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RESUMO

MARTINS, Carlos Frederico Braga. Analise critica da sobreposi¢ao de atribuigoes
do CADE e da CGU no combate aos cartéis em licitagoes da Petrobras: um
estudo de caso. 2022. 117f. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2022.

A multiplicidade de regimes sancionatorios no Brasil carece de analise sistémica, que
considere as possiveis repercussdes das atuagdes sancionatérias concorrentes nos
direitos e garantias dos acusados. Tendo esse cenario como pano de fundo, o
presente trabalho utiliza a metodologia de um estudo de caso para examinar
qualitativamente os aspectos juridicos da atuagédo concorrente do CADE (Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica) e da CGU (Controladoria-Geral da Unido) na
apuragéao e responsabilizagdo de sujeitos envolvidos em cartéis que afetam licitagdes
publicas, com o objetivo de verificar se tal modelo de atuacao é eficiente e compativel
com a Constituicdo. S&o analisados dois carteis que afetaram diferentes mercados de
licitacbes da Petrobras no Brasil. Apdés a descricdo da forma de atuagdo dos
particulares cartelizados e das suas condutas ilicitas, examinam-se as atuagdes do
CADE e da CGU na apuracédo e punicdo de determinada empresa envolvida nos
conluios. Na sequéncia, o trabalho aprofunda uma série de conceitos e institutos
essenciais ao exame do tema, tais como compras governamentais, licitagéo publica,
cartel e o carater competitivo do procedimento licitatorio. S0 ainda examinadas as
bases normativas que amparam as atribuicdes do CADE e da CGU, a fim de se
identificar o exato ponto de sobreposicdo das hipdteses de incidéncia previstas em
cada norma. Definido o espectro de sobreposicao, passa-se a analise das implicacdes
juridicas que a atuagao concorrente da CGU e do CADE geraram no caso concreto
em estudo. Examina-se a origem normativa, o conteudo e o alcance do principio da
seguranga juridica, da garantia de vedagao ao bis in idem, e dos principios da boa-fé
objetiva e da protegcdo da confianga legitima, para, em seguida, averiguar se tais
normas foram efetivamente violadas pela atuagcdo dos o6rgaos estudados. Ainda,
apresentam-se os entendimentos de CADE e CGU quanto a legitimidade da atuacéo
concorrente estudada neste trabalho. Ao final, conclui-se pela incompatibilidade da
atuacao concorrente de tais 6rgaos com a ordem constitucional e pela inexisténcia de
vantagem decorrente dessa sistematica. Como consequéncia, s&o sugeridas
alternativas ao modelo interinstitucional hoje em vigor, como forma de compatibilizar
as atribuicdes do CADE e da CGU com os direitos e garantias dos acusados em
processo sancionatorio.

Palavras-chave: CADE; CGU; cartel; licitagdes; bis in idem; Direito Administrativo
sancionador.



ABSTRACT

The multiplicity of sanctioning systems in Brazil lacks a global analysis, which
considers the possible repercussions of the concurrent sanctioning action on the rights
and guarantees of the accused. With this scenario as a background, this thesis uses
the case study methodology to qualitatively analyze the legal aspects of the concurrent
action of CADE (Administrative Council for Economic Defense) and CGU (Brazilian
Office of the Comptroller General) in the investigation and punishment of agents
involved in bid rigging in public procurement, taking as example two cartels that affect
different Petrobras bidding markets in Brazil. This study aims to verify whether such a
model of action is efficient and compatible with the Brazilian Constitution. After
describing the actions of cartelized individuals and their illegal conducts, it is analyzed
CADE and CGU actions in the investigation and punishment of a company involved in
the collusion. In sequence, the study deepens itself in a series of essential concepts
and institutes for the examination of the subject, such as public procurement, bid
rigging and competition in public bids. Laws supporting CADE and CGU powers are
also scrutinized to determine the exact point of overlap. Once the overlapping point is
defined, the legal implications that the concurrent action of this agencies generated in
the case studied are analyzed. It is examined the legal support, the content, and the
extent of legal certainty, of sealing guarantee to ne bis in idem, good faith and
legitimate expectations, to answer if CADE and CGU violated these principles. In
addition, it is presented the understandings of these two agencies regarding the
legitimacy of the concurrent action studied in this work. The conclusion is that the
concurrent action of CADE and CGU is not compatible with the Brazil's Constitution
and that there is no advantage arising from this system. Therefore, it is suggested
alternatives to the current inter-institutional model, in order to make the attributions of
CADE and CGU compatible with the rights and guarantees of the accused in
sanctioning process.

Keywords: CADE; CGU; bid rigging; public bid; ne bis in idem; sanctioning
Administrative Law.
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INTRODUGAO

A pratica de cartel em licitacbes publicas é conduta proscrita em diversas
legislagdes e instancias juridicas. Especificamente no ambito do direito administrativo
sancionador, tal ilicito é reprimido na Lei n. 12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢éo), na Lei n.
12.529/2011 (Lei Antitruste), na Lein. 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido) e nas Leis n. 8.666/1993 e Lei n. 14.133/2021 (antiga e nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, respectivamente).

Em todas essas normas, a descricdo da infracdo parte de conteudo similar, que
envolve a fraude a licitagdo mediante ajuste ou combinagéo entre concorrentes e a
consequente frustragdo do carater competitivo do procedimento licitatério. Esse
contexto normativo gera a possibilidade de um mesmo fato ilicito dar causa a
instauracao de diferentes processos administrativos sancionatoérios, conduzidos e
julgados por institui¢gdes distintas.

Essa multiplicidade de regimes sancionatorios restou ainda mais evidenciada
apods virem a tona os cartéis que afetaram diversas licitacdes publicas realizadas pela
Petrobras. Tendo o referido cenario como base, este trabalho tem como objetivo
analisar se a sobreposicédo de atribuicbes do CADE e da CGU no combate a cartéis
em licitacdes publicas € um modelo de atuacao eficiente e compativel com os direitos
e garantias constitucionais dos acusados em processos sancionatoérios, partindo da
hipotese de que a resposta a essa pergunta é negativa.

O exame dessa questao é de extrema relevancia ndo apenas académica, mas
também para fomentar os debates acerca do aperfeicoamento da atuagao
sancionatdria estatal. Espera-se que esta pesquisa contribua para a modificacdo do
cenario atual de inumeras discussdes judiciais envolvendo justamente as implicagdes
juridicas da multiplicidade de regimes sancionatérios do Estado.

Para responder a esse problema de pesquisa, optou-se, metodologicamente,
por partir do estudo de um caso concreto, que envolveu a atuacdo do CADE e da CGU
em face de determinada construtora acusada de participagado em cartéis que afetaram
dois mercados relevantes de licitagdes publicas da Petrobras, no Brasil. A fim de evitar
desnecessario foco na identidade das construtoras em detrimento da analise das
questdes juridicas pertinentes, optou-se por ndo nominar nenhuma das empresas
envolvidas nos fatos. Contudo, a fim de diferenciar a construtora alvo da atuagao

sancionatoria do CADE e da CGU da demais, decidiu-se nomina-la de “Empresa X”.



O primeiro capitulo deste estudo é destinado a descrigdo de todos os ajustes
ilicitos investigados em diversas licitagbes deflagradas pela Petrobras, com o
detalhamento da forma de atuagdo dos particulares cartelizados e das respectivas
condutas ilicitas em cada um dos certames. Na sequéncia, € descrita a atuacdo do
CADE e da CGU na apuragcao dos mesmos fatos, em face especificamente da
Empresa X.

Delimitado o caso concreto que serve de ponto de partida para a analise juridica
proposta nesta pesquisa, o capitulo segundo apresenta um aprofundamento do
conteudo de diversos institutos e conceitos relacionados aos cartéis em licitacoes
publicas, como forma de identificar, com precisdo, o sentido das consideragdes e
analises que serao feitas na sequéncia do trabalho.

O capitulo terceiro, por sua vez, realiza uma revisao das normas que sustentam
as competéncias exercidas pela CGU e pelo CADE, com o objetivo de definir o exato
espaco normativo de sobreposicdo da tutela juridica outorgada aos dois 6rgaos
estudados.

O quarto e ultimo capitulo destina-se, inicialmente, a verificar as implicacdes
juridicas que a atuacao concorrente da CGU e do CADE geraram no caso concreto,
para além do mero exercicio de suas competéncias. Examina-se se o principio da
seguranga juridica, a garantia de vedacgao ao bis in idem, e os principios da boa-fé
objetiva e da protecado da confianga legitima foram afetados em decorréncia dessa
dupla responsabilizacdo e em qual extensdo. Para possibilitar essa analise, é feita
uma revisao da literatura acerca da origem normativa, do conteudo e do alcance do
de cada uma dessas normas. Considerando que o caso concreto envolve ainda a
celebragcdo de acordo de leniéncia, também s&o estudados os impactos do
multiprocessamento para os programas de leniéncia mantidos tanto pelo CADE
quanto pela CGU.

Ainda no quarto capitulo, apresentam-se os entendimentos ja manifestados
pelos dois 6rgdos quando confrontados com questionamentos acerca da legitimidade
da atuacao concorrente estudada neste trabalho. Ao final, confrontando todos esses
elementos, sera possivel verificar se a sobreposicao de atribuicbes do CADE e da
CGU no combate a cartéis em licitagcbes publicas é efetivamente um modelo de
atuacao eficiente e compativel com os direitos e garantias constitucionais dos
acusados em processos sancionatérios, confirmando-se ou nao a hipdtese de

pesquisa, que responde negativamente a esse questionamento. Por fim, também sera
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possivel examinar se ha alternativas ao atual modelo que resultem no necessario
aperfeicoamento da atuagao sancionatdria estatal.
Na conclusdo, sistematizam-se os resultados alcancados e os eventuais

modelos alternativos ao sistema atualmente em vigor.
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1 OS CARTEIS EM LICITAGOES DA PETROBRAS: descrigdo dos casos e da
atuacao do CADE e da CGU

Em margo de 2014, investigacado criminal conduzida inicialmente pelo
Ministério Publico Federal e pela Policia Federal em Curitiba/PR, para apurar
crimes de lavagem de dinheiro e delitos conexos, resultou na deflagragdo da
primeira fase da denominada Operagdo Lava Jato. Embora o inicio das
investigacbes focasse na atuagao de doleiros (operadores do mercado paralelo
de cambio), o contato entre um dos doleiros e um ex-diretor da Petrobras levou
os investigadores a desvendar um complexo esquema criminoso envolvendo
agentes publicos e privados, destinado a lesar os cofres da estatal. O Ministério
Publico Federal assim resume a apuragao envolvendo a Petrobras, bem como

o cartel que lesou a estatal e é objeto de analise neste trabalho’:

As apuracdes revelaram que, durante pelo menos dez anos, de 2004 a 2014,
estruturou-se uma organizagéo criminosa dentro e em torno da Petrobras,
formada por quatro nucleos principais, cujo objetivo era desviar dinheiro da
estatal. Os quatro nucleos eram formados por empreiteiras, executivos de alto
escaldo e outros funcionarios da Petrobras, operadores financeiros e, por fim,
agentes e partidos politicos. Em um dos principais esquemas criminosos
desvelado pela operagao, as empreiteiras organizavam-se em cartel a
fim de escolher, como em um jogo de cartas marcadas, as vencedoras
das licitagbes da Petrobras. Os pregos cobrados a estatal eram
inflacionados, definidos fora das regras de competicio do mercado,
causando prejuizos a administragao publica.

1.1 Os cartéis em licitagao da Petrobras

Dentre os diversos cartéis revelados na Operacao Lava Jato que afetaram a
Petrobras, serdo objeto de andlise os acordos ilicitos que atingiram os mercados
relevantes de “edificagdes de grande porte com caracteristicas especiais”? e “servigos

de engenharia, constru¢do e montagem industrial onshore”, ambos em licitagdes

T ENTENDA O caso da Lava Jato: Curitiba. Ministério Publico Federal, [s. d]. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/lava-jato/entenda-o-caso/curitiba>. Acesso em: 3 out. 2021.

2 A identificacdo deste mercado e todas as informagdes referentes ao caso descritas neste capitulo
constam do processo administrativo n. 08700.007777/2016-95, em tramitacdo no CADE, de acesso
publico mediante cadastro como usuario externo no Sistema Eletrénico de Informagées do CADE.
(CADE. SEI.CADE, [s. d]. Acesso para Usuarios externos. Disponivel em: <https://sei.cade.gov.br/seil/
controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3
out. 2021.)
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publicas da estatal, no Brasil. No &mbito desses cartéis?, serdo objeto de estudo os
atos descritos a seguir, imputados a Empresa X, ocorridos entre 2006 e 20124. Cabe
ressaltar, aqui, que os todos os atos estao descritos exatamente conforme as versdes
publicas dos relatos feitos pelas empresas ao CADE, no ambito dos processos

administrativos referenciados nas notas de rodapé constantes deste capitulo.

1.2 Descrigcao dos casos

1.2.1 O cartel no mercado de licitagbes publicas da Petrobras para “edificagbes de

grande porte com caracteristicas especiais”

O conluio que atingiu o mercado de licitagbes publicas da Petrobras para
“edificagdes de grande porte com caracteristicas especiais™ teve inicio em meados
de 2006, época em que a Petrobras divulgou seu Plano de Negd6cios com os projetos
previstos para o quadriénio de 2007 a 2011. Havia previsdo de investimentos em
diversos segmentos da estatal, em especial para modernizagdo e ampliagdo da

infraestrutura existente, além de investimentos em pesquisa.

3 A identificacdo deste mercado e todas as informagdes referentes ao caso descritas neste capitulo
constam do processo administrativo n. 08700.002086/2015-14, em tramitacdo no CADE, de acesso
publico mediante cadastro como usuario externo no Sistema Eletrénico de Informagdes do CADE.
(CADE. SEI.CADE, [s. d]. Acesso para Usuarios externos. Disponivel em: <https://sei.cade.gov.br/seil/
controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3
out. 2021.)

4 De acordo com os signatarios do Termo de Compromisso de Cessagdo, objeto do requerimento n.
08700.002014/2016-58, celebrado no dmbito do CADE e cuja versao publica do histérico de conduta
se encontra disponivel para acesso publico, servigos “onshore” sao realizados em plantas industriais
em terra, e abrangem normalmente a construgdo e montagem de usinas, refinarias, petroquimicas,
dutos, entre outros. Ja os servigos “offshore” sao prestados em alto mar, como em navios e plataformas
petroleiras. A identificacao deste mercado e as informacgdes referentes ao caso descritas neste capitulo
constam do processo administrativo n. 08700.002086/2015-14, em tramitagdo no CADE, de acesso
publico mediante cadastro como usuario externo no Sistema Eletrénico de Informagées do CADE.
(CADE. SELCADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso

_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)

5 Segundo os signatarios do Acordo de Leniéncia n. 10/2016, celebrado no ambito do CADE e cuja
versao publica do histérico de conduta se encontra disponivel para acesso publico no processo
administrativo n. 8700.007777/2016-95, para execugao de obras de construcdo de “edificagdes de
grande porte com caracteristicas especiais”, sdo demandados servigos do tipo fundagbes, estruturas
em concreto, armado ou protendido, ou metalicas, in loco ou pré-moldada, automacoes, instalagbes
prediais, CFTV, instalagdes especiais, elevadores, escadas rolantes, fachadas e acabamentos, que
sdo itens ndo exigidos nas obras de “constru¢do predial corporativa/comercial ou residencial comum”.
Assim, as “edificagdes de grande porte com caracteristicas especiais”’, em regra, sdo executadas
apenas por empresas de grande porte.
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Dentre as obras anunciadas pela estatal, chamou a atencdo da Empresa X a
previsdo de realizagao de licitagdo para trés obras especificas: a construcdo da sede
de Vitdria — edificio sede da Petrobras, localizado em Vitéria/ES — a construgcéo do
novo CENPES (Centro de Pesquisas Leopoldo Américo Miguez de Mello), localizado
no Rio de Janeiro/RJ e a construgdo do CIPD (Centro Integrado de Processamento
de Dados), também localizado no Rio de Janeiro/RJ.

Ainda em 2006, a Empresa X iniciou tratativas bilaterais com empreiteira, com
guem mantinha relagdes comerciais preexistentes, para negociar uma composigéo
entre ambas em relagao as referidas licitacdes futuras. No contexto dessas tratativas
bilaterais, o executivo da empreiteira parceira da Empresa X revelou ter tido acesso a
lista das empresas que seriam convidadas pela Petrobras para participar das trés
licitacbes, conforme informagcdes reveladas no processo administrativo n.
08700.007777/2016-95.

Nesse particular, cabe destacar que as contratacdes de bens e servigos pela
Petrobras seguiam procedimento simplificado proprio, aprovado pelo Decreto n.
2745/1998. Embora o regulamento da Petrobras previsse diversas modalidades de
contratagcdo, as licitagbes da estatal que envolviam obras de grande porte,
complexidade e valor eram, em regra, realizadas na modalidade convite. Nessa
modalidade, a Companhia convidava algumas empresas para apresentar propostas
em determinada licitagdo, mediante simples carta-convite, sendo os convites
comumente restritos as empresas previamente qualificadas financeira e tecnicamente
pela Petrobras, mediante certificado de registro no Cadastro de Fornecedores de Bens
e Servicos.

Assim, apds o envio dos convites para a licitacdo da sede de Vitdria, em
05/07/2006, houve a primeira das reunides presenciais entre a Empresa X e outras
seis construtoras convidadas, com o objetivo de dividir o mercado entre as
interessadas e definir as agdes do cartel para garantir a concretizagao dos ajustes. Os
principais instrumentos utilizados pelos integrantes do grupo para garantir a auséncia
de competividade nos certames foram os acordos de fixagdo de pregos, condi¢oes,
vantagens e abstenc¢des de participagao; a divisao de mercado entre concorrentes,
por meio da formacao de consorcios, a apresentacido de propostas de cobertura; e a
troca de informagdes comercial e concorrencialmente sensiveis.

ApOs serem apresentadas as preferéncias de cada integrante, foram definidos,

em reunides realizadas entre julho e setembro de 2006, os consorcios de empresas
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que se sagrariam vencedores da licitagdo da sede de Vitéria, cujas propostas ainda
nao haviam sido apresentadas, bem como do Novo CENPES e do CIPD, previstas
para langamento na sequéncia.

A organizagao das empresas em consorcio se deu em razdo da necessidade
de contemplar todas as participantes dos ajustes ilicitos (cujo numero era superior as
trés licitagdes que seriam realizadas pela Petrobras), bem como para acomodar no
cartel novas empresas que haviam sido posteriormente convidadas pela estatal para
também participar da licitagdo da sede de Vitoria. Na licitagdo formalizada pelo convite
n. 0215489068, cujo objeto era a contratacdo dos servigos de “verificagdo da
consisténcia dos projetos, construgdo, montagem, testes, condicionamento, pré-
operacao e operacao assistida, com fornecimento de materiais para as instalacdes
dos prédios da Sede Administrativa de Unidades da Petrobras em Vitéria™, restou
definido que determinado consércio, composto por trés empreiteiras, sagrar-se-ia
vencedor do certame. Nessa licitacdo, portanto, coube a Empresa X, em consorcio
com outra construtora, apresentar proposta de cobertura, sabidamente superior ao
lance vencedor, mas destinada a conferir aparéncia de competividade a licitagao.
Outros participantes do cartel também apresentaram propostas de cobertura,
enquanto outros deixaram de apresentar propostas, tudo com a intencao de
concretizar o ajuste anticompetitivo previamente firmado.

Como resultado, sagrou-se vencedor o consorcio previamente definido pelo
cartel, com proposta final de preco correspondente a R$ 486.185.223,77, frente ao
preco de orcamento do edital, definido em R$ 436.668.932,76.

Durante o curso da licitagao relativa a sede de Vitéria, foi deflagrado pela
Petrobras o convite n. 0255865068, cujo objeto era a “contratagcdo de servigos de
construcdo predial para ampliacdo do Centro de Pesquisas e Desenvolvimento
Leopoldo Américo Miguez de Mello (CENPES)"’.

& Cf. item 113 da versdo publica do Anexo da Nota Técnica n°® 64/ 2019 /CGAA7/SGA2/SG/CADE,
constante no processo administrativo n. 08700.007777/2016-95. (CADE. SEI.CADE, [s.d]. Acesso para
Usuarios Externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 de out. de 2021).

7 Cf. item 113 da versdo publica do Anexo da Nota Técnica n® 64/ 2019 /CGAA7/SGA2/SG/CADE,
constante no processo administrativo n. 08700.007777/2016-95. (CADE. SEI.CADE, [s.d]. Acesso para
Usuarios Externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 de out. de 2021).
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Para a referida licitagdo do novo CENPES, foram inicialmente convidadas pela
Petrobras as mesmas empreiteiras anteriormente convidadas pera o certame da sede
de Vitdria®. Essa identidade conferia certa estabilidade ao conluio, ja que permitia aos
participantes do cartel manter a programacéao de divisdo de mercado ja definida antes
mesmo da deflagragdo do primeiro procedimento licitatério.

Concretizando o que havia sido acordado, definiu-se que o consércio integrado
pela Empresa X e por outras quatro construtoras venceria essa licitagdo, enquanto os
demais membros do grupo apresentariam propostas de cobertura ou deixariam
intencionalmente de apresentar propostas.

Ocorre que a Petrobras optou por realizar uma segunda rodada de convites
para esse mesmo certame, desta vez, convidando empreiteira que nao havia
participado do ajuste anticompetitivo relatado. Os integrantes do cartel entraram em
contato com a empreiteira recém convidada pela Petrobras, buscando integra-la ao
cartel e dissuadi-la de participar do certame, sem sucesso. A empreiteira recém
convidada ratificou seu interesse em participar da licitagdo de forma competitiva.

Assim, os integrantes do cartel seguiram com a estratégia ja definida e
participaram da licitacdo, independentemente de ajuste com a nova empresa
convidada pela Petrobras. Disso resultou que o consoércio previamente escolhido
como vencedor pelos integrantes do cartel fosse classificado em segundo lugar no
certame, com uma proposta de R$ 897.980.421,13, aproximadamente R$ 40 milhdes
superior a proposta vencedora, de R$ 858.366.444,14, apresentada pela nova
empresa nao era integrante do cartel.

Contudo, como mesmo a proposta vencedora estava acima do preco de
referéncia definido pela Petrobras (R$ 794.167.792,54), teve inicio a fase de
negociagao direta entre a estatal e a licitante classificada em primeiro lugar. Nessa
etapa do certame, a licitante classificada em primeiro lugar deveria negociar um
desconto em sua proposta, a fim de aproximar o precgo final da licitagdo do valor
estimado pela Petrobras.

Nesse momento, os integrantes do cartel abordaram novamente a licitante

classificada em primeiro lugar e, desta feita, lograram éxito em convencé-la a

8 Cf. item 121 da versdo publica do Anexo da Nota Técnica n. 64/ 2019 /CGAA7/SGA2/SG/CADE,
constante no processo administrativo n. 08700.007777/2016-95. (CADE. SEIL.CADE, [s. d]. Acesso para
usuarios  externos. Disponivel em: <https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?
acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)
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ingressar no ajuste anticompetitivo. Pelo acordo firmado nesta ocasido, a licitante
detentora da melhor proposta recusaria as ofertas de negociagao formuladas pela
Petrobras, abrindo espago para que a estatal iniciasse a negociagéo direta com o
consorcio classificado em segundo lugar. Em contrapartida, a nova integrante do
cartel receberia uma compensacéo financeira por sair da disputa.

Concretizado o ajuste e encerrada a negociagao direta entre a Petrobras e a
primeira colocada, o consorcio originalmente classificado em segundo lugar —
integrado pela Empresa X e outras quatro construtoras — logrou éxito na negociagao
direta com a Petrobras, apds reduzir sua proposta original em quase R$ 48 milhdes.
Assim, o referido consércio sagrou-se vencedor do certame com uma proposta final
de R$ 849.981.400,13, mais de R$ 8 milhdes menor que a proposta inicialmente
classificada em primeiro lugar, mas cuja negociagao direta havia sido infrutifera.

Assim, também nesse segundo certame foi possivel concretizar os ajustes
anticompetitivos originalmente definidos pelo cartel.

Apos o encerramento da licitagao e subsequente assinatura do contrato relativo
a construcao da sede de Vitdria, ainda estava em curso o certame para a obra do novo
CENPES, quando a Petrobras langou o convite n. 0376216078, cujo objeto era o:

[...] fornecimento de materiais, equipamentos e servigos relativos a analise de
consisténcia de equipamentos e modulos, modificagbes em equipamentos e
instalagdes existentes, comissionamento e testes, apoio a pré-operacao e a
operagao assistida, sob o regime de preco global [do CIPD]°.

Para esse convite, foi definido pelo cartel que o certame seria vencido por
determinado consodrcio, composto por trés empreiteiras, do qual nao participou a
Empresa X. Nessa licitagcdo, portanto, coube novamente a Empresa X, em consorcio
com outras quatro construtoras, na mesma composi¢cao que havia vencido a licitagao
do novo CENPES, apresentar proposta de cobertura, sabidamente superior a
proposta vencedora, mas destinada a conferir aparéncia de competividade a licitacao.
Outros participantes do cartel também apresentaram propostas de cobertura,
enquanto outros deixaram de apresentar propostas, tudo com a intengdo de

concretizar o ajuste anticompetitivo previamente firmado.

9 Cf. item 130 da versdo publica do Anexo da Nota Técnica n® 64/ 2019 /CGAA7/SGA2/SG/CADE,
constante no processo administrativo n. 08700.007777/2016-95. (CADE. SEI.CADE, [s.d]. Acesso para
Usuarios Externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 de out. de 2021).
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Ressalte-se, nesse ponto, o papel da licitante detentora da melhor proposta na
licitacdo do novo CENPES, que havia sido cooptada pelo cartel naquele certame,
recebendo uma compensacao financeira para sair da disputa. Nesta licitagao do CIPD,
a referida empresa, agora ja integrada ao grupo cartelizado, também apresentou
proposta de cobertura.

Como resultado, sagrou-se vencedor o consorcio previamente definido pelo
cartel, com proposta final de preco correspondente a R$ 452.900.000,00, frente ao
preco de orcamento do edital fixado em R$ 384.383.017,00.

A partir do cenario relatado acima, baseado nas provas e elementos coligidos
no processo administrativo n.08700.00777/2016-95, em tramitacdo no CADE, verifica-
se a existéncia de fundados indicios de um cartel de empresas que atuou
continuamente desde meados de 2006 até o inicio de 2008 (época da celebragao do
contrato de construgao do CIPD), afetando o mercado de licitagbes de “edificagdes de
grande porte com caracteristicas especiais” realizadas pela Petrobras. Conforme
visto, o cartel integrado pela Empresa X ao lado de outras empreiteiras obteve éxito
em dividir as obras da Petrobras entre os integrantes do acordo colusivo, fixando
precos acima dos valores de referéncia, mediante o compartilhamento de informacgdes
comerciais sensiveis e a utilizagao de propostas de coberturas ou mesmo a supressao
deliberada de propostas, em uma estrutura que conferiu aparente legitimidade aos

processos licitatorios.

1.2.2 O cartel no mercado de licitagbes publicas da Petrobras para “servigos de

engenharia, constru¢do e montagem industrial onshore”

O cartel que afetou o mercado de licitagdes publicas da Petrobras para
contratagao de “servigos de engenharia, construgdo e montagem industrial onshore”
foi amplo e duradouro, afetando pelo menos vinte e duas licitagbes, no periodo de
1998 a 2014, sendo o periodo de maior estabilidade do grupo entre 2004 e 2011. No
entanto, considerado o recorte definido para este trabalho, serdo descritas a seguir
apenas as licitagdes afetadas pelo referido cartel que contaram com a participagao da

Empresa X, cujos atos imputados ocorreram entre 2008 e 2012. Embora a empreiteira
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nao integrasse o nucleo permanente do conluio, denominado “Clube”'?, participava
esporadicamente dos ajustes ilicitos que afetavam o mercado em questéo.

A razdo de a Empresa X nao ter sido convidada para integrar o grupo que
atuava de forma estavel em licitagdes da Petrobras decorreu muito provavelmente do
fato de que, até 2008, a Empresa X ndo recebia convites da Petrobras para participar
de licitagbes no referido mercado de “servigos de engenharia, construgdo e montagem
industrial onshore”. Exatamente por isso que, apdés comecar a ser convidada pela
estatal em 2008 para participar de alguns certames no referido mercado, a construtora
passou a ter relacionamentos esporadicos com as empresas do “Clube”.

Por néo integrar o nucleo permanente do cartel, as intera¢gdes da Empresa X
com os concorrentes eram feitas, geralmente, de forma bilateral. A empresa era
procurada por alguma das empreiteiras integrantes perenes do cartel, que ora lhe
solicitava a apresentagao de propostas de cobertura nas licitagdes objeto do mercado
afetado, ora propunha-lhe a participagdo em determinada obra. Houve, contudo,
algumas reunides multilaterais entre a Empresa X e construtoras integrantes do cartel.

A dindmica de contatos bilaterais com empresas do Clube decorria da
estratégia internamente estabelecida pelo grupo principal, segundo a qual a empresa
integrante do tal Clube escolhida para vencer determinado certame tinha a
incumbéncia de contatar as empreiteiras de fora do Clube e que haviam sido
convidadas para a mesma licitacéo, a fim de encontrar uma solugdo que acomodasse
a prévia definicdo do cartel. Nesse cenario, a Empresa X se enquadrava como
empresa de fora do Clube, contatada para alinhar os interesses anticompetitivos ja
predefinidos pelo grupo.

Em uma ocasiéo, contudo, em decorréncia da sua notdria especializagao para
o tipo de obra que seria licitada, a Empresa X tomou a iniciativa de contatar as
concorrentes para alinhar os interesses e assegurar a obtengao da obra.

Isso ocorreu no inicio de 2008, quando a Petrobras sinalizou ao mercado que
licitaria cinco obras de terminais: Terminal Aquaviario de llha Comprida/llha Redonda,
Terminal Aquaviario Barra do Riacho, Terminal Aquaviario de S&o Francisco do Sul,

Terminal Aquaviario do Rio Grande e Terminal Aquaviario de Recife. Entretanto,

10 Cf. CADE. Relatado no Acordo de Leniéncia n. 01/2015, celebrado no &mbito do CADE e cuja versao
publica do histérico de conduta se encontra disponivel para acesso publico no processo administrativo
n. 08700.002086/2015-14. (CADE. SEIL.CADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar
&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)
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apenas os dois primeiros foram efetivamente licitados pela Petrobras, enquanto os
trés ultimos terminais ndo chegaram a ser langados.

