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RESUMO

Este artigo examina a formacao de cartéis e conluios em processos licitatorios, com foco no
setor de obras e engenharia, abordando seus impactos econémicos e as fragilidades da
Administracdo Pablica. A Lei de Licitagcdes n® 14.133/2021, ao passo que busca assegurar a
eficiéncia e transparéncia nos processos de contratacdo publica, muitas vezes se mostra
vulneravel a praticas ilicitas que comprometem a livre concorréncia. A formacdo de cartéis
subverte o0s principios da economicidade, inovacdo e competitividade, gerando
superfaturamentos e prejuizos significativos ao erario. O estudo investiga como essas praticas
afetam o mercado, o orcamento publico e a qualidade das obras contratadas, destacando a
necessidade de implementacdo de medidas preventivas e punitivas mais robustas, além de

melhorias na fiscalizagdo estatal. PropGe-se, ainda, a ado¢do de mecanismos como o modelo
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das "Trés Linhas de Defesa", associado a fiscalizagdo externa, como forma de mitigar a
vulnerabilidade das licitagcGes publicas e proteger o interesse coletivo.
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ABSTRACT

This article examines the formation of cartels and collusion in public procurement processes,
focusing on the construction and engineering sector, addressing its economic impacts and the
weaknesses of Public Administration. Although Brazil's Bidding Law n° 14.133/2021 aims to
ensure efficiency and transparency in public contracting processes, it often proves vulnerable
to illicit practices that compromise free competition. Cartel formation undermines the principles
of economic efficiency, innovation, and competitiveness, resulting in overpricing and
significant financial losses for the public treasury. The study investigates how these practices
affect the market, public budgets, and the quality of contracted works, highlighting the need for
more robust preventive and punitive measures, as well as improvements in state oversight. The
article proposes the adoption of mechanisms such as the "Three Lines of Defense” model,
combined with external auditing, as a way to mitigate the vulnerability of public procurement

and protect the public interest.
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INTRODUCAO

O processo de licitacdo publica no Brasil desempenha um papel essencial na
administracdo dos recursos publicos, promovendo a interacdo entre o Estado e o setor privado
para a contratagéo de bens, servicos e obras. Por meio desse mecanismo, regulado pela Lei n°
14.133/2021, busca-se garantir a transparéncia, a isonomia e a eficiéncia nas contratacGes,
assegurando que os interesses da administracdo publica sejam atendidos de maneira equitativa

e vantajosa. No entanto, apesar de sua relevancia, o processo licitatorio encontra-se



frequentemente vulneravel a préticas ilicitas, como a formacdo de cartéis e conluios entre

empresas concorrentes.

O presente artigo busca analisar o impacto dessas praticas no setor de obras e
engenharia, um dos segmentos mais sensiveis a fraudes devido & magnitude dos contratos
envolvidos e a complexidade técnica das obras. A formacdo de cartéis, em particular, constitui
uma grave ameagca a integridade do processo licitatorio, subvertendo principios fundamentais
da livre concorréncia e da economicidade. Empresas que deveriam competir em igualdade de
condigdes coordenam suas agdes para manipular o resultado das licitagdes, prejudicando ndo

apenas a administracdo publica, mas também a sociedade como um todo.

A andlise critica aqui proposta examina os efeitos econdmicos e estruturais da
cartelizacdo, destacando como essa pratica impacta o orcamento publico, a qualidade das obras
executadas e a inovacao no setor de engenharia. Ao abordar essas questdes, este artigo também
discute as fragilidades do sistema licitatorio e a necessidade de adocdo de medidas preventivas

e de fiscalizacdo mais rigorosas para mitigar os danos causados por essas praticas.

Portanto, o presente estudo tem como objetivo oferecer uma reflexdo sobre as falhas
no sistema licitatdrio brasileiro, com foco nas licitacdes de obras publicas, e propor estratégias
para o fortalecimento da competitividade e da integridade dos processos, de modo a garantir

que o erario seja protegido e que a sociedade receba servicos de qualidade.
1 CONTEXTO DAS LICITACOES PUBLICAS NO BRASIL

No Brasil, as licitagdes publicas possuem uma funcdo crucial na gestao dos recursos
estatais e na interacdo da Administracdo Publica com o setor privado. Como uma das principais
ferramentas de governanca, as licitacbes tém por objetivo regulamentar as contratacdes
realizadas pela Administracdo, garantindo que o processo ocorra de forma transparente,
isondmica e eficiente. O procedimento licitatorio € uma exigéncia imposta pela legislacdo
brasileira, sendo disciplinado pela Lei n°® 14.133/21, que esta fundamentada em diversos

principios.

As licitagdes publicas sdo essenciais ndo apenas para assegurar que a Administracao
obtenha bens e servicos em condi¢cBes vantajosas, mas também para promover a
competitividade no mercado. Através desse procedimento, o Estado atua como um dos maiores

demandantes de bens e servicos, impactando diretamente setores como infraestrutura, saude,



educacdo e seguranca publica. Além disso, as contratagdes publicas funcionam como um
mecanismo para dinamizar a economia, gerando empregos, estimulando empresas e

contribuindo para o desenvolvimento local e nacional.

Nesse sentido, as contratacbes publicas ndo s@o apenas um procedimento
administrativo burocratico, mas sim um instrumento de regulacéo econdmica e politica que visa
assegurar o equilibrio entre o interesse coletivo e a competitividade no mercado. Contudo, 0
sucesso desse mecanismo depende da implementacdo de controles rigorosos e de uma gestao

eficiente, capaz de mitigar as fraudes e garantir a integridade do processo.
1.1 Conceito e Relevancia das Licitacdes no Setor Econémico

Dentro das relacfes de mercado no Brasil, a Administracao Pablica possui um papel
primordial na execucédo de politicas, planos e metas governamentais. Insta ressaltar que, para o
pleno funcionamento de seus 6rgéos e entidades, tanto da administracdo direta quanto indireta,
é imprescindivel que o Estado contrate bens e servigos. Nesse contexto, a licitagdo surge como

o0 principal instrumento regulador dessas aquisicoes.

A licitacdo € um processo normatizado que exige da Administracdo Publica a
adocdo de procedimentos rigorosos, transparentes e isondmicos na contratacdo de obras,
servigos, locacOes ou na alienacdo de bens. Victor Aguiar J. de Amorim, ao tratar do tema,
aponta que:

A licitacdo pode ser compreendida como o procedimento administrativo formal pelo
qual, sob determinacdo legal, uma pessoa governamental, com base em condi¢des
previamente estipuladas e em observancia aos principios da Administragdo Publica,

busca selecionar a proposta mais vantajosa para a consecucdo de uma pretenséo
contratual voluntaria (AMORIM, 2019, p. 23).

Para entender a relevancia da licitacdo no contexto econémico, € necessario
elucidar que, esse processo de aquisicdo impacta diretamente o setor privado. Como um dos
maiores consumidores de bens e servigos, o Estado fomenta a competi¢do no mercado, estimula
aeconomia e incentiva o desenvolvimento de empresas que atuam no fornecimento de produtos

e servigos essenciais ao funcionamento da maquina publica.

Ademais, para compreender a conexdo entre a natureza juridica da licitacdo e seus

impactos econdmicos, vale destacar a definicdo de Victor Aguiar J. de Amorim, que afirma:



A natureza juridica da licitagdo é a de procedimento administrativo, uma vez que se
trata de um conjunto ordenado de atos e atuacGes estatais que antecedem e constituem
o fundamento de uma decisdo administrativa. [...] tal procedimento administrativo é
sempre vinculado, no sentido de que, fixadas suas regras, deve o administrador

observé-las rigorosamente (AMORIM, 2019, p. 24).

Insta dizer que a natureza juridica da licitacdo € crucial para entender seus reflexos
econdmicos, pois ao tratar-se de um procedimento administrativo vinculado, a observancia
estrita as normas impede o uso arbitrario dos recursos publicos. Para entender os impactos
econdmicos da licitacdo, € fundamental elucidar que essa vinculagdo assegura a previsibilidade
e transparéncia nas contratacdes, 0 que, por sua vez, garante seguranca juridica para o setor

privado.

