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Resumo: A partir de uma abordagem quantitativa, o artigo analisa as investigac¢des de infragdes
da ordem econdmica iniciadas e encerradas pelo CADE durante a vigéncia da Lei n.
12.529/2011. O objetivo ¢ elaborar um diagnostico da morosidade dessas investigagdes.
Embora seja problema conhecido, os verdadeiros obstaculos de tempo que permeiam os
processos ainda ndo foram precisamente mapeados e sequer sdo nitidamente compreendidos.
Nessa linha, o artigo pretende preencher essa lacuna, buscando responder a seguinte pergunta:
quais desafios de tempo o CADE enfrenta em suas investigagdes? Ao criar medidores temporais
da atuacao da autoridade nas apuragdes e destrincha-los a partir de diferentes filtros de analise,
o trabalho mapeia os problemas de tempo que atravessam os casos. Embora os resultados
apontem, principalmente, para a existéncia de desafios que fugiriam ao controle de uma
autoridade com limitagdes de pessoal e orcamento, o artigo também sugere, de forma
preliminar, seis medidas concretas para auxiliar o CADE a ter maior dominio sobre o seu
proprio tempo nas investigagoes.
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Abstract: This study adopts a quantitative approach to assess the investigations against antitrust
violations opened and closed by CADE, according to Law n. 12.529/2011. The study aims to
measure the length of these investigations. Although this is a well-known problem, no study to
date has precisely identified the time challenges that these proceedings face. In this connection,
this piece fills this gap, by trying to answer the following question: what time challenges
CADE’s investigations face? By creating time indicators of CADE’s performance in such cases
and applying different filters, this study identifies the time challenges that CADE’s
investigations face. Although the results show challenges that an authority with limited
resources would lack of much control over, this piece also preliminary suggests six concrete
measures to help CADE in having greater control over the length of its own investigations.
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1 Introducao

Nao ¢ novidade que o CADE sofre com a lentidao de seus processos para apuragao de
infragdes a ordem economica. Trata-se de questdo bem conhecida pelos especialistas na area e
pela propria autoridade, que reconhece a duragio das investigacdes como um desafio interno.?

Em uma dimensao ampla, a relevancia do tema da morosidade tem contornos especiais
no Brasil. Isso porque, no pais, a razoavel duragdo dos processos (principal remédio contra a
lentiddo injustificada) tem status de direito fundamental (art. 5°, LXXVIII da Constitui¢do).
Além disso, a preocupagao com o tempo ndo acontece a toa, ja que a demora processual causa,
segundo a doutrina, diversos prejuizos. Apenas para se ficar com alguns exemplos, € possivel
citar o acimulo de casos com o aumento das despesas, a quebra das expectativas dos individuos,
a instabilidade e a desconfianga institucional/social, a inseguranca juridica e a criagdao de
obstaculos a realizacdo de outros direitos.>

Especificamente com relagdo as investigacdes do CADE, a morosidade também gera
problemas relevantes. Segundo a literatura, na hipotese de haver uma infragdo, os danos
econdmico-sociais seriam evidentes, ja que a demora na repressao significa a perpetuagdo da
lesdo ao mercado, afetando consumidores e concorrentes de forma perene. Na hipotese de nao
haver infragao, os prejuizos para o mercado e para empresa equivocadamente acusada também
seriam nitidos, com danos reputacionais e perda de valor das agdes, de clientes e
competitividade. Ainda, a inseguranga juridica gerada pela morosidade prejudicaria as relagdes
econdmicas entre particulares, que, por sua natureza dinamica, demandam confianga, certeza,
previsibilidade e celeridade. O risco seria, portanto, de inibicdo de investimentos e negocios,
com o arrefecimento da atividade economica em geral.*

Além desses pontos tedricos, a demora das investigacdes do CADE também esbarra
em desafios praticos atuais importantes. Exemplo disso € a crescente atencdo dada pela
autoridade aos mercados tidos como digitais. Ao longo dos ultimos anos, o topico ganhou

destaque na atuacdo do CADE, seja decidindo um maior volume de casos relacionados a

2 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). OECD Peer
Reviews of Competition Law and Policy: Brazil 2019. Paris: OCDE, 2019, p. 12. Available at:

www.oecd.org/daf/competition/oecd-peer-reviews-of-competition-law-and-policy-brazil-2019.htm. Access in: 2
set. 2024,

3 SILVA, Enio Moraes da. A garantia constitucional da razoavel duragio do processo e a defesa do Estado. Revista
de Informacdo Legislativa, Brasilia-DF, v. 43, n. 172, p. 23-35, out./dez. 2006. Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/93271. Acesso em: 10 ago. 2024.

4 Todas essas ideias foram extraidas de LEAL JUNIOR, Jodo Carlos; KEMPFER, Marlene. A Razoavel Duracio
do Processo no Ambito do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Revista Juridica, Sio Paulo, a. 65, n.
471, p. 29-32, jan. 2017.
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matéria, seja publicando documentos oficiais sobre o assunto. Considerando que tais segmentos
sdo marcados por alta dinamicidade e estio em constante muta¢io, fica clara a importancia da
celeridade das apuragdes de condutas possivelmente relacionadas a esses mercados, sob pena
de a demora tornar a investigagdo imprestavel.

A luz do contexto acima, o presente artigo objetiva realizar, a partir de uma abordagem
quantitativa, um diagndstico da morosidade das investigacdes de infragdes a ordem econdmica
iniciadas e encerradas pelo CADE durante a vigéncia da Lei 12.529/2011 (“LDC”’). Embora
seja problema conhecido, os verdadeiros obstaculos de tempo que permeiam os processos ainda
nao foram precisamente mapeados e sequer sdo nitidamente compreendidos. Portanto, o
trabalho pretende preencher essa lacuna, buscando responder a seguinte pergunta: quais
desafios de tempo o CADE enfrenta em suas investigagdes?

Para mensurar tais desafios, o presente artigo cria e aplica os seguintes medidores
temporais da atuacdo do CADE nas apuragdes: (1) tempo até o encerramento definitivo da
investigagdo; (2) tempo de duragdao de cada uma das etapas de investigagdo do CADE (i.e.,
Procedimento Preparatério — “PP”, Inquérito Administrativo — “IA” e Processo Administrativo
— “PA”); e (3) tempo para a conclusdo do periodo de notificacao dos investigados quanto a
existéncia da acusagao de cartel.

Além disso, tais medidores serdo, conforme aplicavel, destrinchados a partir dos
seguintes filtros de analise: (a) evolugao anual; (b) espécie de conduta anticompetitiva tipica
investigada; (c) quantidade de investigados; (d) existéncia de celebragdo de acordos com o
CADE; (e) etapa processual em que a investigagdo comegou ¢ terminou; e (f) 6rgdo do CADE
em que a investigagdo foi encerrada (se no dmbito da Superintendéncia-Geral — “SG”, ou do
Tribunal). Os resultados obtidos a partir da aplicagdo dos medidores e filtros criados sdo

discutidos adiante.

2 Metodologia

A metodologia utilizada para realizar o diagnostico da morosidade compreendeu a
selecdo e a andlise dos processos do CADE envolvendo apuragcdes de condutas

anticompetitivas. Essa avaliacao foi dividida em trés etapas: (i) definicdo do recorte de casos a

> BRASIL. Ministério da Justi¢a e Seguranga Publica. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Mercados
de Plataformas Digitais. Brasilia-DF: CADE, ago. 2021, p. 9. (Série Cadernos do CADE). Disponivel em:
https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos-economicos/cadernos-do-
cade/plataformas-digitais.pdf. Acesso em: 30 ago. 2024.
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serem analisados; (ii) forma de selecdo dos processos; e (iii) extracdo de informacdes
especificas das investigacoes.