A Empresa X contatou as concorrentes para tratar das obras do TAICIR e do
TABR, tendo se formado um grupo de oito empresas que se reuniu pela primeira vez
apos o langamento dos convites da Petrobras para as duas obras, a fim de alinhar os
interesses das construtoras quanto aos referidos empreendimentos. Embora tivesse
inicialmente interesse maior em executar a obra do TAICIR, a Empresa X aceitou
renunciar a essa obra a fim de acomodar os interesses do grupo. Em contrapartida,
restou definido que a empresa venceria a licitagao para a execucao do TABR.

Assim, no ambito do convite n. 0468950.08.88, lancado pela Petrobras em
22/02/2008 para a contratacdo, com fornecimento de materiais, dos servicos de
“[...]elaboragao do Projeto de Detalhamento e da execugédo da Construgdo Civil do
Pier do novo Terminal Aquaviario de llha Comprida e da Ponte de Interligagéo Ilha
Comprida/llha Redonda, no interior da Baia de Guanabara, no do Rio de Janeiro”',
coube a Empresa X a apresentagcdo de proposta de cobertura, no valor de R$
285.141.387,76, que restou classificada em segundo lugar. A empresa que
apresentou a melhor proposta no referido certame foi exatamente a definida pelo
grupo de oito empresas acima citado para executar a obra.

Ocorre que a Petrobras decidiu cancelar a licitacdo, desclassificando todas as
licitantes em razao do preco excessivo das propostas.

Em 17/09/2008, a estatal langcou novo convite para execu¢do do mesmo
projeto, e a Empresa X novamente apresentou proposta de cobertura, no valor de R$
245.027.504,47, de modo a cumprir com o ajuste anticompetitivo firmado com as
demais empresas do grupo. Como resultado, a empresa definida pelo grupo para
executar a obra sagrou-se vencedora do certame, com proposta final de R$
220.990.000,00"2.

Em contrapartida, a Empresa X venceu o convite n. 0468948.08.88, lancado

pela Petrobras também em 22/02/2008 para a “contratagcdo, com fornecimento de

11 Cf. CADE. Relatado no Acordo de Leniéncia n. 01/2015, celebrado no &mbito do CADE e cuja versao
publica do histérico de conduta se encontra disponivel para acesso publico no processo administrativo
n. 08700.002086/2015-14. (CADE. SEIL.CADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar
&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)

12 Cf. informagGes constantes da Acdo Civii de Improbidade Administrativa n. 5006695-
57.2015.4.04.7000/PR, ajuizada perante a 3? Vara Federal da Sec¢édo Judiciaria do Parana.
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materiais, dos servigos de elaboracédo do Projeto de Detalhamento e da execugao da
Construcéo Civil do Pier do novo Terminal Aquaviario de Barra do Riacho no Municipio
de Aracruz no Estado do Espirito Santo — TABR"'3.

Enquanto a Empresa X apresentou proposta no valor de R$ 252.796.448,55,
outras quatro empreiteiras, participantes do ajuste, apresentaram propostas de
cobertura em valores sabidamente superiores ao referido montante.

Apos negociagdo direta entre a Comissdo de Licitagdo da Petrobras e a
Empresa X, chegou-se ao prego final de R$ 233.600.000,00 para a obra do TABR.

As licitagbes dos terminais aquaviarios acima descritas, seguiram-se 0s
certames do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro — COMPERJ (Complexo
Petroquimico do Rio de Janeiro), que demandou a realizagdo de diversas licitagdes
simultadneas pela Petrobras. Para tais empreendimentos, a participagcdo da Empresa
X restringiu-se a apresentagao de propostas de cobertura, atendendo a solicitagcbes
feitas em contatos bilaterais por empresas integrantes do Clube, conforme padrao de
interacdo descrito anteriormente.

Antes mesmo do recebimento do primeiro convite relativo as licitagdes do
COMPERJ, a Empresa X foi procurada por empreiteira integrante do Clube, em
reunido na qual lhe foi sugerido que constituisse consoércio com outras duas empresas
para participacao nas licitacdes para as obras do COMPERJ para as quais a Empresa
X fosse convidada, sempre apresentando propostas de cobertura, ndo competitivas,
de forma a facilitar que as empresas pré-selecionadas pelo Clube vencessem cada
um dos certames. Em contrapartida, a construtora integrante do “Clube” informou a
Empresa X que seria garantido ao consércio por ela integrado a vitoria na licitagao
para execugao do projeto do off-site’ do COMPERJ.

Assim, ao ser convidada para o certame n. 061.0.662.09-8, cujo objeto era a
construgdo da unidade de Hidrocraqgueamento Catalitico (HCC) do COMPERJ,

incluindo a Subestacao Elétrica Unitaria, a Empresa X se uniu as duas construtoras

13 Cf. CADE. Relatado no Acordo de Leniéncia n. 01/2015, celebrado no ambito do CADE e cuja versao
publica do histérico de conduta se encontra disponivel para acesso publico no processo administrativo
n. 08700.002086/2015-14. (CADE. SEIL.CADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar
&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)

4 De acordo com os signatarios do TCC, objeto do requerimento n. 08700.002014/2016-58, celebrado
no ambito do CADE e cuja versao publica do histérico de conduta se encontra disponivel para acesso
publico, obras on-site referem-se as obras intrinsecas da unidade, que fazem parte das etapas tanto
de armazenagem e transferéncia como das etapas de processamento dentro da unidade. J& as obras
off-site referem-se as obras de interligagbes com as unidades existentes.
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sugeridas pela integrante do “Clube”, apresentando, em consorcio, proposta de
cobertura no valor de R$ 2.415.342.300,00, que restou classificada em quarto lugar.
Em raz&o do prego excessivo de todas as propostas apresentadas, a Petrobras
decidiu cancelar a licitacao e realizar um novo pleito. Para o novo certame, a Empresa
X novamente apresentou proposta de cobertura, em consodrcio com as mesmas
construtoras, desta feita no valor de R$ 2.168.534.870,00, ficando novamente
classificada em quarto lugar. Destaque-se que, neste certame, a proposta vencedora
foi apresentada por empresa que, embora participasse esporadicamente dos ajustes
do Clube, atuou no certame da unidade de HCC do COMPERJ de forma independente
dos ajustes do cartel'®. A proposta da referida empresa foi de R$ 1.492.894.991,93,
quase R$ 400 milhdes a menos do que a proposta do consércio classificado em
segundo lugar, o qual havia sido definido pelo cartel para vencer a licitagao.
No curso da licitagado da unidade do HCC do COMPERJ, a Petrobras langou o
convite n. 061.4.831.09-8, cujo objeto era o:
[...] fornecimento de bens e prestagéo de servigos relativos a elaboragéo de
projeto executivo, construgao civil, montagem eletromecanica, interligagdes,
testes e comissionamento (condicionante, pré-operacgao, partida e operagao
assistida) da Unidade de Hidrotratamento de Destilados Médios (U-2500),
Unidade de Hidrotratamento de Querosene (HDT) (U-2600) e subestagbes

elétricas unitarias dessas Unidades (SE2500 e SE2600), para o COMPERJ,
sob o regime de prego global [...]."®

Tratava-se de duas unidades de HDT (Hidrotratamento) do COMPERJ, e,
diante do ajuste ja firmado com a construtora integrante do Clube, a Empresa X
apresentou novamente proposta de cobertura, em conjunto com as mesmas
empresas com as quais participara do certame do HCC do COMPERJ. A referida
proposta, no valor de R$ 1.523.562.283,52, foi classificada na quinta e Ultima
colocagao no certame.

15 Cf. versdo publica do histérico da conduta do Acordo de Leniéncia n. 01/2015, celebrado no ambito
do CADE, disponivel para acesso publico no processo administrativo n. 08700.002086/2015-14.
(CADE. SELCADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)

16 Cf. CADE. Relatado no Acordo de Leniéncia n. 01/2015, celebrado no &mbito do CADE e cuja versao
publica do histérico de conduta se encontra disponivel para acesso publico no processo administrativo
n. 08700.002086/2015-14. (CADE. SEIL.CADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar
&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)
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Contudo, assim como ocorreu na licitacdo do HCC do COMPERJ, a Petrobras
decidiu cancelar o certame e realizar um novo pleito, novamente em razéo do preco
excessivo de todas as propostas apresentadas. Para o novo certame das duas
unidades de HDT do COMPERJ, o consoércio integrado pela Empresa X apresentou
novamente proposta de cobertura, agora no valor de R$ 1.118.441.499,93, sendo
classificado, mais uma vez, em quinto lugar. O consércio previamente definido pelo
cartel para vencer a licitagdo efetivamente logrou éxito'”, com a proposta vencedora
fixada em R$ 987.815.797,54.

Embora tenha cumprido sua obrigagdo no conluio com a apresentagao das
propostas de cobertura acima descritas, a Empresa X nao recebeu a contrapartida
relativa a vitéria na licitagdo para execugao do projeto do off-site do COMPERJ, muito
provavelmente por nao ter sido convidada pela Petrobras para participar dos certames
dessas obras especificas'®.

A Empresa X ainda chegou a apresentar propostas de cobertura em outras
duas licitacbes da Petrobras para a qual fora convidada, sempre atendendo a pedido
de construtoras integrantes do Clube.

A primeira delas consistiu no convite n. 1006077.77.8, lancado em 21/09/2011,

para:

[...] contratagdo de projeto executivo, fornecimento de equipamentos e
materiais, construgdo civil, montagem eletromecéanica, comissionamento,
assisténcia técnica a pré-operagao, partida e operagao assistida para as
Unidades de on-site e off-site e interligacdes do Projeto PLANSAL — Rota
Cabiunas - Ampliagdo do Terminal de Cabiunas (TECAB), sob regime de
preco global .

Ao ser convidada para participar do certame, a Empresa X, atendendo a pedido

de construtora integrante do cartel, apresentou proposta de cobertura no valor de R$

17 Cf. versdo publica do histérico da conduta do Acordo de Leniéncia n. 01/2015, celebrado no ambito
do CADE, disponivel para acesso publico no processo administrativo n. 08700.002086/2015-14.
(CADE. SELCADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)

18 Cf. versdo publica do histérico da conduta do TCC objeto do requerimento n. 08700.002014/2016-
58, celebrado no ambito do CADE. (CADE. SELCADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos.
Disponivel em: <https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=
usuario_externo_logar&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)

19 Cf. item 417 da versdo publica do Anexo da Nota Técnica n. 38/2015/ASSTEC-SG/SGA2/SG/CADE,
constante no processo administrativo n. 08700.002086/2015-14. (CADE. SEI.CADE, [s.d]. Acesso para
Usuarios Externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 de out. de 2021).
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1.443.259.677,76 a Comissao de Licitacdo da Petrobras, sendo classificada na quinta
colocacéao no certame. A licitagcao foi vencida por consorcio integrado pela empreiteira
que havia solicitado a Empresa X a apresentacéo de proposta nao competitiva. O valor
da proposta vencedora foi de R$ 1.391.759.499,13.

A segunda proposta de cobertura da Empresa X foi apresentada no convite n.
1054885.11.8, langado em 09/01/2012, cujo objeto consistia no:

[...] fornecimento de bens e prestagao de servigos relativos a implantagao da
Unidade de Ambénia, das Unidades Acessodrias e das obras extramuros para
a Unidade de Fertilizantes Nitrogenados V (UFN-V), localizada no municipio
de Uberaba, Estado de Minas Gerais, sob regime de prego global?0.

Ao ser convidada a competir no certame e realizar estudos internos, a Empresa
X decidiu que participaria sozinha da licitagdo, de forma competitiva e legitima.
Contudo, apds ser procurada por construtora integrante do Clube, que solicitou a
apresentacado de proposta ndo competitiva, a Empresa X concordou em apresentar
proposta de cobertura?’.

Ap06s o cancelamento do primeiro certamente em razao do valor excessivo das
propostas apresentadas, a Empresa X manteve o compromisso de apresentar
proposta de cobertura no segundo certame, de modo a favorecer a construtora do
Clube, que havia feito tal solicitacdo. Assim, a Empresa X restou classificada em
terceiro lugar, com proposta de R$ 2.328.838.780,07, enquanto o consorcio integrado
pela construtora que havia contatado a Empresa X, ficou na primeira posigdo, com
proposta de R$ 2.149.713.500,0.

Em ambas as licitacbes, a Empresa X nao recebeu qualquer promessa de
contrapartida nem vantagem econémica para apresentar as propostas de cobertura
solicitadas. Optou por atender aos pedidos na expectativa de ser contemplada pelas
integrantes do Clube, no futuro, em outra obra que viesse a ser licitada pela Petrobras.

20 Cf. item 420 da versao publica do Anexo da Nota Técnica n. 38/2015/ASSTEC-SG/SGA2/SG/CADE,
constante no processo administrativo n. 08700.002086/2015-14. (CADE. SEI.CADE, [s.d]. Acesso para
Usuarios Externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 de out. de 2021).

21 Cf. versdo publica do histérico da conduta do TCC objeto do requerimento n. 08700.002014/2016-58,
celebrado no ambito do CADE. (CADE. SEIL.CADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos. Disponivel
em: <https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=
usuario_externo_logar&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)
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A expectativa concretizou-se no final de 2011, apds a Petrobras lancar o convite
n. 1025516.11.8, cujo objeto era o fornecimento de bens e prestacao de servigos de
construgdo e montagem do Pier do Terminal de Regaseificacdo da Bahia (TRBA),
localizado a oeste da llha dos Frades, na Baia de Todos os Santos, no Estado da
Bahia.

Apoés receber o convite para o referido certame em 31/10/2011, a Empresa X
foi procurada por construtora integrante do Clube, que manifestou interesse em
constituir consorcio entre ambas para participar da licitagcdo do TRBA, dada a grande
expertise da Empresa X no segmento maritimo-portuario. A integrante do cartel
informou ainda que tinha condigdes de negociar com as demais construtoras
convidadas pela Petrobras para o mesmo certame, a fim de garantir que o consorcio
a ser formado entre ambas vencesse a licitagdo. Por sua vez, a Empresa X
condicionou sua concordancia a participagcdo minima de 50% no Consorcio a ser
constituido, o que foi aceito pela empreiteira integrante do Clube.

Assim, em 29/12/2011, foram apresentadas as propostas a Comissao de
Licitagao da Petrobras, tendo o consorcio entre a Empresa X e a construtora integrante
do cartel se sagrado vencedor, com proposta no valor de R$ 544.968.474,58.
Posteriormente, porém, houve negociacao direta entre a Petrobras e o consécio, na
qual foi concedido desconto de R$ 2.000.000,00 em relagédo ao prego originalmente
ofertado na proposta vencedora.

ApOs a adjudicagéo do contrato respectivo no inicio de 2012, a Empresa X nédo
mais foi procurada para ajustar praticas anticompetitivas nos certames da Petrobras,
conforme informagdes constantes no processo administrativo n. 08700.002086/2015-
14.

A partir do cenario relatado acima, baseado nas provas e elementos coligidos
no processo administrativo n. 08700.002086/2015-14, em tramitagcao no CADE, bem
como na versao publica do histérico da conduta do Termo de Compromisso de
Cessacédo de Pratica, objeto do requerimento n. 08700.002014/2016-58, também
celebrado no ambito do CADE, verifica-se a existéncia de fortes indicios de um cartel
de empresas que atuou continuamente em licitagdes publicas realizadas pela
Petrobras, no Brasil, no mercado de servicos de engenharia para construgao e
montagem industrial onshore, incluindo servicos de engenharia para a construgao,

ampliagao e reforma de terminais portuarios.
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Conforme visto, a Empresa X participou esporadicamente dos ajustes do cartel,
celebrando acordos anticompetitivos de fixacao de precos, divisdo de mercado entre
os concorrentes, troca de informacdes comercialmente sensiveis, dentre outras

condutas acima descritas.

1.3 Atuagdes do Conselho Administrativo de Defesa Econdémica e da

Controladoria-Geral da Unidao em face da mesma pessoa juridica

No CADE, o cartel de empresas que atuou em licitagdes publicas realizadas
pela Petrobras, no Brasil, no mercado de “servigos de engenharia para construgéo e
montagem industrial onshore”, passou a ser investigado em inquérito administrativo
sigiloso no segundo semestre de 2014, a partir do compartilhamento de elementos de
prova oriundos da Operacéo Lava Jato.??

Em 19/03/2015, foi celebrado o Acordo de Leniéncia n. 01/2015, cuja versao
publica do histérico da conduta esta disponivel para acesso publico no processo
administrativo n. 08700.002086/2015-14. A signataria do referido acordo, construtora
integrante do denominado “Clube”, revelou a Superintendéncia-Geral do CADE que a
Empresa X participava esporadicamente de ajustes anticompetitivos no ambito do
referido cartel.

Diante dos elementos coligidos no referido inquérito administrativo, o
Superintendente-Geral do CADE decidiu, em 22/12/2015, instaurar processo
administrativo em face da Empresa X e de diversas outras pessoas fisicas e juridicas
representadas, para apurar condutas passiveis de enquadramento no artigo 20,
incisos | a IV, c/c. artigo 21, incisos |, Ill, IV e VIII, da Lei n. 8.884/94, bem como no
artigo 36, incisos | a IV c/c seu § 3° inciso |, alineas “a”, “c” e “d”, da Lei n.
12.529/2011%,

Nesse particular, cabe destacar que, dentre as diversas infracdes a ordem

econdmica imputadas aos representados, foi invocada a previsao expressa da pratica

22 Cf. relatério da Nota Técnica n. 38/2015/ASSTEC-SG/SGA2/SG/CADE, constante no processo
administrativo n. 08700.002086/2015-14. (CADE. SEIL.CADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos.
Disponivel em: <https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_
externo_logar&id_orgao_acesso_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.

2 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Despacho do Superintendente-Geral n. 42.
Diario Oficial Unido. 23 dez. 2015; Sec¢ao 1:86.
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de cartel em certames publicos, prevista tanto na ja revogada Lei n. 8.884/9424 como
na Lei n. 12.529/2011%. Por sua relevancia, convém transcrever os referidos

dispositivos:

Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994

[...]

Artigo 21. As seguintes condutas, além de outras, na medida em que
configurem hipoétese prevista no artigo 20 e seus incisos, caracterizam
infragdo da ordem econdmica:

[...]

VIII - combinar previamente precos ou ajustar vantagens na concorréncia
publica ou administrativa;

Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011

[...]

Artigo 36. Constituem infragdo da ordem econdmica, independentemente de
culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou
possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam alcangados:

[...]

§ 3° As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem
hipotese prevista no caput deste artigo e seus incisos, caracterizam infragédo
da ordem econbmica:

| - acordar, combinar, manipular ou ajustar com concorrente, sob qualquer
forma:

[...]

d) precos, condi¢cbes, vantagens ou abstencao em licitacao publica;

(sem grifos no original).

Visando evitar a aplicacdo das sancgdes decorrentes das infragdes que lhe
foram imputadas, bem como a fim de preservar e proteger as condi¢oes
concorrenciais no mercado de “servicos de engenharia, construgdo e montagem
industrial onshore” em licitacbes da Petrobras no Brasil, a Empresa X e o CADE
celebraram, em 21/11/2018, TCC objeto do processo administrativo n.
8700.002014/2016-58.26

Dentre as diversas obrigagcdes assumidas no Termo, a Empresa X e seus

executivos obrigaram-se a recolher uma contribuicdo pecuniaria total superior a R$ 50

24 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994. Transforma o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE) em Autarquia, dispde sobre a prevengao e a repressao
as infragdes contra a ordem econdmica e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido. 13 jun. 1994.
% BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia; dispde sobre a prevencao e repressao as infragdes contra a
ordem econémica; altera a Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de
outubro de 1941 - Cddigo de Processo Penal, e a Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga
dispositivos da Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei n. 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da
outras providéncias. Diario Oficial da Uniao. 1° nov. 2011.

26 BRASIL. Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica. Ata da 1342 sessao ordinaria de julgamento.
Diario Oficial Unido. 26 nov. 2018; Sec¢éo 1.
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milhdes. Por meio do referido TCC, a Empresa X saneou sua responsabilidade junto
ao CADE pelas condutas objeto do processo administrativo n. 08700.002086/2015-
14, as quais, como visto, incluiram a pratica de cartel em licitagdes publicas.

Ja em relacdo ao cartel que afetou o mercado de licitagdes de “edificagdes de
grande porte com caracteristicas especiais” realizadas pela Petrobras no Brasil, as
investigacbes no ambito do CADE tiveram inicio a partir da celebragdo, em
28/11/2016, do Acordo de Leniéncia n. 10/2016 entre a SG/CADE e o Ministério
Publico Federal, e a Empresa X?.

Por meio do referido Acordo de Leniéncia, celebrado nos termos do artigo 86
da Lei n. 12.529/2011, a Empresa X também saneou sua responsabilidade junto ao
CADE pelas condutas objeto do processo administrativo n. 08700.007777/2016-95,
que também incluiram a pratica de cartel em licitagbes publicas.

Considerando que a pratica de cartel em certames publicos ocorre por meio do
ajuste entre concorrentes, visando essencialmente frustrar o carater competitivo das
licitagdes, tal conduta também atrai a incidéncia da Lei n. 12.846/2013, denominada
Lei Anticorrupgéo?®. Isso porque referida norma prevé, em seu artigo 5°, inciso IV,
alinea “a”, que constitui ato lesivo a Administracdo Publica “[...] frustrar ou fraudar,
mediante ajuste, combinagao ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de
procedimento licitatério publico.” A mesma conduta atrai ainda a incidéncia do artigo
88 da Lei n. 8.666/93, que prevé a aplicacdo de sancbes a “[...] empresas ou aos
profissionais que, em raz&o dos contratos regidos por esta Lei, tenham praticado atos
ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitagéo [...]" ou “[...] demonstrem n&o possuir
idoneidade para contratar com a Administracdo em virtude de atos ilicitos praticados.”

Sem prejuizo da analise aprofundada da base normativa que ampara a atuagao
da Controladoria-Geral da Unido, objeto do terceiro capitulo deste trabalho, convém
esclarecer desde logo que, no ambito do Poder Executivo Federal, a CGU detém

competéncia concorrente para instaurar processos administrativos de

27 Cf. informacgdes constantes no processo administrativo n. 08700.007777/2016-95, em tramitagdo no
Conselho Administrativo de Defesa Econdémica — CADE, de acesso publico mediante cadastro como
usuario externo. (CADE. SEl. CADE, [s. d]. Acesso para usuarios externos Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)

28 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragéo
publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido. 2 ago. 2013.
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responsabilizacao de pessoas juridicas para apurar infragdes as Leis n. 8.666/93 e n.
12.846/2013, nos termos do artigo 8°, § 2°, desta ultima Lei.

Por essa razdo, a Petrobras, no inicio de 2015, encaminhou a CGU, para
continuidade da apuracéo, investigacdo iniciada na estatal para apurar a pratica de
atos lesivos por parte da Empresa X. No 6rgéo central de controle interno, a apuragéao
encaminhada pela Petrobras foi autuada como Processo Administrativo de
Responsabilizagdo — PAR — n. 00190.004168/2015-992°,

O objeto do referido PAR era amplo e apurava ndo apenas o conluio para
fraudar licitacbes da Petrobras, mas também o suposto pagamento de vantagens
indevidas a agentes publicos. Com efeito, a comissao processante do PAR imputou a
Empresa X dois grupos de ilicitos, sendo que um deles consistiu exatamente em

[...] direcionar e lotear as licitagbes promovidas pela PETROBRAS, com
consequente frustragcdo do carater competitivo, por meio de conluio

empresarial e utilizagdo de prévia combinagdo de vencedoras, mediante
apresentagdo de propostas de cobertura pelas demais licitantes .

Para indiciar a Empresa X pela referida infracdo, a Comissédo do PAR elencou
fatos ocorridos nas seguintes licitagoes: sede de Vitéria, novo CENPES, CIPD, TABR,
TAICIR, a unidade de HCC, as duas unidades de HDT do COMPERJ e o TRBA.
Percebe-se, portanto, que todas as licitagdes em relacido as quais a Comissao do PAR
da CGU imputou a construtora a pratica de conluio também foram apuradas no CADE,
nos processos administrativos n. 08700.002086/2015-14 e 08700.007777/2016-95.

Para demonstrar a referida identidade, ao ser intimada para indicar as provas
que pretendia produzir, a empresa processada requereu a intimacao do CADE para
informar a CGU “se existem procedimentos administrativos em curso perante aquele
orgao versando sobre a atuagdo em conjunto com outras empresas fornecedoras da
Petrobras, supostamente visando fraudar essas mesmas licitagdes”. O pedido,
contudo, foi indeferido pela comiss&o processante, ao argumento de que as

informagdes requeridas “ja se encontravam, na sua maior parte, juntada aos autos” 3'.

29 Embora o referido processo administrativo tenha tramitado na CGU de forma sigilosa, suas decisdes
foram publicadas no Diario Oficial da Unido e sua integra encontra-se disponivel no processo judicial
publico n. 1016180-59.2021.4.01.3400, em tramitacdo na 212 Vara Federal do Distrito Federal, do qual
foram extraidas todas as informagdes acerca do referido processo administrativo citadas neste
trabalho.
30 Ibidem.
31 Ibidem.
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Sobreveio entdo termo de indiciacdo da empresa, sua apresentacao de defesa
e o relatério final da Comissdo Processante do PAR, sugerindo a penalizagdo da
Empresa X com a sang¢ao de declaracéo de inidoneidade para licitar e contratar com
a Administragdo Publica, “conforme prescrito no artigo 87, inc. IV, da Lei n. 8.666/93
c/c artigo 88, incisos Il e Ill, do mesmo diploma normativo”.

Na sequéncia, a empresa apresentou alegagdes finais, aduzindo, dentre outros
argumentos, que todos os fatos objeto do PAR estavam abrangidos por termo de
leniéncia firmado com o Ministério Publico Federal. Ademais, especificamente quanto
as alegagbes de conluio, a empresa aduziu que os mesmos fatos estavam sendo
objeto de apuracédo no CADE, de modo que nao poderia ser processada na CGU pelos
mesmos fatos.

O processo entdo ficou suspenso entre outubro de 2018 e julho de 2019,
enquanto a empresa e a CGU negociaram a celebragao de acordo que encerrasse 0
feito, sem sucesso. Depois disso, a Consultoria Juridica da CGU endossou a proposta
de responsabilizagdo da Comissao Processante do PAR, rechacando todas as
alegacbes da pessoa juridica processada.

Fundamentado no relatdrio final de Comisséo processante do PAR e no parecer
da Consultoria Juridica, o Ministro da CGU decidiu pela responsabilizacdo da
empresa, declarando sua inidoneidade para licitar e contratar com a Administracao
Publica, “por ter atuado em defesa de interesses escusos e particulares, de forma
concertada e ardilosa, frustrando, direcionando e fraudando certames licitatorios da
Petrobras em conluio com outras empresas”2.

Formulado o pedido de reconsideragdo pela pessoa juridica apenada, a
Consultoria Juridica da CGU opinou pelo seu indeferimento, o que foi acatado pelo
Ministro da CGU, em decisao publicada no Diario Oficial da Unido de 4 de fevereiro
de 2021.

Do cenario relatado, percebe-se que as mesmas condutas da construtora foram
objeto de processos administrativos conduzidos por 6rgaos distintos da Unido Federal,
para apuracao de infracdes previstas em leis diferentes, de forma independente e sem

atuacao coordenada entre as entidades.

32 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Gabinete do Ministro. Decisdo de 16 de margo de 2020.
Diario Oficial Unido. 17 mar. 2020; Secao 1.
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2  CONCEITOS ESSENCIAIS AO EXAME DO TEMA: COMPREENSAO E
CONTEXTUALIZAGAO

Entende-se, sobretudo em um trabalho académico, a relevancia de se observar
o rigor terminologico. Nesse sentido, o aprofundamento de alguns conceitos é
condigao imprescindivel para embasar a analise juridica que sera realizada nos
capitulos seguintes. O presente capitulo destina-se, assim, a alinhar a compreenséo
de conceitos essenciais para o pleno exame da situacdo em estudo, a exemplo dos
termos “compras governamentais”, “licitagdes publicas”, “cartel” e “carater competitivo
dos procedimentos licitatorios”, bem como a contextualiza-los criticamente no

ambiente institucional brasileiro.

21 Compras governamentais e licitagdoes publicas

Compras governamentais ou aquisi¢gdes publicas compreendem o processo
pelo qual o Poder Publico adquire bens e servigcos destinados a suprir suas
necessidades materiais, possibilitando a execuc¢ao das politicas publicas e, de modo
geral, o desempenho de suas atribuigdes.

Estudo conduzido em conjunto pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) e pela Comissao Econdbmica das Organizagdo das Nagbes Unidas para a
América Latina e o Caribe (CEPAL) aponta que “0 mercado de compras publicas
corresponde a, aproximadamente, 12% das economias dos paises-membros da
Organizagao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), atingindo
proporcdo semelhante no Brasil” 3. Em numeros absolutos, as compras publicas
brasileiras movimentam aproximadamente R$ 500 bilhdes por ano.

Por sua magnitude, € notério que as compras governamentais extrapolam a
finalidade de consumo voltada & aquisicdo de bens e servigos. E comum que o Poder
Publico se utilize das aquisigbes governamentais como instrumento, em um cenario
ideal, para fomentar setores econdémicos especificos, incentivar o mercado interno,

gerar empregos, sempre com o propodsito de perseguir, concomitantemente com a

33 CADERNOS Brasil na OCDE. Compras Publicas. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada e
Comissédo Econbmica para a América Latina e o Caribe — CEPAL, Nagdes Unidas. Disponivel em:
<https://repositorio.cepal.org/handle/11362/47061>. Acesso em: 4 de nov. 2021.
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satisfacdo de suas necessidades materiais, o desenvolvimento socioeconémico do
pais34.