Ademais, o impacto econdmico das licitagdes transcende os interesses imediatos da
Administracdo Publica. O Estado, por meio de suas aquisi¢des, atua como um regulador indireto
da economia, influenciando os precos de mercado, gerando empregos e impulsionando a
concorréncia entre empresas. Vale esclarecer que essa influéncia € particularmente relevante
em setores de obras, engenharia e infraestrutura, onde contratos de grande vulto podem alterar
significativamente a dindmica de mercado, promovendo o desenvolvimento de toda uma cadeia

produtiva.

Porém, é exatamente nesse cendrio de grandes contratos que surgem
vulnerabilidades. Empresas podem buscar formas ilicitas de aumentar seus lucros e evitar a
concorréncia, formando conluios e carteis para manipular o resultado das licitagcbes. Assim,
embora a administracdo publica adote principios como a economicidade e a eficiéncia em seus

procedimentos, tais praticas ilicitas minam os objetivos do processo licitatorio.

Em suma, a licitacdo, enquanto um dos pilares da legalidade, isonomia e eficiéncia
nas contratacfes publicas, ¢ também suscetivel a préticas ilicitas que comprometem a
integridade do processo e causam danos significativos ao erario publico e a economia como um
todo. A correta observancia de sua natureza juridica e o combate a distor¢bes como 0s cartéis
sdo essenciais para garantir que a licitagdo cumpra seu papel de fomentar a competicéo e

assegurar o uso eficiente dos recursos publicos.

1.2. O Papel das Licita¢cbes na Promocdo da Livre Concorréncia e sua Importéancia

Econdmica



No ambito juridico-econémico, a livre concorréncia é um dos pilares fundamentais
do direito comercial e empresarial, especialmente em relacdo as licitagcdes publicas. Trata-se de
um principio consagrado no artigo 170, inciso 1V, da Constituicdo Federal de 1988, que visa
garantir o funcionamento eficiente do mercado ao estimular a competicdo entre 0s agentes
econémicos. A livre concorréncia, ao promover um ambiente de disputa entre empresas,
favorece a inovacdo e a melhoria continua de produtos e servigos, beneficiando tanto o

consumidor final quanto o Estado enquanto agente contratante. Segundo Eros Roberto Grau:

A livre concorréncia é, pela Constituicdo de 1988, erigida a condicdo de principio
[..] Trata-se de principio constitucional impositivo. Essa imposicdo reflete a
relevancia de um mercado competitivo para assegurar o equilibrio econdmico e evitar
distor¢des que resultem na estagnacéo dos setores produtivos (GRAU, 2003, p. 208).

Em termos praticos, a competitividade entre empresas cria condi¢des para que o
mercado opere de forma mais eficiente, estimulando a reducdo de custos e a melhoria de

produtos. Mas quando ndo ha concorréncia, pode ocorrer distor¢Ges e estagnacoes.

Podemos citar como exemplo o setor de fornecimento de microprocessadores, onde
a INTEL, por muitos anos, foi a lider global?. Por sua posi¢do dominante, a empresa conseguiu
controlar os precos desse componente essencial, limitando a concorréncia e mantendo precos
elevados. Esse tipo de monopélio, ao restringir a entrada de novos competidores e a inovagdo
no setor, contraria os ideais da livre concorréncia e prejudica o equilibrio de mercado,

impactando diretamente os consumidores que tém poucas alternativas de escolha.

Nesse sentido, as licitacdes publicas ttm como funcdo promover a isonomia entre
os participantes, proporcionando uma competicao saudavel que beneficia tanto o Estado quanto
0s agentes econdmicos. O processo licitatorio, ao reunir diversos interessados em uma disputa
justa e transparente, garante que o Estado obtenha os melhores produtos e servicos a precos
competitivos, evitando, assim, a formacdo de monopdlios ou cartéis. A importancia desse
mecanismo reside na sua capacidade de fomentar a eficiéncia econdmica e o equilibrio nas

contratagdes publicas, em consonancia com os principios constitucionais da ordem econdmica.
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2024. Disponivel em: https://tecnoblog.net/noticias/amd-bate-recorde-e-responde-por-256-dos-processadores-
intel-cresce-em-pcs/. Acesso em: 6 out. 2024.



A teoria da "mao invisivel”, formulada por Adam Smith, ilustra bem o
funcionamento de um mercado livre, onde as forcas de oferta e demanda ajustam-se

naturalmente, sem a necessidade de intervencgdes externas. Para Smith:

Para transformar um Estado do mais baixo barbarismo ao mais alto grau de opuléncia,
s80 necessarias: paz, tributacéo leve e uma toleravel administracéo da justica. Todo o
resto vem pelo curso natural das coisas (SMITH, 1755).

Segundo essa visdo, o Estado, ao demandar produtos e servicos via licitagdes, deve
atuar como regulador e consumidor, permitindo que o mercado opere de maneira equilibrada.
Conforme sintetizado por Hunt (2005, p. 93) “O preco natural era um preco de equilibrio
determinado pelos custos de producdo, mas estabelecido no mercado pelas forcas de oferta e

demanda”.

No entanto, essa dindmica competitiva ideal pode ser distorcida pela formacéo de
cartéis, que representa um dos principais desafios para a promocéo da livre concorréncia. A
cartelizacdo, ao contrério de promover a competicdo, gera uma alianca entre empresas que
deveria competir entre si, mantendo o preco de mercado artificialmente elevado e oferecendo
servicos ou produtos de qualidade padrdo, sem incentivos para inovagdo. Dessa forma, o
mercado deixa de refletir as reais condi¢des de oferta e demanda, criando uma espécie de
monopolio informal sobre determinados bens ou servigos, especialmente em setores

estratégicos como obras publicas e engenharia.

A formagdo de cartéis em processos licitatorios ndo sé subverte o principio da livre
concorréncia, mas também cria um ambiente de monopdlio ou oligopdlio que prejudica a
eficiéncia econdmica. A auséncia de competicdo permite que um grupo limitado de empresas
controle os precos e a qualidade dos servigos, resultando em contratos superfaturados, custos
elevados e uma administracdo publica ineficiente. Isso se reflete diretamente no desequilibrio
do mercado, uma vez que outras empresas sao impedidas de competir, privando o Estado de

alternativas mais vantajosas em termos de custo-beneficio.

Assim, a livre concorréncia, promovida pelas licitacbes publicas, ¢ fundamental
para assegurar um mercado equilibrado e eficiente. No entanto, a formacéo de cartéis apresenta
um obstaculo significativo a esse equilibrio, distorcendo o processo licitatorio e prejudicando
tanto a Administragdo Publica quanto os proprios consumidores. A implementacdo de

mecanismos que coibam essas praticas anticompetitivas € crucial para que os beneficios da



concorréncia se concretizem, garantindo a justa aplicagdo dos recursos publicos e a melhoria

continua dos servicos contratados.

1.3. Fragilidades da Administracéo Publica e a Institucionalizacdo das Praticas de Fraude

e Corrupcao

O procedimento licitatorio desempenha um papel crucial no equilibrio entre a
aquisicdo de bens e servigcos pela Administracdo Publica e a movimentacdo da economia.
Entretanto, sua relevncia também expde vulnerabilidades que podem levar a
institucionalizacdo de fraudes. A licitagdo, quando nédo realizada em conformidade com a
legalidade e os principios estabelecidos na Lei de LicitacBes, pode causar prejuizos

significativos ao erdrio e a integridade do processo econémico.

Assim, podemos citar como elemento principal para garantir o cumprimento das
disposicdes legislativas dentro do processo licitatorio o estudo técnico preliminar, que €, de

acordo com a propria Lei de Licitacfes n.° 14.133/2021, em seu art. 6°, inciso XX:

Documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratagéo que
caracteriza o interesse publico envolvido e a sua melhor solugdo e da base ao
anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto basico a serem elaborados caso se
conclua pela viabilidade da contratagéo.