Com relagdo a primeira etapa, vale ressaltar que o tempo ¢ um fendmeno complexo e,
por esse motivo, o artigo procurou ter cautela quanto a escolha do universo de casos a serem
analisados. Em resumo, para lidar com o aspecto tempo, o trabalho ponderou ser fundamental
avaliar uma base uniforme de processos que fossem comparaveis entre si, minimizando-se, ao
maximo, as possiveis distor¢des. Assim, optou-se por analisar somente as investigagdes do
CADE que foram, cumulativamente, iniciadas e encerradas durante a vigéncia da Lei
12.529/2011, descartando-se as apuragdes ainda pendentes de encerramento ou que tivessem
comecado na vigéncia da legislagio anterior.¢

Com relagdo a segunda etapa, os casos foram selecionados a partir de um pedido de
acesso a informacao direcionado ao CADE e intermediado pela plataforma “Fala.BR”, mantida
pela Controladoria-Geral da Unido. Solicitou-se uma lista dos procedimentos administrativos
(PPs, IAs e PAs) instaurados e encerrados entre 2012 e 20237, periodo que converge com o ano
da entrada em vigor da LDC (29 de maio de 2012) e com o ano anterior ao do presente artigo.

Em resposta ao pedido, o CADE encaminhou planilha contendo uma lista das
investigagoes solicitadas. Contudo, ap6s analise do arquivo, foi necessario realizar ajustes para
excluir: as investigacdes pendentes de encerramento e as apuragdes iniciadas a luz da legislagao
anterior (pelos motivos expostos acima); os processos listados de forma duplicada; e os casos
com vicios processuais ou com origem em situacdes excepcionalissimas, justificando a
exclusdo para evitar distorgdes. Assim, feitos os descartes necessarios, chegou-se a uma lista
final de 239 investigagdes do CADE iniciadas e encerradas durante a vigéncia da Lei
12.529/2011. Essa foi a base de processos considerada.

Por fim, em relagdo a ultima etapa metodologica, considerando a natureza dos

medidores e filtros a serem aplicados na realizagao do diagnodstico, foi necessario extrair, de

6 O artigo ndio avalia as apuragdes encerradas durante a vigéncia da Lei 12.529/2011, mas iniciadas quando a
legislagd@o anterior estava em vigor. Isso porque a Lei 8.884/1994 previa prazos e etapas investigatorias distintas
daquelas previstas atualmente e, dessa forma, uma andlise que considerasse tais casos implicaria distor¢des. O
artigo também ndo avalia as apuracdes iniciadas durante a vigéncia da Lei 12.529/2011, mas ainda pendentes de
encerramento. Embora fosse possivel cogitar uma andlise desses casos em conjunto com aqueles ja encerrados, tal
avaliacdo estaria sujeita a distor¢des, ja que envolveria investigagdes ndo comparaveis entre si, principalmente no
quesito encerramento do processo. Além disso, os processos pendentes de desfecho ainda podem estar em
diferentes estagios de maturidade da analise, prejudicando a comparagao.

7 As integras do pedido feito e da resposta do CADE podem ser acessadas na pagina disponivel em:
https://buscalai.cgu.gov.br/PedidosLai/DetalhePedido?id=6795942. Acesso em: 1.° set. 2024.
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cada caso, as informagdes que viabilizassem essa aplicacao. Mais especificamente, isso ocorreu
por meio do célculo da diferenga entre os seguintes marcos temporais extraidos dos processos:

a) Data de inicio do PP: foi extraida a data do despacho da SG de instauracao do
PP. Em situagdes excepcionais (casos sem instauragdo formal da investigacdo, casos em que a
instauragdo ocorreu muito proxima/mesmo dia do arquivamento e casos em que a formalizagao
da instaura¢ao ocorreu muito tempo depois do efetivo inicio da investigagdo), foi considerada
a data do primeiro ato instrutério disponivel, ou a data da representagdo de terceiro.

b) Data de encerramento do PP: nos casos em que a investigagdo encerrou na
etapa de PP, essa data foi extraida: ou do despacho da SG de arquivamento do PP; ou do
despacho do Superintendente-Geral negando recurso contra o arquivamento do PP; ou da data
da Sessdao Ordinaria de Julgamento (“SOJ”) em que o Tribunal negou a avocagdo do PP
arquivado. Nos casos em que a investigacao evoluiu para IA, a data foi extraida do despacho
da SG de conversdo do PP em IA.

¢) Data de inicio do IA: nos casos antecedidos por PP, a data foi extraida do
despacho da SG de conversdo do PP em IA. Nos demais casos, a data foi extraida do despacho
da SG de instauracao do TA.

d) Data de encerramento do IA: nos casos em que a investigagdo encerrou na
etapa de IA, essa data foi extraida: ou do despacho da SG de arquivamento do IA; ou do
despacho do Superintendente-Geral negando recurso contra o arquivamento do IA; ou da data
da Sessdao Ordinaria de Julgamento (“SOJ”) em que o Tribunal negou a avocagdo do A
arquivado. Nos casos em que a investigagao evoluiu para PA, a data foi extraida do despacho
da SG de conversdo do IA em PA.

e¢) Data de inicio do PA: nos casos antecedidos por IA, a data foi extraida do
despacho da SG de conversao do IA em PA. Nos demais casos, a data foi extraida do despacho
da SG de instauracao do PA.

f) Data de encerramento do periodo de notificacdes (informacio extraida
apenas nos casos de cartel): o fim do periodo de notificagdes ¢ geralmente certificado pela
SG, a partir de uma certiddo disponibilizada nos autos. A data foi extraida dessa certiddo.
Excepcionalmente, quando ndo emitida a certiddo, extraiu-se a data de inicio de contagem do
prazo de defesa mencionada nos demais documentos dos autos.

g) Data de encerramento do PA: foi extraida a data do despacho da SG

encaminhando o processo ao Tribunal para julgamento.
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h) Data de encerramento definitivo da investigacao: foi extraida a data da SOJ
em que ocorreu o julgamento do PA. Nos casos em que aconteceram pedidos de vista ou
recursos com efeitos modificativos, foi considerada a data da ultima SOJ em que a ultima vista
foi devolvida ou o tltimo recurso foi julgado. Nos casos envolvendo condutas unilaterais (ou
com somente 1 representado) e em que houve celebragdo de Termo de Compromisso de
Cessagao (“TCC”), considerou-se a data de homologag¢ao do TCC como a data de encerramento
da investigac¢ao.

Além dos marcos temporais acima, foi necessario extrair, de cada caso, as seguintes

informagdes que viabilizaram a aplicagdo dos medidores e filtros:

a) Etapas de inicio e fim da investigacao: foi identificada a etapa em que o
processo iniciou (se PP, IA ou PA) e encerrou.

b) Quantidade de representados: a quantidade de investigados foi classificada em
intervalos, de 0 a 10, de 20 a 30 e assim em diante. Além disso, considerou-se tanto pessoas
juridicas, quanto fisicas na contagem.