Nos Estados Unidos, o Buy American Act determina as agéncias e aos 6rgaos
publicos a aquisicao preferencial de bens e servigos internos nos processos de
compras publicas. Contudo, a despeito do seu carater protecionista, a propria
existéncia dessa norma demonstra que os Estados Unidos utilizam as compras
publicas também como instrumento de politica publica até hoje.

Por essas relevantes fungdes que ultrapassam a finalidade de consumo, as
compras publicas ocupam um papel central na governanga estratégica, recebendo
especial atengcédo quanto a sua higidez e quanto a eficiéncia do seu processo. E para
concretizar essa preocupacao, € que surge e se destaca o instituto da licitagdo. Sendo
prévia a contratacéo, a licitagdo permite que, dentre varias propostas oferecidas, seja
escolhida a mais vantajosa para o Poder Publico, a partir de critérios objetivos e
impessoais?®.

No Brasil, o processo de licitagdo € regulado por uma complexa gama de regras
positivadas, que vao desde normas constitucionais, passando pelas leis e por atos
normativos infralegais editados pelos diversos entes federados e por seus 6rgaos. Os
procedimentos de compra variam conforme a natureza dos bens ou servigos a serem
adquiridos, o valor da transagao, ou até mesmo de acordo com o érgéo ou entidade
contratante.

Visando diminuir a complexidade e a burocracia do procedimento, conferindo-
Ihe maior eficiéncia, foi promulgada, em 1° abril de 2021, a nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos, Lei n. 14.133/20213%. No entanto, em raz&o de ainda estar

em vigor a Lei anterior (Lei n. 8.666/93) até o ano de 2023%, a nova legislagdo ainda

3 MOREIRA, Marina Figueiredo; VARGAS, Eduardo Raupp. O papel das compras governamentais
na indugao de inovagodes. Contabilidade, Gestao e Governanga. v. 12, n. 2, p. 35-43, 2009. Disponivel
em: <https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/66/pdf 59. Acesso em: 15 out. 2021.

35 FOSS, Maria Carolina. Compras publicas como instrumento de politica de inovagao orientada
a demanda: experiéncias no Brasil, nos Estados Unidos e na Unido Europeia. Tese (Doutorado) —
Departamento de Politica Cientifica e Tecnolégica (DPCT), Unicamp, Campinas, Sao Paulo, 2019, p.
175. Disponivel em: <https://www.researchgate.net/publication/333405385_COMPRAS_PUBLICAS
_COMO_INSTRUMENTO_DE_POLITICA_DE_INOVACAO_ORIENTADA_A_DEMANDA_EXPERIEN
CIAS_NO_BRASIL_NOS_ESTADOS_UNIDOS_E_NA_UNIAO_EUROPEIA. Acesso em: 15 de out. de
2021.

3% | ASO, Enrique Sayagués. Tratado de derecho administrativo. Montevidéu: Faculdad de Derecho
Y Ciencias Sociales, Fundacion de Cultura Universitaria, 1991, p. 552.

87 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagcdes e Contratos
Administrativos. Diario Oficial da Unido. 1° abr. 2021.

38 Conforme art. 193, inciso Il, da Lei n. 14.133/2021.
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nao passou a ser amplamente utilizada para regular as aquisi¢des publicas atuais,
além de néo ser aplicavel as empresas estatais, que possuem normativo préprio3°. De
toda sorte, para os fins deste trabalho, importa tratar dos principais aspectos do
procedimento licitatorio utilizado pela Petrobras a época dos fatos objeto de estudo.

Enquanto sociedade de economia mista federal exploradora de atividade
econdmica, a Petrobras sujeita-se a regramento proprio de licitagdo e contratacao de
bens e servigos, nos termos do artigo 173, § 1°, da Constituicdo Federal. Nesse
sentido, o Supremo Tribunal Federal entende que, mesmo antes da inclusdo da
referida previsdo no texto constitucional, que ocorreu com a edicdo da Emenda
Constitucional n. 19/984°, a Petrobras ndo se sujeitava ao estatuto geral de licitagdes
e contratos, em razdo da necessidade de um procedimento simplificado que fosse
compativel com sua atuagdo no mercado competitivo.

No ponto, pertinentes sao as conclusdes a seguir, extraidas do voto do Ministro
Dias Toffoli, acompanhado pela maioria dos Ministros do Supremo Tribunal Federal
no julgamento do Recurso Extraordinario n. 441.280, oriundo do Rio Grande do Sul,
ocorrido em 8 de margo de 20214":

Portanto, reputo ser inaplicavel as sociedades de economia mista que
explorem atividade econdmica prépria das empresas privadas, concorrendo,
portanto, no mercado, o regime estreito de licitagdo estabelecido na Lei n.
8.666/93, por entender ndo ser possivel conciliar tal regime com a agilidade
prépria desse tipo de mercado que, como sabido, € movido por intensa
concorréncia entre as empresas que nele atuam.

Dai a perspectiva de se reconhecer, com a Emenda n. 19/98, a necessidade
de essas empresas disporem de um regime licitatério diferenciado,
consequéncia previsivel da redagédo original do § 1° do artigo 173 da
Constituigdo, o qual ja adotava, para essas empresas, na pratica de atos de
comércio, o regime do direito privado.

Nao se diga, também, que essa interpretagdo s6 se tornou possivel com a
promulgagdo da Emenda Constitucional n. 9/95, ou mesmo da Emenda
Constitucional n. 19/98.

Pelo contrario, a compreensao dessa realidade, ou seja, de que tais
empresas que assim atuam no mercado se sujeitam ao regime juridico de

% Desde o fim de junho de 2018, as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsidiarias passaram a estar obrigatoriamente vinculadas a Lei n. 13.303, de 30 de junho de 2016,
denominada Lei das Estatais, que prevé procedimento licitatorio préprio a ser utilizado pelas referidas
companhias.

40 BRASIL. Congresso Nacional. Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998. Modifica o regime
e dispde sobre principios e normas da Administracao Publica, servidores e agentes politicos, controle
de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido. 5 jun. 1998.

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 441.280. Recorrente: Frota de
Petroleiros do Sul Ltda - PETROSUL. Recorrida: Petréleo Brasileiro S.A — Petrobras. Relator: Ministro
Dias Toffoli. Brasilia, 8 de margo 2021. Diario de Justi¢a Eletronico de 24/05/2021 — Ata n. 87/2021.
DJE n. 98, divulgado em 21/05/2021.
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direito privado, € inerente ao sistema criado pela Constituicao Federal, o qual
atribui a sociedade de economia mista a exploracdo de atividades
econbmicas (comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos) e o
mesmo regime das empresas de direito privado.

N&o faz nenhum sentido unir esse regime aquele outro em que se exige que
as entidades publicas sigam o padrado de contratagdo adequado a prestagéao
de servicos publicos, os quais ndo se submetem ao regime da livre
concorréncia.

Tal interpretagao, que afasta a aplicagéo do artigo 1°, paragrafo Unico, da Lei
n. 8.666/93, € uma consequéncia direta da prépria natureza constitucional
dessa sociedade, tal como foi posto pelo constituinte originario e reiterado
pelo constituinte derivado quando esse editou a Emenda Constitucional n.
19/98.

Portanto, com o reconhecimento da constitucionalidade de rito licitatorio
especifico para as estatais exploradoras de atividade econbémica, as contratacoes
objeto de anadlise neste trabalho foram conduzidas pela Petrobras, sem maiores
guestionamentos, com base no “Regulamento do Procedimento Licitatério
Simplificado da Petroleo Brasileiro S.A.”, aprovado pelo Decreto n. 2.745, de 24 de
agosto de 199842, conforme autorizado pelo artigo 67 da Lei n. 9.478, de 6 de agosto
de 199743, vigente a época.

A norma contemplava diversas modalidades licitatorias, com diferentes graus
de complexidade, a semelhanga do que previa o estatuto geral de licitagbes, a saber:
concorréncia, aberta a qualquer interessado; tomada de pregos, restrita a
interessados previamente cadastrados e classificados na Petrobras; convite, restrita
aos convidados pela Petrobras, em numero minimo de trés, cadastrados ou nao;
concurso, destinado a escolha de trabalhos técnicos ou artisticos; e leildo, exclusivo
para alienagoes.

Contudo, diferentemente da norma geral de licitagdes, o regulamento da
Petrobras nao previa limite maximo de valor da licitagdo para a utilizacdo da
modalidade convite, notadamente mais simplificada que a concorréncia e a tomada
de precos. Tal particularidade permitiu a estatal adotar o referido procedimento

inclusive para licitagdes vultosas.

42 BRASIL. Congresso Nacional. Decreto n. 2.745, de 24 de agosto de 1998. Aprova o Regulamento do
Procedimento Licitatorio Simplificado da Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS previsto no art. 67 da
Lein. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Diario Oficial da Unido. 25 ago. 1998.

4 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispbe sobre a politica
energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de
Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido.
7 ago. 1997.
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O normativo previa apenas que, “a cada novo convite, realizado para objeto
idéntico ou assemelhado, a convocacao sera estendida a, pelo menos, mais uma
firma, dentre as cadastradas e classificadas no ramo pertinente”4. Por outro lado, a
norma nao permitia a participagdo voluntaria no certame de eventuais interessados
nao previamente convidados.

Além disso, conquanto fosse possivel convidar para o certame qualquer
empresa, ainda que sem relacionamento comercial prévio com a estatal, era comum
serem convidadas apenas empresas previamente habilitadas e cadastradas no
Cadastro de Fornecedores de Bens e Servicos da Petrobras, previsto no capitulo IV

do referido regulamento.

2.2 Cartel e o carater competitivo de procedimentos licitatérios

Os convites conduzidos pela Petrobras e analisados neste trabalho envolviam,
em regra, grande complexidade, elevados interesses financeiros em disputa, além de
contarem com uma necessaria interagao entre empregados da companhia petroleira
e as empresas licitantes. Tais caracteristicas sdo elencadas pela OCDE como fatores
que elevam sobremaneira o risco de integridade e de violagdes de conduta em
compras publicas*®.

Nos convites descritos, tais riscos se concretizaram com a ocorréncia de
diversos desvios de conduta que foram inicialmente revelados no ambito da Operacao
Lava Jato. Para os fins deste estudo, contudo, cabe destacar o principal desvio de
conduta destinado a frustrar o carater competitivo dos procedimentos licitatérios: o
cartel.

O CADE assim define o cartel e os seus efetivos nocivos as aquisicoes

publicas:

4 BRASIL. Congresso Nacional. Decreto n. 2.745, de 24 de agosto de 1998. Aprova o Regulamento do
Procedimento Licitatorio Simplificado da Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS previsto no art. 67 da
Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Diario Oficial da Unido. 25 ago. 1998.

4 OCDE. Preventing corruption in Public Procurement. 2016. “Public procurement is one of the
government activities most vulnerable to corruption. In addition to the volume of transactions and the
financial interests at stake, corruption risks are exacerbated by the complexity of the process, the close
interaction between public officials and businesses, and the multitude of stakeholders.” Disponivel em:
<http://www.oecd.org/gov/ethics/Corruption-Public-Procurement-Brochure.pdf>. Acesso em: 4 nov.
2021.
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O cartel em licitagdo consiste no conluio entre agentes econdmicos
com o objetivo de eliminar ou restringir a concorréncia dos processos
de contratagao de bens e servigcos pela Administragdo Publica.

Essa conduta altera a situagdo normal e esperada de efetiva
concorréncia do certame, imputando ao Estado condigbes menos
favoraveis na contratacdo de bens e servigos, tais como pregos mais
elevados, produtos e servigos de qualidade inferior ou aquisicao de
quantidade menor do que a desejada.

Em outras palavras, o cartel em licitagdo mina os esforcos da
Administracdo Publica em empregar de forma eficiente e eficaz seus
recursos, com vistas a prover os bens e servicos necessarios a
populagdo e promover o desenvolvimento do pais, sendo, portanto,
prejudicial a toda a sociedade. [...]

Para que o Estado empregue seus recursos de maneira apropriada,
seus contratos precisam ser feitos com base na melhor proposta para
a Administragdo, considerando, dentre outras coisas, qualidade e
preco do bem ou servigo. O certame deve respeitar elevados padroes
de isonomia, qualidade e eficiéncia, sem favorecer qualquer dos
participantes. Assim, é de fundamental importancia que as licitagoes
sejam ftransparentes e econdmicas. Esses principios estao
intimamente relacionados a concorréncia em uma licitagao. Licitagdes
com regras transparentes e amplamente conhecidas facilitam a
participacdo do maior numero de licitantes, aumentando a
competitividade e, consequentemente, resultando em propostas mais
vantajosas. Para o Estado, portanto, a efetiva competicdo entre as
empresas nas licitagdbes que promove é a verdadeira “alma do
negocio”. [...]

Segundo a OCDE, cartéis geram um sobreprego estimado entre 10 e
20%, se comparado ao preco em um mercado competitivo, causando
perdas anuais de centenas de bilhdes de reais aos consumidores. Em
termos de valores, alguns dos mais relevantes casos de coluséo
encontram-se precisamente em contratagdes publicas. Exemplo disso
no Brasil é o Cartel de Portas de Seguranga Giratdrias (Processo
Administrativo n. 08012.009611/2008-51), no qual, de acordo com
estudo do Departamento de Estudos Econdmicos do CADE, a colusao

gerou sobreprego de 25%.46

Conforme deixa claro a definicdo transcrita, o cartel pressupde a pratica de
conluio entre concorrentes. Quando o ajuste ou atuagcédo concertada se da entre
empresas ligadas ou pertencentes a um mesmo grupo econdmico, embora se esteja
diante de fraude a licitagdo, ndo ha como se falar na pratica de cartel. Além disso,
embora seja comum a pratica de sobrepre¢co como uma consequéncia da atuacgao
cartelizada dos concorrentes, essa nao € uma caracteristica necessaria para a
configuragéo do ilicito concorrencial, bastando a ocorréncia da combinag&o entre os

concorrentes para a sua consumagao.

% CADE. Guia de Combate a cartéis em licitagdo, 2019. Disponivel em:
<https://cdn.cade.gov.br/Portal/Not%C3%ADcias/2019/Cade%20publica%20Guia%20de%20Combate
%20a%20Cart%C3%A9is%20em%20Licita%C3%A7%C3%A30__guia-de-combate-a-carteis-em-
licitacao-versao-final-1.pdf>. Acesso em: 24 dez. 2021.
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Nesse particular, uma vez que o CADE identifique a pratica de cartel, a
amplitude das matérias de defesa e as provas que o particular pode requerer se
tornam bastante limitadas. Isso porque o CADE nao admite a alegagdo de possiveis
efeitos positivos advindos da cartelizagdo, havendo uma presungao aprioristica de
prejuizo a ordem econdmica decorrente da pratica. Em outras condutas fiscalizadas,
a exemplo dos atos de concentragdo, € possivel advogar a existéncia de efeitos
benéficos que superariam os possiveis prejuizos a concorréncia.

Tratando do cartel especificamente em contratagdes publicas, a OCDE explica
as formas mais comuns de atuagao em conluio, correspondentes a apresentacao de
propostas de cobertura, supressao de propostas, apresentacao de propostas rotativas
e divisdo de mercado*’:

Propostas Ficticias ou de Cobertura. As propostas ficticias, ou de cobertura
(também designadas como complementares, de cortesia, figurativas ou
simbdlicas) sdo a forma mais frequente de implementagéo dos esquemas de
conluio entre concorrentes. Ocorre quando individuos ou empresas
combinam submeter propostas que envolvem, pelo menos, um dos seguintes
comportamentos: (1) Um dos concorrentes aceita apresentar uma proposta
mais elevada do que a proposta do candidato escolhido, (2) Um concorrente
apresenta uma proposta que ja sabe de antemao que é demasiado elevada
para ser aceita, ou (3) Um concorrente apresenta uma proposta que contém
condicbes especificas que sabe de antemao que serdo inaceitaveis para o

comprador. As propostas ficticias sdo concebidas para dar a aparéncia de
uma concorréncia genuina entre os licitantes.

Supressao de propostas. Os esquemas de supressao de propostas envolvem
acordos entre os concorrentes nos quais uma ou mais empresas estipulam
abster-se de concorrer ou retiram uma proposta previamente apresentada
para que a proposta do concorrente escolhido seja aceita.
Fundamentalmente, a supressao de propostas implica que uma empresa nao
apresenta uma proposta para apreciagao final.

Propostas Rotativas ou Rodizio. Nos esquemas de propostas rotativas (ou
rodizio), as empresas conspiradoras continuam a concorrer, mas combinam
apresentar alternadamente a proposta vencedora (i.e. a proposta de valor
mais baixo). A forma como os acordos de propostas rotativas sao
implementados pode variar. Por exemplo, os conspiradores podem decidir
atribuir aproximadamente os mesmos valores monetarios de um determinado
grupo de contratos a cada empresa ou atribuir a cada uma valores que
correspondam ao seu respectivo tamanho.

Divisdo do Mercado. Os concorrentes definem os contornos do mercado e
acordam em nao concorrer para determinados clientes ou em areas
geogréficas especificas. As empresas concorrentes podem, por exemplo,
atribuir clientes especificos ou tipos de clientes a diferentes empresas, para
que os demais concorrentes ndo apresentem propostas (ou apresentem
apenas uma proposta ficticia) para contratos ofertados por essas classes de

47 OCDE. Diretrizes para combater o conluio entre concorrentes em contratagées publicas, 2009.
Disponivel em: <http://www.comprasnet.gov.br/banner/seguro/diretrizes-ocde.pdf Acesso em: 5 nov.
2021.
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potenciais clientes. Em troca, o concorrente ndo apresenta propostas
competitivas a um grupo especifico de clientes atribuido a outras empresas
integrantes do cartel.

Nos cartéis descritos no capitulo anterior, foi possivel verificar a intensa
utilizacao de propostas de cobertura, sabidamente superiores a proposta do licitante
ou do consoércio escolhido para vencer o certame, como forma de conferir aparente
competividade entre as empresas. Além disso, os integrantes do conluio também
lancaram mé&o da supressao deliberada de propostas e das propostas rotativas,
alternando-se entre os escolhidos para vencer cada um dos certames.

Por fim, embora nao tenha havido a divisdo de mercado por cliente — que era
unico — ou por areas geograficas, tal como descrito pela OCDE acima, as licitagbes
langadas pela Petrobras nos mercados de “edificagbes de grande porte com
caracteristicas especiais” e “servicos de engenharia, construcdo e montagem
industrial onshore” foram previamente divididas entre os integrantes dos cartéis, que
definiram quem seria vencedor de cada certame deflagrado pela estatal.

Para viabilizar a divisdao de mercado e o rodizio de vencedores, empresas
cartelizadas se utilizaram de um instrumento licito: a previsdo da possibilidade de
participagao, nas licitagdes, de empresas consorciadas. O item 4.10 do “Regulamento
do Procedimento Licitatorio Simplificado da Petréleo Brasileiro S.A.”, que regeu os
certames em estudo, dispunha que, desde que previsto no ato de convocagao do
certame, “admitir-se-a a inscrigdo de pessoas fisicas ou juridicas reunidas em
consorcio, sendo, porém, vedado a um consorciado, na mesma licitagcdo, também
concorrer isoladamente ou por intermédio de outro consorcio”48.

Nos casos descritos, a formacéo de consorcios facilitou os ajustes ilicitos
justamente por possibilitar que mais de uma empresa fosse contemplada em cada
licitacdo. Assim, foram acomodados os interesses das diversas empreiteiras, diante
da insuficiéncia de licitagées para contemplar isoladamente cada uma das integrantes
dos cartéis.

Tal circunstancia nao quer dizer, contudo, que a possibilidade de constituicao

de consorcios em licitagdes publicas seja invariavelmente um instrumento prejudicial

48 BRASIL. Congresso Nacional. Decreto n. 2.745, de 24 de agosto de 1998. Aprova o Regulamento do
Procedimento Licitatério Simplificado da Petrdleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS previsto no art. 67 da
Lein. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Diario Oficial da Unido. 25 ago. 1998.
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ao carater competitivo da licitacdo. Em verdade, a autorizacdo de constituicdo de
consorcios somente pode ser considerada prejudicial ao certame quando concebida
sem critério, permitindo indistintamente a constituicdo de consércios por empresas
que teriam capacidade econdémica e técnica para, de forma isolada, entregar o bem
ou prestar o servigo objeto da licitagao.

Contudo, mesmo nos casos em que a autorizacdo de constituicdo de
consorcios é prevista sem critério, reduzindo a competitividade da licitagdo, tal
prejuizo ndo pode ser imputado ao particular, uma vez que a formagéo de consércio
€, prima facie, um instrumento licito, sobretudo quando ha previsido editalicia nesse
sentido. Diferente é a situagao de utilizagao fraudulenta do consoércio para acomodar
conluios e ajustes escusos, 0 que, por obvio, constitui conduta invariavelmente ilicita.

Por outro lado, a autorizagao de participagédo de pessoas juridicas reunidas em
consorcio, quando efetivamente necessaria, possibilita a participacdo de empresas
que, isoladamente, ndo teriam condicdes de competir naquele certame. Nesses
casos, indiscutivelmente, a previsdo do consércio esta a aumentar a competitividade
da licitagao.

Em documento que consolidou discussbes de diversas autoridades da
concorréncia sobre compras publicas, a OCDE bem esclarece o duplice efeito que a
previsdo da possibilidade de participacdo de consércios pode gerar nas licitagdes
publicas*®:

Permitir a participagdo de empresas em conjunto na licitagcdo (joint bidding),
pode ter inUmeros efeitos no resultado da atividade licitatérios, alguns deles
opostos:

A apresentacéo de propostas em consoércio incrementa a competitividade se
permite que empresas incapazes de fornecer produtos complementares se
juntem com outras empresas para fornecer tais produtos. Esse € denominado
efeito da informagdo das propostas em consércio e favorece a
competitividade na medida em que promove uma disputa mais agressiva
devido ao compartilhamento de informagdes.

Por outro lado, quando empresas que competem entre si formulam proposta

em consorcio, isso usualmente reduz a competitividade, uma vez que o
consoércio reduz o numero de participantes. (tradugao nossa)

49 OCDE. Public procurement — the role of competition authorities in promoting competition. Paris,
2007, p. 34. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/competition/cartels/39891049.pdf>. Acesso em:
5 nov. 2021.
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Por sua vez, identificando os fatores que favoreceram o desvirtuamento do
instituto do consodrcio no caso do cartel que atingiu o mercado de “edificagdes de
grande porte com caracteristicas especiais”, o CADE assim se manifestou®:

A implementagéo de tais estratégias, via formacao de consércios, é facilitada
em mercados nos quais as empresas tém contatos frequentes, como no caso
em tela: as empresas sob investigagdo, via de regra, participavam dos
mesmos certames, 0 que criava oportunidades para que eventuais
negociagbes fossem abrangentes em termos territoriais (possiveis acordos
para licitagbes conduzidas por 6rgaos diferentes) e temporais (possiveis

acordos para diversas licitagbes ao longo do tempo, permitindo estabelecer
eventuais compensacgdes e punigdes).

Como se vé, entidades oficiais, nacionais e internacionais, consideram que o
cartel, em suas diversas formas de atuacao, afeta de forma grave e direta o carater
competitivo da licitacdo, que, por sua vez, consiste na propria esséncia do
procedimento licitatorio. A licitagdo somente tera lugar onde houver competicao
efetiva, a garantir que a proposta vencedora seja realmente vantajosa para a
Administracdo. Nao havendo disputa, a licitacdo ndo s6 €& desnecessaria, como
impossivel do ponto de vista logico.

Para os fins deste trabalho, contudo, cabe destacar que, embora o cartel
sempre vise a frustragdo do carater competitivo da licitagdo, ndo se trata do unico
ilicito que podera contribuir para que isso aconteca. Isso porque o carater competitivo
da licitagdo pode igualmente ser minado ou mesmo frustrado por diversos outros
institutos distintos do cartel.

Nesse sentido, ao dispor sobre a licitagdo publica, a Constituicdo Federal, no
seu artigo 27, inciso XXI|, expressamente prescreve que o0 processo de licitagao
“somente permitira as exigéncias de qualificagédo técnica e econdmica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigagdes”®'. Trata-se de norma protetiva do carater
competitivo da licitagdo que visa evitar n&do o cartel, mas sim o afastamento de
licitantes mediante a desnecessaria restricdo da competicdo, por meio de clausulas
que contenham exigéncias excessivas e desnecessarias a consecugao do objeto

licitado.

50 |tem 33 da versao publica do Anexo da Nota Técnica n. 64/2019 /CGAA7/SGA2/SG/CADE, elaborada
pela Superintendéncia-Geral do CADE e juntada ao processo administrativo n. 08700.007777/2016-95.
Acesso para usuarios externos. Disponivel em: <https://sei.cade.gov.br
/seillcontrolador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso_externo=0>.  Acesso
em: 3 out. de 2021,

51 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1998, de 5 de outubro de 1988.
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Sobre o ponto, o Tribunal de Contas da Unido ja considerou diversas vezes
serem “ilegais e atentatérias ao interesse publico as exigéncias editalicias que
restrinjam a ampla participagdo de interessados”®?. Além de restringirem o carater
competitivo da licitacdo, as especificagcdes excessivas e desnecessarias podem
resultar inclusive em direcionamento da licitagdo a determinado fornecedor ou
licitante, o que contraria ndo s6 a competitividade, mas também os principios da
isonomia e da moralidade. Nesse sentido, Marcal Justen Filho ressalva que “[...] as
avaliacbes da Administragdo tém de ser rigorosamente objetivas. Nao podem ser
influenciadas por preferéncias subjetivas, fundadas em critérios opinativos. A Lei volta
a reprovar escolhas fundadas na pura e simples preferéncia por marcas”3.

Da mesma forma, a fraude licitatoria caracterizada pela participagcdo de
licitantes que possuam vinculos societarios entre si e participem de forma simulada
do certame também afeta o carater competitivo da licitagdo, embora ndo configure
cartel, uma vez que nao se trata de concorrentes efetivos. Analisando esse tipo de
violagdo da competitividade em licitacdo na qual as trés empresas convidadas
possuiam socios em comum, o Tribunal de Contas da Unido ja manifestou o
entendimento de que

[...JEsse quadro fatico compromete a competitividade do certame, porquanto
ndo estimula a real disputa entre as participantes tampouco assegura o sigilo
das propostas entao ofertadas.

Quando ocorre a coincidéncia de sdécios entre empresas licitantes, o que se
observa é a prevaléncia do interesse do grupo societario como um todo em

detrimento dos interesses isolados de cada participante, de tal forma que nao
ha mais efetiva disputa entre essas empresas®.

Contudo, enquanto os Ultimos exemplos acima sdo combatidos
especificamente pelas normas voltadas a prote¢cao da Administracdo Publica, de sua
probidade e do erario, o cartel em licitacbes publicas atrai a incidéncia de dois
sistemas normativos distintos. Além das regras protetivas da Administragcao, o conluio
que afeta certames publicos também é objeto de incidéncia simultdnea do sistema

normativo de defesa da concorréncia. As bases normativas que regem a protecao da

52 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n. 6.198/2009. Primeira Camara. Relator: Ministro
Walton Alencar Rodrigues. Sesséo de 05/11/2009. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 24 nov.
2009.

53 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 102, ed.
Séo Paulo: Dialética, 2004. p. 273.

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n. 2.502/2010. Plenario. Relator: Ministro Marcos
Bemquerer. Sessao de 22/09/2010.
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concorréncia e da Administragdo Publica serao objeto de analise no proximo capitulo
deste trabalho, a fim de se identificar o exato ponto de sobreposicdo normativa entre

os dois sistemas.
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3 ARCABOUGO NORMATIVO INCIDENTE NA PROTEGAO DO CARATER
COMPETITIVO DE LICITAGOES

O carater competitivo de licitagdes publicas € um bem juridico® complexo que
envolve dois institutos distintos: a defesa da concorréncia, propria da ordem
econdmica, e a lisura dos certames publicos, propria da Administragcdo Publica. Tais
institutos atraem a incidéncia de sistemas normativos especificos, que serdo objeto

de exame neste capitulo.

3.1 Normas voltadas a defesa da concorréncia

Os limites para a intervengéo do Estado na economia® constam do Titulo da
Constituicao destinado a disciplinar a Ordem Econdémica. Nele, erigiu o Texto de 1988,
de forma inédita, a livre concorréncia a principio constitucional, elencando-a no artigo
170, inciso IV. Ao lado da livre iniciativa e da propriedade privada (artigo 170, caput e
inciso I, da Constituigédo), a livre concorréncia compde o nucleo definidor da opg¢ao
constitucional pelo sistema capitalista, caracterizado pela apropriagado privada dos
meios de producio e pela iniciativa privada.

José Afonso da Silva ensina que a opgao constitucional pelo sistema capitalista
nao resta desconfigurada nem mesmo pela intervengcdo e atuagdo do Estado na
economia. Isso porque a atuagao estatal na economia n&o deixa de legitimar a
apropriacao dos meios de produgao por uma determinada classe, ainda que pelo
préprio Estado, em relagdo as atividades econdbmicas submetidas ao regime de
monopadlio®”.

Além disso, no regime erigido pela Constituigdo, a intervencdo do Estado na
economia é medida de excegao, somente tendo lugar nas situagdes excepcionais em

gue ha necessidade de se garantir a protecdo de determinados direitos e garantias

35 Francisco de Assis Toledo define bens juridicos como “valores éticos sociais que o Direito seleciona,
com o objetivo de assegurar a paz social, e coloca sob a sua protegédo para que ndo sejam expostos a
perigo de ataque ou a lesdes efetivas”. (TOLEDO, Francisco de Assis. Principios basicos de direito
penal. Saraiva: Sao Paulo, 1994, p. 16).

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituigdo de 1988. 142 ed. Malheiros: 2010, p.
62.

57 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 432 ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2020. p. 814.
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individuais também constitucionalmente consagrados, ou mesmo promover o que se
convencionou chamar de justiga social®®.

Para concretizar a livre concorréncia, o artigo 173, § 4°, da Constituicdo Federal
de 1988 dispbs que “a lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a dominagao

dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros” (sem

grifos no original). Também impondo ao legislador infraconstitucional a funcado de
editar normas que confiram efetiva protecdo a concorréncia, o artigo 173, § 5° da
Constitui¢cao, ao tratar da responsabilizagdo da pessoa juridica, prescreve que
[...] a lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as

puni¢cées compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem
econdmica e financeira e contra a economia popular.