Sua funcdo é identificar as reais necessidades da Administracdo Pablica, de forma
a conter, de acordo com a Lei, a descri¢ao da necessidade da contratacdo, a definicdo do objeto,
a modalidade e requisitos a serem cumpridos pelo contratado, de forma a adequar-se as
caracteristicas de mercado, cumprindo, principalmente, a disposicdo do art. 18, paragrafo 1°,

inciso V:

Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento
e deve compatibilizar-se com o plano de contratacdes anual de que trata o inciso VII
do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e com as leis orcamentarias, bem
como abordar todas as consideragdes técnicas, mercadoldgicas e de gestédo que podem
interferir na contratacdo, compreendidos:

()

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste artigo devera
evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solucéo, de modo a permitir a
avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica da contratacdo, e conterd os seguintes
elementos:

()

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas possiveis, e
justificativa técnica e econémica da escolha do tipo de solucéo a contratar;



Entretanto, veja que, embora o legislador incluia como elemento do Estudo Técnico
Preliminar, o levantamento de mercado, que seria ndo s6 um elemento, mas uma oportunidade
de estudar o comportamento e estrutura mercadologica do objeto da aquisi¢cdo, 0 mesmo

também faz o seguinte respaldo, no paragrafo 82° do mesmo artigo:

§ 2° O estudo técnico preliminar devera conter ao menos os elementos previstos nos
incisos I, 1V, VI, VIII e XI11 do § 1° deste artigo e, quando ndo contemplar os demais
elementos previstos no referido paragrafo, apresentar as devidas justificativas.

E de facil observacdo, que ndo é incluido, como requisito obrigatério o elemento
do inciso V, ou seja, 0 gestor que possui responsabilidade, mas discricionariedade, ao elaborar
0 Estudo Técnico Preliminar, pode tomar a liberdade de se ausentar de cumprir um elemento

tdo importante como o levantamento de mercado.

A ndo observancia desse elemento facilita a atuacdo de fraudes, conforme destaca
0 Guia de Combate aos Cartéis em LicitacOes, divulgado pelo CADE em 2019. O estudo
técnico, quando mal elaborado, permite que o mercado seja manipulado de maneira que

favoreca grupos econémicos ja estabelecidos, em detrimento de uma concorréncia justa.

O CADE enumera uma série de caracteristicas estruturais que facilitam a préatica de

cartéis nas licitacGes publicas, destacando-se as seguintes:

e Mercado com poucos fornecedores: a concentragdo de fornecedores favorece a
formacao de cartéis, ja que é mais facil para um grupo restrito de empresas coordenar
acOes para manipular o resultado das licitacGes.

e Bens e servigos com pouca diferenciacdo: a contratacdo de produtos e servigos que
possuem pouca ou nenhuma diferenciacdo de qualidade, focando apenas no preco,
facilita a combinag&o de valores entre as empresas, promovendo fraudes.

e Publicidade das licitacBes: ainda que o principio da publicidade traga transparéncia
ao processo, ele também permite que as empresas acompanhem o histérico de
participacdo de seus concorrentes, facilitando a formag&o de acordos ilicitos.

e Barreiras de entrada: barreiras elevadas, como requisitos técnicos excessivos ou altos
custos de participagdo, desincentivam a entrada de novos competidores, facilitando a
perpetuacdo de conluios entre os participantes.

o InteracBes frequentes entre licitantes: a repeticdo de interacbes entre 0os mesmos
licitantes em diversas licitacdes torna mais provavel o conluio e a manipulagao do
processo.

e Compras publicas previsiveis: a previsibilidade das demandas publicas facilita a
divisdo de mercado e a manuten¢do de acordos entre empresas, garantindo que cada
uma receba contratos sem muita concorréncia.

e Vinculos entre concorrentes: a existéncia de vinculos societarios ou familiares entre
empresas concorrentes facilita a comunicacgdo e o conluio entre elas, prejudicando a
competitividade (CADE, 2019, p. 6).

Observe que, esse rol, abrange diretamente questfes que o gestor possui a opcéao de

ndo elencar, como tdépico do Estudo Técnico Preliminar. Assim, identifica-se entdo, que uma
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das maiores fragilidades da Administracéo publica no que tange a formacao de fraudes encontra

respaldo no ordenamento juridico.

Essa fragilidade da fase preparatoria, somadas a auséncia de controles internos
adequados conforme previsto pela propria Constituicdo Federal 1988, tornam o processo
licitatério vulneréavel a fraudes e corrupgdes. Portanto, a falta de um planejamento eficaz com
um levantamento de mercado, e a inobservancia da analise de riscos, como aponta 0 CADE,
criam condicdes para que fraudes ocorram, especialmente no contexto de compras publicas de

grande vulto, como as relacionadas ao setor de obras e engenharias.
2 A FORMACAO DE CARTEIS E CONLUIOS EM LICITAGOES

A formacdo de cartéis e conluios em processos licitatdrios € uma das praticas mais
prejudiciais a livre concorréncia e a eficiéncia nas contratacdes publicas. Essas praticas ilicitas
ocorrem quando empresas que deveriam competir entre si coordenam suas a¢des para manipular
os resultados das licitagdes, subvertendo os principios fundamentais da legalidade, isonomia e

economicidade.

O cartel, como definido na Lei n® 12.529/2011, caracteriza-se pela combinacéo
entre empresas para controlar pregos, dividir mercados ou manipular a participacdo em
certames licitatorios, eliminando a competicdo real. Quando essas empresas, em conluio,
conseguem direcionar as licitacGes para favorecer determinados participantes, o processo se

desvirtua completamente, prejudicando a administracao publica e a sociedade.

A formacdo de cartéis também impede a inovacao e a melhoria na qualidade dos
Servicos, pois, sem uma concorréncia real, as empresas ndo sdo incentivadas a inovar ou a
reduzir seus custos. Como resultado, a administracdo publica sofre com servicos e obras de

qualidade inferior e a sociedade com o desperdicio de recursos publicos.
2.1. Mecanismos de Conluio e Manipulacéo de Licita¢des

O conluio, previsto na Lei n® 12.529/2011, art. 36, que institui o Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia, é caracterizado como uma infracdo a ordem econdmica quando

objetiva eliminar a competitividade de maneira ilicita. O dispositivo legal estabelece que:

Art. 36. Constitui infracdo a ordem econémica limitar, falsear ou prejudicar, de
qualquer forma, a livre concorréncia ou a livre iniciativa; dominar mercado relevante
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de bens ou servi¢os; aumentar arbitrariamente os lucros; ou exercer de forma abusiva
posi¢do dominante.

Nesse contexto, o conluio ocorre quando empresas, ao invés de competirem de
forma independente, coordenam secretamente suas acgdes, visando garantir vantagens
econbmicas indevidas, distorcendo o principio da igualdade de condi¢cbes nas licitacGes

publicas.

A cartelizacdo, por sua vez, € uma manifestacdo mais organizada do conluio. O
cartel consiste em um acordo entre concorrentes para, em vez de disputarem entre si,
coordenarem suas praticas de mercado, seja para controlar precos ou para manipular a oferta de
produtos e servigos. Segundo Pindyck e Rubinfeld:

Em um cartel, os produtores concordam explicitamente em agir em conjunto na
determinagdo de pregos e niveis de produgdo. Nem todos os produtores de um setor
necessitam fazer parte do cartel e a maioria dos cartéis envolve apenas um
subconjunto de produtores. Mas, se uma quantidade grande o bastante de produtores
optar por aderir aos termos do acordo do cartel e se a demanda do mercado for
suficientemente inel&stica, o cartel podera conseguir elevar os precos bem acima dos
niveis competitivos (PINDYCK; RUBINFELD, 2014, p. 473).

Portanto, o cartel € uma forma especifica de conluio, em que as empresas combinam
previamente estratégias para manipular os resultados das licitagbes, eliminando qualquer
possibilidade de concorréncia real. A consequéncia ¢ o favorecimento de determinadas
empresas, em detrimento da Administracdo Publica e do interesse coletivo.