¢) Existéncia de acordo de leniéncia e/ou TCCs: foi identificada a ocorréncia, ou
nao, de celebragao de acordo de leniéncia e/ou TCCs.

d) Orgio do CADE em que a investigacio foi encerrada: foi identificado, se a
investigagdo encerrou no ambito da SG, ou do Tribunal.

e) Espécie de conduta anticompetitiva tipica investigada: os processos foram
classificados conforme as seguintes categorias tipicas de condutas anticoncorrenciais: “cartel
em licitagdo”, “cartel internacional”, “cartel nacional” e “conduta unilateral”. Determinadas
investigagdes também indicavam a apuragao especifica da conduta prevista no art. 36, § 3°, II,
da Lei 12.529/2011 e, portanto, tais processos foram classificados como “influéncia a adogao
de conduta uniforme”. Além disso, casos envolvendo outros arranjos coletivos que nao cartéis
foram classificados como “outras condutas coordenadas”. Por fim, ¢ importante esclarecer que
as investigacdes envolvendo a apuracao de multiplas condutas foram classificadas da seguinte
forma: em casos envolvendo a apuracdo da conduta de cartel em conjunto com outras praticas
a ela associadas, classificou-se o processo como sendo primordialmente de cartel; nos demais
casos envolvendo a apura¢do do cometimento de condutas distintas e independentes entre si,
classificou-se como “multiplas condutas independentes”.

Todas as informagdes acima foram obtidas a partir da leitura da documentagao
constante dos autos publicos dos processos, que ficam disponiveis no site do CADE. Analisou-

se, principalmente, notas técnicas e despachos da SG, relatorios e votos de Conselheiros do
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Tribunal, além de certidoes de julgamento. Extraidos os dados pertinentes de cada processo, foi
possivel aplicar os medidores e os filtros criados, obtendo-se o diagnostico da atuacao temporal
do CADE nas investigacdes de infragdes a ordem econdmica iniciadas e encerradas a luz da Lei

12.529/2011.

3 Analise dos resultados: o diagnostico da morosidade do CADE

Antes de apresentar o diagnostico, ¢ importante refor¢ar que o tempo ¢ um fendmeno
complexo, podendo existir inimeros fatores capazes de, no limite, afeta-lo. Como o tempo ¢
uma questao multifatorial e a pesquisa avalia apenas uma quantidade limitada desses fatores,
os resultados obtidos no estudo devem ser lidos como indicios de relagoes de coincidéncia
plausiveis, € ndo como indicios de relagdes de causalidade. Extrair relagdes de causalidade
demandaria uma andlise aprofundada de todos os elementos potencialmente capazes de
influenciar o tempo das investigacdes, uma tarefa que foge ao escopo do artigo. Assim, a
pesquisa da preferéncia ao termo “coincide”, ao analisar os resultados obtidos a partir da

aplica¢ao dos medidores e filtros criados.

3.1 Medidor 1: tempo até o encerramento definitivo da investigacao

A compreensao apropriada da aplicacao do primeiro medidor demanda relembrar que
a conclusdo de uma investigagao conduzida pelo CADE pode assumir duas formas. A primeira,
compreende a apuragdo concluida no ambito da SG, seja por ter havido o arquivamento do caso
na etapa de PP ou de IA, seja por ter havido a celebragdao de TCC implicando o desfecho do
caso perante esse 6rgdo®. Ja a segunda forma de encerramento compreende 0s casos que
efetivamente evoluem para a etapa de PA e sdo encaminhados para julgamento pelo Tribunal.
Considerando esses esclarecimentos, o grafico abaixo revela o tempo médio, em anos, para o

desfecho das investigagdes, conforme o 6rgao do CADE em que o processo foi encerrado.

8 A pesquisa considerou as seguintes situacdes envolvendo a celebragdo de TCCs e que seriam capazes de implicar
o desfecho do caso perante a SG: (i) investigagdes para apurar condutas unilaterais, em que houve celebracao de
TCC perante a SG; (ii) investigagdes em que, embora ndo se apurasse conduta unilateral, todos os investigados
celebraram TCC perante a SG.
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Grafico 1 — Tempo médio (em anos) para conclusdo das investigacoes, por 6rgao em que
o processo foi encerrado

4,5 anos

€ a média geral para o encerramento
de um PA decidido pelo Tribunal

4,9

Encerramento Encerramento
no Tribunal na SG

Casos encerrados no ambito da SG tramitam de forma
razoavelmente acelerada (1,6 anos em média).

Casos que evoluem para a fase de PA e sdo encaminhados
ao Tribunal duram em média 4,5 anos

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados recebidos do CADE.

O gréfico acima revela o primeiro desafio identificado pela pesquisa: as investigacdes
que chegam a fase de PA e sdo encaminhadas ao Tribunal duram 4,5 anos em média. Por outro
lado, 0 mesmo grafico também evidencia uma virtude do CADE: as investigagdes encerradas
na SG tém uma tramitacao relativamente acelerada (1,6 anos em média). Nesse ponto, cumpre
ressaltar, inclusive, que as apuracdes concluidas na SG respondem por 64% (153 casos) da base
total de processos analisada (239 casos), enquanto aquelas encerradas no Tribunal representam
36% (86 casos). Assim, o resultado sugere que o CADE tende a ser eficiente no processamento
de grande parte das suas investigagdes, com menor grau de complexidade em geral. Em relagao
ao restante das apuragdes (que amadurecem para a etapa de PA e, portanto, sio mais

complexas), o desafio de tempo da autoridade ¢ maior.
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O grafico abaixo destrincha o tempo para conclusao dos processos, conforme a espécie
de infragdo concorrencial investigada. A intengao € verificar se os casos instaurados para apurar

determinado tipo de conduta coincidiriam com duragdes mais, ou menos, alongadas.

Grafico 2 — Tempo médio (em anos) para conclusdo das investigacdes, por espécie de
infracdo concorrencial investigada

o
N
N
w
N
&)
o

Cartel Internacional

Cartel Nacional 3,7

Outras Coordenadas

Casos de cartéis
Conduta Unilateral coincidem com duragées mais
longas

Influéncia a unif.

Demais casos coincidem

- - com tramitacao razoavelmente
Multiplas Alegacdes

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.
Notas: considera casos encerrados no ambito da SG e do Tribunal.

Conforme ¢ possivel notar do grafico, as investigacdes de cartéis coincidem com
duragdes significativamente mais alongadas que daquelas para apurar outras condutas. Esse
resultado parece sugerir que a demora do CADE nesses processos estaria mais associada as
dificuldades intrinsecas de apuragdo de cartéis, que propriamente a uma ineficiéncia ou
disfuncionalidade da autoridade. A reforcar essa visdo, veja-se que a tramitagdo das
investigagdes de outras espécies condutas ¢ razoavelmente acelerada, enquanto a duragdo dos
casos envolvendo cartéis € significativamente mais lenta.

Apenas para tornar o argumento claro: as caracteristicas tipicas do cartel e a forma
como ele usualmente acontece desafiam a apuragdo dessa pratica de forma bastante particular,

o que pode justificar o resultado acima. Nessa linha, segundo a literatura, os cartéis sdo as
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condutas coordenadas por exceléncia’

e envolvem os acordos entre concorrentes para
puramente fixar as principais variaveis competitivas (i.e., prego, quantidade, qualidade e divisao
de mercado).! Dada a sua natureza e objetivo, criou-se certo consenso doutrindrio e
jurisprudencial de que tal pratica nao teria qualquer efeito sendo prejudicar a concorréncia. Por
esse motivo, a conduta tende a ser considerada como a mais grave das infragdes
concorrenciais,'!' recebendo atengdo especial das autoridades.