No artigo 174, a Constituicdo atribuiu ao Estado, enquanto agente normativo e
regulador da atividade econbémica, a fungdo de fiscalizagdo da referida atividade,
cabendo a Lei disciplinar a forma de exercicio desse mister. Ratificando o carater
excepcional da intervencao do Estado na Economia, recentemente foi editada a Lei
de Liberdade Econdmica, que traz como um de seus principios norteadores “a
intervencao subsidiaria e excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades
econdmicas” %°. Além disso, a referida Lei impacta todas as demais normas que
regulam atividades econdémicas ao prever que “interpretam-se em favor da liberdade
econdbmica, da boa-fé e do respeito aos contratos, aos investimentos, a propriedade e
a todas as normas de ordenagéo publica sobre atividades econémicas privadas”®°.

A despeito do impacto produzido pela citada norma, a principal Lei que
disciplina os preceitos constitucionais citados que tratam da defesa da concorréncia
continua sendo a Lei n. 12.529/2011 que, dentre outras providéncias, estrutura o
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispbe sobre a prevencido e a

repressao as infracdes contra a ordem econdmica.

%8 GRAU, Eros Roberto. Op. Cit, p. 62.

5 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 13.874, de 20 de setembro de 2019. Institui a Declaragao de
Direitos de Liberdade Econdmica; estabelece garantias de livre mercado; altera as Leis nos 10.406, de
10 de janeiro de 2002 (Cdédigo Civil), 6.404, de 15 de dezembro de 1976, 11.598, de 3 de dezembro de
2007, 12.682, de 9 de julho de 2012, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 10.522, de 19 de julho de
2002, 8.934, de 18 de novembro 1994, o Decreto-Lei n. 9.760, de 5 de setembro de 1946 e a
Consolidagao das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1° de maio de 1943; revoga
a Lei Delegada n. 4, de 26 de setembro de 1962, a Lei n. 11.887, de 24 de dezembro de 2008, e
dispositivos do Decreto-Lei n. 73, de 21 de novembro de 1966; e da outras providéncias. Diario Oficial
da Unido. 20 set. 2019.

80 Ibidem.
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Ja no artigo primeiro da referida lei, a norma anuncia que o SBDC sera

orientado pelos ditames constitucionais “de liberdade de iniciativa, livre concorréncia,

funcdo social da propriedade, defesa dos consumidores e repressao ao abuso do
poder econbémico” (sem grifos no original). Concretizando esse viés, a primeira
infracdo da ordem econémica tipificada na Lei consiste justamente em “limitar, falsear
ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa”.®
Avancgando para o objeto de estudo neste trabalho, a Lei tipifica o cartel como
infracdo a ordem econdémica no artigo 36, § 3°, inciso |. Dentre os diversos formatos
de conluio previstos na norma (divisdo de mercado, combinagao de pregos, limitagéo
de producgao e outros), merece destaque a alinea “d” do referido inciso | do artigo 36,
que descreve precisamente a conduta de “acordar, combinar, manipular ou ajustar
com concorrente, sob qualquer forma, pregos, condigdes, vantagens ou abstencdo em

licitacdo publica” (sem grifos no original).6?

Esse dispositivo constitui o verdadeiro autorizador da incidéncia do direito
concorrencial sancionador a ilicitos praticados por particulares no ambito de licitagdes
publicas. Isso porque, embora o carater competitivo das licitagcbes seja objeto de
interesse do direito antitruste, a licitagcdo publica possui inumeras outras
caracteristicas e requisitos que n3o interessam a defesa da concorréncia. E dizer, ao
direito concorrencial apenas importa o aspecto da efetiva concorréncia nos certames
publicos, avaliada pelo grau de independéncia dos licitantes e demais agentes
interessados, ainda que indiretamente, no certame.

Por outro lado, a existéncia de cartel em mercados privados ndo atrai a
incidéncia conjunta dos sistemas normativos analisados neste capitulo, pois ndo ha
lesdo direta a Administracdo Publica e, consequentemente, incidéncia do direito
administrativo sancionador voltado a tutela da prépria Administragcao Publica. Da
mesma forma, ocorrendo ilicitos em licitagdes que nao representem restricdes a
concorréncia, ndo havera incidéncia do direito concorrencial sancionador. O gréfico

abaixo bem ilustra o cenario:

61 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia; dispde sobre a prevencgao e repressao as infragdes contra a
ordem econémica; altera a Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de
outubro de 1941 - Cddigo de Processo Penal, e a Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga
dispositivos da Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei n. 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da
outras providéncias. Diario Oficial da Uniao. 1° nov. 2011.

62 |bidem.
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Além das repercussdes administrativas que podem atingir tanto pessoas
juridicas quanto pessoas fisicas, a pratica de cartel gera ainda, para as pessoas
fisicas, repercussdes criminais. Enquanto o artigo 4° da Lei n. 8.137/90 tipifica a
pratica do crime de cartel nos seus incisos | e 1183, cominando pena de dois a cinco
anos de reclusao, além de multa, o artigo 337-F do Cddigo Penal criminaliza a conduta
de fraudar ou frustrar o carater competitivo do processo licitatorio, com o intuito de
obter vantagem decorrente da adjudicagédo do objeto da licitagdo. Para esse delito, a
pena cominada € de reclusao de quatro a oito anos e multa.

Veja-se, portanto, que, para as pessoas fisicas, a pratica de cartel em licitagdes
publicas pode sujeita-las a trés sistemas sancionatérios distintos, conduzidos por
autoridades diferentes, o que agrava sobremaneira a seguranga juridica da
persecucao estatal. Contudo, em razdo do recorte definido para este trabalho, que é
restrito as consequéncias administrativas do referido ilicito para as pessoas juridicas,
nao serao aprofundadas as repercussoes criminais da pratica de cartel em licitagdes

publicas.

6 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990. Define crimes contra a
ordem tributaria, econdmica e contra as relagdes de consumo, e da outras providéncias. Diario Oficial
da Unido. 28 dez. 1990.
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No ambito do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, o cartel tem sido
considerado a mais grave infragao prevista na legislagdo®*, podendo sujeitar o infrator
as seguintes penalidades: multa, publicagdo do extrato da decisdo condenatéria em
jornal de grande circulagao, proibicdo de contratar com instituigdes financeiras oficiais

e de participar de licitacdes publicas, cisdo compulséria, venda de ativos, transferéncia

compulsodria de controle societario, recomendacéo para que seja concedida licenga
compulséria de direito de propriedade intelectual, proibicdo de concessao de
parcelamento de tributos, proibicado de exercer o comércio, dentre outras.

Para evitar a aplicagcao das referidas sancdes ou reduzi-las, a lei antitruste
prevé dois institutos de solugédo negocial da pretensédo sancionatéria: o programa de
leniéncia e o compromisso de cessacdo. O programa de leniéncia consiste, a um so
tempo, em um método de investigagdo e uma negociagéo entre Estado e o particular.
Sobre o programa, pertinentes sado os esclarecimentos contidos no Guia sobre o

Programa de Leniéncia Antitruste do CADE®®:

O Programa de Leniéncia permite que empresas e/ou pessoas fisicas
envolvidas ou que estiveram envolvidas em um cartel ou em outra pratica
anticoncorrencial coletiva obtenham beneficios na esfera administrativa e
criminal por meio da celebracdo de acordo de leniéncia com o CADE,
comprometendo-se a cessar a conduta ilegal, a denunciar e confessar sua
participacdo no ilicito, bem como a cooperar com as investigagbes
apresentando informagdes e documentos relevantes a investigagao.

Na esfera administrativa, desde que colaborem com a investigagdo e o
resultado desta colaboracéo ocasione a identificagdo dos demais envolvidos
na infracdo e a obtencao de informacdes e documentos que comprovem a
infragdo noticiada ou sob investigagdo, o signatario do acordo de leniéncia
sera beneficiado com a extingdo da agéo punitiva da administragdo publica
(se a Superintendéncia-Geral do CADE n&o tiver conhecimento prévio da
infragdo noticiada) ou a redugdo de um a dois tergos das penas
administrativas aplicaveis (se a SG/CADE ja tiver conhecimento prévio da
infragcao notificada) (artigo 86, § 4° da Lei n. 12.529/2011 c/c artigo 208, | e lI
do RICADE).

6 Os cartéis em licitagdo, como ja explicado, tém natureza de acordos entre concorrentes que tém por
objetivo restringir ou neutralizar a competi¢cao entre eles no ambito do procedimento licitatorio. No limite,
trata-se da mais grave espécie de atentado a ordem econdémica, em que os agentes sdo movidos
pela racionalidade de que os concorrentes possuem um objetivo em comum, enquanto o consumidor
(além de, no caso da licitagéo, o préprio poder publico) sai prejudicado. (CADE. Guia de Combate a
cartéis em licitagao, 2019.) Disponivel em: <https://cdn.cade.gov.br/Portal/Not%
C3%ADcias/2019/Cade%20publica%20Guia%20de%20Combate%20a%20Cart%C3%A9is%20em%2
OLicita%C3%A7%C3%A30__guia-de-combate-a-carteis-em-licitacao-versao-final-1.pdf>. Acesso em:
24 dez. 2021.

% CADE. Guia sobre o Programa de Leniéncia Antitruste do CADE, 2016, atualizado em 2020.
Disponivel em: <https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/programa-de-leniencia/guia-do-programa>.
Acesso em: 5 dez. 2021.



47

A legislagédo, contudo, prevé uma série de requisitos para que o particular
infrator se qualifique para a celebragcao de um acordo de leniéncia. Além de confessar
a participacdo no ilicito, cessando a atuagdo irregular e cooperando com as
investigacbes de modo a permitir a identificagdo dos demais envolvidos e a coleta de
evidéncias do ato infracional, é necessario que o interessado seja o primeiro a se
qualificar para a celebracdo de acordo de leniéncia em relacéo a infracdo noticiada.
Além disso, a lei exige ainda que, no momento da propositura do acordo, a
Superintendéncia-Geral do CADE n&o disponha de provas suficientes para assegurar
a condenacao do interessado.

Uma vez celebrado o acordo e cumpridas as obrigagbes respectivas, podera
advir a extingdo da agao punitiva ou a reducao das penalidades aplicaveis, a depender
do conhecimento prévio, pela Superintendéncia-Geral do CADE, da infragao noticiada,
conforme esclarecido no excerto acima transcrito.

Na impossibilidade de pactuag¢ao do acordo de leniéncia, remanesce ao infrator
a alternativa de pleitear a celebracdo de Termo de Compromisso de Cessacao de
Pratica, sempre que, a juizo discricionario do CADE, o referido negocio juridico
atender aos interesses protegidos por lei (artigo 85 da Lei n. 12.529/2011). O CADE
assim define o TCC:

Previsto no artigo 85 da Lei n. 12.529/2011, o Termo de Compromisso de
Cessacéao (“TCC”) consiste em uma modalidade de acordo celebrado entre o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (“CADE”) e as empresas e/ou
pessoas fisicas investigadas por infracées a ordem econdmica a partir da qual
a autoridade antitruste anui em suspender o prosseguimento das
investigacdes em relacdo ao(s) Compromissario(s) de TCC enquanto

estiverem sendo cumpridos os termos do compromisso, ao passo que o(s)
Compromissario(s) se compromete(m) as obrigagdes por ele expressamente

previstas. 66

A semelhanca do programa de leniéncia, para a celebragéo do TCC, em casos
envolvendo apuracdo de conluio, € necessario que o interessado confesse a
participagdo no ilicito®”, comprometendo-se a cessar integralmente sua atuagdo

irregular. N&o ha necessidade, contudo, de o interessado ser o primeiro a pleitear a

66 CADE. Guia: Termo de Compromisso de Cessacado para casos de cartel, 2017. Disponivel em:
<https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-do-cade/guia-tcc-atualizado-
11-09-17.pdf>. Acesso em: 5 dez. 2021.

67 Nesse sentido, o art. 185 do Regimento Interno do CADE dispde: “tratando-se de investigagédo de
acordo, combinag&o, manipulagdo ou ajuste entre concorrentes, o compromisso de cessagao devera,
necessariamente, conter reconhecimento de participacdo na conduta investigada por parte do
compromissario”. Regimento Interno do CADE. Disponivel em: <https://cdn.cade.gov.br/Portal
/centrais-de-conteudo/regimento-interno/RICADE%20atual..pdf>. Acesso em 12 jan. 2022.
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celebracdo de TCC em relacao a infragao noticiada. A celebracdo do TCC suspende
o processo administrativo respectivo enquanto o termo estiver sendo cumprido. Uma
vez cumpridas todas as obrigagdes fixadas, a apuragédo da infragdo sera arquivada
em relagdo ao compromissario.

Conforme relatado no primeiro capitulo, a Empresa X celebrou TCC com o
CADE relativamente a imputacdo da pratica de cartel no mercado de “servicos de
engenharia, construgdo e montagem industrial onshore” em licitagdes da Petrobras no
Brasil, apurada no processo administrativo n. 08700.002086/2015-14, evitando a
aplicagao contenciosa das sangodes previstas na Lei n. 12.529/2011.

Ja em relacdo ao cartel que afetou o mercado de licitacdes de “edificagdes de
grande porte com caracteristicas especiais” realizadas pela Petrobras no Brasil, as
investigacbes no ambito do CADE tiveram inicio a partir da celebragdo, em
28/11/2016, do Acordo de Leniéncia n° 10/2016 entre a SG/CADE e o Ministério
Publico Federal, e a Empresa X®. Por meio do referido acordo de leniéncia, a
construtora saneou sua responsabilidade junto ao CADE pelas referidas condutas
ilicitas.

3.2 Normas voltadas a higidez das licitagées publicas

O artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, estipula que a contratagao de
obras, compras, servi¢os e alienagdes deve ocorrer, em regra, por meio de licitagdo
publica. O proprio texto constitucional ja elenca requisitos do procedimento licitatério,
que deve assegurar igualdade de condigbes a todos os concorrentes, bem como
somente deve prever exigéncias de qualificagdo técnica e econémica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigag¢des. Referido comando constitucional revela a
intencdo do constituinte de conceber a licitacdo como um processo competitivo, nos
quais os licitantes atuam em igualdade de condicbes, sujeitos apenas aos pré-
requisitos indispensaveis ao cumprimento do objeto licitado.

Ainda no plano constitucional, ha previsdo expressa da responsabilizagcéo por atos

lesivos a Administragao Publica, ai incluidos os ilicitos praticados em licitacdes. Nesse

68 Cf. informacgdes constantes no processo administrativo n. 08700.007777/2016-95, em tramitag&o no
Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE, de acesso publico mediante cadastro como
usuario externo. (CADE. SEIl. CADE, [s. d]. Acesso a usuarios externos. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei//controlador_externo.php?acao=usuario_externo_logar&id_orgao_acesso
_externo=0>. Acesso em: 3 out. 2021.)
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sentido, o § 4° do artigo 37, da Carta®, prevé que os atos de improbidade
administrativa “importarao a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungao
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagao
previstas em lei, sem prejuizo da agao penal cabivel”.

Tratando dos o6rgdos competentes para apuragdo dos atos lesivos a
Administragao, o artigo 71, inciso Il, da Constituicédo, atribui ao Tribunal de Contas da
Unido competéncia para julgar “as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico”.”® Ja no artigo 74, a
Constituicdo estrutura o sistema de controle interno de cada Poder, aos quais
compete, além de apoiar o controle externo no exercicio da sua fungao institucional,

‘comprovar _a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da

gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
administragao federal” (sem grifos no original).”"

No plano infraconstitucional, diversas sdo as normas que regem O
procedimento licitatério e dispdem sobre os ilicitos contra a Administracdo Publica, ai
incluidos aqueles ocorridos no ambito de licitagdes, bem como disciplinam os 6rgédos
e autoridades competentes para processar e julgar tais infragdes. Em razéo do recorte
deste trabalho, serdo analisadas as normas de responsabilizacao administrativa que
atribuem a Controladoria-Geral da Unido competéncia para processar e julgar tais
infracdes, ainda que supletivamente.

Um dos mais importantes diplomas normativos voltados a apuragcéo e
repressao de ilicitos contra a Administragao Publica € a Lei Anticorrupgao, que trata
especificamente da responsabilizagdo objetiva, administrativa e civil, de pessoas
juridicas que pratiquem atos lesivos a Administracdo Publica nacional ou estrangeira.

A LAC (Lei Anticorrupcéo) foi editada no contexto de aprimoramento do
combate a corrupgao no Brasil e no mundo. No plano internacional, a LAC resultou de
uma série de compromissos de combate a corrup¢cdo assumidos pelo Brasil. Dentre
os principais compromissos firmados, destacam-se a Convencéo sobre o Combate a
Corrupgado de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais

69 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1998, de 5 de outubro de 1988.
70 |bidem.
1 Ibidem.
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Internacionais, a Convencgao das Nacdes Unidas contra a Corrupcédo e a Convencéao
Interamericana contra a Corrupgéo’?.

A OCDE também ja havia recomendado ao Brasil a edigdo de diploma legal
que norteasse o processo de responsabilizacdo administrativa e civil das pessoas
juridicas, a semelhanga do Foreign Corrupt Practices Act — FCPA, editado pelos
Estados Unidos em 199773, Jacoby e Karina Amorim explicam que o FCPA introduziu,
no sistema juridico americano, a responsabilidade objetiva da pessoa juridica por atos
de corrupcdo praticados no seu interesse, independentemente da apuragdo da
responsabilizacao individual das pessoas fisicas envolvidas’™.

Fruto desse contexto, a LAC representou um avanco no combate a corrupgao
no Brasil. O artigo 5° da norma tipifica os diversos atos lesivos a Administracao,
prevendo, em dispositivo especifico (sete alineas do inciso |IV), os varios ilicitos
praticados no ambito de licitagbes e contratos publicos. Conforme ja detalhado no
topico anterior, apenas um desses ilicitos pode atrair a incidéncia simultdnea da LAC
e do direito concorrencial sancionador. Trata-se da alinea “a” do referido inciso 1V, do
artigo 5° que prevé constituir ato lesivo a Administragcdo Publica, “no tocante a
licitagdes e contratos, frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagédo ou qualquer
outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico”.”®

Na seara administrativa, a LAC prevé a sangao de multa de até 20% do
faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo
administrativo, excluidos os tributos, ndo podendo ser inferior a vantagem auferida.
Além disso, ha ainda a san¢ao de publicacio extraordinaria da decisao condenatoria,
que consiste na publicacdo de extrato de sentenca em meios de comunicacdo de
grande circulagc&do na area da pratica da infracdo e de atuagao da pessoa juridica ou,

na sua falta, em publicagao de circulagdo nacional, bem como por meio de afixacéo

2. CGU. Cartilha sobre a Convengdao da OCDE contra o Suborno Transnacional. Disponivel em
<https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/articulacao-internacional-1/convencao-da-
ocde/arquivos/cartilha-ocde-2016.pdf>. Acesso em: 13 dez. 2021.

3 GOMES, Renata Machado dos Santos; MIRANDA, e Rodrigo Fontenelle de Araujo. Os Caminhos da
Politica Publica Anticorrupgéo e as Influéncias Internacionais: O Caso da Lei n. 12.846/2013. Revista
da CGU. 2018. Disponivel em: < https://revista.cgu.gov.br/Revista_da_CGU/article/view/64>. Acesso
em: 15 dez. 2021.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby; COSTA, Karina Amorim Sampaio. In: NASCIMENTO, Melillo
Dinis do (Org.). Lei Anticorrup¢cdao Empresarial: aspectos criticos a Lei n. 12.846/2013. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 29.

75 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragéo
publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2013/lei/112846.htm>. Acesso em 13 dez. 2021.
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de edital, pelo prazo minimo de trinta dias, no proprio estabelecimento ou no local de
exercicio da atividade, de modo visivel ao publico, e no sitio eletrénico na rede mundial
de computadores, tudo as custas da pessoa juridica infratora.

Quanto a autoridade competente para aplicar a LAC e instaurar o respectivo
processo administrativo de responsabilizagao, o artigo 8° da norma dispde que tanto
a instauragdo como o julgamento de processo administrativo para apuragdo da
responsabilidade de pessoa juridica cabem a autoridade maxima de cada 6rgao ou
entidade dos Poderes da Republica. No Poder Executivo federal, contudo, a CGU
possui competéncia concorrente para instaurar ou avocar os referidos processos
administrativos, para exame de sua regularidade ou para corrigir o andamento de tais
feitos.

A semelhanca do programa de leniéncia em funcionamento no CADE, a LAC
prevé a possibilidade de celebragao de acordo de leniéncia entre a Controladoria-
Geral da Unido e a pessoa juridica infratora, desde que haja colaboragdo com as
investigacbes da qual resulte a apresentacdo de informagdes e documentos que
permitam a identificagdo dos demais envolvidos no ilicito e a alavancagem
investigativa. Além disso, tal como ocorre no CADE, a pessoa juridica deve ser a
primeira a manifestar interesse em cooperar para a apuragao do ato ilicito, bem como
deve se comprometer a cessar completamente o seu envolvimento na infracéo.

Uma vez celebrado, o acordo permite a isencdo de determinadas infragcdes,
bem como a reducdo da multa aplicavel em até dois tergcos. A CGU assim resume o
instituto da leniéncia previsto na LAC76:

E um instrumento sancionador negocial, estabelecido pela Lei n. 12.846/2013
(Lei Anticorrupgao), celebrado com uma pessoa juridica, que colabora,
livremente, entregando informagbes e provas sobre os atos lesivos de que
tem conhecimento e sobre os quais assume responsabilidade.

Como resultado, serdo aplicadas sangoes de forma atenuada — beneficios
previstos em lei, considerando a postura colaborativa da pessoa juridica para

a identificagéo e investigagao dos ilicitos revelados, bem como a prevengao
de novos ilicitos.

Além da LAC, a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos igualmente tipifica
ilicitos praticados em licitagdes e contratos publicos. O artigo 155 da nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n. 14.133/2021) prevé, dentre outras

infragdes, que o licitante sera responsabilizado administrativamente por praticar atos

76 CGU. Como fazer um acordo. Disponivel em: <https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/combate-a-
corrupcao/acordo-leniencia/como-fazer-um-acordo>. Acesso em: 15 dez. 2021.
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ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitacdo, bem como por praticar ato lesivo

previsto no artigo 5° da Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013, em uma remissao
direta a Lei Anticorrupgado. O paragrafo quinto do artigo 156 elenca as infragbes que
sujeitam o responsavel a penalidade de declaragdo de inidoneidade para licitar ou
contratar, impedindo-o de licitar ou contratar no ambito da Administracido Publica
direta e indireta de todos os entes federativos, pelo prazo minimo de trés anos e
maximo de seis anos.

Embora o érgéo licitante seja competente para o processo e julgamento de tais
infragcbes, a aplicagdo de sangbes mais graves, como a declaragcéo de inidoneidade
para licitar ou contratar com a Administracao, € de competéncia exclusiva de ministro
de Estado, de secretario estadual ou de secretario municipal e, quando aplicada por
autarquia ou fundagdo, sera de competéncia exclusiva da autoridade maxima da
entidade, nos termos do artigo 156, § 6°, inciso |, da Lei n. 14.133/2021.

Além disso, € possivel que a apuracao das infragcdes a Lei de Licitagdes e
Contratos seja processada e julgada no ambito da Controladoria-Geral da Unido nas
seguintes situagdes: quando as infragbes também forem tipificadas como infragdes a
LAC, hipétese em que poderédo ser apuradas e julgadas conjuntamente pela CGU,
nos termos do artigo 159 da Lei n. 14.133/2021, bem como quando houver
necessidade de exame da regularidade do procedimento, proposi¢ao de providéncias
ou corregao de falhas, situacdo em que a CGU podera avocar os autos, conforme
autoriza o artigo 51, inciso V, da Lei n. 13. 884/20197".

Ha ainda uma ultima hipétese em que tal atribuicdo é outorgada a CGU,
referente aos casos em que a infracdo a Lei de Licitagdes e Contratos houver sido
noticiada inicialmente a prépria CGU, no ambito de acordo de leniéncia celebrado
entre o particular e o 6rgéo central de controle interno do Poder Executivo Federal,
consoante artigo 38 do Decreto n. 8.420/201578.

7 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 13.844, de 18 de junho de 2019. Estabelece a organizacao
basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios; altera as Leis nos 13.334, de 13 de
setembro de 2016, 9.069, de 29 de junho de 1995, 11.457, de 16 de margo de 2007, 9.984, de 17 de
julho de 2000, 9.433, de 8 de janeiro de 1997, 8.001, de 13 de margo de 1990, 11.952, de 25 de junho
de 2009, 10.559, de 13 de novembro de 2002, 11.440, de 29 de dezembro de 2006, 9.613, de 3 de
margo de 1998, 11.473, de 10 de maio de 2007, e 13.346, de 10 de outubro de 2016; e revoga
dispositivos das Leis de n.10.233, de 5 de junho de 2001, e a de n.11.284, de 2 de margo de 2006, e a
Lei n. 13.502, de 1° de novembro de 2017. Diario Oficial da Unigo. 18 jun. 2019.

78 Brasil. Decreto n. 8.420, de 18 de margo de 2015. Regulamenta a Lei n. 12.846, de 1° de agosto de
2013, que dispbe sobre a responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira e da outras providéncias. Diario Oficial da
Uni&do. 19 mar. 2015.
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Disposi¢des semelhantes constam na antiga Lei de Licitagdes e Contratos (Lei
n. 8.666/1993), que permanecera em vigor até abril de 2023. O artigo 88 da referida
norma igualmente tipifica a infragdo de praticar “atos ilicitos visando a frustrar os
objetivos da licitagdo””®. Assim como na nova Lei, a referida infragdo sujeita o
responsavel a declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica ou a suspensao temporaria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administracéo, por prazo ndo superior a dois anos.

Por forga do artigo 17 da LAC, é possivel celebrar acordo de leniéncia com a
CGU nao apenas em relagao a ilicitos previstos na propria Lei Anticorrupgcdo, mas
também em razdo de infragbes previstas na Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos. Todas essas disposi¢cdes normativas posicionam a CGU, na esfera
federal, como orgdo central de controle dos atos ilicitos praticados contra a
Administracdo Publica, em especial os ilicitos verificados em licitacbes e contratos
administrativos. Isso porque, embora tais ilicitos possam ser processados e julgados
fora da Controladoria em alguns casos, a CGU sempre possuira a atribuicdo de
fiscalizar o exercicio do poder sancionatério pelos 6rgdos e entidades da
administracao, podendo inclusive, como visto, avocar processos para continuidade da
apuracao, além de exercer um papel orientador e uniformizador da fungao
sancionatoria na Administragao.

Nesse cenario, é possivel concluir que, em se tratando de apuracdo de
infragcdes contra a Administragdao Publica, incluindo aquelas ocorridas em licitagdes,
nao existirdo dois processos administrativos tramitando simultaneamente para apurar
o mesmo fato no ambito da CGU e da Administracao licitante. Ou o fato sera apurado
no 6rgédo ou entidade diretamente interessada, responsavel pela realizagdo da
licitacdo, ou sera apurado pela CGU.

Contudo, caso esteja sendo apurada a infragao de frustrar o carater competitivo
da licitagdo mediante ajuste ou combinagao, é possivel que coexistam processos
administrativos distintos para apurar o referido ilicito, sendo um no ambito do CADE e
outro na CGU ou no 6rgao diretamente interessado; neste caso, com supervisao da

CGU. A tabela elaborada abaixo sistematiza a referida sobreposicdo normativa:

7 BRASIL. Congresso Nacional. Lei 8.666/1993, art. 88.
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Lei Lei n. 12.529/2011 Lei n. 12.846/2013 Lei n. 14.133/2021
e Lein. 8.666/1993
Infracdo | Art. 36, §3°, I, “d”: “acordar, Art. 5°, IV, “a”: “frustrar ou Art. 155, Xl e art. 88:
combinar, manipular ou fraudar, mediante ajuste, “praticar atos ilicitos
ajustar com concorrente, sob | combinacio ou qualquer outro | com vistas a frustrar
qualquer forma, precos, expediente, o carater 0s objetivos da
condicdes, vantagens ou competitivo de procedimento licitacdo”.
abstencéo em licitacéo licitatorio publico”. (sem grifos | (sem grifos no
publica”80. (sem grifos no no original) original)
original)
Orgao CADE. CGU ou 6rgéo lesado. CGU ou 6rgao
competen lesado.
te

Fonte: elaborado pelo Autor, 2022.

Em situagdes dessa natureza, a apuragao administrativa do mesmo fato por

dois 6rgaos distintos e independentes entre si, com aplicagao de legislacbes diversas

e sem coordenacao interinstitucional, é fato que gera um ambiente propicio a

ocorréncia de violagdes aos principios da seguranca juridica, da prote¢ao a confianca

e do ne bis in idem, bem como a outros diversos valores e garantias constitucionais,

conforme sera analisado no capitulo seguinte.

80 Nos termos do § 32, combinado com o caput e incisos do artigo 36 da Lei n. 12.529/2011, para que a referida
conduta configure infracdo a ordem econdmica, é necessario que ela tenha por objetivo ou possa produzir os
seguintes efeitos, ainda que ndo sejam alcangados: limitar, falsear ou, de qualquer forma, prejudicar a livre
concorréncia ou a livre iniciativa; dominar mercado relevante de bens ou servicos; aumentar arbitrariamente os
lucros; e exercer de forma abusiva posicdo dominante.
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4 A SOBREPOSIGAO DE ATUAGOES DO CADE E DA CGU NA APURAGAO
DOS CARTEIS EM LICITAGOES PUBLICAS SOB ANALISE

No caso sob estudo, conforme descrito nos capitulos iniciais deste trabalho, a
CGU e o CADE, ambos integrantes da Administracdo Publica Federal, instauraram
processos administrativos distintos e independentes em face da mesma pessoa
juridica para apuragéao dos mesmos fatos ilicitos.

No CADE, a imputagao de participagdo em conluios de empresas que atingiram
os mercados relevantes de “edificacbes de grande porte com caracteristicas
especiais” e de “servigos de engenharia, construgdo e montagem industrial onshore”,
em licitagbes da Petrobras, no Brasil, foi enquadrada pela Autarquia como violagao ao
sistema normativo de defesa da concorréncia, com instauracdo de dois processos
administrativos para apuracdo de infragdes a Lei antitruste. As mesmas condutas
foram enquadradas pela CGU como atos lesivos a Administracdo Publica, com
instauragcdo de processo administrativo de responsabilizagdo para apuracao de
infragbes a antiga Lei Geral de Licitacées e Contratos (Lei n. 8.666/1993).

