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1. Introducéo

Este documento, elaborado pela Secretaria de @iEgbnémico do Ministério da
Justica (SDE/M)] por meio de sua Coordenacao-Geral de Andlisifdecoes no Setor de
Compras Publicas (CG(Panalisa, com base em sua experiéncia na pegsede; cartéis
em licitagcdes e na incumbéncia a ela outorgadafpataria do Sr. Ministro da Justica de n°
1.077/2007 de “promover estudos relevantes a raatéos aspectos concorrenciaido
Projeto de Lei da Camara n° 32, de 2007, com &&ddada pelo substitutivo aprovado em
23 de outubro de 2007 pela Comissdo de AssuntosdEdoos do Senado, nos termos do
relatorio elaborado pelo Senador Eduardo SupliBy.C 32/2007 ou “Projeto de L&), que
visa alterar dispositivos da Lei n°® 8.666, de 2jutno de 1993 (“Lei de Licitacd§se da
Lei n® 10.520 de 17 de julho de 2002 (“Lei do Pcga

O objetivo de tal andlise é apontar os potencieisitos anticoncorrenciaigjue
determinados dispositivos constantes no referidojeRr de Lei podem impor aos
procedimentos licitatorios.

A efetiva concorréncia entre licitantes é condifiimdamental para que as licitagbes
resultem em contratacdes eficientes pelo Estadangado assim o uso racional do dinheiro
do contribuinte e permitindo que a acdo estatatgpter méaxima eficacia com o montante de
recursos disponiveis (ou seja, fazer mais com mend requisito é particularmente
importante para o atual momento do Pais, no gualsgubusca potencializar o crescimento
econdmico nacional pelerograma de Aceleracdo do Crescimento — PA®, dentre outras
medidas, prevé investimentos publicos expressinosetores de infra-estrutura (rodovias,
ferrovias, portos, aeroportos, energia, saneameNé&) por outro motivo, o préprio Projeto
de Lei, que é de iniciativa do Poder Executivon@awdas medidas do PAC. Para tanto, este
documento estéa dividido nas seguintes partes:

Esta Introducéo

Principios a garantir do carater competitivo digdgdes
Inversao de fases da licitacao

Cadastro de fornecedores

Garantia contratual em contratacGes arriscadas
Proposta: declaracéo de independéncia da proposta
Concluséo

NouokrwhE
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2. Principios para garantia do carater competitivade licitacdes

“Novos desenhos inteligentes dificilmente sdo datamtes para o
sucesso de uma licitacdo. Com muito mais frequémasiahaves para o
sucesso sdo: manter baixos 0s custos para partéipanos leilbes,
incentivar a participacdo dos licitantes apropriagjo garantir a
integridade do processo e cuidar para que o lidéanencedor seja
alguém que va pagar ou entregar o prometido.

Paul Milgront

De acordo com a Exposicdo de Motivos do antemrojete deu origem ao PLC
32/2007, assinada pelo Sr. Ministro do PlanejamBatdo Bernardo da Silva,

“[a]ls alteragcbes propostas visam adequar as licitagbes contratacOes
governamentais as novas tecnologias de informagfeEsentes no cenario brasileiro
atual, bem como atender aos principios de transpeEeé economicidade
competitividadee celeridade das contratacbes governamentais gstasva tornar o
processo licitatério concomitante com as melhomgsigas mundiaig ? (grifo nosso).

Transparénciae economicidadeestdo intimamente relacionadas ao principio da
competitividade Licitacbes com regras transparentes e amplantamtecidas facilitam a
participagdo de maior numero de licitantes, ao gagse contratacdes resultantes de
processos nos quais houve efetiva concorréncia eatlicitantes sdo mais econdmicas.

O cumprimento de tais principios € preocupacaoidersbs paises, cujas melhores
praticas sdo analisadas e consolidadas por alggasismos internacionais, em particular a
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Buood(OCDB. Tais praticas
possuem duas preocupacdes principais, ambas dasimpadem uma contratacao eficiente
por parte do Estado: (gorrupcéo e direcionamento dos certames(ii) acordos entre
licitantes para fraudar o carater competitivo dasithgdes (cartéis)De acordo com recente
documento da OCDE, o conluio entre licitantes ddpeatos seguintes fatores para subsistir:

a. Os cartelistas devem definir uma estratégia comum;

b. Deve haver forma de monitoramento quanto ao cungmiondessa estratégia;

c. Em caso de desvio da estratégia comum por panenddos cartelistas, os outros
devem ter condi¢cdes de penaliza-lo de forma ceeavera; e

d. As reacdes dos consumidores e de competidoresnpessefuturos ndo podem ter
condicdo de desestabilizar a estratégia comum.