Entre os principais mecanismos de conluio, podemos destacar a adulteracdo de
editais, a submisséo de propostas de cobertura, a divisdo de contratos e a manipulagéo de
aditivos contratuais. Todos esses instrumentos tém em comum o objetivo de garantir que apenas

certas empresas sejam beneficiadas no processo licitatorio.

Por exemplo, na pratica de submissao de propostas de cobertura, empresas que nao
pretendem vencer o certame fazem ofertas propositalmente elevadas, criando uma falsa
sensacdo de competitividade. Nesse cenério, a empresa previamente escolhida para vencer pode

apresentar uma proposta aparentemente vantajosa, enquanto as demais corroboram o esquema.

A manipulacdo de aditivos contratuais também é um mecanismo frequentemente
observado, onde, apds a adjudicacdo do contrato, valores e prazos sdo ajustados de forma a
beneficiar a empresa contratada, elevando substancialmente o custo do projeto. Tais praticas

comprometem os principios de eficiéncia e economicidade, fundamentais no ambito da
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Administracdo Puablica, além de distorcerem o objetivo central da licitacdo publica, que é
garantir a contratagdo mais vantajosa para o Estado.

Os cartéis atuam de maneira ainda mais estruturada na manipulagéo das licitacdes.
A formacdo de cartéis envolve a coordenagdo entre varias empresas que, ao invés de
competirem, dividem entre si 0s contratos publicos, acordando quais serdo favorecidas em cada
licitacdo. Essa divisdo de contratos, combinada com a submissdo de propostas de cobertura,
assegura que os resultados das licitacdes sejam manipulados de maneira a maximizar os lucros
das empresas envolvidas, afetando o principio da competitividade, conforme destaca Paulo
Caliendo:

Uma competicdo imperfeita ocorre quando determinado agente econémico detém
tanto poder que impede que 0s outros agentes econdémicos aufiram beneficios do
sistema de trocas. Tal situacdo ocorre, por exemplo, nos casos de monopo6lio ou
oligopdlio, onde ha manipulagdo de precos para que ocorra uma transferéncia de
recursos dos consumidores para 0os monopolistas (CALIENDO, 2009, p. 473).

Dessa forma, os cartéis conseguem ndo apenas eliminar a concorréncia, mas
também inflacionar artificialmente os pregos. O impacto econdmico dessas préaticas €
devastador, pois resulta em sobreprecos, méa alocacao de recursos publicos e ineficiéncia no uso
do dinheiro pablico. Ao impedir a competicdo, o processo licitatério perde sua funcdo de
promover a escolha da proposta mais vantajosa, beneficiando apenas um grupo restrito de
empresas, enquanto a sociedade, como um todo, arca com 0s prejuizos decorrentes da

corrupgéo.

A auséncia de concorréncia real também gera um ambiente de estagnacdo. Sem a
pressdo da competitividade, as empresas cartelizadas ndo tém incentivos para inovar, melhorar
a qualidade de seus servicos ou reduzir custos. Como resultado, 0s servicos e obras contratados
tendem a apresentar qualidade inferior, e a Administracdo Publica deixa de se beneficiar de

solucdes mais eficientes que poderiam ser desenvolvidas por concorrentes genuinos

Por fim, as préticas de conluio e cartelizagdo tambem comprometem a confianca da
sociedade nas instituicBes publicas. A recorréncia dessas fraudes deslegitima os processos de
contratacdo e enfraquece a percepgdo de integridade estatal, afetando diretamente a
credibilidade das politicas publicas. Além disso, o efeito de longo prazo sobre a economia é
igualmente grave, uma vez que a auséncia de competitividade impede a entrada de novas
empresas no mercado, comprometendo o desenvolvimento de um ambiente econdmico

dindmico e inovador.
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2.1.1. Modus Operandi e Estratégias Utilizadas pelos Cartéis

A formacdo e manutencdo de cartéis em licitacGes publicas dependem de diversos
fatores estruturais e comportamentais que, juntos, criam um ambiente propicio para o conluio
e a manipulacdo do certame. Nesse sentido, Pindyck e Rubinfeld destacam duas condiges

essenciais para o sucesso de um cartel:

CONDICOES PARA O SUCESSO DO CARTEL: Ha duas condicdes para que um
cartel tenha éxito. A primeira delas é que venha a se formar uma organizacao estavel,
cujos membros sejam capazes de fazer acordos relativos a precos e niveis de producéo,
cumprindo, depois, os termos do acordo feito. A segunda condic¢éo para o sucesso do
cartel é o potencial para imposicdo do poder de monopélio. O potencial do poder de
monopdlio pode ser considerado a condicdo mais importante para a obtencdo de
sucesso; se forem grandes os ganhos potenciais decorrentes da cooperagdo, 0S
membros do cartel terdo maior estimulo para resolver os problemas organizacionais
(PINDYCK; RUBINFELD, 2014, p. 473).

Essas condicGes sdo facilitadas por caracteristicas como a concentracdo de
mercado, com poucos fornecedores dominando as licitacGes, e a baixa diferenciacédo de bens e
servicos. A previsibilidade das compras publicas e a recorréncia de demandas similares
fornecem seguranga para que as empresas cartelizadas mantenham a estabilidade de seus
acordos ilicitos. Isso acontece, por exemplo, no cumprimento do principio da transparéncia das
demandas publicas, que pode ser explorada pelos agentes privados, que se utilizam dessas
informacdes para dividir contratos e manter suas praticas de conluio sem despertar suspeitas

imediatas.

As estratégias de conluio variam em sofisticacdo, mas compartilham o objetivo
comum de eliminar a concorréncia real, simulando competitividade. Propostas de cobertura e
supressao de propostas sdo mecanismos comumente empregados. Um exemplo disso é o rodizio
de vencedores, no qual as empresas cartelizadas se alternam na vitdria de licitacGes, criando a
aparéncia de um processo justo e competitivo. No entanto, ao alternarem 0s vencedores,

garantem que todas as empresas envolvidas no cartel se beneficiem igualmente.

Neste contexto, é importante destacar que a repeticdo das demandas publicas em
setores criticos, como infraestrutura e servicos essenciais, acaba favorecendo a manutengéo de
cartéis. A publicidade dos editais e a previsibilidade das contratacfes fornecem aos carteis a
oportunidade de monitorar as acdes uns dos outros, garantindo que os acordos estabelecidos

sejam mantidos ao longo do tempo. Assim, as sangdes por eventual quebra de cooperagédo sdo
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rapidas e severas, muitas vezes impostas pelos préprios membros do esquema, o que reforca o

ciclo de dependéncia e manutencao dessas préaticas.

Outro exemplo € a préatica de subcontratagdo. Aqui, mesmo que uma empresa perca
a licitacdo diretamente, ela ainda participa da execugdo do contrato como subcontratada,
garantindo a manutengdo dos beneficios compartilhados entre os membros do cartel. O impacto
econémico dessas praticas é grave, pois, ao eliminarem a verdadeira concorréncia, 0s cartéis

elevam artificialmente os precos contratados, o que resulta em uma ineficiéncia alocativa.

Assim, essa dinamica contribui para a perpetuacdo de um ciclo onde o principal
prejudicado é o Estado, e, consequentemente, a sociedade. O mercado, ao ser controlado por
poucas empresas que se beneficiam do conluio, torna-se um ambiente onde a inovacdo e 0
progresso sao sufocados em prol da manutencéo de altos lucros para os participantes do cartel.
Esse comportamento gera uma distorcéo no equilibrio econdmico, prejudicando a fungéo social

que as contratacdes publicas deveriam cumprir.