Junto ao CADE, a Empresa X celebrou acordo de leniéncia para extinguir a
acgao punitiva da Administragdo Publica relativa a imputagao de participagédo no cartel
que afetou o mercado de licitagbes para “edificagbes de grande porte com
caracteristicas especiais”. Ja em relacdo a imputacdo de cartel no mercado de
licitagbes para “servigos de engenharia, construgdo e montagem industrial onshore”,
a Empresa X firmou TCC com o CADE, igualmente evitando a aplicagdo contenciosa
das sangdes previstas na Lei Federal n. 12.529/2011.

Dentre as sangbes cuja imposigao fora evitada em razdo da celebragao dos
referidos instrumentos negociais entre a Empresa X e o CADE, destaca-se a
“‘proibicdo de [...] participar de licitagdo tendo por objeto aquisi¢des, alienagdes,
realizacdo de obras e servigos, concessao de servigos publicos, na administracao
publica federal, estadual, municipal e do Distrito Federal, bem como em entidades da
administracgao indireta, por prazo nao inferior a 5 (cinco) anos”, prevista no artigo 37,
inciso I, da Lei antitruste.

Ao celebrar negdcios juridicos consensuais com entidade integrante da
Administracdo Federal, por meio dos quais evitou a aplicacdo da referida sancgao, a
Empresa X adquiriu expectativa de continuar autorizada a participar de licitagdes e de

celebrar contratos com o Poder Publico. A manutenc¢ado de tal direito era de grande
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relevancia para a Empresa X, haja vista sua atividade empresarial ser quase
inteiramente voltada a execugcdo de obras e servigos publicos de engenharia de
grande porte.

Até o corrente ano de 2022, ndo ha noticia de eventual descumprimento das
obrigagdes assumidas pela Empresa X junto ao CADE, no ambito do acordo de
leniéncia e do TCC firmados, a ensejar a rescisdo dos referidos instrumentos. A
despeito disso, a CGU processou e sancionou a Empresa X em razdo dos mesmos
ilicitos.

Com efeito, ao final do processo administrativo sancionador, a Empresa X foi
apenada com a sancao de declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administragdo Publica, prevista no artigo 87, inciso 1V, da Lei n. 8.666/1993, mesmo
apos cientificar a CGU de que ja havia sido processada por tais condutas junto ao
CADE, tendo sido extinta a agao punitiva daquela Autarquia a partir da celebracéo de
acordo de leniéncia e de TCC.

Cabe esclarecer nesse ponto que a pena de declaragao de inidoneidade para
licitar ou contratar com a Administracdo Publica aplicada pela CGU é materialmente
equivalente a sangao de proibigao de participar de licitagao prevista no artigo 37, inciso
II, da Lei n. 12.529/2011, embora possua fundamento legal distinto. Tal equivaléncia
decorre do fato de que as empresas declaradas inidébneas para licitar e contratar com
a Administracdo Publica ndo podem ser admitidas a participar em licitagdes ou
contratadas pelo Poder Publico, sob pena de subsuncéo da hipotese ao crime previsto

no artigo 337-M do Cédigo Penal, verbis:

337-M. Admitir a licitagdo empresa ou profissional declarado inidoneo:
(Incluido pela Lei n. 14.133, de 2021)

Pena - reclusdo, de 1 (um) ano a 3 (trés) anos, e multa (Incluido pela Lei n.
14.133, de 2021)

§ 1° Celebrar contrato com empresa ou profissional declarado inidéneo:
(Incluido pela Lei n. 14.133, de 2021)

Pena - reclusdo, de 3 (trés) anos a 6 (seis) anos, e multa. (Incluido pela Lei
n. 14.133, de 2021)

§ 2° Incide na mesma pena do caput deste artigo aquele que, declarado
inidéneo, venha a participar de licitagdo e, na mesma pena do § 1° deste
artigo, aquele que, declarado inidbneo, venha a contratar com a
Administracao Publica.

O dispositivo legal incrimina ndo sé a conduta do agente publico que contrata

empresa ou profissional inidbneo ou admite sua participacdo em licitacdo, mas
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também tipifica a conduta do particular que, declarado inidéneo, participa de licitagao
ou contrata com a Administracao Publica.

Portanto, € possivel constatar que, apds celebrar TCC e acordo de leniéncia
com o CADE, adquirindo, em razao disso, expectativa de continuar autorizada a
participar de licitagdes e a celebrar contratos com o Poder Publico, a Empresa X teve
tal expectativa frustrada pela imposicdo de equivalente sancao pela CGU, em razao
dos mesmos fatos que haviam ensejado a celebragao de instrumentos consensuais
de extingdo da agao punitiva junto ao CADE.

As repercussoes juridicas dessa sobreposi¢cao de atuagdes persecutdrias no

caso concreto serao a seguir aprofundadas.

41 Implicagoes juridicas

4.1.1 Impacto na seguranca juridica

A segurancga juridica ndo possui previsdo expressa na Constituicdo, mas,
inquestionavelmente, orienta diversos principios e garantias constitucionais, sendo
um valor protegido pelo ordenamento brasileiro. Ao dispor, no seu artigo 5°, inciso
XXXVI, que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”®!, a Constituigdo nada mais esta buscando sen3o aplicar o preceito geral de
seguranga juridica.

Canotilho ensina que a seguranca juridica esta relacionada com a garantia de
estabilidade da prépria ordem juridica, exigindo clareza, fiabilidade e coeréncia dos
atos do Poder Publico. Para o autor, a seguranca juridica deve ser capaz de conferir
para o cidadao, tanto em relacado a seus atos, direitos e relagdes, quanto as decisdes
do Poder Publico, efeitos juridicos estaveis, duradouros e previsiveis®?.

A professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, divide as acepgoes
objetiva e subjetiva da segurancga juridica. Enquanto a acepcdo objetiva estaria
relacionada a estabilidade das relagdes juridicas, o aspecto subjetivo, de origem no

direito aleméao, traduz-se na protec¢ao da confianga legitima depositada pelo particular

81 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1998, de 5 de outubro de 1988.
8 CANOTILHO, J. J. GOMES. Direito constitucional. 6. ed. Coimbra: Almeida, 1995, p. 373.
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na Administracao®. A protecdo da confianca sera mais aprofundada adiante, em
topico especifico.

A legislagdo infraconstitucional brasileira contempla expressamente a
seguranga juridica. Especificamente no ambito dos processos administrativos
federais, o artigo 2° da Lei n. 9.784/1.999 prevé que a “Administracdo Publica
obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia’®. Reforcando a necessidade de respeito a
seguranga juridica, a Lei n. 13.655/2018 acresceu o artigo 30 a Lei de Introducéo as
normas do Direito Brasileiro — LINDB, para prescrever que “as autoridades publicas
devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas, inclusive
por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas”®.

A seguranga juridica serve também a proscricdo de determinados
comportamentos. Nesse sentido, é possivel sustentar que a negativa da seguranga
juridica € o comportamento contraditério, dai porque a vedagao ao “venire contra
factum proprium”, embora n&o possua previsdo legal, decorre diretamente da
seguranga juridica®.

Partindo de tais prescrigbes legais e doutrinarias, percebe-se a potencial ofensa
a seguranga juridica decorrente da instauracdo de processos administrativos
autébnomos, por autoridades distintas da Administragao Publica, para apuragdo dos
mesmos ilicitos, ainda que visando a aplicagdo de sangdes previstas em legislagbes
diversas.

Exemplo classico de o risco a seguranga juridica que pode se concretizar nessa
situacdo € o caso em que uma autoridade entende suficientemente comprovada a
inocorréncia do ilicito ou a negativa de autoria do particular, enquanto a outra

autoridade administrativa considera existirem elementos suficientes de materialidade

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O STJ e o principio da seguranca juridica. Revista do Advogado.
Sao Paulo. Associagdo dos Advogados de Sado Paulo, ano XXXIX, n. 141, maio 2019.

8 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo
administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido. 1° fev. 1999.

85 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n. 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposicbes sobre
seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagéo do direito publico. Diario Oficial da Unido. 26
abr. 2018.

8 FACCI, Lucio Picancgo. A proibigdo de comportamento contraditério no ambito da Administragao
Publica: a tutela da confianga nas relagbes juridico-administrativas. Disponivel em:
<https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revista53/Revista53_197.pdf>. Acesso em:
18 jan. 2022.
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e autoria em relacdo ao mesmo fato para justificar a aplicagdo da sancéao
correspondente ao particular.

Diferentemente da apuragdo do mesmo fato nas esferas administrativa e
judicial criminal, em que a lei expressamente determina a prevaléncia do
entendimento criminal em caso de contradigdo prejudicial ao particular®’, nao ha igual
previsdo para conclusdes contraditérias envolvendo autoridades administrativas.

Nesse cenario, qual posi¢cao prevaleceria? Ou seria possivel submeter o
particular a uma sangao administrativa com base na Lei de Licitagdes, por exemplo,
quando absolvido pelo mesmo fato, ante a comprovagao da inocorréncia do ato ilicito,
em processo que apurava violagao a Lei antitruste? A Lei ndo traz a resposta para
essa situagdo de inegavel inseguranga juridica, que prejudica inclusive a credibilidade
da capacidade de julgamento de tais 6rgaos.

Embora menos flagrante que o exemplo fornecido, o caso sob estudo também
apresenta ofensa concreta a seguranga juridica decorrente da adog¢ao de
comportamentos, pela Administracdo Publica, que podem ser qualificados como
contraditorios (configurando venire contra factum proprium).

Ao celebrar instrumentos negociais com a Empresa X, deixando de aplicar a
sangao de proibigao de participar de licitagao prevista no artigo 37, inciso Il, da Lei n.
12.529/2011, a Administracdo passou a mensagem de que, em razdao dos
compromissos assumidos no ambito do TCC e do acordo de leniéncia firmados com
o CADE, a Empresa X continuaria a deter as condi¢cbes necessarias para participar
de licitacdes publicas e para celebrar contratos com o Poder Publico. De fato,
compreendeu-se da relagao juridica travada entre o Estado e o particular que as
obriga¢des assumidas pela Empresa X seriam adequadas e suficientes ndo so para
responsabiliza-la pelos ilicitos imputados, mas também para garantir o efeito

dissuasorio suficiente para desencorajar a pratica de novas infragdes, de modo que,

87 Artigo 126 da Lein. 8.112/1990: Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada
no caso de absolvicdo criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria. (BRASIL. Congresso
Nacional. Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispbe sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Diario Oficial da Unido. 19
abr. 1991).

Artigo 935 do Cddigo Civil: Art. 935. A responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se
podendo questionar mais sobre a existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando estas
questdes se acharem decididas no juizo criminal. (BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 10.406, de 10
de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Diario Oficial da Unido. 11 jan. 2002).
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em razao das obrigagbes assumidas, a pessoa juridica continuaria habilitada a
participar de licitagdes e a contratar com o Poder Publico.

Contudo, ao processar a Empresa X pelos mesmos fatos em processo
conduzido por outro o6rgdo integrante da mesma Administragcdo, aplicando-lhe
penalidade de declaracao de inidoneidade para licitar e contratar com o Poder Publico,
o Estado adotou postura contraditéria. Isso porque, enquanto uma parcela da
Administracdo confiou que a Empresa X deteria a qualidade para manter relagbes
contratuais com o Poder Publico em razdo de compromissos assumidos, outra parcela
da mesma Administragao ignorou a assungao de tais obrigagdes e penalizou a pessoa
juridica pelos mesmos fatos.

A inseguranca juridica decorrente dessa situagao é patente, uma vez que, para
celebrar TCC e, em especial, acordo de leniéncia com o CADE, a empresa teve de
reconhecer sua participacao nos ilicitos e colaborar com a apuracao dos fatos e com
a identificacdo dos demais envolvidos na conduta. Tal postura colaborativa é
incompativel com a defesa substancial em processo sancionador, ante a colaboracao
ja realizada para a reunido dos elementos necessarios a comprovacéo da autoria e
da materialidade da infragao.

Nesse ponto, importa destacar que, além de contraditério, o comportamento da
Administragado no caso fragiliza até mesmo a concepg¢ao de um programa de leniéncia
robusto. Para Scott Hammond, a robustez de um programa de leniéncia é baseada
em trés caracteristicas principais, dentre as quais merece destaque a necessidade de
haver previsibilidade, transparéncia e seguranga juridica para os signatarios dos
acordos®. Hammond elenca ainda, como caracteristicas de um programa de leniéncia

eficiente, a previsdo de penas severas para 0s que ndo colaboram e a alta

88 “There are three prerequisites for adopting and implementing an effective leniency program. These
prerequisites are essential cornerstones that must be in place before a jurisdiction can successfully
implement a leniency program. First, the jurisdiction’s antitrust laws must provide the threat of severe
sanctions for those who participate in hardcore cartel activity and fail to self-report. Second,
organizations must perceive a high risk of detection by antitrust authorities if they do not self-report.
Third, there must be transparency and predictability to the greatest extent possible throughout a
jurisdiction’s cartel enforcement program, so that companies can predict with a high degree of certainty
how they will be treated if they seek leniency and what the consequences will be if they do not. These
three major cornerstones — severe sanctions, heightened fear of detection, and transparency in
enforcement policies — are the indispensable components of Every effective leniency program”.
(HAMMOND, Scott. Cornerstones of an effective leniency program. U.S. Department of Justice.
2009. Disponivel em: <https://www.justice.gov/atr/speech/
cornerstones-effective-leniency-program>. Acesso em: 28 jan. 2022).
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probabilidade de deteccdo do ilicito independentemente do funcionamento do
programa de leniéncia.

Nao ha duvidas, portanto, de que a atuagcado descoordenada da Administracéo
no caso em estudo, em que uma instancia desconsidera a atuag&o da outra, ignora
instrumentos negociais celebrados e aplica sangao que havia sido evitada justamente
em razao da celebracdo de tais instrumentos, € conduta que se afasta da
previsibilidade e da coeréncia necessarias a existéncia de seguranga juridica na

atuacao sancionatéria do Estado.

4.1.2 Impacto na vedacgéo ao bis in idem

A anadlise da incidéncia da vedagédo ao bis in idem no caso talvez seja a
implicagao juridica mais relevante e, ao mesmo tempo, mais controvertida a ser
enfrentada neste item, tendo em vista a auséncia de consenso doutrinario e
jurisprudencial acerca do exato conteudo da referida norma e do seu admbito de
aplicacdo, o que é decisivo para avaliar, no caso concreto, se houve efetiva violagéo
da referida garantia.

Aqui, denominou-se norma de vedacéao ao bis in idem apenas para se destacar
a pertinente observagao de Helena Regina Lobo da Costa no sentido de que, embora
usualmente denominado de principio, “a proibicdo de bis in idem apresenta
caracteristicas de regra, ou seja, € norma com alto grau de concretude”. 8 Como
consequéncia dessa constatagao, defende a autora que a norma nao admite espaco
de ponderacgao, devendo ser aplicada em sua integralidade.

Embora de reconhecida aplicagdo no Brasil, a vedagado ao bis in idem nao
possui previsao expressa no texto da Constituicdo. Ainda assim, a doutrina brasileira
amplamente outorga a norma status constitucional, concebendo-a como decorréncia
direta dos principios do devido processo legal, da proporcionalidade, da legalidade e
da tipicidade. Defendendo tal posi¢cédo, Fabio Medina Osoério pontua que o ne bis in
idem “esta constitucionalmente conectado as garantias da legalidade,

8 COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem e Lei Anticorrupgao: sobre os limites para a
imposicao de sangao pelo Estado. Revista Férum de Ciéncias Criminais, Belo Horizonte, ano 2, 2015,
p. 79.
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proporcionalidade e, fundamentalmente, devido processo legal, implicitamente
presente, portanto, no texto da CF/88”%0.

Em igual sentido, mas dividindo as vertentes substancial e processual da
norma, Luiz Regis Prado sustenta que, na vertente substancial, a vedagéo ao bis in
idem decorre da garantia de tipicidade material prevista no artigo 5°, inciso XXXIX da
Constituicdo®', bem como do principio da proporcionalidade. Ja na acepgéo
processual, o autor indica que a norma seria manifestagdo do devido processo legal
e da coisa julgada, previstos, respectivamente, nos incisos LIV e XXXVI do mesmo
artigo 5°.%2

Além da previsdo constitucional implicita, a proibicdo ao bis in idem é
expressamente garantida em diplomas com status normativo supralegal®®, como a
Convengao Americana de Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica), de
22 de novembro de 1969, internalizada no Brasil pelo Decreto n. 678/1992%. O artigo
8°, item 4, do referido tratado dispde que “o acusado absolvido por sentenga passada
em julgado ndo podera se submetido a novo processo pelos mesmos fatos”.

Também positivando a vedacgao ao duplo processamento pelos mesmos fatos,
o item 7 do artigo 14 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos,
internalizado no ordenamento brasileiro pelo Decreto n. 592/1992%, dispde que

“ninguém podera ser processado ou punido por um delito pelo qual ja foi absolvido ou

% OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2010, p. 270.

91 “Nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal.”

92 Por vertente substancial, Luiz Regis Prado refere-se a impossibilidade de dupla sanc¢ao, enquanto a
vertente processual diz respeito a vedagao do duplo processamento. (PRADO. Luiz Régis. Tratado de
direito penal brasileiro. 3 ed. Sao Paulo: Forense, 2019, p. 165).

9% No julgamento do Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral n. 466.343/SP, o Supremo
Tribunal Federal definiu a natureza supralegal dos tratados internacionais de direitos humanos
ratificados pelo Brasil com rito distinto do previsto para aprovacdo de Emendas Constitucionais. No
inteiro teor do acérdao, a Corte destaca que “diante do inequivoco carater especial dos tratados
internacionais que cuidam da protecao dos direitos humanos, nao é dificil entender que a sua
internalizagdo no ordenamento juridico, por meio do procedimento de ratificagdo previsto na
Constituicdo, tem o condao de paralisar a eficacia juridica de toda e qualquer disciplina normativa
infraconstitucional com ela conflitante. [...] Tendo em vista o carater supralegal desses diplomas
normativos internacionais, a legislagao infraconstitucional posterior que com eles seja conflitante
também tem sua eficacia paralisada. (grifos do original) (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE
466343, Relator(a): CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em 03/12/2008, RTJ VOL-00210-02 PP-
00745 v. 17, n. 186, 2010, p. 29-165).

% BRASIL. Decreto n. 678, de 6 de novembro de 1992. Promulga a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos (Pacto de S&o José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Diario Oficial da
Unido. 9 nov. 1992.

% BRASIL. Decreto n. 592, de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos. Promulgacgao. Diario Oficial da Unido. 7 jul. 1992.
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condenado por sentengca passada em julgado, em conformidade com a lei e os
procedimentos penais de cada pais”.

Por fim, o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional — TPI, promulgado
pelo Decreto n. 4.388/2002, de modo a evitar o bis in idem entre a atuagdo do TPl e

de outras jurisdigdes, dispds nos itens 1 e 2 do artigo 20, in verbis®:

Artigo 20
Ne bis in idem

1. Salvo disposigéo contraria do presente Estatuto, nenhuma pessoa podera
ser julgada pelo Tribunal por atos constitutivos de crimes pelos quais este ja
a tenha condenado ou absolvido.

2. Nenhuma pessoa podera ser julgada por outro tribunal por um crime
mencionado no artigo 5°, relativamente ao qual ja tenha sido condenada ou
absolvida pelo Tribunal.

Inegavel, portanto, a existéncia de normas supralegais no ordenamento
brasileiro garantindo ao individuo a impossibilidade de ser submetido a duplo processo
e sancionamento decorrente do mesmo objeto. Embora tal garantia seja originalmente
voltada a persecugdo penal — como demonstra a redacdo dos dispositivos
mencionados®” — ndo ha controvérsia sobre a extensdo de tal norma as demais
atuacgdes sancionatorias do Estado, ai incluido o direito administrativo sancionador.

Nesse sentido € a posicdo de Gilmar Mendes e Bruno Buonicore, ao
comentarem decisdo da Suprema Corte, que entendeu exatamente pela possibilidade
de extensdo das garantias individuais penais, voltadas a proteg¢édo do individuo face
aos excessos punitivos do Estado, ao direito administrativo sancionador®.

Alias, a origem criminal da vedagéao ao bis in idem possui justificativa historica,
uma vez que, durante muito tempo, o direito penal foi o unico efetivamente

vocacionado a veicular o exercicio do poder punitivo estatal. Na ultima década,

% BRASIL. Decreto n. 4.388, de 25 de setembro de 2002. Promulga o Estatuto de Roma do Tribunal
Penal Internacional. Diario Oficial da Uni&do 26 set. 2002.

97 Também tratando do bis in idem como uma garantia penal, Nucci empresta a norma o seguinte
significado: “ninguém deve ser processado e punido duas vezes pela pratica da mesma infragao penal”.
(NUCCI, Guilherme de Souza. Principios constitucionais penais e processuais penais. 4 ed. Sdo
Paulo Forense, 2015, p. 305-306).

9% BUONICORE, Bruno Tadeu; MENDES, Gilmar. A vedagao do bis in idem na relagao entre direito
penal e direito administrativo sancionador e o principio da independéncia mitigada. Boletim
IBCRIM, n. 340, mar. 2021, p. 4. Disponivel em <https://www.ibccrim.org.br/publicacoes/
edicoes/741/8454>. Acesso em: 2 fev. 2022.



64

contudo, ao lado das demais garantias individuais, a vedagao ao bis in idem vem
ganhando maior relevancia e aprofundamento tedrico, a medida em que o aparato
sancionador estatal se amplia para outras esferas distintas da criminal. Analisando
esse fenbmeno aplicado ao combate a corrupgédo, Rodrigo Tostes Mascarenhas

alerta®®:

Nos ultimos anos o Brasil tem assistido a um movimento de ampliagdo do
enfrentamento a corrupgdo em distintas dimensdes. Podemos falar de uma
ampliacdo da acdo de cada um dos possiveis atores (ministério publico,
tribunais de contas e advocacia publica); podemos falar da entrada de novos
atores (como a Controladoria Geral da Uni&do); da introducdo de novos
instrumentos juridicos em sistemas classicos de apuragdo de
responsabilidade (como é o caso da delagdo premiada em relagdo a
responsabilidade penal) e podemos falar também da criagcdo de novos
sistemas de apuragéo de responsabilidade, como é o caso daquele trazido
pela Lei n. 12.846/13, conhecida como “Lei anticorrupgao”.

Portanto, o cenario atual impde a necessidade de se aprofundar o estudo dessa
garantia que, conquanto goze de amplo prestigio retérico pelos operadores do direito
no Brasil, carece de discussdo substancial sobre sua amplitude e, mais ainda, de
efetiva aplicagéo nos casos concretos’.

A primeira questao que merece aprofundamento diz respeito ao conteudo da
norma. Nao ha duvidas de que a primeira parte da norma — vedacao ao bis — impede
um segundo processo e sancionamento. A discuss&o ocorre em relagdo ao conteudo
final da garantia — idem —, especificamente para definir se o impedimento da segunda
persecugao atinge apenas a mesma infragao, ou se sequer o mesmo fato podera ser
penalizado, ainda que sob outra capitulacdo. Note-se, no particular, que o
impedimento de instauracdo de um processo pelos mesmos fatos € bem mais amplo
do que a vedacgao de nova puni¢cdo em decorréncia da mesma infragéo, ja que, no
primeiro caso, ainda que um mesmo fato enseje infragdes distintas, subsistira a
vedacgéao para o segundo processo, tendente a apurar a segunda infragao.

Sequer os dispositivos dos diplomas internacionais transcritos sdo uniformes.
Enquanto o Pacto de Sao José da Costa Rica veda novo processo pelos mesmos

fatos, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e o Estatuto de Roma

99 MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. A vedagao do bis in idem no direito brasileiro: algumas
reflexdes e uma proposta de interpretagdo. Revista Publicum. Rio de Janeiro. v. 6, n. 1, p. 13-41,
2020. Disponivel em <https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/publicum/article/view/
57571/37408>. Acesso em: 2 fev. 2022.

100 bidem.
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fazem referéncia, respectivamente, a delito e crime, aproximando-se, portanto, do
conceito de infracdo. Contudo, como a protecdo de maior amplitude ndo pode ser
derrogada pela garantia mais restrita, a doutrina brasileira, ao definir a vedag¢ao ao bis
in idem, utiliza-se da concepgao mais benéfica, que proibe a dupla responsabilizagao
pelos mesmos fatos. Nessa linha, Medina Osorio define a vedagao ao bis in idem
como uma garantia de que “ninguém pode ser condenado ou processado duas ou
mais vezes por um mesmo fato”'%'. Aduz o autor que a norma enderega “um problema
de legalidade e, mais especialmente, de definir a aplicabilidade de uma norma em
detrimento de outra, de uma punicdo que, uma vez incidente, afasta outra possivel
sancao” 192,

No mesmo sentido, Luiz Regis Prado destaca que, por meio da vedagao ao bis
in idem, “procura-se impedir mais de uma punigao individual — compreendendo tanto
a pena como a agravante — pelo mesmo fato (a dupla punigédo pelo mesmo fato)’%3,

No plano internacional, José Gomes Canotilho e Vital Moreira defendem a
mesma amplitude, dividindo ainda a vedac&o ao bis in idem em duas dimensdes.
Como direito subjetivo fundamental, consistiria em garantia do cidaddo de nédo ser
submetido mais de uma vez a julgamento pelo mesmo fato. Ja enquanto principio
constitucional objetivo, o ne bis in idem obrigaria o legislador, na definicdo da coisa
julgada material e na estruturagao do direito processual, a evitar a existéncia de varios
julgamentos também pelo mesmo fato?%4.

A ratio da vedacdo ao bis in idem & bem exemplificada por Rodrigo
Mascarenhas que, citando Akhil Amar e sua analise do ne bis in idem no Bill of rights
da Constituicado americana, explica que a garantia se destina a impedir o tipo de “cara
ou coroa” em que as regras sao assim descritas pelo Estado ao individuo: se der cara,
nos ganhamos. Se der coroa, jogaremos novamente até vocé perder'%®. Além disso,

a norma visa evitar também a preferéncia politica pelo protagonismo do Estado —

101 OSORIO, Fabio Medina. op. cit., p. 274.

102 Ipid., p. 271.

103 PRADO, Luiz Régis. Bem juridico-penal e constitui¢do. 82 ed. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2019.
p. 123- 124.

104 CANOTILHO, J. J. Gomes MOREIRA, Vital. Constituigdo da Reptblica Portuguesa: anotada. Vol.
I, 42 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 497.

105 MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. Op. cit.
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gerador de disputa institucional intraestatal — em detrimento dos direitos do
individuo06.

Examinadas a base normativa, o conteudo e a ratio do ne bis in idem, ha
condigdes de se ingressar na analise da principal controvérsia que liga a referida
garantia ao caso em estudo neste trabalho, relacionada a amplitude da incidéncia da
norma. Discutem-se trés possiveis espectros de incidéncia da vedagao ao bis in idem.

O primeiro e mais amplo possivel veda a cumulagdo de responsabilizacbes
ainda quando oriundas de instancias distintas e independentes entre si, a exemplo
das instancias criminal e administrativa. O segundo impede o duplo processo e
sancionamento apenas dentro de uma mesma instancia, permitindo a dupla
persecucao verificada em instancias independentes. Por fim, o terceiro e mais restrito,
que praticamente esvazia o bis in idem, reduzindo-o a uma repetigao da coisa julgada,
admite a dupla responsabilizacao dentro da mesma instancia, desde que baseada em
legislagdes e, consequentemente, infragdes distintas. Assim, nessa concepgao mais
restritiva da incidéncia do ne bis in idem, somente seria proscrita nova
responsabilizagcado baseada no mesmo fato, pela mesma infragcéo, regida pela mesma
norma sancionatéria.

Se adotados os dois espectros mais amplos de incidéncia da vedacao ao bis in
idem, concluir-se-a que, no caso sob estudo, houve violagao a tal garantia por parte
do Estado, ja que o particular foi duplamente responsabilizado pelos mesmos fatos,
dentro de uma mesma instancia de responsabilizagcdo: o direito administrativo
sancionador. Lado outro, caso se considere que o bis in idem somente se aplica na
hipétese mais restrita, tal garantia néo tera sido violada pela Administracéo, uma vez
que a cumulacédo de processos sancionatérios no caso concreto, embora verificada
dentro da mesma instancia administrativa, foi baseada em legislagdes distintas, para
a apuragao de infragdes diversas.

Conforme ja alertado no inicio deste topico, ndo ha qualquer consenso também
nesse ponto.

Defendendo a maior amplitude possivel para a garantia, Helena Regina Lobo
da Costa argumenta que “o reconhecimento da vedacao do bis in idem entre as

esferas penal e administrativa pelo direito brasileiro ndo encontra 6bice algum na

106 CALDEIRA, Felipe Machado. A conformacgédo constitucional do direito penal econémico e a
impossibilidade de sobreposi¢cdo de sangdes administrativa e penal. Revista brasileira de ciéncias
criminais. Ano 20 — n. 95 — abril 2012.
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Constituicdo”. 9 Para a autora, tal posigdo seria muito mais harmdénica com o viés
garantista do que a ideia de instancias independentes, classificada por ela como
incoerente. Prossegue destacando que a capacidade de ingeréncia do direito
administrativo sancionador em direitos fundamentais é fundamento suficiente para
uma delimitagdo juridica rigorosa, que nao permita o multiplo processamento e
punicdo pelo mesmo ato, ainda que sob o manto da “independéncia das instancias”. %8

Similar posicao é partilhada por Sirlene Nunes Aredes, para quem “as punicdes
simultdneas impostas as mesmas pessoas, em razdo dos mesmos fatos e
fundamento, ainda que por diversas autoridades, caracterizam bis in idem”.'%° Aredes
compreende as diversas instancias sancionatdrias ndo como independentes, mas sim
interdependentes, uma vez que todas teriam a mesma natureza:. repressido ao
descumprimento de obrigagdes juridicas. Por essa raz&o, a reiteragdo, mesmo
quando amparada em lei, seria desproporcional do ponto de vista constitucional.’®

No plano internacional, ha precedente que igualmente adota a incidéncia mais
ampla da vedagéo ao bis in idem. O professor Paulo Burnier da Silveira, em artigo
publicado na revista do CADE, comenta o caso “Grande Stevens”, no qual o Tribunal
Europeu de Direitos Humanos, em marco de 2014, anulou sancdes criminais impostas
pela justiga italiana, por entender ter havido violagdo ao ne bis in idem em raz&o da
existéncia de condenacgao administrativa anterior pelos mesmos fatos, proferida pela
autoridade do mercado de capitais da Italia™".