Como esclarecido, a infragao de cartel ¢ cometida em conjunto, por mais de um agente
econdmico, o que logicamente demanda um esfor¢o investigativo maior na identificagao e
apuracao da responsabilidade de diversos envolvidos. Vale ressaltar, ainda, que a Lei
12.529/2011 sujeita pessoas juridicas e fisicas a sangdes (art. 37), incrementando o desafio de
persecugdo ndo s6 de empresas, como também dos individuos participantes.

Além disso, considerando o consenso em geral quanto a ilicitude da pratica e o fato de
ela estar constantemente no radar das autoridades, o cartel ocorre tipicamente em segredo, com
os participantes procurando manter a conduta em sigilo. Isso significa dizer que as evidéncias
da pratica sdo geralmente ocultadas, destruidas, ou at¢é mesmo maquiadas como se fossem
documentos licitos, com os envolvidos buscando evitar ao méximo deixar vestigios do
acontecimento, ou obstruir o acesso aos indicios. Por esses motivos, no geral, as investigagdes
de cartel ndo sdo triviais e tendem a ser mais alongadas.

Alias, as dificuldades de apuracdo sdo ainda maiores nos casos envolvendo cartéis
internacionais. Segundo a literatura, ¢ possivel identificar tal espécie de infragdo nas hipdteses
em que ha: participantes situados em diferentes paises, ou efeitos em mais de uma jurisdigao,
ou efeitos em territério distinto daquele onde a conduta foi praticada.'? No Brasil, como a Lei
12.529/2011 ¢ aplicavel as praticas cometidas no territorio nacional ou que nele
produzam/possam produzir efeitos (art. 2°), a autoridade concorrencial brasileira também tem

competéncia para reprimir essa violagdo. '

® MENDES, Francisco Schertel; CARVALHO, Vinicius Marques de. Compliance: Concorréncia e Combate a
Corrupcao. Prefacio: Ricardo Villas Boas Cueva. 1. ed. Sdo Paulo: Trevisan Editora, 2017, p. 56.

10 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as condutas. 1.2 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 262.
I ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Hard Core
Cartels. Recent Progress and Challenges Ahead. Paris: OCDE, 2003, p. 6. Available at: https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/9789264101258-
en.pdf?expires=1734294055&id=id&accname=guest&checksum=65544D03FABC9604CB84288FOFE42D2E.
Access in: 3 set. 2024.

12 MARTINEZ, Ana Paula. Repressio a cartéis: interface entre direito administrativo e direito penal. Sio
Paulo: Singular, 2013, p. 44.

13 Nesse sentido: SANTOS, Flavia Chiquito dos. Quando o simples ¢ sofisticado: clareza na tipificagdo de cartéis
e na interpretacdo da regra per se. In: RODAS, Jodo Grandino (coord.). Direito concorrencial: Avangos e
Perspectivas — Volume 5. Livro 1. 2.* ed. Curitiba: Prismas, 2018, p. 316.
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Em casos de cartéis internacionais, os obstaculos as investigagdes do CADE sao
consideraveis. Havera desafios incrementais de alcangar infratores (empresas e individuos)
possivelmente localizados ao redor do mundo, de encontrar evidéncias que podem estar
espalhadas em diferentes paises e de interpretar provas que podem estar em lingua estrangeira.
Além disso, em razdo desses fatores, a persecu¢do usualmente demanda cooperagdo com
autoridades de outras jurisdigdes. Todos esses elementos, portanto, t€m impacto sobre o tempo
de apuragdo do CADE.

Por ultimo, vale pontuar os desafios especificos referentes aos cartéis que podem
acontecer no contexto de uma licitacdo publica, i.e., o procedimento para realizagdo das
aquisicdes/contratagdes publicas, mediante competicdo entre os ofertantes.'* Mais
especificamente, a conduta envolve o “conluio entre agentes econdmicos com o objetivo de
eliminar ou restringir a concorréncia dos processos de contratacdo de bens e servigos pela
Administragio Ptblica”.!> As nuances dessa pratica decorrem justamente do Ambito em que ela
ocorre.

Um dos principais pontos de atengdo ¢ a possibilidade de os cartéis em licitagao
atrairem a competéncia investigatoria de multiplas autoridades governamentais. Conforme
exemplifica o Guia de Combate a Cartéis em Licitagdo do CADE, essa mesma conduta pode,
no plano federal, ser concomitantemente investigada pelo proprio CADE, pelo Tribunal de
Contas da Unido (“TCU”) e pela Controladoria-Geral da Unido (“CGU”). Isso porque a
eliminagdo da concorréncia de um processo licitatorio pode, ao mesmo tempo, violar a
legislagdo concorrencial, assim como outras legislagdes administrativas que resguardam outros
bens juridicos e cuja prote¢do cabe a outras figuras do governo (como € o caso, por exemplo,
do TCU e da CGU).!® Essa multiplicidade de competéncias concomitantes, ndo raro, implica
cooperagao entre diferentes entidades e possivel entrelacamento das investigagdes, podendo
gerar impactos sobre o tempo de tramitacdo de cada uma (ainda que se considere uma

independéncia entre todas elas).

4 A doutrina especializada conceitua a licitagio publica da seguinte forma: “A licitagio é um procedimento
administrativo destinado a permitir a competi¢ao entre os interessados em contratar com a Administragao Publica,
disciplinado por lei e por um ato administrativo prévio (edital), que estabelecem critérios objetivos para a selecdo
da proposta mais vantajosa e a promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel, com observancia do principio
da isonomia” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrative. 14.* ed. Rio de Janeiro: Forense,
2023, p. 253).

1S BRASIL. Ministério da Justica e Seguranga Publica. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Guia de
Combate a cartéis em licitacdo. Brasilia-DF: CADE, dez. 2019, p. 11. Disponivel em:
https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-do-cade/guia-de-combate-a-carteis-em-
licitacao-versao-final-1.pdf. Acesso em: 3 set. 2024.

16 Ibidem, p. 23.
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Outro ponto de destaque ¢ a possibilidade de o cartel em licitagao estar inserido em
um arranjo mais amplo, envolvendo o cometimento conjunto de outras praticas possivelmente
ilicitas (e.g., atos de corrup¢ao). Nessa circunstancia, a discussao ganha ainda maior
complexidade, com a provavel coexisténcia de multiplas figuras governamentais competentes
para coibir as diferentes violagdes.

Em suma, todos os elementos expostos acima tém impacto sobre o tempo de apuragao
do CADE. Contudo, eles estdo associados as caracteristicas intrinsecas dos cartéis, que
implicam desafios de persecucgdo inerentes a essa espécie de conduta e que, em geral, estdo fora
do controle de uma autoridade com limitag¢des de recursos humanos/orcamentarios. Portanto, o
resultado do grafico mais acima sugere que os principais obstaculos de tempo enfrentados pelo
CADE seriam decorrentes das dificuldades proprias de investigar cartéis, uma circunstancia
que foge do controle de uma agéncia com limitagdes de pessoal e de orgamento.

Para aprofundar a discussao, o artigo também destrincha, abaixo, o tempo de conclusao
dos processos conforme a quantidade de investigados, ja que os cartéis t€ém a multiplicidade de

envolvidos como caracteristica intrinseca.