2.1.2. A Influéncia da Estrutura de Mercado na Formacéao de Cartéis

A analise do comportamento empresarial em processos licitatorios conduzidos pelo
poder publico demanda uma compreensdo profunda das mudancas de mercado, especialmente
em relacdo a elasticidade-preco da demanda. Esse indicador reflete o grau de sensibilidade da
guantidade demandada de um bem ou servico as mudancas de preco, conforme o grafico

ilustrativo demonstrado abaixo:

Elasticidade-Preco da Demanda em Licitacoes de Obras e Engenharia

1000 =e= Demanda Inelistica
990
980
970
960

a50

Quantidade Demandada (unidades)
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4930

100 110 120 130 140 150
Precos (milhares de reais) 3

3 Elaboragéo propria.
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Em setores como o de obras e engenharia, onde as aquisicdes governamentais
desempenham papel central, a demanda por bens e servigos tende a ser relativamente inelastica,
0 que significa que mesmo diante de aumentos de preco, o Estado permanece dependente da

aquisicao de determinados itens para garantir a continuidade dos servi¢os publicos.

A inelasticidade da demanda estatal cria um ambiente propicio para a formacéo de
cartéis, dado que as empresas concorrentes na licitacdo prevebpodem aumentar seus precos sem
que isso afete drasticamente a quantidade demandada. Em outras palavras, mesmo que o
contrato de servicos, por exemplo, seja inflacionado por um conluio entre as empresas, a
Administracdo Publica, como principal demandante, dificilmente podera interromper ou adiar

suas compras, pois sua funcdo é atender as necessidades publicas de forma continua e eficiente.

Para dinamizar esse contexto, podemos citar a Teoria dos Jogos, formalizada por
John von Neumann e Oskar Morgenstern em seu trabalho classico Theory of Games and
Economic Behavior (Teoria dos jogos e comportamento econdmico), publicado em 1944, que
estuda as decisOes estratégicas entre diferentes agentes em situacdes onde as escolhas de cada
um influenciam os resultados dos demais. Esse modelo tedrico oferece perspectivas sobre o
comportamento de empresas que atuam em mercados de alta competitividade, incluindo
mercados de contratacdo publica, onde frequentemente o equilibrio entre cooperacdo e

competicdo é ténue.

No contexto de licitagdes publicas, empresas podem se ver diante de um dilema
estratégico: competir entre si de forma legitima, buscando vencer os contratos pelo menor
preco, ou cooperar informalmente para maximizar os ganhos coletivos. A cooperacdo pode
ocorrer por meio de acordos tacitos, como a divisdo de lotes de contratos ou a manipulacéo dos
precos apresentados nas propostas, configurando o que se conhece como cartel.

A Teoria dos Jogos ajuda a explicar essa tendéncia para a cooperacdo. Um exemplo
classico é o Dilema do Prisioneiro (TUCKER, A. W.,1950), no qual dois agentes podem

cooperar ou trair um ao outro.

No caso de empresas em licitacbes, mesmo que cooperar (formar um cartel) seja
ilegal, a tentagdo de maximizar os lucros e reduzir a incerteza pode levar a coordenacgdo. Se
ambas cooperam, dividindo o mercado, conseguem manter os pregos artificialmente altos e

garantir contratos sem o risco de concorréncia real. Essa conduta, no entanto, prejudica o
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mercado, distorce a livre concorréncia e gera danos a administracdo publica e, por

consequéncia, a sociedade, que arca com custos inflacionados e menor qualidade nos servicos.

Segundo Luciano Benetti Timm, em sua analise da Teoria da Barganha:

Em um jogo cooperativo, como no acordo privado, as partes cooperam para direcionar
0 bem ou servigo a parte que o valorize mais. 1sso ocorre se as partes concordarem
com o saldo positivo a ser dividido. Em rela¢es negociais de curto prazo, as partes
tendem a ndo considerar as diversas consequéncias de suas atitudes, especialmente
quando nao ha sangGes informais, como reputacéo ou lista de devedores (T1M,2012,
p. 24).

No caso das licitagdes publicas, tal barganha ndo visa melhorar a eficiéncia do
mercado, mas sim capturar as rendas derivadas do processo, apropriando-se de recursos
publicos de maneira ineficiente. Nesse tipo de acordo, as empresas cartelizadas eliminam a
concorréncia, contrariando os principios de economicidade e eficiéncia, essenciais para a

Administracdo Publica.

Essa distorcdo no mercado é refletida no fenémeno conhecido como preco de
equilibrio, onde os valores acordados entre os participantes do cartel sdo mantidos
artificialmente altos, impactando negativamente tanto os cofres publicos quanto o resultado
final da licitacdo. Mesmo com as tentativas de regulamentacéo, o modelo atual ainda apresenta

brechas que possibilitam a perpetuacdo dessas praticas, prejudicando o sistema como um todo.

Portanto, a compreenséo da estrutura de mercado e do comportamento colaborativo
das empresas é essencial para desvendar as causas subjacentes a formacdo de cartéis em
licitacdes publicas. Embora a legislacdo atual apresente mecanismos de prevengdo, como novas
modalidades de julgamento, os incentivos econdmicos e a baixa elasticidade da demanda por
parte do Estado continuam sendo fatores criticos para a persisténcia dos conluios. Esses fatores
reforcam a necessidade de aprimoramento constante do marco regulatorio, buscando, de forma

eficaz, mitigar os danos causados por essas praticas anticompetitivas.

2.2 Impactos das Praticas de Cartel no Setor de Obras e Engenharia

As licitagOes no setor de obras e engenharia caracterizam-se pela sua complexidade
e relevancia estratégica no contexto da administracao publica. Esse setor envolve contrataces
que vao desde a construcdo e manutencédo de grandes edificacfes até a aquisicao de insumos e
materiais necessarios para infraestrutura urbana. Assim, devido a natureza dessas obras, que

demandam elevados niveis de planejamento e execucdo, as contratacbes publicas nesse
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segmento séo frequentemente desafiadas por inUmeras varidveis, como flutuagdes nos precos
de insumos e a prépria instabilidade da méo de obra. Todos esses fatores contribuem para criar
um ambiente propicio a infiltracdo de cartéis, especialmente nas fases mais avancadas do

processo contratual.

Nesse cenério, apesar da existéncia de mecanismos de controle, o setor se mostra
vulnerdvel a atuacdo de cartéis. A razdo para isso esta intrinsecamente ligada a

imprevisibilidade inerente a execugdo dos contratos.

Embora o processo licitatério tenha como principio a transparéncia e a
competitividade, muitos dos desvios ocorridos nesse setor surgem apos a adjudicacédo, na fase
de execucdo contratual. E nesse momento que o controle sobre os custos e a qualidade dos
servicos se torna mais fragil, abrindo espagco para a manipulacdo de aditivos contratuais,

subcontratagdes excessivas e terceirizagdes que distorcem o valor originalmente pactuado.

A elevacdo injustificada de precgos, decorrente da pratica de conluio entre as
empresas cartelizadas, resulta em sobrepregos que oneram significativamente os cofres

publicos.

Em muitos casos, empresas que participam de conluios apresentam propostas
inicialmente atrativas para vencer as licitagdes, mas, uma vez iniciado o contrato, elas utilizam
brechas no planejamento inicial, como oscilacdes no preco de insumos ou mudangas nas
condicdes de execucdo, para justificar a solicitacdo de aditivos que aumentam o valor

contratado.

Esse comportamento é possivel devido a inelasticidade dos servicos prestados.
Diferente de setores com maior flexibilidade de oferta e demanda, as obras publicas, em geral,
ndo podem ser interrompidas ou substituidas sem graves consequéncias econémicas e sociais.
Assim, os gestores publicos, muitas vezes, se veem obrigados a aceitar os reajustes, sem a
possibilidade de recorrer a novas licitagbes ou renegocia¢Ges mais justas em razdo da alta

complexidade de encerrar e iniciar uma nova contratagao

Além disso, a préatica de subcontratagcdo e terceirizagao indiscriminada tambem
contribui para a perpetuacdo dos cartéis nesse setor. As empresas que inicialmente perdem a
licitagdo podem, ainda assim, participar da execucao dos contratos por meio de subcontratagdes,

0 que mantém o conluio em operacgéo. Esse ciclo de dependéncia entre as empresas cartelizadas
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prejudica ndo apenas o valor pago pelo servi¢o, mas também a qualidade da obra entregue, uma
vez que os recursos destinados a subcontratacdo muitas vezes resultam em servigos de menor

qualidade e em um controle menos rigoroso sobre os padrdes técnicos exigidos.