No Brasil, contudo, a doutrina amplamente majoritaria admite a dupla
responsabilizacido pelo mesmo fato, quando oriunda de instancia independentes.
Advogando essa possibilidade, Jorge Munhés de Souza, ao tratar do principio da
independéncia das instancias, argumenta que tal principio n&o sé “pretende evitar a

submissdo de uma esfera dos Poderes estatais as demais, permitindo que cada qual

107 COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem entre direito penal e direito administrativo
sancionador. Boletim IBCRIM, n. 340, mar. 2021, p. 6. Disponivel em <https://www.ibccrim.org.br
/publicacoes/edicoes/741/8454>. Acesso em: 2 fev. 2022.

108 |pidem.

109 AREDES, Sirlene Nunes. Ne bis in idem: direito fundamental constitucional aplicavel na relagédo
entre as esferas penal e administrativa geral no direito brasileiro. Disponivel em:
<https://revistades.jur.puc-rio.br/index.php/revistades/article/view/818/500>. Acesso em: 6 fev. 2022.
110 |pidem.

11 SILVEIRA, Paulo Burnier da. O direito administrativo sancionador e o principio non bis in idem na
Unidao Europeia: uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e os impactos na defesa da
concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia. Vol. 2, n. 2. nov. 2014, p. 5-22. Disponivel em:
<https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/article/

download/139/84/446>. Acesso em: 6 fev. 2022.
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exerca com autonomia e independéncia sua parcela de ius puniendi”, como também
confere ao legislador liberdade para “atribuir a uma mesma conduta multiplas sang¢des
em diversos ramos do direito”"'2.

Defendendo posigao similar, Medina Osorio acrescenta que a independéncia
das instancias e a consequente possibilidade de cumulacdo de responsabilizacbes
originadas em instancias diversas propicia um “incremento das atuacgdes estatais na
protecdo de bens juridicos” '3 considerados relevantes.

A jurisprudéncia brasileira também é assente em admitir a duplicidade de
processos oriundos de instancias independentes. Exemplificativamente, o Superior
Tribunal de Justica, analisando a sobreposicdo de persecucdes administrativa e
judicial, consignou que,

[...] em virtude do principio da independéncia das instancias administrativa e
judicial e da inafastabilidade da jurisdi¢édo, a atuagéo [...] do Poder Judiciario

ndo pode ser prejudicada ou mesmo restringida pela decisdo proferida na
esfera administrativa. 4

O préprio texto constitucional, em duas oportunidades, expressamente autoriza
a cumulagao de responsabilizacdes pelo mesmo fato em instancias independentes.
Na primeira hipotese, ao tratar dos atos improbos, o artigo 37, § 42, da Constituicao
Federal prevé que “os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos
direitos politicos, a perda da fungao publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da agao
penal cabivel”'5. O dispositivo deixa claro que a responsabilizagédo por improbidade
sera regulada por lei ndo penal, podendo ser cumulada com a responsabilizagédo
criminal cabivel em razao da mesma conduta improba.

Em disposi¢ao similar, o artigo 225, § 3°, da Carta, tratando da tutela do meio
ambiente, expressamente autoriza a responsabilizagdo administrativa e criminal pela
mesma conduta, ao prever que “as condutas e atividades consideradas lesivas ao

meio ambiente sujeitarao os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais

112 SOUZA, Jorge Munhos de. Responsabilizagdo administrativa na lei anticorrupgdo. In: SOUZA, Jorge
Munhoés de. QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de (Org). Lei anticorrupgao. Salvador: Juspodivm, 2015, p.
169-170.

113 OSORIO, Fabio Medina. op. cit., p. 293.

114 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, REsp 1504007/PI, Rel. Ministro Herman Benjamin, segunda
turma, julgado em 10/05/2016, DJe 01/06/2016, p. 443.

115 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1998, de 5 de outubro de 1988.
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e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados” 16,

A legislagdo ordinaria vai além, legitimando o multiprocessamento e
sancionamento em diversas outras situagcbes. Exemplificativamente, pode-se
mencionar o Estatuto dos servidores publicos federais e a nova Lei de abuso de
autoridade. A redacgado do artigo 125 do Estatuto ndo poderia ser mais clara: “as
sangdes civis, penais e administrativas poderao cumular-se, sendo independentes
entre si”'7. O artigo 6° da Lei de abuso de autoridade, por sua vez, prescreve que “as
penas previstas nesta Lei serdo aplicadas independentemente das sancgbes de
natureza civil ou administrativa cabiveis”'8.

O cenario acima descrito demonstra n&o haver duvidas de que o ordenamento
brasileiro chancela a multipla persecucdo e puni¢gdo por um mesmo fato, quando
verificada em instancias independentes. O questionamento remanescente reside em
saber se ha possibilidade juridica de dupla responsabilizacdo pelo mesmo fato, na
mesma instancia, especialmente no caso de siléncio das normas respectivas.

Considerando que as normas constitucionais e legais citadas, quando tratam
de multiplas responsabilizagdes, sempre preveem sua ocorréncia em instancias
independentes, poder-se-ia extrair uma primeira interpretacao, a contrario sensu, no
sentido de que nao seria possivel o multiprocessamento na mesma instancia. Isso
porque, quando a Constituicdo quis admitir varias responsabilizagdes pelo mesmo
fato, sempre o fez considerando instancias independentes.

Ha, contudo, vozes que advogam pela possibilidade de, no siléncio legal, haver
dupla responsabilizagdo na mesma instancia, desde que apurem infragoes distintas,
previstas em legislagcdes diversas. Trata-se da menor amplitude possivel da vedagao
ao bis in idem, conforme descrito anteriormente.

Nesse sentido, Heraldo Garcia Vitta argumenta que, se violado mais de um

dever juridico, especialmente contidos em normas de natureza juridico-administrativa

118 |bidem.

117 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime
juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundag¢des publicas federais.
Diario Oficial da Unido. 12 dez. 1998.

118 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 13.869, de 5 de setembro de 2019. Dispde sobre os crimes de
abuso de autoridade; altera a Lei n. 7.960, de 21 de dezembro de 1989, a Lei n. 9.296, de 24 de julho
de 1996, a Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990, e a Lei n. 8.906, de 4 de julho de 1994; e revoga a Lei
n. 4.898, de 9 de dezembro de 1965, e dispositivos do Decreto-Lei n. 2.848, de 7 de dezembro de 1940
(Codigo Penal). Diario Oficial da Unido. 5 set. 2019.
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diversas, no siléncio da lei, havera a imposicdo cumulativa das respectivas sancoes
administrativas”. Para reforcar esse entendimento, o autor faz referéncia as ligdes do
jurista italiano Guido Zanobini, para quem a violagdo de um “duplo dever de n&o
cometer o fato” acarreta o descumprimento de duas obrigacgdes legais, sujeitando o
autor as “consequéncias da dupla transgressao”'"°.

Ha ainda um precedente de 2017, da Segunda Turma do Supremo Tribunal
Federal, que analisou a possibilidade de abertura de dois processos punitivos para
apuracdo dos mesmos fatos ilicitos. O primeiro processo, no Senado Federal,
culminou com a cassacgado de mandato de um Senador da Republica. O segundo foi
instaurado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, em razdo de o parlamentar
ser membro licenciado do Parquet. Conquanto seja discutivel o enquadramento das
esferas de politica e funcional de responsabilizagdo em uma mesma instancia
(administrativa sancionatéria), o0 que importa destacar do referido caso concreto sao
as consideragdes gerais tecidas pelo relator sobre o espectro de incidéncia da
vedacao ao bis in idem, que foram acompanhadas a unanimidade pelos demais
integrantes da Segunda Turma da Suprema Corte.

Apo6s abordar os fundamentos constitucionais da garantia e sua origem
historica, o relator destacou que a tradicdo do sistema brasileiro admite, “em
circunstancias excepcionais, a possibilidade de aplicacdo de san¢des a acusado
submetido a processos administrativos distintos que tratam dos mesmos fatos”120,
Para Sua Exceléncia, a cumulacdo seria possivel ndo s6 quando houvesse
independéncia das instdncias, mas também quando se \verificasse a
“‘complementaridade nas sanc¢des aplicadas”, ainda que dentro de uma mesma
instancia. Pelo que se depreende do voto, a complementaridade nas sanc¢des estaria
presente sempre que nao houvesse “identidade teleolégica da norma sancionadora”.

Assim, para o relator, s6 haveria bis in idem quando, além da identidade de
fatos e do individuo submetido a persecucgao, estivesse presente a denominada
identidade teleolégica da norma sancionadora. A partir dessa sistematizagdo, o
ministro afastou a alegacg&o de violagao da vedagéo ao bis in idem no caso concreto,

destacando que os processos punitivos instaurados pelo Senado Federal e pelo

1S VITTA, Heraldo Garcia. A sangao no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 129-
130.

120 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranga n. 32788, Relator(a): GILMAR
MENDES, Segunda Turma, julgado em 05/12/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-053 DIVULG 19-
03-2018 PUBLIC 20-03-2018.
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Conselho Nacional do Ministério Publico, cada um baseado nos seus respectivos
arcabougos normativos, objetivavam tutelar bens juridicos distintos entre si.

O tratamento mais restritivo a vedagao ao bis in idem, defendido no precedente
citado, também tem encontrado ressonéncia na legislagdo mais recente. A Lei
Anticorrupgao € a que possui mais disposi¢coes nesse sentido, in verbis:

Art. 29. O disposto nesta Lei ndo exclui as competéncias do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica, do Ministério da Justica e do Ministério
da Fazenda para processar e julgar fato que constitua infragdo a ordem
econdmica.

Art. 30. A aplicacao das sangodes previstas nesta Lei ndo afeta os processos
de responsabilizacao e aplicacdo de penalidades decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n. 8.429, de 2 de junho
de 1992; e

Il - atos ilicitos alcangados pela Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, ou
outras normas de licitagbes e contratos da administragdo publica, inclusive

no tocante ao Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC instituido
pela Lei n. 12.462, de 4 de agosto de 2011.

Como sé vé, no artigo 29 a Lei admite a cumulagdo das responsabilizagbes
decorrentes de bens juridicos distintos: a protecdo da Administragdo Publica, tutelada
pela propria Lei Anticorrupgéo e a da ordem econdmica. Indo além, o artigo 30 admite
igual cumulagdo mesmo quando se trata de bens juridicos bastante similares, senao
coincidentes com a protecdo da Administracdo Publica, a exemplo da probidade
administrativa (artigo 30, inciso 1) e da higidez das licitagdbes e contratos
administrativos (artigo 30, inciso Il).

Também no sentido de permitir a dupla responsabilizagdo na mesma instancia,
merece destaque a Lei n. 13.655/2018, que acresceu o artigo 23, § 3° a Lei de
Introducdo as normas do Direito Brasileiro — LINDB, dispondo que “as sancdes
aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sanc¢des de
mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

A despeito do precedente da Suprema Corte examinado e das disposicdes
legais transcritas, entende-se que os fundamentos que sustentam a concepgao mais
restritiva da incidéncia do ne bis in idem n&o s&o suficientes para legitimar a
possibilidade de dupla responsabilizacdo em uma mesma instancia, ainda que oriunda
de processos que apurem ofensas a bens juridicos diversos. Explica-se.

A garantia da vedacgao ao bis in idem, conforme demonstrado, possui matriz
constitucional, ainda que implicita. Nesse sentido, no precedente acima examinado
relacionado a atuagéo do Senado Federal e do 6rgao de controle do Ministério Publico,

a propria Suprema Corte reconheceu que o ne bis in idem, “muito embora nao
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expressamente consignado no texto constitucional, esta intimamente relacionado aos
principios da legalidade, da proporcionalidade e do devido processo legal”'?'.

O conteudo da garantia, por sua vez, € informado com tratados internacionais
com status supralegal e, por isso, superiores hierarquicamente as leis. Tais tratados,
conforme visto no inicio deste topico, sao incontestes em vedar o bis in idem dentro
de uma mesma instancia, a instancia criminal. Ora, se tal garantia é igualmente
aplicavel ao direito administrativo sancionador, conforme ja reconhecido pelo
Supremo Tribunal Federal'??, sua aplicagdo deve ocorrer na mesma extensdo
verificada na instancia penal, vedando-se a dupla punicdo também na instancia
administrativa sancionatoria.

Nessa linha de raciocinio, nem mesmo os dispositivos legais da Lei
Anticorrupgéao teriam o condao de afastar a aplicagdo do ne bis in idem e legitimar a
dupla responsabilizacdo na mesma instancia. Isso porque, em razado da hierarquia
superior dos tratados internacionais que informam o conteudo do ne bis in idem, “a
legislagdo infraconstitucional posterior que com eles seja conflitante também tem sua
eficacia paralisada”'?3. Assim, os dispositivos infraconstitucionais que admitem o bis
in idem no ambito do direito administrativo sancionador simplesmente n&o produziriam
efeitos, por contrariarem as normas supralegais sobre 0 mesmo tema.

Rodrigo Tostes Mascarenhas também considera que a dupla responsabilizagao
administrativa n&do pode ser admitida por violar o ne bis in idem, mas desenvolve
raciocinio juridico diverso para embasar tal conclusdo. Sustenta que se deve
considerar a natureza constitucional da garantia e o fato de que a Constituicao, ao
excepcionar a vedagao ao bis in idem nos dois dispositivos ja examinados (artigos 37,

§ 4°, e 225, § 3°), o fez para admitir o bis in idem apenas em instancias independentes.

121 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranga n. 32788, Relator: GILMAR MENDES,
Segunda Turma, julgado em 05/12/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-053 DIVULG 19-03-2018
PUBLIC 20-03-2018.

122 No julgamento da Reclamacao n. 41.577, a Segunda Turma do Pretorio Excelso reconhece que os
“determinados principios juridico-penais se estenderiam para o ambito do direito administrativo
sancionador, que pertenceria ao sistema penal em sentido lato”, incluindo, nesse rol, o ne bis in idem.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Reclamagao n. 41557, Relator(a): GILMAR MENDES, Segunda
Turma, julgado em 15/12/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-045 DIVULG 09-03-2021 PUBLIC 10-
03-2021).

123 No sentido da paralisagdo da eficacia de normas contrarias aos tratados internacionais de direitos
humanos internalizados no ordenamento juridico, ver decisao do Supremo Tribunal Federal no Recurso
Extraordinario n. 4666.343. (Brasil. Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n. 466343,
Relator(a): CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em 03/12/2008, RTJ VOL-00210-02 PP-00745 v.
17, n. 186, 2010, p. 29-165)
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Assim, para Mascarenhas, nao seria licito ao legislador conferir a vedagao ao
bis in idem “conteudo menor do que aquele emprestado pela Constituicdo”. Portanto,
somente se poderia admitir a cumulagdo de uma responsabilizagdo penal com uma
nao penal. Por essa linha de raciocinio, o autor considera a Lei Anticorrupgao, na parte
que trata do tema, inconstitucional'?. Também sustentando similar entendimento,
Ronaldo Pinheiro de Queiroz considera haver “violagao ao ne bis in idem quando o
infrator € punido mais de uma vez pela mesma conduta, dentro da mesma esfera de
responsabilidade” 25,

O professor titular da Faculdade de Direito do Recife e Presidente do Tribunal
Regional Federal da 5% Regido, Edilson Pereira Nobre Junior, manifesta o mesmo
entendimento, aduzindo que “a previsdo tipica de mais uma hipotese de
responsabilizacdo administrativa para um mesmo fato e sujeito afigura-se
incompativel com a proscrigdo do bis in idem no sentido material e, de conseguinte,
nao ostenta validade” 1%,

A despeito de a matéria ainda suscitar bastante controvérsia, alguns fatos
recentes apontam para a possibilidade de a posi¢céo ora defendida — e ja ha tempos
sustentada pelas respeitaveis vozes acima mencionadas — vir a prevalecer no sistema
juridico brasileiro.

No plano legislativo, a Lei n. 12.230/2021, que alterou substancialmente a Lei
de Improbidade Administrativa, trouxe, pela primeira vez na legislagdo ordinaria, a
menc¢ao ao principio da vedagado ao bis in idem. Em disposicdo absolutamente
incompativel com o artigo 30, inciso |, da Lei Anticorrupgédo — que admite a cumulagao
de sanc¢des da Lei Anticorrupcao com as penas da Lei de Improbidade administrativa
— a novel legislagcdo acresceu o § 2° ao artigo 3° da Lei de Improbidade, assim
dispondo: “as sang¢des desta Lei n&o se aplicardo a pessoa juridica, caso o ato de
improbidade administrativa seja também sancionado como ato lesivo a administragao

publica de que trata a Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013”. Mas nao foi s6. Ao

124 MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. Op. cit.

125 QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de. Responsabilizagao judicial da pessoa juridica na lei anticorrupgao.
In: Lei Anticorrupgao. SOUZA. Jorge Munhoz de. QUEIROZ. Ronaldo Pinheiro de (Org). Salvador:
Juspodivm, 2015, p. 169-170.

126 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A vedagio do bis in idem e as sangdes administrativas: uma
abordagem da perspectiva material. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/direito-administrativo-sancionador/a-vedacao-do-bis-in-idem-e-as-sancoes-
administrativas-10082021> Acesso em: 8 fev. 2022.
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acrescer 0 § 7° ao artigo 12 da Lei de Improbidade, o legislador foi ainda mais claro,
invocando, pela primeira vez de forma expressa, o status constitucional da vedacéao
ao bis in idem, verbis: “as sangdes aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lei
e na Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013, deverdo observar o principio
constitucional do non bis in idem” %7,

Os dois dispositivos transcritos demonstram um recuo dos legisladores em
relagdo ao contexto legislativo dos anos de 2013 e seguintes, no qual houve a edi¢gao
da Lei Anticorrupgdo, que autorizou multiplas responsabilizacbes dentro de uma
mesma instancia, sem qualquer limitagcdo. Nesse ponto, em relagédo ao artigo 30,
inciso |, da Lei Anticorrupgao, sequer € necessario aplicar a tese ora defendida de
paralisagdo da sua eficacia em raz&o de contrariar o conteudo de normas supralegais.
Isso porque o caso parece ter sido de revogacao tacita da norma, em razao da edigéao
de lei posterior com ela incompativel, nos termos do art. 2°, § 1°, da Lei de Introdugéo
as normas do Direito Brasileiro'28,

No ambito jurisprudencial, antes mesmo da alteracédo legislativa na Lei de
Improbidade, a 3% Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regiado ja havia decidido
pela impossibilidade de responsabilizar por improbidade administrativa empresa que
ja havia saneado sua responsabilidade pelos mesmos fatos no ambito da Lei
Anticorrupcgao, a partir da celebracido de acordo de leniéncia. No referido precedente,
a Corte Federal expressamente reconheceu a amplitude do ne bis in idem na extensao
ora defendida, nada obstante tenha admitido a dupla responsabilizagdo oriunda de
instancias independentes (penal e administrativa). Pela relevancia, veja-se o que
constou no voto da relatora, acolhido a unanimidade'°:

Como se sabe, um mesmo fato podera configurar ilicito penal, ato de
corrupgéao e improbidade administrativa, consoante os tipos descritos nas leis
regentes.

No que concerne as instancias penal e administrativa, ndo remanescem
duvidas quanto a sua independéncia, donde o consectario de que 0 mesmo
suporte fatico podera configurar crime e ato improbo, incidindo as

penas correspondentes, nas respectivas esferas, sem que se possa
falar em bis in idem.

127 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 14.230, de 25 de outubro 2021. Altera a Lei n. 8.429, de 2 de
junho de 1992, que dispde sobre improbidade administrativa. Diario Oficial da Unido 26 out. 2021.

128 “Artigo 2°, § 1°: a lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com
ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.”

129 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Agravo de Instrumento n. 5055856-
11.2020.4.04.0000, Terceira Turma. Relatora: Vania Hack de Almeida. Juntado aos autos em
21/07/2021.
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No entanto, se restritos ao ambito administrativo, tanto os atos de corrupgéo
quanto os de improbidade serdo passiveis de sanc¢&o. Integram o direito
administrativo sancionador. Por isso, diferentemente do que se da entre o
administrativo e o penal, aplicar-se dupla san¢do na seara
administrativa ao mesmo agente e em razido de um mesmo delito
tipificado tanto como corrupg¢ao quanto improbidade, configura bis in
idem.

E bis in idem, em nosso ordenamento juridico, é expressamente vedado,
afastando a possibilidade de duplicidade de sangdes pelo mesmo
suporte fatico, na mesma esfera sancionatéria. Assim, o mesmo fato
pode gerar sangdo penal e administrativa, mas nao podera render
ensejo a duas penalidades em uma mesma o6rbita.

Como se vé, a decisao foi categdrica em proscrever, por violagao ao bis in idem
“a possibilidade de duplicidade de sanc¢des pelo mesmo suporte fatico, na mesma
esfera sancionatoria”.

No Pretério Excelso, trés anos apds o precedente da Segunda Turma ja
mencionado, que havia conferido tratamento mais restritivo a vedagao ao bis in idem,
a mesma turma revisitou o tema no julgamento da Reclamacgao n. 41.557, de Séao
Paulo. O processo discutia a possibilidade de prosseguimento de acdo de
improbidade em face de individuo ja beneficiado, no ambito criminal, por decisdo que
reconhecera a negativa de autoria.

Embora o Tribunal ndo tenha superado expressamente o entendimento firmado
em 2017, as consideracdes tecidas pelo relator e acompanhadas pela turma
demonstram a abertura do STF a adogao de um conceito mais amplo da garantia de
vedacgédo ao bis in idem. Invocando o precedente do ja citado caso “Grande Stevens”,
no qual o Tribunal Europeu de Direitos Humanos vedou dupla responsabilizacéo
oriunda de instancias penal e administrativa, o voto do relator destacou que “circulos
concéntricos de licitude ndo podem levar a uma dupla persecucéo e,
consequentemente, a uma dupla puni¢ao, devendo ser o bis in idem vedado no que
diz respeito a persecucao penal e ao direito administrativo sancionador pelos mesmos
fatos”. 130

Vé-se, portanto, que o proprio Pretério Excelso tem variado entre interpretacdes
ora demasiadamente restritivas do bis in idem, ora amplas o suficiente para fazé-lo
incidir inclusive entre instancias independentes. Contudo, as manifestacdes

legislativas e jurisprudenciais mais recentes permitem visualizar a possibilidade de

130 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Reclamagéo n. 41557, Relator: GILMAR MENDES, Segunda
Turma, julgado em 15/12/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-045 DIVULG 09-03-2021 PUBLIC 10-
03-2021.
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prevalecer, no sistema juridico brasileiro, o entendimento de que a vedagao ao bis in
idem impede a dupla responsabilizacdo na mesma instancia.

Aplicando-se tal compreensao ao caso em exame, € possivel concluir que a
sobreposi¢cao de competéncias sancionatérias exercidas por dois 6rgéos integrantes
da mesma Administracao, submetendo o particular a dupla responsabilizagdo na
instancia administrativa sancionatéria, violou a garantia constitucional da vedagao ao

bis in idem.

4.1.3 Impacto na boa-fé objetiva e na protegdo da confianga legitima

Além do duplo processamento na instancia administrativa pelo mesmo fato, o
caso sob estudo apresenta a particularidade de a empresa ter logrado sanear sua
responsabilidade inicialmente junto ao CADE mediante a assinatura de instrumentos
consensuais que extinguiram a agao punitiva da autoridade concorrencial, ai incluido
o acordo de leniéncia. Como visto no capitulo terceiro deste trabalho, a celebragao de
acordo de leniéncia pressupde, dentre outros requisitos, a admissao da participagao
no ilicito e a colaboragdao com o Estado para identificacdo e punicdo dos demais
infratores.

A essa colaboragio da empresa com o Estado — que tem como pressuposto a
confianga entre as partes — seguiu-se a aplicagao de san¢gdes administrativas por uma
segunda autoridade estatal, baseada nos mesmos fatos. Em tal circunstancia, indaga-
se se a conduta do Estado de aplicar sangdes pelos mesmos fatos, ainda que por
intermédio de autoridade distinta, violaria ou ndo a boa-fé objetiva e o principio da
protecdo da confianga legitima.

Claudia Lima Marques, em obra voltada as relagbes contratuais privadas,
conceitua boa-fé objetiva como a conduta que respeita os interesses legitimos e as
expectativas da outra parte, além da atuagdo com lealdade, sem abuso, sem
obstrugdo e em cooperagdo'!. Distinguindo boa-fé objetiva e subjetiva, Nelson
Rosenvald e Cristiano Chaves esclarecem que a boa-fé objetiva € examinada
externamente, a partir da conduta do individuo, pouco importando sua convicgao

pessoal. Opbe-se, assim, a auséncia de boa-fé. Ja a boa-fé subjetiva diz respeito ao

131 MARQUES, Claudia Lima. Contratos no cédigo de defesa do consumidor: o novo regime das
relagdes contratuais. 4. ed. Sdo Paulo. Revista dos Tribunais. 2002. p. 181.
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sentimento que animou o agente e a sua intengao pessoal, opondo-se a atuagao de
ma-fé132,

No caso sob estudo, tendo em vista que se examina o comportamento da
Administracdo Publica considerada de forma impessoal, ndo ha que se perquirir
acerca da existéncia de boa-fé subjetiva, importando tdo somente a analise do
respeito a boa-fé objetiva. Acerca da aplicagdo desse principio a Administragao
Publica, Celso Anténio Bandeira de Melo defende que, no que concerne ao Poder
Publico, a boa-fé objetiva, assim como a lealdade, decorrem do principio da
moralidade, previsto no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal'33.

Igualmente advogando que a Administragcdo deve observar a boa-fé como
decorréncia da moralidade, a Ministra Carmen Lucia sustenta que

[...] a virtude que se pretende ver obtida com a pratica administrativa moral
fundamenta-se no valor da honestidade do comportamento, da boa-fé, da

lealdade dos agentes publicos, e todos estes elementos estdo na moralidade,
como integrantes de sua esséncia e sem os quais ndo se ha dela cogitar. 134

Quanto ao conteudo esperado da boa-fé nas relagdes firmadas com o Estado,
Almiro do Couto Silva, ao tempo em que enfatiza a proximidade entre seguranga
juridica e boa-fé, destaca que esta ultima impde a necessidade de se identificar
coeréncia na conduta do Estado3°.

No plano infraconstitucional, a Lei n. 9.784/1999, que traz as regras gerais do
processo administrativo federal (ai incluido o processo sancionador), prevé que o
processo administrativo devera observar o critério de “atuagdo segundo padrbes
éticos de probidade, decoro e boa-fé”.136

Nao ha controvérsia, portanto, quanto ao conteudo da boa-fé objetiva e quanto
a sua aplicacao ao direito administrativo sancionador.

Por sua vez, o principio da protecdo da confianga legitima diz respeito a
protecdo juridica que deve ser conferida a confianga depositada pelo particular de

132 CHAVES Cristiano; ROSENVALD; Nelson. Curso de Direito Civil: obrigacdes. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2006. p. 41

133 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 109.

134 ROCHA, Carmen Lucia Antunes Rocha. Principios Constitucionais da Administracao Publica.
Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 193.

135 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranga juridica (protegao a confianga) no direito
publico brasileiro. Revista De Direito Administrativo, 237, 271-316. Disponivel em
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44376/44830 Acesso em 12 fev. 2022.

136 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Artigo 2°, paragrafo Unico,
inciso 1V.
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boa-fé nos atos, procedimentos e condutas do Estado'®’. Em tese de doutoramento
pela Universidade de Sao Paulo, Patricia Baptista, orientada por Odete Medauar,
elenca quatro requisitos para a aplicagao do principio da protecédo a confianga a uma
determinada situacao concreta:
[...] @) a n&o protegdo, no caso concreto, por outras garantias de estabilidade
das relagbes juridico-administrativas; b) o depdsito da confianga no ato ou
conduta administrativa (base de confianga positiva); ¢) que a confianga do

administrado seja legitima; d) que o interesse do particular confiante, apés o
processo de ponderacgao, prevalega sobre o interesse publico”. 38

Também trazendo a prevaléncia do interesse publico como limite a protecéo da
confianga legitima, o doutrinador espanhol Jesus Gonzalez Pérez aduz que a protegéo
da confianga visa impedir que o Estado adote uma conduta confusa e equivoca, que
mais tarde o obrigue a elidir ou tergiversar suas obrigagdes assumidas. Contudo, para
o autor, o referido principio sé legitima a expectativa de que os atos administrativos
serdo mantidos enquanto o interesse publico ndo exija sua anulagao 39,

Do quanto analisado, percebe-se que tanto a boa-fé objetiva quanto a protegao
da confianga legitima devem ser observadas pelo Estado nas suas relagbes com o
particular, em especial quando no exercicio do jus puniendi estatal, em razdo da
posicao de inferioridade do particular em relagédo ao Poder Publico, decorrente da
potestade administrativa.

Contudo, enquanto a boa-fé objetiva exige uma atuacéo leal, ndo abusiva e em
cooperagao, a protecado da confianga legitima vai além, demandando a vinculagéo do
Estado aos atos praticados e as obrigagdes assumidas, que ndo poderao ser desfeitas
no futuro ainda que por razdes de interesse publico, desde que prevalega, no caso, o
interesse do particular titular da confianga legitimamente adquirida.

Aplicando-se tais conceitos ao caso em exame, € possivel concluir que a
Administracédo Federal violou ambos os principios no exercicio do poder sancionatério
em face da empresa. A protegcdo da confianga legitima restou malferida porque, ao
deixar de aplicar a pena de proibicdo de participar de licitagcbes no processo que
tramitou junto ao CADE (artigo 37, inciso Il, da Lei n. 12.529/2011), a Administragao

137 SILVA, Almiro do Couto e. Op. Cit.

138 BAPTISTA, Patricia Ferreira; MEDAUAR, Odete. Segurancga juridica e protegcao da confianga
legitima no direito brasileiro: andlise sistematica e critérios de aplicacdo no direito administrativo
brasileiro. 2006.Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2006, p. 130.