Grafico 3 — Tempo médio (em anos) para conclusiio das investigacoes, por quantidade de
investigados

Indeterm.
. Investigagbes tendem a
Unilateral . .
ser mais desafiadoras conforme
1 cresce o0 numero de investigados
0a10
O desafio de tempo é
10220 significativamente maior a partir
20 a 30 de 30 investiaados
30240 | T
025 I Y
50 a 60 47
60270
70z 80 [ T3
80 a 90 7,3

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.
Notas: considera casos encerrados no ambito da SG e do Tribunal. Considera como

investigados tanto pessoas juridicas, quanto fisicas, de forma somada. O termo “unilateral”
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designa as apuragdes de condutas unilaterais. O termo “indeterminado” indica os casos abertos
em face de um segmento ou industria inteira, sem indicag@o especifica dos representados. Casos
com “1” investigado e que ndo envolveriam conduta unilateral designam investigacdes de cartel
desmembradas somente com relagdo a um representado, ou investigacdes de outras condutas
ndo unilaterais que continham apenas um investigado.

Conforme ¢ possivel notar do grafico acima, as apuragdes com elevado numero de
representados coincidem com duragdes significativamente mais alongadas que daquelas com
poucos investigados. Esse resultado também parece sugerir que a demora do CADE nesses
processos estaria mais associada as dificuldades intrinsecas de apuracao de cartéis (a conduta
coletiva por exceléncia), que propriamente a uma ineficiéncia da autoridade. Em linha com a
argumentacdo desenvolvida acima, a reforcar tal visdo, veja-se que a tramitacdo das
investigagdes com poucos imputados € razoavelmente acelerada, enquanto a duragdo, por
exemplo, de casos com mais de 30 investigados ¢ substancialmente mais lenta. Trata-se de
circunstancia geralmente alheia ao controle de uma autoridade com limitagcdes de recursos
humanos/or¢amentarios e que, como dito, parece estar mais vinculada aos obstaculos inerentes
a persecugao de cartéis.

Nao obstante esses desafios intrinsecos, o grafico acima também pode sugerir, de
forma preliminar, a adogdo de uma medida concreta capaz de auxiliar o CADE no combate a
morosidade. Ainda que a sugestdo feita aqui esteja sujeita a aprofundamento futuro quanto aos
seus limites e possibilidades juridicas, com base no resultado acima, o CADE deve considerar
ser mais criterioso e rigoroso na quantidade de pessoas a serem inseridas no polo passivo de
novas investigagoes, observando um limite preferencialmente de 30 representados. Acima
dessa quantidade, o risco de o caso ser bastante moroso ¢ alto, conforme sugerem os dados.
Essa ¢, portanto, a primeira medida concreta sugerida por este artigo.

Além dessa analise, considerando os demais filtros criados, o estudo também procurou
avaliar o possivel impacto dos acordos com o CADE (i.e., os Acordos de Leniéncia e os TCCs)
sobre a duragao dos processos. Afinal, tais instrumentos também foram criados com a finalidade
de conferir maior agilidade aos casos. Essa avaliacdo ¢ feita abaixo, com relagdo as

investigagdes encerradas perante o Tribunal.
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Grafico 4 — Tempo médio (em anos) para conclusido das investigacdes: impacto dos
acordos no ambito dos processos encerrados no Tribunal

No ambito do Tribunal, casos com Acordo de Leniéncia
coincidiram, de forma surpreendente, com uma duragiao maior

7,1
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Encerramento qualquer acordo  apenas de TCC(s) de TCC(s) e apenas de
Tribunal Leniéncia Leniéncia

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.
Notas: considera somente casos encerrados no ambito do Tribunal.

Conforme ilustrado acima, os casos com acordo de leniéncia coincidiriam com uma
duracdao maior que a média geral. Tal resultado, no entanto, deve ser lido com bastante cautela.
Isso porque, ao analisar a base de processos criada, também ¢ possivel verificar que as
investigagdes com leniéncias estdo justamente associadas as apuragdes de cartel com um
numero elevado de representados. Apenas para exemplificar, o caso com recorde de
investigados da base (80 a 90 pessoas) envolve uma apuragdo com a celebracao apenas de
leniéncia!”. Em outras palavras, essa contextualizacdo dos dados sugere que a leniéncia
funcionaria como uma “porta de entrada” para os processos mais desafiadores, i.e., os conluios
e, em especial, os conluios com elevado nimero de envolvidos. Essa ponderagao ¢ um ponto
de atencdo a ser observado pela autoridade nas negociagdes, pois o CADE, ao negociar uma
nova leniéncia a luz da Lei 12.529/2011, pode estar diante de um caso que o impora desafios
de tempo.

Além disso, outra nuance revelada pelo grafico ¢ o potencial interessante dos TCCs de
tornarem as investigagdes iniciadas por leniéncias menos desafiadoras. Veja-se que a duragao

média de casos cumulando esses acordos (5,1 anos) seria significativamente menor que

17 Trata-se do Processo Administrativo n® 08700.004617/2013-41, cuja condenagao ficou conhecida como “Cartel
do Metrd”.
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daqueles contendo apenas a celebragao de leniéncia (7,1 anos). Esse também parece ser um
ponto para o CADE levar em consideracdo nas investigagoes.

Vale notar que esses resultados também parecem apontar, de forma preliminar, para
uma sugestao na mesma linha daquela feita acima: ao celebrar acordos de leniéncia, o CADE
deve considerar ser mais criterioso e rigoroso na quantidade de pessoas a serem inseridas no
polo passivo da investigagdo, observando um limite preferencialmente de 30 representados.
Ainda, os dados sugerem que celebracao de TCCs em casos iniciados por leniéncias ¢ bastante
positiva em termos de agilizagdo dos processos. Nesse sentido, também ¢ possivel sugerir que
o CADE considere estimular, de forma mais firme, a negociagdo de TCCs, especialmente nas
apuracdes decorrentes de leniéncia. Essas sdo, portanto, a segunda e terceira medidas concretas
sugeridas por este artigo.

Por ultimo, a pesquisa também destrinchou o tempo médio para a conclusdo das

investigagdes, conforme a evolugdo anual. O resultado dessa analise ¢ representado abaixo.

Grafico 5 — Evoluc¢ao anual do tempo médio (em anos) para conclusiao das investigacoes

A morosidade ¢é, em geral,
_ crescente desde a entrada em vigor da Lei
12.529/2011; somente a partir de 2021/22, é 4,8
possivel notar uma queda
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Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.

Notas: considera casos encerrados no ambito da SG e do Tribunal. Além disso, o
calculo do tempo médio anual tem por referéncia o ano de encerramento dos processos. Por
fim, a média para o ano 2012 (quando a Lei 12.529/2011 entrou em vigor) ¢ igual a zero, pois
ndo houve casos que, nesse ano, tivessem sido iniciados e encerrados a luz da LDC.

O grafico acima ilustra que a evolugdo anual, em geral, coincide com duragdes maiores
das investigacdes. Para aprofundar esse resultado, o trabalho também buscou avaliar se poderia
haver uma coincidéncia entre o crescimento anual da morosidade e a evolugdo do estoque de

apuracdes da Lei 12.529/2011.
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Grafico 6 — Evolucido anual do tempo médio (em anos) para conclusdo das investigacoes,
incluindo a evolu¢io anual do estoque de casos da Lei 12.529/2011
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Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.