A falta de supervisdo adequada, aliada a complexidade dos contratos de obras e
engenharia, reforca as oportunidades para a acdo dos cartéis. O que deveria ser um processo
transparente e regido pelos principios da eficiéncia e da economicidade torna-se um ambiente
onde as irregularidades sdo comuns e as fraudes, sofisticadas. Esse quadro afeta diretamente
ndo sé os cofres publicos, mas também a confianga da sociedade nas instituicdes estatais. A
percepcao de que o setor de obras publicas est4 capturado por um pequeno grupo de empresas
cartelizadas desmotiva a participacdo de novos competidores e limita a inovacao tecnoldgica,
ja que os incentivos para melhorar processos e reduzir custos sdo suprimidos pela garantia de

lucro proporcionada pelo cartel.

Em conclusdo, os impactos da cartelizacdo no setor de obras e engenharia sdo
profundos e maltiplos, atingindo tanto o0 aspecto econdmico quanto a confianca nas instituicdes
publicas. Para reverter esse cenario, é fundamental que o Estado adote medidas mais robustas
de fiscalizacdo, aliadas a uma maior transparéncia nas etapas de execu¢do dos contratos,
garantindo que os interesses publicos prevalecam sobre os arranjos privados que subvertem a

livre concorréncia e comprometem o desenvolvimento nacional.
2.2.1 Consequéncias Econémicas para o Setor Publico

Para entendermos as consequéncias econdmicas que a formacéo de cartéis gera para
o setor publico, é necessario, primeiramente, observar o impacto financeiro que essas praticas

podem ocasionar.

Nos primeiros nove meses do ano de 2024, os gastos com pregdes e registros de
precos somaram aproximadamente R$ 23,79 bilhdes, conforme dados do Portal da
Transparéncia (2024)*. O setor de obras e engenharia, que em particular, é especialmente
vulneravel a formacdo de cartéis, representa 8,26% desses gastos, o que corresponde a R$ 1,96

bilhdo sem considerar diversos aspectos, como a construcdes e manutencdes de edificagcdes que

4 https://portaldatransparencia.gov.br/licitacoes
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atendem e pertencem a fundos e setores especificos, como saude e educagdo, ou ainda 0s

aditivos e volatilidades que exigem o reequilibrio econémico e financeiro do contrato.

Esses nUmeros demonstram a relevancia econdmica desse setor, que ¢é
frequentemente alvo de conluios entre empresas que manipulam os precos de mercado por meio

de acordos ilicitos.

Assim, é importante destacar que a formagdo de cartéis no setor de contratacfes
publicas gera efeitos que podem ser devastadores para o orgamento publico. Essa pratica ilicita
inflaciona os pregos, comprometendo a alocagéo eficiente dos recursos destinados a obras e

Servigos.

Naturalmente, os gastos com licitacbes na Administracdo Publica j& séo elevados,
e as fragilidades estruturais presentes na gestdo publica acabam por facilitar a formacéo de
cartéis e a pratica de atos de corrupcao. Essas distor¢cGes ndo apenas agravam 0s custos para o
erério, mas também prejudicam a eficacia da maquina publica, ampliando os gastos além do

previsto e impactando negativamente a qualidade dos servigos prestados a sociedade.

Um exemplo marcante de impacto econdmico decorrente de cartelizacdo e
corrupgéo ¢ o “Clube das Empreiteiras”, julgado em 2016 por fraudar licitacfes da Petrobras.
Segundo as investigacdes, a propina variava entre 1% e 3% do valor total dos contratos, sendo

distribuida entre funcionarios da estatal e partidos politicos.?

Esses desvios oneraram diretamente a estatal e, consequentemente, o erario,
impactando projetos estratégicos e desviando recursos que deveriam ser aplicados no

desenvolvimento de infraestrutura nacional.

Para ilustrar de forma mais clara o impacto econémico de um cartel juntamente com
a pratica de corrupg¢do, suponhamos que o Governo Federal abra uma licitacdo no valor de R$
500.000.000,00 (quinhentos milhdes de reais) para a constru¢ao de um hospital em uma capital
do pais. Trés empresas participam do processo licitatorio, combinando entre si a estratégia de

elevagéo de precos. A Empresa A, inicialmente escolhida para vencer, apresenta uma proposta

5 https://www.conjur.com.br/2019-nov-13/mpf-sp-fecha-leniencia-214-milhoes-andrade-gutierrez/
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de R$ 550.000.000,00, enquanto as Empresas B e C apresentam propostas acima desse valor
para assegurar a vitoria da Empresa A, aplicando a técnica de "propostas de cobertura”.

Dentro desse cenario, de acordo com o conluio estabelecido, 3% do valor do
contrato é desviado na forma de propina. 1sso equivale a R$ 16.500.000,00 (dezesseis milhGes
e quinhentos mil reais) em pagamentos ilicitos, distribuidos entre agentes publicos e politicos.

No caso da Petrobras, conforme observado, essa porcentagem seria dividida entre
as diretorias envolvidas no processo de contratacdo, com fracdes repassadas a partidos politicos

e operadores do esquema.

Os impactos econdémicos dessa corrupcao sao significativos. A principio, 0 aumento
de 10% no valor final do contrato (de R$ 500.000.000,00 para R$ 550.000.000,00) representa
um prejuizo direto ao orcamento publico, que paga a mais por um servi¢co que deveria ter sido
contratado a um preco menor. Além disso, o desvio de R$ 16.500.000,00 em propinas
representa uma quantia que deixa de ser aplicada em melhorias na obra ou em outras areas de
necessidade publica, como salde e educacdo. A pratica de cartelizagdo e conluio ndo apenas
eleva os custos, mas também afeta a qualidade e a eficiéncia dos servigos prestados, uma vez

que os recursos sdo desviados para interesses privados.

Esse exemplo ficticio, mas analégico, demonstra que, mesmo em uma licitacdo de
porte médio, as consequéncias do cartelizacdo e da corrupcdo sdo amplamente prejudiciais. O
impacto econémico ndo se limita ao superfaturamento, mas atinge também a destinacdo dos

recursos publicos, que sdo comprometidos por praticas ilicitas.

No longo prazo, a cartelizacdo gera desconfianga no processo licitatério, reduzindo
a competitividade do mercado e desestimulando empresas honestas a participarem de licitacdes,

agravando ainda mais o problema de ineficiéncia nas contratagdes publicas.

Com base nesse estudo de caso, fica evidente que a formacdo de cartéis no setor
publico compromete o desenvolvimento econémico do pais, prejudicando tanto a administracdo
publica quanto a sociedade, que depende da correta aplicagdo dos recursos. Assim, torna-se
imperativo reforcar os mecanismos de controle e punicdo dessas praticas, garantindo que a livre
concorréncia seja preservada e que o erario ndo seja lesado por conluios e préaticas

anticompetitivas.
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3 MEDIDAS PUNITIVAS E PREVENTIVAS CONTRA A CARTELIZACAO

No contexto das licitagdes publicas, especialmente no setor de obras e engenharia,
a formacdo de cartéis configura uma das mais graves infracbes a ordem econdmica e a
integridade dos processos licitatorios. A cartelizacdo ndo apenas distorce a competitividade do
mercado, como também compromete o principio da isonomia e a eficiéncia, essenciais para a

administracao publica.

O enfrentamento dessa pratica exige, portanto, uma abordagem combinada de
medidas punitivas e preventivas, que atuem de forma coordenada para coibir a sua ocorréncia
e minimizar seus impactos econdmicos e sociais. A adocdo de um sistema robusto de
fiscalizacdo e controle é crucial para garantir a integridade dos processos licitatorios, evitando

que fraudes comprometam a correta aplicagdo dos recursos publicos.