138 PEREZ, JeslUs Gonzalez. El principio general de la buena fe en el Derecho Administrativo.
Madrid: Civitas, 1983. p. 54. Disponivel em: <https://www.racmyp.es/docs/academicos/669/discurso
/d32.pdf> Acesso em: 12 fev. 2022.
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permitiu que a pessoa juridica processada adquirisse a legitima expectativa de que a
colaboragdo prestada e as obrigacbes assumidas no ambito dos instrumentos
firmados com o Poder Publico seriam adequadas e suficientes para responsabiliza-la
pelos fatos em apuracéo.

No entanto, ao aplicar equivalente sangao (artigo 87, inciso IV, da Lei n.
8.666/1993) pelos mesmos fatos no ambito do segundo processo, a Administragao
adotou postura confusa e incoerente, praticando ato correspondente ao
descumprimento da obrigagao de extingdo da ag&o punitiva anteriormente assumida.

Além disso, ao facultar que a empresa, no segundo processo, se defendesse
de fatos e imputagdes em relagado aos quais ja havia previamente admitido a culpa, a
Administracdo ndo agiu segundo a boa-fé objetiva, adotando conduta préxima da
deslealdade. Isso porque conferiu direito de defesa, que, na pratica, sabia ser
impossivel de ser exercido, ante a confissdo anteriormente colhida quanto aos
mesmos ilicitos.

E certo que seria possivel discutir se o interesse publico no exercicio do
segundo jus puniendi pelo Estado, para tutelar bem juridico distinto, prevaleceria
sobre o interesse do particular em ver preservada a situagao juridica surgida no
encerramento da primeira persecuc¢ao. Contudo, uma conclusao pela prevaléncia do
interesse publico seria insustentavel diante da constatacdo de que a dupla
responsabilizacao gera inegavel desestimulo a celebragdo de acordos com o Estado
e a adocao de postura colaborativa em processos sancionatérios, conforme sera

demonstrado no tépico seguinte.

4.1.4 Impacto nos acordos de leniéncia

Raquel Pimenta observa que a multiplicidade de regimes sancionatérios e de
leniéncia no Brasil, em vez de gerar resultados positivos, facilitou a interferéncia entre
os atores, de modo que “[...] houve sinalizagdo ambigua quanto a solidez do
sistema”.'0 Destacando o ponto de vista dos particulares entrevistados por ela, a

autora observa que “as agdes cruzadas entre instituigdes geraram novos riscos de

140 PIMENTA, Raquel de Mattos. A construgao dos acordos de leniéncia da lei anticorrupgao. Sao
Paulo: Blucher, 2020, p. 182. Disponivel em: <https://openaccess.blucher.com.br/download-pdf/477>
Acesso em: 13 fev. 2022.
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sobrecarga de controle e instabilidade”'*', o que implica, para o particular, o risco de
se “ganhar, mas nao levar’. Para Pimenta, tal postura erratica € extremamente
prejudicial para o sucesso de um instituto — acordo de leniéncia — que “depende de
negociagao, estabilidade e confianga entre as partes”'42.

Rafaela Canetti aponta que o desentendimento entre as autoridades
encarregadas da persecugcdao nao necessariamente decorre de uma intengao
consciente de desestabilizar e desestimular o instituto da leniéncia. Muitas vezes tal
desarranjo decorre tdo somente do fato de o 6rgéo estar colocando sua proépria
competéncia a frente dos demais interesses em jogo, por entendé-la insuficientemente
tutelada, em uma espécie de visdo parcial da que resulta nessa disputa institucional
intraestatal 3.

Focando nos efeitos praticos dessa auséncia de coordenagéao, o ex-Ministro da
CGU, Valdir Simao, e Marcelo Pontes Viana aduzem que a inexisténcia de previsao
legal — ou arranjo institucional — para a extensao dos efeitos do acordo de leniéncia a
outras searas competentes para apuracdo dos mesmos fatos € um dos maiores
obstaculos para o sucesso do programa de leniéncia. Destacam que o cenario atual,
na pratica, “significa estabelecer que a pessoa juridica, ao reportar voluntariamente a
Administracdo Publica sua responsabilidade pela ocorréncia de um ato lesivo,
automaticamente estara exposta a, pelo menos, uma acao por ato de improbidade”.#4

A mesma percepcao dos autores acima citados tem sido compartilhada pelo
Poder Judiciario, ao se deparar com os conflitos concretos decorrentes da adog¢ao de
postura contraditéria pela Administracdo em relacdo a empresas que colaboraram
com o Estado.

Sobre o tema, de extrema relevancia, sao as considera¢des da Segunda Turma
do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do mandado de seguranga n. 35.435/DF,
que discutia a possibilidade de o Tribunal de Contas da Unido sancionar empresa que
havia celebrado acordo de leniéncia prévio com o Ministério Publico, com a CGU e a
AGU sobre os mesmos fatos. Ja no inicio de suas consideracdes, o Ministro Gilmar

Mendes, relator do acordao, destacou a importancia de a Administragcdo atuar de

141 Ibidem.

142 Ibidem.

143 CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de leniéncia: fundamentos do instituto e os problemas de seu
transplante ao ordenamento juridico brasileiro. Belo Horizonte: Editora Férum, 2019, p. 256-257.

144 SIMAOQ, Valdir Moysés; VIANNA, Marcelo Pontes. O Acordo de Leniéncia na Lei Anticorrupgio
— histérico, desafios e perspectivas. Sdo Paulo: Trevisan, 2017, p. 153.
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“forma coordenada, e ndo de maneira contraditéria e incoerente, como se néao
houvesse colaboragao voluntaria”, sob pena de gerar nos colaboradores a percepgao
de que a Administragdo esta descumprimento os compromissos ja assumidos.
Prossegue o Ministro destacando o desestimulo que a conduta erratica da
Administracdo pode causar a colaboracao do particular, in verbis'4s:
[...] Em contrapartida ao dever de colaboragdo, o Poder Publico mantém uma
suspensao circunstancial e condicionada das sangdes aplicaveis. E evidente
que, no equilibrio de incentivos a colaboracdo, a possivel ameaca da
imposicdo de sangdes como a de inidoneidade em uma hipotese de
descumprimento das obrigacdes de colaborar com as investigacdes €
importante garantia de que dispde o Estado. Se essa sangao for aplicada
por outro 6rgao a despeito do estrito cumprimento dos acordos
firmados pelas empresas com o Estado, seriam totalmente minados os

incentivos de cumprimento da colaboragido probatdéria no ambito do
acordo de leniéncia. (grifos nossos)

Outra relevante observagao do julgado é que a necessidade de coordenagao
entre as instituicbes competentes para punir o mesmo fato nao se justifica apenas
para garantir a segurancga juridica em favor do particular. Ao revés, a atuagdo em
cooperagao é também condicdo imprescindivel para o sucesso do Estado na
utilizacao dos instrumentos de leniéncia.

Por essa razdo, a Suprema Corte destaca que, a despeito da inexisténcia de
previsao legal limitando a atuag&o sancionatoria de uma autoridade em decorréncia
da celebragdo de acordo de leniéncia com outro 6rgado, a inegavel sobreposigao fatica
entre os ilicitos apurados é razao suficiente para justificar a atuagdo coordenada entre
as instituicoes.

A Advocacia-Geral da Unido, ouvida no referido mandado de segurancga,
também se manifestou contrariamente a punicao do particular pelo TCU, em razao de
fatos que haviam sido abrangidos pelo acordo de leniéncia anteriormente firmado com
a CGU e a propria AGU. Em trecho da manifestacao transcrita no voto do relator, a
AGU destaca que a celebragao de acordo de leniéncia em relacdo a determinados
ilicitos materializa “[...] o exercicio da potestade sancionadora do Estado em relagao
aos mesmos, nao havendo possibilidade de novo sancionamento por esses fatos,

ainda que por outro ente, como € o TCU [...] sob pena de ocorréncia de bis in idem”48.

145 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranga n. 35435, Relator: GILMAR MENDES,
Segunda Turma, julgado em 30/03/2021. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/
gilmar-tcu-andrade-gutierrez-inidonea.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2022.

136 [bidem.
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A Pretdrio Excelso conclui entdo que a imposicdo de sancéao, pelo TCU, em
razao dos mesmos fatos objeto de acordo previamente firmado € incompativel com os
principios da segurancga juridica e da eficiéncia. Em importante passagem que analisa
as consequéncias materiais da sancido a ser imposta pelo TCU, o Pretério Excelso
destaca que, a despeito da distingao formal entre as sanc¢bes evitadas por meio da
celebracdo do acordo e a penalidade imposta pelo TCU, a consequéncia pratica —
proibicdo de participar de licitacdo e de contratar com o Poder Publico — é semelhante,
senao coincidente, de modo que a imposi¢cdo da sancédo pelo 6rgdo de controle
externo esvaziaria a eficacia do acordo anteriormente firmado.

Aplicando tais premissas ao caso concreto examinado neste trabalho, é
possivel concluir que a imposic¢ao, pela CGU, de san¢gdo em decorréncia dos mesmos
fatos que ja haviam sido objeto do exercicio do poder sancionatorio estatal, com a
consequente celebragdo de acordo de leniéncia pelo CADE, configura violagao ao
instituto da leniéncia. Isso porque, perante o particular, o celebrante do acordo é o
Estado, titular do jus puniendi, sendo desimportante se o negocio foi firmado com o a
parcela x, y ou z do mesmo Ente.

Nesse cenario, quando um 6rgao do mesmo Estado ignora o acordo celebrado
com outro érgéao e os seus efeitos, sancionando o colaborador como se estivesse
inaugurando o exercicio do jus puniendi estatal, viola-se ndo apenas a confianga do
particular, mas também o proprio acordo, que resta descumprido pelo Estado. Parece
claro, portanto, que a conduta da CGU, no em estudo, passa a mensagem de que 0
Estado — considerado em seu conjunto — é incapaz de “perdoar”.

Essa incapacidade gera um desestimulo a celebracéo de acordos e enfraquece
a capacidade estatal de utilizar o instituto da leniéncia para apurar e reprimir ilicitos.
Isso porque é inconteste que, ao decidir colaborar com o Estado, a empresa
considerou, como vantagem dessa op¢ao, a possibilidade de nao ser sancionada e,
portanto, continuar habilitada a participar de licitagdes e a contratar com o Estado. Se
tal vantagem deixa de existir, em raz&o da segunda responsabilizacdo pelo mesmo
fato objeto do acordo, o particular poder considerar desvantajosa a solugéo
consensual e optar pelo litigio, que é indiscutivelmente menos eficiente e mais
oneroso para o Estado.

N&o ha, portanto, vantagem para o Estado decorrente do excesso punitivo. A
tutela adicional de determinado bem juridico ndo supera os prejuizos a credibilidade
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do programa de leniéncia e a capacidade do Estado de apurar infragdes de modo
eficiente.

Assim, a consequéncia negativa do desincentivo ao programa de leniéncia
deve ser levada em conta pela autoridade responsavel por decidir se havera segunda
responsabilizacdo. E o que determina o artigo 20 da Lei de Introducéo as normas do

Direito Brasileiro, o qual prevé que “nas esferas administrativa, controladora e judicial,

nao se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas

as consequéncias praticas da decisdo”'*” (sem grifos no original).

No entanto, conforme sera analisado a seguir, tal consequéncia negativa da
dupla responsabilizacdo ndo tem sido suficiente para demover a atuacgao

sancionatoria concorrente do CADE e da CGU.

4.2 Entendimentos da CGU e do CADE

A tese de ilegitimidade da sobreposig¢ao de atribuicbes do CADE e da CGU na
apuracao e sancionamento de cartel em licitacdo publica ndo € inédita. Ambos os
orgaos ja foram instados a se manifestar sobre o tema e sustentaram a legalidade da

atuacao sancionatéria concorrente.

4.2.1 Posi¢cdo da CGU

No processo administrativo de responsabilizagao n. 00190.025830/2014-63,
que apurava, entre outros ilicitos, “conluio entre empresas para reduzir ou eliminar a
concorréncia” em licitacbes da Petrobras, a acusada, em sua peca de defesa,
desenvolveu o argumento de que a CGU seria incompetente para apurar o ilicito em
questao, por se tratar de matéria de competéncia exclusiva do CADE, nos termos da
Lei n. 12.529/2011. Aduziu também que interpretacdo distinta, no sentido da
competéncia concorrente entre CADE e CGU para apuragao e puni¢gao do mesmo fato

implicaria bis in idem'#8.

147 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n. 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposicbes sobre
seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagéo do direito publico. Diario Oficial da Unido. 26
abr. 2018.

148 O processo administrativo de responsabilizagdo n. 00190.025830/2014-63 tramitou na CGU de
forma sigilosa. No entanto, suas decisdes foram publicadas no Diario Oficial da Unido e todas as
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Embora a empresa nao tenha feito consideracdes sobre eventual ofensa a
seguranga juridica, a boa-fé objetiva e ao principio da proteg¢ado da confianga legitima,
a tese defensiva apresentada abordou o objeto central analisado neste trabalho,
relativo a sobreposicao de atribuicbes entre o CADE e a CGU.

Em seu relatério final que examinou e rejeitou os argumentos de defesa, a
Comisséao responsavel pela condugao do PAR inicialmente ensaiou o argumento de
que “a competéncia do CADE so6 se configura diante de lesdo relevante ao bem
juridico da livre concorréncia”. No entanto, por reconhecer que os fatos em apuracéo
configurariam tal “lesdo relevante”, o referido argumento nado foi desenvolvido.
Argumentou entdo que nao haveria competéncia exclusiva do CADE para apuragao
dos fatos por se tratar de “infragdo que viola multiplos bens juridicos; no minimo, viola
a livre concorréncia e a probidade das contratagdes publicas”. Assim, para a
Comissao, embora o CADE detenha competéncia exclusiva para apurar violagdes ao
primeiro bem juridico, a competéncia para a apuragao de ofensa a probidade das
contratagdes publicas seria da CGU.

Foi também rejeitada a alegagédo de bis in idem, ao argumento de que nao
haveria “bis in idem por diversas punicdes dentro da esfera administrativa federal”,
ante a inexisténcia de vedacéao legal ou constitucional de tal pratica, bem como de
“jurisprudéncia nesse sentido”.

Adotando posi¢ao similar, a Consultoria Juridica da CGU também defendeu a
possibilidade de que “o0 mesmo fato constitua uma infracdo contra a ordem econdémica,
cuja competéncia para apuragao administrativa € do CADE e, ao mesmo tempo, um
ato lesivo a administragao publica [...], cuja competéncia para apuragao administrativa
é da CGU”'9, Para reforgar seu argumento, a Consultoria invocou o artigo 29 da Lei
Anticorrupgéao, analisado no topico 4.1.2 deste trabalho.

Ao final, os argumentos deduzidos no relatdrio final da Comissao e no parecer
da Consultoria Juridica foram adotados como fundamento da decisdo que impds a
empresa processada a sancio de declaragao de inidoneidade para licitar e contratar
com a Administracdo Publica, “por ter atuado em defesa de interesses escusos e

particulares, de forma concertada e ardilosa, frustrando, direcionando e fraudando

manifestacées e documentos citados neste trabalho foram localizados no processo judicial publico n.
1022103-03.2020.4.01.3400, em tramitagao na 42 Vara Federal do Distrito Federal.
149 Ibidem
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certames licitatérios direcionados na PETROBRAS em conluio com outras
empresas”1%0,

Importante destacar que o TCU adota posicéo similar a da CGU, considerando
legal a sobreposigdo de apuragdes sancionatérias pelo mesmo fato. No Acérdéo n.
2.355/2018-TCU-Plenario, que julgou representagdo de formacédo de cartel em
licitacdo da Petrobras, o TCU também enfrentou as teses de que a competéncia para
apuracao de tal infracdo seria do CADE e de que a apuragao conjunta configuraria bis
in idem.

Quanto ao primeiro argumento, a Corte de contas entendeu que a fraude em
licitacGes publicas “se encontra tanto dentre as competéncias do CADE para preservar
a ordem econdmica (Lei n. 12.529/2011) quanto dentre as competéncias do TCU para
apreciar a regularidade da aplicacdo de recursos federais (art. 70 da Constituigdo
Federal)’.’®! Tratar-se-ia, portanto de competéncias concorrentes, que “devem ser
exercidas de forma independente por cada 6rgao, de acordo com seu plexo de
atribuicdo”. 152

O entendimento de que o TCU possui competéncia para “reprimir fraude a
licitacdo promovida por sociedade de economia mista, ente da Administracao Indireta,
de forma concorrente a competéncia do CADE para reprimir a ocorréncia de
concentracdo econdmica mediante cartel” foi reafirmado em diversas outras decisoes
da Corte 3.

O mesmo raciocinio também motivou a rejeicdo da alegacgéo de bis in idem.
Para a Corte de Contas, inexistiria bis in idem em tais situacdes, uma vez que:

[...] a natureza da atuagéo constitucional de controle externo do TCU é distinta
tanto da atuagcdo do CADE, que se refere a concentragdo econémica, quanto

da atuagdo da CGU, que se refere ao poder de autotutela da Administracéo
na fiscalizagdo de seus atos”.'%

150 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Gabinete do Ministro. Decisdo de 28 de janeiro de 2020.
Diario Oficial Unido. 30 jan. 2020; Sec¢éo 1, p. 132.

151 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérdao 2.355/2018. Representacdo n.
013.385/2017-8. Relator: Min. Benjamin Zymler, 10 de outubro de 2018. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2355%25

20ANOACORDAO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRE

LEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em:13 fev.
2022.

152 Ibjd.

153 BRASIL. Acérdaos do Plenario n. 300/2018, 414/2018 e 1.221/2018, dentre outros.

154 BRASIL. Congresso Nacional. Lei 8.666/1993, art. 87, inciso 1V, ou art. 88, incisos Il e lIl.
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Poder se concluir, portanto, que o entendimento da CGU, compartilhado pelo
TCU, é no sentido da plena legalidade da sua atuagao concorrente com o CADE na

apuracao e punicao de cartel em licitagdes publicas.

4.2.2 Posigcao do CADE

No processo administrativo n. 08700.004617/2013-41, que apurava cartel em
licitagdes publicas relativas a projetos de metrd e/ou trens e sistemas auxiliares, uma
das empresas acusadas suscitou a tese de que o CADE seria incompetente para
apurar eventual frustragao ao carater competitivo de licitacdes, uma vez que, em razao
do principio da especialidade, tais fatos sofreriam a incidéncia tdo somente da Lei n.
8.666/1993. Argumentou, portanto, que a continuidade do processo sancionatorio no
ambito do CADE configuraria bis in idem%S,

Mais uma vez, embora nao tenham sido tecidas consideracées sobre eventual
ofensa a seguranca juridica, a boa-fé objetiva e ao principio da prote¢cao da confianga
legitima, a tese também abordou o objeto central analisado neste trabalho, relativo a
sobreposic¢ao de atribuicdes na apuragao de conluio em licitagcdes.

As alegacgdes foram rejeitadas pelo Tribunal administrativo com base em
parecer da Procuradoria Federal Especializada junto ao CADE. O 6rgao de
assessoramento juridico sustentou a existéncia de respaldo legal para “o exercicio da
competéncia pelos distintos 6rgdos em suas esferas de atribuigdes investigatdrias” 6.
Assim, tratando-se de exercicio de diferentes competéncias legais para cada “seara
juridica tutelada”, seria possivel o “processamento e condenagao concomitantes, a
partir da analise do mesmo contexto fatico, tanto pela Lei n. 12.529/2011 quanto pela
Lei n. 8.666/1993”,7%” sem que disso resultasse violagéo ao ne bis in idem.

No processo administrativo n. 08700.007278/2015-17, que apura cartel em
licitacOes para concessao de uso de areas para exploragao comercial da atividade de
lanchonete e cafeteria em aeroportos, alguns acusados alegaram que ja haviam sido
punidos pelos mesmos fatos com base na Lei de Licitagdes (Lei n. 8.666/1993) e na

155 As manifestagdes e documentos publicos do Processo administrativo n. 08700.004617/2013-41
encontram-se disponiveis em: <https://sei.cade.gov.br/sei//modulos/pesquisa/md_pesq_processo_
exibir.php?2pXoYgv29q86Rn-fAe4ZUaXIR3v7-gVXEWL1JeB-RtUggOwvr6ZIwydIOIhRNSr2Q22IByVK
ByYDYwsa13_Jxv_TD0gMz5Bnf9DkLxr-asughGSyxpB7jiO8aqnx0OvHf>. Acesso em: 14 fev. 2022.

156 Ibid.

157 Ibid.
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Lei Anticorrupcgéao (Lei n. 12.846/2013), de modo que a responsabilizagdo na esfera
concorrencial configuraria bis in idem%8,

Analisando tal alegagéo, a Procuradoria Federal Especializada junto ao CADE
entendeu que, na esfera administrativa, seria possivel que um unico ato praticado
configurasse infragbes a dispositivos legais diversos, que tutelariam bens juridicos
distintos. Pontuou que a Lei n. 8.666/1993 tutelaria a lisura dos certames licitatorios,
enquanto a Lei n. 12.529/2011 buscaria preservar o ambiente concorrencial e a Lei n.
12.846/2013 visava a responsabilizar a pratica de atos lesivos a Administracao
Publica.

Partindo dessa diferenciacédo, o referido 6rgdao de assessoramento juridico
defendeu que o ne bis in idem somente impediria a dupla punigdo pela pratica da
mesma infracdo administrativa, “evitando-se multipla valoracédo do mesmo fato com
idéntico fundamento juridico”. Ponderou que, no caso concreto, os fundamentos
juridicos para cada responsabilizacdo seriam distintos, haja vista que o ato em
apuracao teria afrontado “normas juridicas de protegéo de bens ou valores diferentes”,
cada uma estabelecendo san¢des administrativas especificas, de modo que seria
impositiva a cumulagao das respectivas sangoes.

O Ministério Publico Federal oficiante junto ao CADE apresentou parecer no
mesmo sentido, sustentando a independéncia da competéncia outorgada pela Lei de
Defesa da Ordem Econémica ao CADE, de modo que inexistiria conflito de atribui¢cdes
entre as competéncias do CADE e “a Lei das Licitagdes e a Lei Anticorrupcgao,
tampouco com a competéncia institucional de outras Agéncias Regulatérias no
exercicio das atribuigdes técnicas resguardadas por expressa disposigdo legal”'°.

Embora o referido caso ainda ndo tenha tido seu mérito julgado pelo Tribunal
do CADE, o precedente do caso do cartel em licitagdes publicas relativas a projetos
de metrd, trens e sistemas auxiliares demonstra ser provavel que a posi¢cao da
Procuradoria Federal Especializada e do Ministério Publico Federal seja

acompanhada pela Autarquia concorrencial.

158 As manifestagdes e documentos publicos do processo administrativo n. 08700.007278/2015-17
encontram-se disponiveis em: <https://sei.cade.gov.br/sei//modulos/pesquisa/md_pesq_processo_
exibir.php?0c62g277GvPsZDAXAO1tMiVcL9FcFMR5UuJ6rLgPEJuTUu08mg6wxLt0Jz\WxCor9mNcM
YP8UAjTVP9dxRfPBca1pgtYk_10UtO6-Cm_hkgKOeS3aFJ2CclVgoPIBOeG7 Acesso em: 14 fev.
2022.

159 Ibid.
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4.3 Consideragoes sobre os entendimentos da CGU e do CADE

Conforme demonstrado no topico anterior, tanto na CGU quanto no CADE
prevalece a possibilidade de cumulacao de responsabilizagdes pelo mesmo fato em
diversas instancias administrativas, desde que baseadas em legislagdes distintas,
com previsao de sangdes especificas em cada diploma legal. Os 6rgaos sustentam
que, por se tratar de violagdo a bens juridicos distintos, seria possivel a atuagéo
sancionatdria concorrente quanto aos mesmos fatos.

A despeito da relevancia desse posicionamento, entende-se que o0s
fundamentos invocados por CGU e CADE séao insuficientes para superar as
implicagdes juridicas que a sobreposicdo de atuagdes sancionatérias sobre um
mesmo fato é capaz de gerar, conforme demonstrado ao longo deste capitulo.

Nesse sentido, o fato de as atribuicdes sancionatdrias concorrentes tutelarem
bens juridicos diversos, com base em legisla¢des distintas, ndo soluciona o problema
de seguranga juridica surgido na hipétese de as autoridades alcangarem conclusdes
conflitantes acerca da efetiva ocorréncia do ilicito e de sua autoria. Conforme
demonstrado, ndo havendo hierarquia entre os bens juridicos ou mesmo diferenga
nos niveis de exigéncia probatéria dos processos administrativos, ndo ha como
sustentar a prevaléncia de uma conclusdo em detrimento da outra, sobretudo quando
a Lei nada diz a esse respeito. Percebe-se, portanto, que a tese de atuacao autbnoma
da CGU e do CADE para apuracdo do mesmo fato ndo endereca tal questio.

Da mesma forma, a permissdao de dupla responsabilizacdo na esfera
administrativa, ainda que fundamentada na distingdo de bens juridicos, ndo parece
ser compativel com o conteudo da vedacao ao bis in idem examinado no item 4.1.2
deste trabalho. De fato, verificou-se que a prépria Constituicdo, quando excepcionou
o ne bis in idem, o fez considerando tdo somente a possibilidade de cumulacéo de
responsabilizagcdes em instancias distintas. Os tratados internacionais de direitos
humanos internalizados pelo Brasil, ao tratarem do bis in idem, também nao
excepcionam a possibilidade de dupla punicdo na mesma instancia em razdo da
diversidade de bens juridicos.

Nesse cenario, a posicao sustentada pelo 6rgao central de controle interno e
pela autarquia concorrencial parece se afastar do conteudo ideal do ne bis in idem,
contrariando inclusive o ja citado entendimento recente da 3% Turma do Tribunal

Regional Federal da 42 Regidao, no sentido de que o ne bis in idem afasta “a
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possibilidade de duplicidade de sang¢des pelo mesmo suporte fatico, na mesma esfera
sancionatoria”'®?. Mas nao é sé.

O entendimento da CGU e do CADE no sentido de que as autoridades devem
atuar de forma independente simplesmente por tutelarem bens juridicos distintos é
incompativel com a concepgdo que os individuos tém do Estado. E que, sob a
perspectiva do particular, o Estado € um s, ainda que dividido em Entes federados e
ainda que descentralizado entre administragdo direta e indireta®".

Para o particular, quem tutela a ordem econémica nao € o CADE, mas sim o
Estado. Igualmente, quem tutela a Administragdo Publica é o mesmo Estado, ndo a
CGU. Nao se desconhece que o CADE, por sua natureza autarquica, possui
personalidade juridica distinta da Unido. Contudo, em matéria de organizagdo do
Estado, as entidades da Administragdo Indireta — autarquias, fundagdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista — representam tdo0 somente uma forma
descentralizada de exercicio da competéncia outorgada pela Constituicdo ao Estado
(no caso especifico, a Uni&o)162,

De outra parte, a CGU, que sequer possui personalidade distinta da Uniao,
representa o fendbmeno da desconcentracdo, por meio do qual ha a especializacao de
funcdes dentro da propria estrutura estatal, sem que isso implique a criagao de uma
nova pessoa juridica, mas tdo somente a reunido de centros de competéncias,
denominados 6rgdos publicos 63,

Nesse cenario, a opgéao politica de organizagdo administrativa do Estado e de
reparticdo de suas competéncias ndo pode ser invocada em prejuizo do particular,
para justificar sua submisséo a varios processos pelo mesmo fato, sobretudo quando

se considera que o jus puniendi estatal é uno'®. Competindo ao Estado tutelar a

160 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Agravo de Instrumento n. 5055856-
11.2020.4.04.0000, Terceira Turma, Relatora Véania Hack de Almeida, juntado aos autos em
21/07/2021.

161 Ndo se abordardo aqui, por questdes de pertinéncia tematica, as demais consequéncias negativas
do excesso de Estado, a exemplo da sensagdo de autoritarismo imposta a sociedade. Para
aprofundamento do tema, ver artigo de Claudio Roberto Marques Gurgel, Para além da reforma do
Estado - crises e limites da razao liberal”. (GURGEL, Claudio Roberto Marques Gurgel. Para além da
reforma do estado - crises e limites da razao liberal. Administragao Publica e Gestdo Social, [S. |],
V. 1, n. 3, p. 159-170, 2017. DOI: 10.21118.v1i3.5137. Disponivel em:
<https://periodicos.ufv.br/apgs/article/view/5137>. Acesso em: 30 mar. 2022.

162 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Método, 2013.
p. 58.

183 bidem.

164 Ana Carolina Oliveira, em dissertagdo de mestrado orientada pelo Professor Pierpaolo Cruz Bottini,
citando Tomillo e Rubiales, explica que o delito e a infragcdo administrativa sdo, em ultima analise,
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ordem econdmica e a Administragdo Publica, e violados tais bens juridicos, o Estado
deve exercitar o seu jus puniendi e aplicar as sang¢des devidas, mas apenas uma vez,
em um unico processo administrativo sancionador.

Com efeito, invocar a organizagdo administrativa para punir duplamente o
particular — como defendem CGU e CADE — néo é compativel com a boa-fé objetiva
e com a protegdo da confianga legitima. Como visto, ofende-se a protecéo da
confianga legitima quando uma parcela do Estado ignora acordo de leniéncia firmado
por outra entidade do mesmo Estado. Da mesma forma, viola-se a boa-fé objetiva
quando um 6rgao do Estado processa a empresa por fatos ja admitidos por ela perante
outro 6érgao do mesmo Estado, e em relagdo aos quais a propria empresa contribuiu
para a investigacao e coleta de elementos probatorios.

Por essas razbes, entende-se que a sobreposicdo de atribuigdes
sancionatdrias na instancia administrativa baseada na mera distincdo de bens
juridicos néo € a opgao mais consentanea com a ordem constitucional vigente. Assim,
no tépico seguinte, serdo sugeridas alternativas a postura atualmente adotada por
CADE e CGU.