Notas: a “duragcdo média” considera os casos encerrados no ambito da SG e do Tribunal.
O “estoque” de cada ano considera o seguinte calculo para cada ano: (casos iniciados no
respectivo ano) + (casos acumulados do ano anterior) — (casos encerrados no respectivo ano),
e assim em diante, para os anos subsequentes.

Além disso, para fins de transparéncia, ¢ importante esclarecer que o céalculo do
“estoque” considera: (i) os casos iniciados e encerrados na vigéncia da Lei 12.529/2011 (i.e.,
os 239 processos que compodem a base de casos do artigo); e (ii) considera, excepcionalmente,
apenas para fins deste unico grafico, os casos iniciados na vigéncia da Lei 12.529/2011, mas
ainda pendentes de julgamento (188 processos, conforme lista de processos recebida do CADE
e informada acima). Para esses processos mencionados de forma excepcional neste grafico, foi
considerado, como ano de instauragdo da investigagao, o ano contido na numeragao do caso.
Por fim, para o ano de 2012, considera apenas as investigagdes iniciadas depois da efetiva data
de entrada em vigor da Lei 12.529/2011, i.e., dia 29 de maio de 2012.

Conforme ¢ possivel notar do grafico, em geral, um aumento do tempo de duragdo dos
processos coincide com um aumento do acimulo de casos (2014-2020). Além disso, uma
reducdo do tempo de tramitagdo coincide com uma diminui¢do do estoque de investigagdes
(2021-2023). Considerando as limitagdes de pessoal e de or¢gamento do CADE, esse resultado

sugere que a demora da autoridade estaria mais associada as dificuldades intrinsecas de lidar
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com quantidades maiores de processos, que propriamente relacionada a uma ineficiéncia
deliberada. A reforcar essa visdo, € importante frisar que o grafico sugere haver maior agilidade
quando a carga de trabalho diminui. Ademais, o CADE, no seu papel de defensor da
concorréncia em todo o territorio nacional, tende a ter um controle limitado do crescimento da
quantidade de apuragdes - afinal, havendo fundados indicios do cometimento de ilicitos, espera-
se haver a abertura de novas investigacdes.

Nao obstante esses obstaculos intrinsecos, o grafico também pode sugerir, de forma
preliminar, a ado¢do de outra medida concreta capaz de auxiliar o CADE no combate a
morosidade. Ainda que a sugestdo esteja sujeita a aprofundamento futuro quanto aos seus
limites e possibilidades juridicas, com base no resultado acima, o CADE deve considerar ser
mais criterioso e rigoroso na quantidade de novas investigagdes instauradas, buscando manter
um limite preferencialmente de aprox. 200 casos em estoque. Com um estoque de processos
maior que esse, a autoridade corre o risco de se tornar bastante ineficiente em termos de tempo,
conforme demonstram os dados. Essa ¢, portanto, a quarta medida concreta sugerida por este

artigo.

3.2 Medidor 2: tempo de durag¢io de cada uma das etapas de investigacio do CADE

Conforme detalhado na Lei 12.529/2011 e no Regimento Interno do CADE, o roteiro
das investigacdes da autoridade concorrencial brasileira envolve trés etapas sequenciais: o
Procedimento Preparatorio (PP), o Inquérito Administrativo (IA) e o Processo Administrativo
(PA). Tais fases designam o estagio de maturidade do caso, sendo o PA a fase mais madura,
conduzida inicialmente pela SG e encerrada no ambito do Tribunal.

O PP ¢ um momento preliminar, em que o CADE avalia sua propria competéncia sobre
a matéria. O art. 66, § 3°, da LDC prevé um limite de 30 dias (1 més) para a conclusdo dessa
etapa. Ja o IA tem natureza inquisitorial e € instaurado quando os indicios de infracao existem,
mas nao sdo suficientemente robustos. O art. 66, § 9°, da LDC prevé um prazo de 180 dias (6
meses) prorrogavel por 60 (2 meses) para a conclusdao dessa etapa. Por fim, o PA envolve o
estagio mais maduro da investigacdo, que acontece em contraditorio. A LDC ndo prevé um
prazo rigido para o término definitivo do PA, estabelecendo limites apenas para o
acontecimento de determinadas fases intermediarias (e.g., apresentacdo de defesa).

E importante refor¢ar que uma investigagio nfio precisa necessariamente percorrer
todas as etapas. Isso porque, dependendo do volume de informacdes e indicios colhidos, a

autoridade pode decidir pela instauragdo do caso a partir de estagio mais, ou menos, avangado
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de maturidade. Ainda, € possivel encerrar a apuragdo nas etapas de PP ou de IA desde logo,
caso a SG entenda ndo haver competéncia sobre a matéria, ou nao haver indicios suficientes de
infracio, respectivamente.'®

A luz das consideragdes acima, o artigo também procurou avaliar a atua¢io temporal
do CADE em cada uma das etapas de investigagdo previstas na LDC. Nos graficos abaixo, ¢
ilustrada a duragdo média (em meses) das etapas, conforme o 6rgdo em que o processo encerrou
(SG, ou Tribunal).

Para fins de transparéncia, ¢ importante esclarecer que o calculo da duragdo de cada
fase considera somente casos que efetivamente tenham percorrido tal etapa. Esse
esclarecimento ajuda a compreender o motivo para nao necessariamente haver uma
equivaléncia entre a soma de cada um dos periodos ilustrados abaixo e a duragdo total dos
processos ilustrada no topico acima. Assim, para cada periodo representado abaixo, o resultado
deve ser lido como “a duragdo média daquela etapa, dos processos que efetivamente a

percorreram”.

Grafico 7 — Duragio média (em meses) de cada uma das etapas de investigacido, por 6rgao
em que o processo foi encerrado — casos encerrados perante a SG

PA (SG)
» > >

Processos

Encerrados

perante a SG
O resultado de 13 O resultado de 18 meses Compreende poucos casos
meses chama a chama a atencéo, ja que prazo que evoluiram para PA, mas
atencéo, ja que o legal para conclusdo do IA seria houve celebragéo de TCC
prazo legal para de 8 meses no maximo culminando no desfecho
concluséo de PP perante a SG
seria de 1 més

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.

Notas: o calculo da duragdo média de cada etapa considera somente 0s processos que
efetivamente percorreram a respectiva etapa. Nao foram considerados no calculo os processos
que nao tenham percorrido a respectiva etapa. No estagio “PA (SG)”, considera-se as situagdes
envolvendo a celebragdo de TCCs que sdo capazes de implicar o desfecho do caso perante a
SG: (1) investigagdes para apurar condutas unilaterais, em que houve celebracao de TCC perante
a SG; (i1) investigagdes em que, embora nao se apurasse conduta unilateral, todos os
investigados celebraram TCC perante a SG.

18 Nas hipoteses de arquivamento de PP ou IA, vale pontuar ainda a possibilidade de revisio da decisdo. Isso pode
acontecer das seguintes maneiras, essencialmente: (i) por meio de recurso de qualquer interessado ao
Superintendente-Geral; ou (ii) do incidente de avocagdo do procedimento pelo Tribunal do CADE.
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Os resultados acima sinalizam uma duracao bastante dilatada das etapas de PP e IA,
em evidente contrariedade ao texto legal. Como € possivel notar do grafico, a duragdo média
de 13 meses do estagio de PP (dos processos que efetivamente percorreram tal fase) € bastante
superior ao limite de 1 més previsto na LDC (art. 66, § 3°). Além disso, a duragao média de 18
meses do estagio de IA (dos processos que efetivamente percorreram tal fase) ¢ muito superior
ao limite legal de até 8 meses (art. 66, § 9°, da LDC). Em outras palavras, o CADE demora
muito além do legalmente previsto para (i) avaliar sua propria competéncia sobre os casos e (ii)
para concluir, se ha (ou ndo) indicios suficientemente robustos para abertura de PA. Essa ¢ uma

constatagdo que parece demandar correcao imediata.