As medidas punitivas desempenham um papel importante nesse combate, sendo
orientadas pela responsabilizacdo administrativa, civil e criminal das empresas e agentes
envolvidos na formacéo de cartéis. A nova Lei de LicitacOes (Lei 14.133/2021) trouxe avangos
importantes ao prever penalidades que variam desde adverténcias e multas até a declaracdo de
inidoneidade para licitar e contratar com a administracdo publica. Tais san¢es tém o objetivo
de desincentivar préticas ilicitas ao impor consequéncias financeiras e reputacionais as

empresas envolvidas.

Além disso, o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, por meio da Lei
12.529/2011, confere ao Conselho Administrativo de Defesa Econdomica (CADE) a
competéncia para investigar e punir empresas envolvidas em conluios licitatérios. O CADE
aplica penalidades severas, que incluem multas significativas e restricdes a atuacdo das
empresas no mercado. Essas medidas visam punir diretamente as infracGes, garantindo que as
empresas responsaveis pelos cartéis sofram consequéncias proporcionais aos prejuizos

causados ao erario e a sociedade.

No entanto, as sangdes, por si s6, ndo sdo suficientes para erradicar a cartelizacdo
no ambito das licitagdes publicas. A eficacia do combate a essa pratica depende igualmente da
adocdo de medidas preventivas eficazes, capazes de mitigar 0s riscos antes que as

irregularidades se consolidem. Nesse sentido, a implementagédo de controles internos por meio
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do modelo das "Trés Linhas de Defesa", amplamente adotado, apos sua regulamentacdo em lei,

€ uma estratégia essencial.

Esse modelo propde uma diviséo de responsabilidades entre diferentes camadas de
fiscalizacdo: a primeira linha, composta por gestores operacionais que implementam controles
diretamente; a segunda linha, formada por gerentes de risco e conformidade que garantem o
alinhamento das operacGes com as normas legais; e a terceira linha, constituida pela auditoria
interna, que revisa de forma independente os procedimentos adotados pelas camadas anteriores.
Essa estrutura cria um sistema de controle preventivo que possibilita a identificagdo precoce de

irregularidades e a correcdo de falhas antes que elas se transformem em violagdes sistémicas.

Ademais, o fortalecimento das estruturas de fiscalizacdo externa, exercidas por
6rgdos como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria Geral da Unido (CGU),
adiciona uma camada adicional de supervisdo, assegurando que as praticas preventivas e 0s
mecanismos de controle internos sejam efetivamente implementados e cumpridos. A
fiscalizacdo externa garante que as responsabilidades sejam imputadas de maneira justa e que
0s responsaveis por condutas ilicitas sejam punidos de forma adequada. Essa atuagdo conjunta
entre as esferas internas e externas de controle é essencial para criar um ambiente em que as
praticas anticoncorrenciais sejam constantemente monitoradas e punidas, promovendo maior

transparéncia e responsabilidade no uso dos recursos publicos.

Em sintese, a combinacdo de medidas punitivas e preventivas no combate a
cartelizacdo em licitacbes publicas reflete a necessidade de uma abordagem integrada e
coordenada. Enquanto as sanc¢des imp&em penalidades as empresas infratoras, a implementacéo
de controles internos robustos e a fiscalizacdo externa eficiente atuam para prevenir a

ocorréncia de praticas ilicitas.

3.1 Medidas Punitivas contra a cartelizacao

A abordagem punitiva da nova Lei de Licitagdes (Lei 14.133/2021) em relagdo a
pratica de cartelizacdo se insere em um esfor¢co mais amplo de fortalecimento da ordem publica
e da defesa da concorréncia. Ao tratar de penalidades administrativas, a referida lei faz uso de
conceitos fundamentais no Direito Administrativo e Econdmico, visando garantir a isonomia e
a competitividade nos processos licitatorios. O artigo 155, inciso XI, prevé a responsabilizacdo

de licitantes que pratiquem atos ilicitos com a intengdo de frustrar os objetivos das licitagdes.
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Essa disposicédo legal baseia-se na necessidade de proteger o Estado contra comportamentos
que comprometem a obtencdo da melhor proposta, tanto em termos de preco quanto de

qualidade, objetivo central das licitagbes publicas.

Nesse contexto, as san¢des administrativas, previstas no artigo 156 da mesma lei,
sdo estruturadas para serem aplicadas de acordo com a gravidade da infragcdo. A aplicacéo de
adverténcia, por exemplo, funciona como uma sancdo educativa, destinada a casos de menor
impacto. Em contrapartida, a multa, a inabilitacdo para licitar e a declaracdo de inidoneidade
possuem carater mais severo, funcionando como mecanismos dissuasorios eficazes contra

praticas que comprometem a competitividade e a transparéncia dos processos licitatorios.

A gravidade de tais medidas se justifica no fato de que a formacéo de cartéis eleva
0s custos das obras e servicos publicos, beneficiando um pequeno grupo de empresas em
detrimento do interesse publico. Esse tipo de prética corrompe a integridade do processo
licitatorio e gera perdas econbmicas expressivas, ndo apenas para o Estado, mas também para

os cidaddos que dependem da eficiéncia e da qualidade dos servigos publicos.

A repressdo a cartelizacdo ndo se limita ao ambito das licitacbes. A Lei
12.529/2011, que organiza o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, dispde sobre a
punicdo de atos anticoncorrenciais. O artigo 36, 83°, inciso I, alinea "a" é claro ao vedar a prética
de "acordar, combinar, manipular ou ajustar com concorrente, sob qualquer forma, precos,
condicBes, vantagens ou abstencdo em licitacdo publica”. Essa conduta, também conhecida
como "conluio”, desvirtua o principio da livre concorréncia, fundamental para o equilibrio do
mercado. A repressao a essa pratica cabe ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

(CADE), 6rgéo responsavel por zelar pela concorréncia no Brasil.

O CADE (2016), ao impor penalidades que podem atingir até 20% do faturamento
bruto das empresas envolvidas, atua como um pilar essencial na prote¢do do mercado e dos
recursos publicos. A aplicacdo dessas sancdes € criteriosa, considerando fatores como a
gravidade da infragdo, a vantagem obtida e a conduta do infrator, conforme previsto no artigo
45 da Lei 12.529/2011. Essa analise cuidadosa das circunstancias busca garantir a

proporcionalidade e a efetividade da punigé&o.

Ademais, a Lei n® 14.133/2021, em seu artigo 337-F, introduziu penas mais

rigorosas, com reclusdo de quatro a oito anos para fraudes em licitagOes. Ao estabelecer esse
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tipo de sanc¢do, o legislador visa ndo apenas punir, mas também criar um forte mecanismo de
prevencdo. No contexto estatal, onde grandes somas de dinheiro pablico estdo em jogo, o
prejuizo causado por cartéis ndo se limita a perdas financeiras, mas também compromete a

confianca da sociedade nas institui¢fes publicas e na justica.

E importante também ressaltar a possibilidade de responsabilizacao civel, conforme
0 artigo 47 da Lei 12.529/2011, que permite que prejudicados por praticas anticoncorrenciais
busquem a cessacdo dessas infracOes e a reparacdo de danos. Tal responsabilizacéo civel é um
instrumento adicional que reforca a protecdo dos interesses individuais e coletivos, ja que a
pratica de cartel ndo afeta apenas a Administracdo Publica, mas também os concorrentes
legitimos e os consumidores finais. Ao permitir a busca por indenizagdes, a lei criaum caminho
para a reparacdo dos danos causados pela concorréncia desleal, sem depender do resultado de

um processo administrativo.

Portanto, a integracdo entre as penalidades administrativas, criminais e civeis
demonstra a complexidade e a seriedade com que o ordenamento juridico brasileiro trata a
questdo da cartelizacdo em processos licitatérios. A conjugacao dessas sancGes visa proteger a
integridade do processo licitatorio e, em Gltima instancia, garantir que os recursos publicos

sejam aplicados de forma eficiente e transparente.