4.4 Alternativas a atual sobreposicao de atribuigcées entre CADE e CGU

Contrapondo-se ao entendimento de que as competéncias sancionatoérias
concorrentes “devem ser exercidas de forma independente por cada 6rgéo, de acordo
com seu plexo de atribuicao” %5, propde-se, como primeira alternativa, que os titulares
de tais competéncias atuem de forma coordenada e em cooperacéao, a fim de que o
exercicio do jus puniendi estatal ndo resulte na violagdo das normas juridicas

analisadas no item 4.1 deste capitulo.

ambas manifestagcbes do poder punitivo estatal, em virtude do contrato social existente para a
preservagdo de bens juridicos. (OLIVEIRA. Ana Carolina. Direito de Interveng¢ao e Direito
Administrativo Sancionador: o pensamento de Hassemer e o Direito Penal brasileiro. 2012, p. 127)
Disponivel em: <https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2136/tde-13082013-112549/publico/Ana
_Carolina_Carlos_de_Oliveira_Integral.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2022.

165 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérddao n. 2.355/2018. Representagdo n.
013.385/2017-8. Relator: Min. Benjamin Zymler, 10 de outubro de 2018. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2355%
2520ANOACORDAQO%253A2018%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DT
RELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em: 13
fev. 2022.
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A doutrina hd muito destaca as vantagens de uma atuagdo coordenada.
Abordando especificamente os acordos de leniéncia, Alexandre Macedo Cordeiro e
Raquel Mazzuco Sant’/Ana examinam a ideia de um balc&o unico, no qual todas as
autoridades competentes para apuragao de um ilicito negociariam conjuntamente um
Unico acordo de leniéncia com o particular'®. Os articulistas observam que a
instituicdo de um balcdo unico dependeria de alteragado legislativa que, além de
unificar a regulamentagdo da leniéncia no Brasil, “conferisse uma dinamica de
cooperagao entre as autoridades que reduzisse tempo e custo de investigagao”.
Destacam, contudo, que tal modificacdo demandaria “amadurecimento consideravel
das instituicbes competentes a fim de cooperarem entre si e trabalharem juntas com
muito dialogo”.

Os tribunais brasileiros também tém apontado a necessidade de coordenagao
entre as instituicdes sancionadoras do Estado. No ja citado precedente da 32 Turma
do Tribunal Regional Federal da 42 Regiao, o voto da relatora identifica a existéncia
de um microssistema de combate a corrupgdo composto pela Lei de Improbidade (Lei
n. 8.429/1992), Lei de Organizacdo Criminosa (Lei n. 12.850/2013), Lei antitruste (Lei
n. 12.529/2011) e Lei Anticorrupgao (Lei n. 12.846/2013). A relatora ressalva, contudo,
que, para que atuacido das autoridades efetivamente funcione como um sistema, é
imperioso que guarde “unidade, coeréncia e harmonia, afastando-se as aparentes
antinomias, de molde a que, por meio de interpretacdo sistematica e sob a otica
conjuntural e, portanto, organica do conjunto entdo formado, sejam alcangados os
objetivos legais”. 6"

Sustentando posigao similar, a Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal
ja destacou que o “alinhamento de incentivos e de cooperagdo institucional faz-se
ainda mais necessario quando os regimes de puni¢cao apresentam sobreposigdes, isto
€, quando as legislagdes aplicaveis podem incidir sobre um mesmo plexo de atos dos

agentes econémicos”. 68

166 MACEDO, Alexandre Cordeiro; SANT'ANA, Raquel Mazzuco. Balcdo Unico para negociagdo de
acordos de leniéncia no Brasil (Leniency Agreements in Brazil: The Proposition of ‘One-Stop Shop’).
SSRN Electronic Journal. v. 23529, 2019 Disponivel em: <https://ssrn.com/abstract=3424277>
Acesso em: 15 fev. 2022.

167 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Agravo de Instrumento n. 5055856-
11.2020.4.04.0000, Terceira Turma, Relatora Vania Hack de Almeida, juntado aos autos em
21/07/2021.

168 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranga n. 35435, Relator: Gilmar Mendes,
Segunda Turma, julgado em 30/03/2021. Disponivel em https://www.conjur.com.br/dl/gilmar-tcu-
andrade-gutierrez-inidonea.pdf Acesso em: 13 fev. 2022.
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Contudo, a necessidade de cooperagao entre as autoridades encarregadas da
persecu¢ao administrativa ndo € tema exclusivo da doutrina e da jurisprudéncia. Em
diversas situagdes, a propria legislagao ja disciplinou formatos de atuag&o coordenada
na esfera administrativa sancionatoria.

Um exemplo disso consta na nova Lei de Licitagbes e Contratos. Na hipotese
de um mesmo fato constituir, ao mesmo tempo, infracdo a referida norma e a Lei
Anticorrupgcdo, seria possivel, em tese, a instauracdo de dois processos
administrativos punitivos. Um no ambito da Administragao contratante, para apurar a
infracdo a norma licitatoria, e outro na CGU, para apurar a infragao prevista na Lei
Anticorrupcdo. No entanto, para evitar sobreposicdo de atuacdes, a propria Lei de
Licitagdes e Contratos ja previu que, nesse caso, devera haver apuragéo e julgamento
conjunto pela CGU, in verbis:

Art. 159. Os atos previstos como infragdes administrativas nesta Lei ou em
outras leis de licitagbes e contratos da Administracdo Publica que também
sejam tipificados como atos lesivos na Lein. 12.846, de 1° de agosto de 2013,

serao apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o
rito procedimental e a autoridade competente definidos na referida Lei.

A apuracgdo e o julgamento conjunto previstos na norma evitam varios dos
problemas aqui abordados, como, por exemplo, o risco de decisdes contraditorias ou
de posturas incoerentes por parte da Administracdo. E certo que o julgamento
conjunto, por si s6, ndo evita a imposi¢ao de duplo sancionamento pelo mesmo fato,
0 que deve ser observado pela autoridade coatora no caso concreto, sob pena de
persistir a violagdo ao ne bis in idem.

Outro claro exemplo de atuagdo em cooperagao decorre da Lei Anticorrupgao.
O artigo 8°, § 2°, da referida lei outorga a CGU competéncia concorrente para instaurar
processos administrativos de responsabilizacdo de pessoas juridicas, permitindo
ainda que o 6rgao avoque processos administrativos instaurados por outros 6rgaos
do Poder Executivo com fundamento na mesma lei. Em complemento a essa
competéncia sancionatéria o artigo 16 da Lei Anticorrupgao também outorga a CGU a
competéncia “para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo
federal”.

Ocorre que a Lei Anticorrupgdo nao prevé apenas a responsabilizagao
administrativa — de competéncia da CGU — mas também a responsabilizac¢ao judicial,
a cargo do 6rgao de representacgao judicial do Ente lesado, bem como do Ministério

Publico (art. 19 da Lei n. 12.846/2013). Assim, os mesmos fatos podem dar ensejo a
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responsabilizacido administrativa pela CGU, com possibilidade de celebragao de
acordo de leniéncia, sem prejuizo da responsabilizagao judicial baseada na mesma
Lei. Nesse sentido, o artigo 18 da referida lei prevé que “na esfera administrativa, a
responsabilidade da pessoa juridica n&o afasta a possibilidade de sua
responsabilizagao na esfera judicial”.

Além da responsabilizagdo judicial, € possivel ainda que o 6rgao de
representacéo judicial do Ente lesado ajuize agdo de improbidade administrativa pelos
mesmos fatos, caso também sejam tipificados como atos improbos na Lei n.
8.429/1992.

Visando evitar o risco de conflito entre a atribuicdo da CGU — na celebragao do
acordo de leniéncia — e da AGU — na responsabilizag&o judicial com base na Lei
Anticorrupgéo e na Lei de Improbidade — os dois 6érgéos regulamentaram uma atuagao
coordenada na celebracdo de acordos de leniéncia, por meio da Portaria
Interministerial n. 2.278, de 15 de dezembro de 2016"%°.

O artigo 2° do referido ato normativo prevé que o acordo de leniéncia podera
abranger ndo sO os atos lesivos tipificados na Lei Anticorrupgdo, mas também os
“ilicitos administrativos previstos na Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992 [Lei de
Improbidade], na Lei n. 8.666, 21 de junho de 1993, e em outras normas de licitagcbes
e contratos”. O § 2° do mesmo dispositivo prevé que a CGU comunicara o recebimento
de proposta de acordo a AGU, que “indicara um ou mais advogados publicos para
comporem a comissao de negociagao de eventual acordo de leniéncia”.

Além disso, a despeito de a Lei n. 12.846/2013 outorgar a CGU a competéncia
para a celebracao de acordos de leniéncia anticorrupgao, o artigo 7°, paragrafo unico,
da Portaria Interministerial n. 2.278/2016 prevé que “a celebracdo do acordo de
leniéncia cabera ao Ministro da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geralda
Uniao — CGU e ao Advogado-Geral da Uniao”.

Percebe-se, portanto, que a atuacado coordenada entre CGU e AGU ocorreu a
despeito da inexisténcia de previsdo legal nesse sentido, sem que tenha havido
qualquer questionamento as adequacdes de competéncia efetivadas pela referida

Portaria interministerial.

169 BRASIL. Portaria Interministerial n. 2.278, de 15 de dezembro de 2016. Define os procedimentos
para celebracdo do acordo de leniéncia de que trata a Lei n.12.846, de 1° de agosto de 2013, no &mbito
do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido — CGU e dispde sobre a
participagdo da Advocacia-Geralda Unido. Diario Oficial da Unido. 15 dez. 2016.
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Desde entdo, AGU e CGU celebraram, em conjunto, dezessete acordos de
leniéncia, com previsdo de pagamentos que, somados, superam R$ 15 bilhdes’ 0.
Tais acordos permitiram sanear n&o sO a responsabilidade administrativa dos
lenientes decorrente da Lei Anticorrup¢ao, cuja apuragao € de competéncia da CGU,
mas também a responsabilizagdo judicial prevista nha mesma norma e na Lei de
Improbidade, estas ultimas a cargo da AGU.

No ambito do CADE, a atuagao conjunta entre a Autarquia e o Ministério Publico
Federal € mais uma importante amostra de cooperacéo interinstitucional. Ao participar
da celebracdo dos acordos de leniéncia antitruste, por exemplo, o Ministério Publico
permite que as repercussdes criminais dos fatos investigados pelo CADE sejam
alcancadas pelo referido acordo.

Ainda envolvendo o CADE, outro exemplo relevante de cooperacao
interinstitucional (embora afeto a matéria regulatéria e ndo sancionatéria) € o
memorando de entendimentos celebrado com o Banco Central, em 2018, para
disciplinar a cooperagao dos dois 6rgdos na analise de atos de concentragéo
econdmica no ambito do Sistema Financeiro Nacional'”!. Referido documento pds
termo a inumeras discussdes administrativas e judiciais sobre qual seria o 6rgao
competente para analisar e aprovar atos de concentracdo envolvendo instituicoes
financeiras. Contrariando posicionamento da Advocacia-Geral da Unido, que concluia
pela competéncia privativa do Banco Central para analisar e aprovar tais atos'?, o
CADE entendia possuir competéncia plena para examinar as referidas operacgoes,
podendo exercer tal atribuicdo de forma independente do Banco Central e sem
qualquer vinculagao as decisdes do 6rgao central do Sistema Financeiro Nacional.

ApOs sucessivas derrotas judiciais que reconheceram a competéncia privativa

do Banco Central para analisar e aprovar referidos atos de concentragéo'”3, CADE e

170 Cf. Painel Acordo de Leniéncia, disponibilizado no site da CGU. Disponivel em:
<https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiZTU2MWIOMjYtY2EzOSO0NzYyLTg3MWQtYWE3MmFiMmY
00DM4liwidCI61j)Y2NzhkOWZILTASM]EtNDE3ZCO04NDEXLTVMMWMxOGRIZmJiYiJ9>. Acesso: em
15 fev. 2022.

7 Memorando de entendimentos disponivel em: <http://antigo.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/convenios-e-transferencias/acordos-nacionais/memorando_cade_bc.pdfiview.>  Acesso
em: 16 fev. 2022.

172 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer GM-020/2001, de 28 de margo de 2001.

173 Vide, exemplificativamente, acérddo do Superior Tribunal de Justica no Recurso Especial n.
1.094.218/DF, no qual restou consignado que “o Sistema Financeiro Nacional ndo pode subordinar-se
a dois organismos regulatérios”, de modo que, em razdo do principio da especialidade, “os atos de
concentracao, aquisigdo ou fusado de instituicdo relacionados ao Sistema Financeiro Nacional sempre
foram de atribuicdo do BACEN, agéncia reguladora a quem compete normatizar e fiscalizar o sistema
como um todo, nos termos da Lei 4.594/64” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial
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Banco Central finalmente celebraram o memorando de entendimentos referido,
prevendo o exercicio coordenado da competéncia concorrente de ambos os 6rgaos
para examinar os atos de concentragdo envolvendo instituicdes financeiras.
Importantes previsbes de atuagao coordenada constaram no referido documento, a
exemplo da necessidade de consulta prévia ao Banco Central antes da imposicao de
sancbes pelo CADE e da prerrogativa da autarquia financeira de aprovar
unilateralmente atos de concentragdo, em decisao vinculante para o CADE, sempre
que presentes “riscos relevantes e iminentes a solidez e a estabilidade do Sistema
Financeiro Nacional”.

Igualmente digno de nota é o Acordo de Cooperagao Técnica — ACT, firmado
entre o Supremo Tribunal Federal, a CGU, a AGU, o TCU e o Ministério da Justica e
Seguranga Publica — MJSP, voltado ao combate a corrupgéo, no Brasil, especialmente
em relacado aos acordos de leniéncia da Lei n. 12.846/2013. Referido ACT, subscrito
inclusive por Poderes autbnomos, previu uma série de acdes sistémicas e
operacionais coordenadas entre os signatarios, com o objetivo de evitar “inseguranca
juridica, conflitos interinstitucionais, sobreposicdo de atuagdes, insuficiéncia ou
vacuos na atuacao estatal, impunidade e desproporcionalidade na punicdo das
pessoas fisicas e juridicas”"4.

A esséncia do ACT, como deixa claro o primeiro principio elencado no acordo,
€ garantir a

[...] articulagao interinstitucional, com a continua e permanente cooperagao
mutua entre os 6rgaos e instituigdes com competéncia na matéria, realizada

com eficiente fluxo de informacgdes e dentro do espirito de mutua assisténcia,
cooperagao, reciprocidade e busca de objetivos comuns”.

Ora, se todos esses 6rgaos e poderes com competéncias distintas podem
cooperar entre si, assim, como o CADE pode atuar em coordenacado com o Ministério
Publico Federal e com o Banco central, e a CGU com a AGU, porque n&o podem

CADE e CGU atuar de forma coordenada no combate aos cartéis em licitagdes, a fim

n. 1094218/DF, Relatora: Ministra Eliana Calmon, Primeira Segao, julgado em 25/08/2010, DJe
12/04/2011).

174 BRASIL. Acordo de Cooperagdo Técnica que entre si celebram o Ministério Plblico Federal, a
Controladoria-Geral Da Uniao (CGU), a Advocacia Geral da Unido (AGU), o Ministério da Justica
e Segurancga Publica (MJSP) e o Tribunal de Contas da Unidao (TCU) em matéria de combate a
corrupg¢ao no brasil, especialmente em relacido aos acordos de leniéncia da Lei n. 12.846, de
2013. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/data/files/11/16/BB/03/575C37109EB62737F 18818 A8/ACORDO%20DE %20
COOPERACAQO%20TECNICA%20_1_.pdf>. Acesso em: 25 fev. 2022.
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de evitar a sobreposicdo de atribuicbes? Tal possibilidade ndo parece esbarrar em
qualquer vedacao constitucional ou legal. Como demonstram os precedentes acima,
a vontade institucional € suficiente para concretizar uma agenda cooperativa dessa
natureza.

Quanto ao formato da cooperagao a ser firmada entre CGU e CADE, as
possibilidades sdo varias. Em matéria de leniéncia, seria possivel estipular desde
celebragéo conjunta de acordos de leniéncia para ilicitos de competéncia comum —
em uma espécie de balcdo unificado para os dois érgéos — até a previsao de que o
o6rgao nao signatario observaria os termos do acordo firmado por outra autoridade,
podendo, em contrapartida, ter acesso aos elementos de prova obtidos a partir da
referida colaboragao.

No que se refere a atuagao sancionatéria contenciosa, CGU e CADE poderiam
acordar o processo e julgamento conjunto, tal como ocorre em relagao aos atos
tipificados como infragdes a norma licitatéria e a Lei Anticorrupgao (artigo 159 da Lei
n. 14.133/2021).

Caso se decida pela atuagao apartada, uma alternativa seria a previsao de que
a primeira instauracdo de processo tendente a apurar determinado fato inibiria a
persecucao administrativa pelo segundo 6rgao, de modo a se evitar o bis in idem na
instancia administrativa sancionatoria. Aplicar-se-ia, nessa sistematica, uma espécie
de “prevencgao”, na qual a primeira autoridade a conhecer do fato e iniciar sua
apuracgdo se torna a Gnica competente para julgar a infragdo.'”®

Importante destacar aqui o ganho de eficiéncia para o Estado gerado por essa
alternativa. A partir do momento que o pioneirismo na apuragao do ilicito garante a
exclusividade sancionat6ria, os 6rgaos impactados recebem um estimulo direto para
aprimorar seus sistemas de deteccao de infragdes.

Outra opgéo seria a previsdo de uma espécie de “jurisdicao lider”, conceito
concebido inicialmente como alternativa para solucionar a sobreposicdo de

competéncias nos casos de infragcbes a ordem econbOmica que atingem varias

175 No direito processual civil, a prevengao esta prevista no artigo 59 do Codigo processual e dispde
que o registro ou a distribuigcdo da peticao inicial torna prevento o juizo. A prevencgao define que todas
as acgdes subsequentes sobre a mesma questado serdo de competéncia do juizo prevento. (BRASIL.
Congresso Nacional. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial
da Unido. 17 mar. 2015.
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jurisdigcdes nacionais'’®. Aplicando-se tal conceito ao caso em exame, CADE e CGU
estabeleceriam critérios para definir o bem juridico mais afetado por determinado fato,
0 que geraria a prevencgao do 6rgdo respectivo. Assim, se a aplicagao dos critérios
predefinidos indicasse que a ordem econbmica havia sido mais afetada do que a
higidez das licitagdes publicas, por exemplo, o CADE investigaria e processaria o
ilicito, a despeito da competéncia concorrente da CGU. Ao contrario, se a ofensa a
Administragdo Publica restasse mais evidenciada que a leséo a legislagao antitruste
noutra situagdo, a CGU seria responsavel pela atuagdo sancionatoria e decidiria o
caso, podendo se valer inclusive do apoio operacional do CADE, se necessario fosse.

Finalmente, no caso de a cooperagédo proposta alcangar o nivel legislativo,
poder-se-ia cogitar a criagdo de um 6rgédo publico especifico que aglutinasse as
competéncias sancionatorias hoje outorgadas ao CADE e a CGU, apenas em relagéo
aos ilicitos atualmente alcangados por ambos os 6rgaos, a exemplo do cartel em
licitagdes publicas. Seriam destacados agentes publicos do CADE e da CGU para
desempenhar suas fun¢des no érgéo recém-criado, o qual seria o Unico responsavel
pelo processo e julgamento dos fatos que hoje s&o objeto da sobreposi¢cdo de
atuacoes de CADE e CGU. Em caso de condenagao, seriam aplicadas as penas
previstas especificamente na nova lei para tais infracbes. E de se reconhecer,
contudo, que a referida alternativa € a de maior custo e mais dificil implementacao,
por envolver a criagdo de novo 6rgédo e ampliar o espectro de autoridades
responsaveis por executar o jus puniendi estatal.

Como se Vvé, alternativas nao faltam para a solugdo do problema examinado
neste trabalho. De toda sorte, enquanto a atuagao coordenada e em cooperagao nao
seja implementada no plano institucional entre CADE e CGU, competira as
autoridades desses 6rgaos, em cada caso concreto, observar se suas respectivas
atuagdes autbnomas estdo observando as garantias de segurancga juridica, ne bis in
idem, boa-fé objetiva e protecdo da confianga legitima, dentre outras. Caso haja
violacdo a tais normas, somente restara ao particular socorre-se do Poder Judiciario.

Com efeito, apesar dos custos inerentes a um processo judicial e da

impossibilidade de se solucionar em definitivo o problema de segurancga juridica, a

176 BUDZINSKI, Oliver. Lead Jurisdiction Concepts: Towards Rationalizing Multiple Competition Policy
enforcement Procedures. In: llmenau Economics Discussion Papers, Vol. 19, No. 87. jul., 2014.
Disponivel em: <https://awa2015.concurrences.com/IMG/pdf/ssrn-id2458663.pdf>. Acesso em: 31 jan.
2022.
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intervencao da Justica podera, pelo menos, coibir os excessos punitivos do caso

concreto, ocasionados pela sobreposicao de atribuicdes sancionatérias.
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CONCLUSAO

O presente trabalho teve por objetivo examinar as consequéncias da atuagao
concorrente do CADE e da CGU no combate a cartéis em licitagbes publicas, bem
como a compatibilidade desse modelo com os direitos e garantias constitucionais dos
acusados em processos sancionatoérios. Partiu-se da hipotese de que a resposta a
tais questdes é negativa. Considera-se que o aprofundamento dessa questao vem se
tornando mais importante a medida em que cresce o0 aparato sancionador estatal e
surgem novas esferas de responsabilizagao incidentes sobre um mesmo ilicito.

Diante dos crescentes questionamentos acerca da legalidade das multiplas
responsabilizacbes por um mesmo fato, chama atencdo a atuagédo concorrente do
CADE e da CGU no combate a cartéis em licitagdes, por poder configurar, em
inimeras oportunidades, duplicidade de responsabilizagdes dentro da mesma
instancia administrativa sancionatoria, levada a efeito por instituicdes integrantes da
mesma Administracdo Publica federal. Assim, por se considerar necessario fomentar
reflexdes académicas quanto ao tema, optou-se por examinar especificamente a
sobreposicao de atribuicdes dos referidos 6rgaos, a partir de suas atuagées em um
caso concreto, referente a apuracao e responsabilizacdo de empresa envolvida em
cartéis que afetaram licitacdes publicas da Petrobras.

Enquanto o primeiro capitulo voltou-se a descrigdo do caso concreto que serviu
de base para a discusséo, e o segundo examinou alguns conceitos essenciais a
correta compreensao da controvérsia, o terceiro tratou das bases normativas para a
atuacdo de cada um dos o6rgaos. Nesse ponto, foi possivel identificar um efetivo
espaco de sobreposicdo de competéncias sancionatérias entre o CADE e a CGU.

No quarto capitulo, ao se examinar a incidéncia das normas sobrepostas no
caso em estudo, pdde-se concluir que a atuagdo do CADE e da CGU ofendeu o
principio da seguranca juridica, ao possibilitar a puni¢cao por fatos que ja haviam sido
objeto do exercicio do jus puniendi estatal, com a aplicagdo das medidas adequadas
e suficientes para reprimir o ilicito e prevenir sua reiteracéo. Verificou-se que a atuagao
descoordenada da Administracdo no caso, na qual uma instancia desconsidera a
atuacgao da outra, ignorando instrumentos negociais celebrados e aplicando sangao
que havia sido evitada justamente em razdo da celebragdo de tais instrumentos,
configura conduta que se afasta da previsibilidade e da coeréncia necessarias a

existéncia de seguranca juridica na atuagao sancionatéria do Estado.
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Prosseguindo no mesmo exercicio, logrou-se constatar, nesse particular, que a
concepgao mais consentanea do ne bis in idem com a ordem constitucional e com as
convengdes internacionais vigentes impede a dupla responsabilizagdo dentro de uma
mesma instancia, a exemplo da instancia administrativa sancionatoria.

A partir de tal constatacao, firmou-se o entendimento de que a sobreposicéo de
competéncias sancionatérias exercidas por dois 6rgaos integrantes da mesma
Administracdo, submetendo o particular a dupla responsabilizacdo na instancia
administrativa sancionatoria, violou a garantia constitucional da vedagao ao bis in
idem.

Ainda no campo dos direitos e garantias dos acusados em processos
sancionatdrios, a analise realizada possibilitou a constatacdo de que a Administragao
violou o principio da protegédo da confianga legitima ao deixar de aplicar determinada
pena no processo que tramitou junto ao CADE em razao da celebragao de acordo de
leniéncia, mas aplicar penalidade equivalente no bojo do processo que tramitou na
CGU. Considerou-se que tal conduta frustrou a expectativa legitimamente adquirida
pelo particular, no sentido de que a colaboragao prestada e as obrigagbes assumidas
nos instrumentos firmados com o Poder Publico seriam adequadas e suficientes para
responsabiliza-lo pelos fatos em apuracao. Foi possivel perceber ainda a ocorréncia
de violagdo da boa-fé objetiva pela Administragdo, ao conferir a empresa, no ambito
do segundo processo, direito de defesa que, na pratica, sabia ser impossivel de ser
exercido, ante a confissdo anteriormente colhida quanto aos mesmos ilicitos.

Em adicdo, logrou-se realizar importante constatacdo de ordem pratica, no
sentido de que a inobservancia dos efeitos de acordos firmados por outras autoridades
gera um desestimulo a celebragdo de tais negodcios juridicos e enfraquece a
capacidade estatal de utilizar o instituto da leniéncia para identificar e reprimir atos
ilicitos. Concluiu-se que a possibilidade de violagao do acordo por parte do Estado é
elemento central no calculo realizado pelo particular ao tomar a decisdo de colaborar
ou ndo com o Poder Publico.

ApoOs se verificar que os argumentos defendidos por CADE e CGU para
justificar a possibilidade de atuagao concorrente eram insuficientes para refutar as
conclusdes acima descritas, foi possivel confirmar a hipotese inicial de que a
sobreposi¢cao de atribuicbes dos dois 6érgdos no combate a cartéis em licitagdes
publicas, além de ineficiente, viola direitos e garantias constitucionais dos acusados

em processos sancionatorios.
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Como consequéncia, buscou-se contribuir para o aperfeicoamento da atuagao
sancionatoria estatal, por meio da sugestdo de alternativas ao atual modelo de
atuacao concorrente e descoordenada entre CADE e CGU. Em reforgo a viabilidade
juridica da proposta de atuagao coordenada, foi possivel identificar diversos exemplos
de cooperacéao entre autoridades responsaveis pelo exercicio do jus puniendi estatal,
que ocorrem mesmo a despeito de previsao legal expressa nesse sentido.

Embora a formatagcdo de um modelo de atuacdo coordenada entre CADE e
CGU demande maior pesquisa e debate entre os o6rgaos e os jurisdicionados, o
presente trabalho pretende servir de catalisador para o processo de cooperacgao, que

se mostra cada vez mais necessario no sistema juridico brasileiro.
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ANEXOS

Obras da Petrobras cujas licitagdes foram descritas no capitulo 1 deste trabalho.
1. Edificagbes de grande porte com caracteristicas especiais

Anexo A — Sede de Vitdria

T

Fonte: Pinterest — Disponivel em: <https://br.pinterest.com/pin/604678687454886807/>.
Acesso em 5 dez. 2021.

Fonte: A Gazeta — Disponivel em: <https://www.agazeta.com.br/es/politica/cade-investiga-
cartel-na-obra-da-sede-da-petrobras-em-vitoria-0719>. Acesso em: 5 dez. 2021.
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ANEXO C — novo CENPES

Fonte: Blog Improviso técnico. Disponivel em: <http://improvisotecnico.blogspot.com/2012/
01/cenpes-traca-novos-rumos-para.html>. Acesso em: 5 dez. 2021.

ANEXO D - novo CENPES
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Fonte: Blog Improviso técnico. Disponivel em: < http://improvisotecnico.
blogspot.com/2012/01/cenpes-traca-novos-rumos-para.html>. Acesso em 5 dez. 2021.
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ANEXO D - CIPD: Centro Integrado de Processamento de Dados

Fonte: Habitissimo — Disponivel em: <https://fotos.habitissimo.com.br/foto/cipd-centro-de-
pesquisa-petrobras-rio-de-janeiro_921555>. Acesso em 5 dez. 2021.

2. Terminais aquaviarios

ANEXO E - TABR: Terminal Aquaviario Barra do Riacho

Fonte: Petrobras — Disponivel em: <https://petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/principais-
operacoes/terminais-e-oleodutos/terminal-aquaviario-barra-do-riacho.htm>.  Acesso em:
5 dez.2021.
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ANEXO F — TABR: Terminal Aquaviario Barra do Riacho

Fonte: Transpetro — Disponivel em: <https://transpetro.com.br/transpetro-
institucional/nossas-atividades/dutos-e-terminais/terminais-aquaviarios/barra-do-riacho-
es.htm>. Acesso em 5 dez. 2021.

ANEXO G - TAICIR: Terminal Aquaviario de llha Comprida/llha Redonda

Fonte: Engemolde — Disponivel em <http://www.engemolde.com.br/obras
/conteudo.asp?cod=10>. Acesso em: 5 dez. 2021.
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ANEXO H - Terminal llha Redonda

Fonte: Petrobras — Disponivel em: <https://petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/principais-
operacoes/terminais-e-oleodutos/terminal-ilha-redonda.htm>. Acesso em: 5 dez. 2021.

ANEXO I: TRBA: Terminal de Regaseificagdo da Bahia

Fonte: Transpetro: Disponivel em: <https://transpetro.com.br/transpetro-institucional/nossas-
atividades/dutos-e-terminais/terminais-aquaviarios/trba-ba.htm>. Acesso em 5 dez. 2021.
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ANEXO J: TRBA: Terminal de Regaseificagao da Bahia

Fonte: Blog Bahia Pilots — Disponivel em: <https://bahiapilots.com.br/zonas-de-
praticagem/terminal-de-regaseificacao-da-bahia-trba/>. Acesso de 5 dez. 2021.

ANEXO K - COMPERUJ: Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro

Fonte: O Petréleo — Disponivel em: <https://opetroleo.com.br/conclusao-do-comperj-vai-
gerar-8-mil-vagas-em-2019/>. Acesso em: 5 dez 2021.
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ANEXO K: COMPERJ: Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
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Fonte: Disponivel em: A Tribuna — <https://www.atribunarj.com.br/lei-para-comperj-
empregar-moradores-de-15-municipios-da-regiao-e-sancionada/>. Acesso em 5 de
dez. 2021.
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