A Lei 12.529/2011 fixa prazos para o CADE concluir os estagios das investigagoes,
em um claro intuito de eficiéncia e de evitar apuragcdes com duragdes indefinidas. No entanto,
especialmente considerando as limitagcdes de pessoal e orcamento, tem predominado o
entendimento da autoridade de que tais prazos seriam improprios, i.e., fixados como mero
pardmetro a ser seguido, sem que a inobservancia gere qualquer efeito para o processo.'
Embora nao faca parte do escopo da pesquisa aprofundar o debate sobre a legalidade
questionavel desse posicionamento, os numeros dimensionam o impacto bastante
desproporcional da tese, ja que a demora do CADE ¢ significativamente superior aos limites
legais. Assim, como quinta medida de aprimoramento, o artigo sugere o seguinte: o
entendimento dos prazos improprios deve ser aplicado com maior rigor, cautela e parcimonia;
havendo duvida relevante sobre a competéncia ou a existéncia de indicios de infragdo, a

autoridade deve evitar fazer prorrogacdes sucessivas de prazo em sede de PP e IA e deve

priorizar a determinagdo do arquivamento da apuragao.
O gréfico abaixo ilustra a mesma analise para os casos encerrados perante o Tribunal.
Os pontos de atengao relacionados a duragdo de PPs e [As persistem, sendo que a etapa de PA

conduzida perante a SG ¢, de longe, a mais lenta. De fato, era de se esperar uma duragao maior

19 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Nota
técnica n° 152/2023/CGAA6/SGA2/SG/CADE. Processo Administrativo n° 08700.004095/2020-15
(Apartado Restrito n° 08700.004096/2020-51). Representante: CADE ex officio. Representados: B2T — Business
to Technology Consultoria e Analise de Sistemas Ltda. et al. Ementa: Inquérito Administrativo. Acordo de
Leniéncia. Suposta pratica de condutas anticompetitivas no mercado nacional de produtos e servicos de
inteligéncia de negdcios (business intelligence). Analise de questdes preliminares suscitadas pelos Representados.
Analise dos pedidos de producdo de provas. Deferimento Parcial. Brasilia-DF, 27 out. 2023. Disponivel em:
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento consulta_externa.php?11fcbFkN81DNKUdhz
4iilngl5 uKxXOK06JWeBzhMdulo7VqyXeq9tKSSC3I YInBX8Qjt099g7spbtEudSAyy rT1FfZIRJxe7Qogf18
GDVP9Y6VF4X0r1 E6vIPJEfhK. Acesso em: 1.° set. 2024.
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desse estagio, por ser o momento em que a LDC prevé o acontecimento de desdobramentos

importantes para o processo (e.g., notificagdes, apresentagao de defesas etc.).

Grafico 8 — Duracio média (em meses) de cada uma das etapas de investigacao, por 0rgao
em que o processo foi encerrado — casos encerrados perante o Tribunal

PA (SG) PA
Processos

Encerrados

perante o 17 34

Tribunal

perante a SG é significativamente mais
demorada que as demais

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.

Notas: o calculo da duracdo média de cada etapa considera somente os processos que
efetivamente percorreram a respectiva etapa. Nao foram considerados no calculo os processos
que ndo tenham percorrido a respectiva etapa.

Por tultimo, no grafico a seguir, o trabalho procurou destrinchar os resultados acima, a

partir da espécie de infragdo concorrencial investigada.

Grafico 9 — Duracio média (em meses) de cada uma das etapas de investigacio, por espécie
de infracio concorrencial investigada — apenas casos encerrados perante o Tribunal

Como ja identificado, os cartéis coincidem com uma duragéo total maior

Na etapa em que se espera maior lentidao (PA na SG), casos de cartéis
duram, em média, aprox. 1 ano (13 meses) a mais

—p » »
» >

v

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.

Notas: o calculo da duracdo média de cada etapa considera somente 0s processos que
efetivamente percorreram a respectiva etapa. Nao foram considerados no calculo os processos
que ndo tenham percorrido a respectiva etapa. Além disso, no grafico, cartel compreende as
seguintes categorias de condutas mapeadas: “cartel nacional”, “cartel internacional” e “cartel
em licitacdes”. Demais infragoes compreendem as demais categorias mapeadas no estudo,
conforme esclarecimentos contidos na metodologia acima.
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As investigacdes de cartéis encerradas perante o Tribunal coincidem com duragdes
mais alongadas - resultado também capturado em graficos anteriores. Tal andlise parece
reforgar as conclusdes prévias, no sentido de que a demora do CADE estaria mais associada as
dificuldades intrinsecas de apuracdao de cartéis, que propriamente a uma ineficiéncia da
autoridade. A reforgar essa visdo, a tramitagcdo total das investigacdes de outras condutas
coincide com uma duragao relativamente mais acelerada. Além disso, na etapa em que se espera
maior lentiddo, os casos de cartéis também duram, em média, aprox. 1 ano (13 meses) a mais.

Assim, nesse ponto, as medidas concretas sugeridas acima seriam igualmente aplicaveis.

3.3 Medidor 3: tempo para a conclusdo do periodo de notificacio dos investigados quanto

a existéncia da acusacao de cartel

Para aprofundar a analise das dificuldades associadas a apuragdo da conduta de cartel,
a pesquisa também buscou mensurar a duragdo do periodo de notificacdes. Mais
especificamente, a notificacdo dos acusados acerca das imputagdes feitas pelo CADE ¢ o
primeiro desdobramento imediatamente apds a instauragao do PA. Trata-se de manifestagao
tipica da necessaria observancia aos principios do contraditorio e da ampla defesa e, nesse
sentido, as notificagdes acontecem em obedi€ncia a um rigor formal inerente ao devido processo
legal.

E intuitivo notar o desafio de conclusdo dessa fase nas investigagdes de cartel, com
multiplos acusados. Considerando o indispensavel respeito as formalidades legais e que, para o
processo seguir adiante, ¢ preciso haver a notifica¢ao de todos os acusados (ou o esgotamento
das tentativas de notificacdo), o término desse estagio tende a ser um gargalo nos casos com

diversos representados.

A luz do exposto, partindo dos casos de cartel encerrados perante o Tribunal, o grafico
a seguir ilustra a duragdo média do periodo de notificagdo dos investigados, conforme a

quantidade de representados nas apuragoes.

93



REVISTA DO IBRAC 2024 v.29|n.2|

Grafico 10 — Duracio média (em meses) do periodo de notificacdo, por quantidade de
representados - apenas casos de cartel encerrados perante o Tribunal

viedia Gere! - |TY = A duraio média do
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Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados recebidos do CADE.

Notas: os casos de cartel compreendem as seguintes categorias de condutas mapeadas:
“cartel nacional”, “cartel internacional” e “cartel em licitagdes”. Além disso, considera-se como
investigados tanto pessoas juridicas, quanto fisicas.