O incentivo a adocdo de Programas de Integridade (compliance) pelas empresas é
um reflexo desse movimento, pois visa criar um ambiente empresarial mais ético, no qual as
praticas ilicitas, como a formac&o de cartéis, sejam evitadas. Esses programas funcionam como
mecanismos preventivos, aumentando a vigilancia interna das empresas e reduzindo o risco de
envolvimento em praticas ilicitas, o que fortalece tanto o mercado quanto as relagdes entre o

setor publico e privado.

Dessa forma, a abordagem adotada pela legislacéo brasileira, em especial pela Lei
14.133/2021 e a Lei 12.529/2011, visa ndo apenas punir os infratores, mas também criar um
ambiente de negdcios mais saudavel e competitivo, no qual a concorréncia leal prevalece e 0s
recursos publicos sdo utilizados de maneira mais eficiente. As medidas punitivas, quando
aplicadas de forma integrada e coerente, desempenham papel fundamental na manutencédo da

ordem publica, da justica e do desenvolvimento econémico sustentavel.

3.2 Medidas preventivas e as trés linhas de defesa
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A adocdo do modelo das "Trés Linhas de Defesa", proposto originalmente pelo
Institute of Internal Auditors (11A) e posteriormente atualizado em 2020, representa um avango
significativo na prevencao de fraudes e irregularidades em processos de licitacdo publica. Esse
modelo, amplamente aceito no ambito da gestdo de riscos, encontra respaldo na legislacéo
brasileira e na pratica da administracdo publica, especialmente no contexto das contratacdes no
setor de obras e engenharia. Sua importancia esta na divisdo clara de responsabilidades e na
criagdo de camadas de controle que tornam o sistema mais robusto e menos vulneravel a

praticas ilicitas como a cartelizacéo.

A primeira linha de defesa é composta pelos gestores operacionais, que S&o 0s
responsaveis pela execucdo direta dos processos licitatorios e pela implementacdo dos controles
necessarios. Esses profissionais atuam na linha de frente, identificando possiveis
irregularidades e estabelecendo medidas preventivas para assegurar a conformidade com a
legislacdo. No contexto das obras publicas, essa linha de defesa € fundamental, uma vez que 0s
gestores estdo diretamente envolvidos na fiscalizacdo da execucdo dos contratos e podem
identificar, de maneira célere, problemas que poderiam comprometer a qualidade das obras ou
inflacionar os custos. A capacidade desses gestores de agir preventivamente evita que situagoes
de fraude se consolidem, sendo crucial para a integridade dos processos.

A segunda linha de defesa abrange as funcdes de gerenciamento de riscos e de
conformidade, que fornecem um suporte normativo e técnico aos gestores operacionais. As
equipes responsaveis por essa camada garantem que as operacfes sigam 0s principios da
legalidade, moralidade e eficiéncia, fundamentais para uma administracéo publica proba. Além
de monitorar o cumprimento das normas, essas equipes realizam analises de risco continuas
para antecipar problemas e ajustar os controles conforme necessario. No ambito das licitagdes
de obras, essa linha é vital para assegurar que as contratagdes sigam as melhores praticas de
gestdo e que os riscos de superfaturamento ou baixa qualidade das obras sejam adequadamente

mitigados.

Por fim, a terceira linha de defesa € representada pela auditoria interna, que
desempenha um papel independente e essencial na revisdo dos procedimentos e controles
adotados pelas primeiras duas camadas. A auditoria identifica falhas e propfe correcdes,
garantindo que o sistema de controle permaneca eficiente ao longo do tempo. Sua atuacao
independente permite uma visdo imparcial dos processos e aumenta a confianga de que as

irregularidades serdo corrigidas. No contexto das obras publicas, onde os contratos envolvem
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grandes volumes de recursos e longos prazos de execucdo, a auditoria interna oferece uma
camada adicional de seguranga, revisando a conformidade dos procedimentos e prevenindo que

falhas repetidas levem a maiores prejuizos ao erario.

O modelo das Trés Linhas de Defesa ndo atua de forma isolada. A fiscalizagéo
externa, exercida por 6rgdos como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria
Geral da Unido (CGU), adiciona uma camada suplementar de controle, funcionando como uma
espécie de "quarta linha" de defesa. Esses 6rgéos revisam, com imparcialidade e autonomia, 0s
processos licitatdrios e os contratos administrativos, verificando se as medidas preventivas
adotadas pelas entidades contratantes sdo eficazes. Essa supervisdo € crucial, pois acrescenta
um elemento externo de vigilancia, garantindo que a Administracdo Publica esteja
comprometida com a lisura de seus processos. Conforme destaca a Revista do TCU (2016, p.
15) "a fraude e a corrupg¢do sabotam a qualidade e o resultado dos servigcos publicos", o que

demonstra a importancia de uma fiscalizagdo eficiente e integrada.

A adocdo do modelo das Trés Linhas de Defesa, associada a fiscaliza¢do externa,
torna-se, portanto, um mecanismo eficiente para a contengdo de riscos em licitacdes
governamentais. A estruturacdo desses controles internos e externos reduz significativamente
as chances de praticas ilicitas se perpetuarem e garante maior transparéncia e responsabilidade
no uso dos recursos publicos. A Lei n® 14.133/2021, que atualiza as regras para licitacGes e
contratos publicos no Brasil, também contribui para esse cenario ao estabelecer diretrizes mais
rigidas e detalhadas para os processos de contratacdo, visando uma gestdo mais eficiente e

moralmente integra.

Conclui-se, entdo, que a prevencao de praticas fraudulentas e minimizacao de riscos
em certames publicos exigem uma abordagem coordenada e sistémica. As punicGes, embora
essenciais, sdo insuficientes se ndo acompanhadas de uma estrutura robusta de prevencdo. O
modelo das Trés Linhas de Defesa, combinado com o fortalecimento da fiscalizacdo externa,
representa uma solucdo avancada para a gestéo de riscos, protegendo o erario e promovendo a

confianca da sociedade na Administragdo Publica.

Em um cenario onde a cartelizacdo mina a competitividade e inflaciona os custos
de obras publicas, a adocao de controles internos solidos e a promocdo de transparéncia nos

processos licitatorios sdo ferramentas essenciais para garantir que as licitagdes publicas
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cumpram seu papel de proporcionar a melhor contratagdo possivel, assegurando obras de
qualidade que sirvam ao interesse publico.

CONSIDERACOES FINAIS

O processo de licitacdo publica no Brasil, especialmente no setor de obras e
engenharia, revela-se essencial para a boa governanca e a correta aplicacdo dos recursos
publicos. No entanto, a formacao de cartéis e a manipulacéo de resultados licitatorios colocam
em risco os principios basilares da transparéncia, isonomia e eficiéncia, subvertendo o objetivo
primordial da licitacdo: garantir a melhor proposta para a administracdo publica, tanto em

termos de custo quanto de qualidade.

A prética de cartelizacdo, além de inflacionar os precgos e desviar recursos publicos,
compromete a competitividade do mercado, limitando a entrada de novos concorrentes e
prejudicando a inovacdo. As empresas que participam de conluios muitas vezes carecem da
capacidade técnica para executar os projetos contratados, resultando em obras de baixa
qualidade e na necessidade de aditivos contratuais que prolongam prazos e aumentam ainda

mais 0s custos para o erario.

Diante dos impactos devastadores das préaticas de cartel no setor de obras e
engenharia, torna-se imperativo que o Estado adote medidas preventivas e punitivas mais
eficazes. O fortalecimento dos mecanismos de fiscalizacdo, a ado¢do de melhores praticas de
gestdo publica e o incentivo a concorréncia sdo passos fundamentais para combater essas

distor¢des no sistema licitatdrio.

A correta implementacao de controles internos, a promogdo de maior transparéncia
nos processos € a criacdo de incentivos a participacdo de novos competidores sdo elementos
cruciais para assegurar que as licitagdes sejam um meio legitimo de contratacdo, beneficiando
a sociedade com obras de qualidade e servigos que atendam ao interesse publico. Somente com
uma abordagem rigorosa e integrada sera possivel mitigar os efeitos negativos da cartelizacdo
e resgatar a confianga no processo licitatorio como um mecanismo justo, transparente e

eficiente.
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