Os dados sugerem ao menos duas reflexdes importantes. Por um lado, revelam que a
duracao média do periodo de notificacdes € superior a 1 ano. Trata-se de uma fase meramente
formal (apenas para dar ciéncia aos investigados quanto a existéncia da acusacao), mas que ¢
bastante alongada. Por outro lado, o grafico também sinaliza que o crescimento do niumero de
investigados nao coincide necessariamente com duragdes maiores do periodo de notificacao.
Essa constatagdo € surpreendente, afinal, por qual motivo processos com quantidades maiores
de investigados superam a barreira formal das notificagcdes de forma mais agil que outros com
menor quantidade de representados?

Os resultados ndo fornecem uma resposta clara para a pergunta acima. De toda forma,
o fato de o periodo de notificagdes ser bastante longo, mas, ainda assim, nao haver uma
coincidéncia entre duracdo/quantidade, sugere que o problema estaria nas formalidades
exigidas para notificar e dar-se um acusado como notificado. O artigo ndo faz uma critica a

existéncia dessas formalidades, ja que sdo manifestacao necessaria do contraditério e da ampla
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defesa. Contudo, existe margem (dada pela propria lei)*® para o CADE explorar formas
alternativas que assegurem a certeza da ciéncia do representado, prezando por agilidade. A luz
dos avancos da tecnologia, a autoridade pode explorar formatos mais eficientes que as tentativas
tradicionais de notificagdo por correio ou por meio de edital publicado em jornal. Essa ¢€,

portanto, a sexta e ultima sugestdo de medida de combate a morosidade do CADE.

4 Conclusao

O problema da lentidao processual do CADE ¢ de conhecimento geral. No entanto, os
verdadeiros obstaculos de tempo dos casos ainda nao haviam sido precisamente mapeados ¢
sequer eram nitidamente compreendidos. O artigo pretendeu iluminar esse tema, ao realizar um
diagndstico capaz de responder a seguinte pergunta de pesquisa: quais desafios de tempo o
CADE enfrenta em suas investigacdes?

Em termos de metodologia, para mensurar os desafios, o artigo cria e aplica trés
medidores temporais da atuagdo do CADE nos processos. Avaliou-se a performance da
autoridade com relagdo aos seguintes aspectos: (1) tempo até o encerramento definitivo da
investigagdo; (2) tempo de duragao de cada uma das etapas de investigagdo; e (3) tempo para a
conclusao do periodo de notificacdo dos investigados quanto a existéncia da acusagao de cartel.

Ao aplicar os medidores criados e destrincha-los a partir de determinados filtros de
analise, a pesquisa apontou, principalmente, para dois desafios que fugiriam ao controle de uma
autoridade com limitacdes de pessoal e or¢camento: (i) as dificuldades intrinsecas de apurar a
infragao de cartel e (ii) os obstaculos proprios de lidar com quantidades maiores de processos.
Diversos resultados analisados pela pesquisa sugerem que o CADE ¢ particularmente mais lento
no processamento dos casos relacionados a cartéis, incluindo aqueles com numero elevado de
representados (uma caracteristica intrinseca dessas apuracdes). Em contrapartida, a autoridade
seria mais eficiente na conclusao dos processos relacionados a outras condutas, com menor
quantidade de investigados. O artigo também verificou que os periodos de crescimento da carga
de trabalho coincidiram com uma atuagdo mais morosa do CADE, enquanto os momentos de

queda de volume de processos coincidiram com atuagdes mais ageis.

20 O art. 70, § 2° da LDC dispde o seguinte sobre as notificagdes: “A notificagdo inicial do representado sera feita
pelo correio, com aviso de recebimento em nome proprio, ou outro meio que assegure a certeza da ciéncia do
interessado ou, ndo tendo éxito a notificacdo postal, por edital publicado no Diario Oficial da Unido e em jornal
de grande circulagdo no Estado em que resida ou tenha sede, contando-se os prazos da juntada do aviso de
recebimento, ou da publicacdo, conforme o caso”. (grifos nossos).
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Embora o diagnoéstico aponte, principalmente, para obstaculos que fugiriam ao
controle do CADE, os resultados também permitiram sugerir, de forma preliminar, seis medidas
concretas para auxiliar a autoridade a ter maior dominio sobre o seu proprio tempo nas

investigagdes. As medidas propostas estdo resumidas na tabela abaixo.

Tabela 1 — Resumo das medidas concretas e preliminares de combate a morosidade

# Resultado ‘ Medida concreta e preliminar

O CADE deve considerar ser mais
criterioso e rigoroso na quantidade de
pessoas a serem inseridas no polo passivo

Investigagdes tendem a ser mais
alongadas, conforme cresce o numero de

1 | investigados. A morosidade é . .
e . . . de novas investigagdes, observando um
significativamente maior a partir de 30 | .. . .
. . limite preferencialmente de 30
investigados.
representados.

Ao celebrar acordos de leniéncia, o CADE
Investigagdes iniciadas por acordo de | deve considerar ser mais criterioso e
2 leniéncia coincidem com uma duracdo | rigoroso na quantidade de pessoas a serem
significativamente maior que a média | inseridas no polo passivo da investigacao,
geral. observando um limite preferencialmente de
30 representados.

Os TCCs tém potencial de tornarem as
investigagdes iniciadas por leniéncias | O CADE deve considerar estimular, de
menos desafiadoras; a duragdo média de | forma mais firme, a negociagdo de TCCs,
casos cumulando os acordos ¢ | especialmente nas apura¢des decorrentes de
significativamente menor que daqueles | leniéncia.

contendo apenas leniéncia.

Em geral, o aumento do tempo de | O CADE deve considerar ser mais
duracdo dos processos coincide com um | criterioso e rigoroso na quantidade de novas
4 | aumento do acumulo de casos; um | investigagdes instauradas, buscando manter
estoque de aprox. 200 investigacdes | um limite preferencialmente de aprox. 200
parece ser o limite de eficiéncia. casos em estoque.

O entendimento dos prazos impréprios deve
ser aplicado com maior rigor, cautela e
parcimdnia; havendo duvida relevante

A duracao média das etapas de PP ¢ IA ¢ A N
sobre a competéncia ou a existéncia de

muito alongada e significativamente

5 . . indicios de infragdo, o CADE deve evitar
superior aos prazos previstos na LDC ~ .
~ fazer prorrogacdes sucessivas de prazo em
para a conclusdo dessas etapas. ..
sede de PP e IA e deve priorizar a
determinagdo do  arquivamento da
apuracgao.
O CADE deve considerar explorar formas
A duragdo média do periodo de | alternativas que assegurem a certeza da
notificagdes ¢ bastante alongada; além | ciéncia do representado, prezando por
6 disso, ndo ha coincidéncia entre o | agilidade. A luz dos avangos da tecnologia,

crescimento do nimero de investigados e | a autoridade pode explorar formatos mais
duracdes maiores do periodo de | eficientes que as tentativas tradicionais de
notificagdes. notificagdo por correio ou por meio de edital
publicado em jornal.

Fonte: Elaboracao propria.
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As solugdes para a questdo da lentiddo do CADE nao sdo triviais. Tentativas de
aumento de orgamento e de recursos humanos (os remédios mais evidentes) costumam estar
fora de cogitacdo e dependem de decisdes de governo tipicamente demoradas. O problema da
morosidade, contudo, ndo pode esperar. Pesquisas futuras poderdao aprofundar as medidas
propostas neste artigo e outras saidas criativas para superar os obstaculos. Nesse sentido, a
presente pesquisa parece ser um bom caminho para comecar a compreender melhor os

verdadeiros desafios de tempo do CADE.
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