! Traducéo livre de:[C]lever new designs are only very occasionally agdhe main keys to an auction’s
success. Much more often, the keys are to keemadsis of bidding low, encourage the right biddews t
participate, ensure the integrity of the processq @aake care that the winning bidder is someone witiopay

or deliver as promisetl.em Milgrom, Paul R.,Putting Auction Theory to WorkCambridge, Cambridge
University Press, 2004, p. xii. Paul Migrom é reoecido mundialmente como uma das maiores autorsdade
académicas na andlise econémica de leilGes.

2 Exposicéo de Motivos n. 272/2006/MP, de 21 desntwo de 2006.

¥ OCDE, “Public procurement - the role of competitiauthorities in promoting competitiorQECD Series
Roundtables on Competition PolilAF/COMP(2007)34), Paris, 2007, p. 20-23.
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Ha aspectos dos processos licitatérios e dos nescaols quais se relacionam que
podem facilitam a formacédo e manutencao de cartéis:

i) Estrutura do mercadoAté mesmo de modo intuitivo € bastante simplesgier que,
guanto menor for o nimero de fornecedores, maisdéia obter um acordo quanto a uma
estratégia comum. Diversos dos bens e servicogjuis o Estado necessita sdo produzidos
em estruturas de mercado bastante concentraligep(lios, nas quais o conluio pode mais
facilmente ocorrer. Mas ha exemplos de cartéis rmesm estruturas mais pulverizadas,
principalmente quando o acordo pode ser monitopadaneio de uma associacéo de cl4sse.

i) Publicidade Ao contrario do que ocorre com contratacfes peasalicitacdes devem
cumprir requisitos de publicidade, os quais podeawilifar o conluio. A publicidade da
identidade dos licitantes, do teor de suas propostdo vencedor do certame pode criar
condicOes propicias para que licitantes definamaiggfia comum, monitorem o cumprimento
de tal estratégia e identifiguem antecipadamentéateada de novo competidor que possa
desestabilizar o cartel (de forma a coopta-lo oeaga-lo). Por outro lado, tais requisitos de
publicidade também sdo importantes para evitarexidinamento das licitagdes.

i) Barreiras a entradaSe a entrada em determinado mercado é simplesinuente

um cartel vai ter condicdes de se manter, tendovista que qualquer aumento de preco
atraird novos competidores que poderdo apreserpogias mais baixas. Por outro lado, se
esse tipo de pressao concorrencial ndo existe (oglas caracteristicas do mercado, quer
pelos requisitos exigidos nas licitagdes), o canéi@ torna mais simples.

iv) InteracBes freqlentes entre licitanteQuando os licitantes possuem contatos
constantes no mercado (p.ex., quando as mesmagsaspparticipam com frequéncia de
diversas licitagbes semelhantes), fica mais simpé&sa 0os mesmos definir uma estratégia
comum, bem como identificar e punir eventuais desyp.ex., com ofertas agressivas pelos
outros cartelistas nas licitagdes originalmenteadas ao traidor). No quadro brasileiro, em
gue ha descentralizacéo das licitagbes (cada wnglestora promove as licitacdes para suprir
suas necessidades), a frequéncia dos contatoseempr@sas de determinados setores pode
ser expressiva.

V) Rigidez das licitagcbe€m contratacdes privadas, o comprador tem mexsbilidade
para reagir caso perceba algum sinal de conluice esgus fornecedores. Em virtude do
regime juridico aplicavel as licitacbes, nem semp@ 0 agente publico responsavel
condi¢cdes de reagir nesses casos. Além disso, rieagéablico pode ter menos incentivos
econdmicos que um privado para reagir nessas 8dsa@ que, em regra, seus rendimentos
pessoais independem de seu desempenho como comprado

* Dois dos principais cartéis ja condenados pelas€bo Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)

envolviam acordos entre nimero relativamente gradedeitantes para fraudar licitages: o cartel biatas na
regido metropolitana de Sao Paulo (Processo Adiratiis n° 08012.002127/2002-14) e o cartel dodarniges
no Rio Grande do Sul (Processo Administrativo r#128001826/2003-10). Em ambos o0s casos, as resect
associagOes de classe ou sindicatos tiveram papehmental para a estruturacdo do cartel e, portéoram
condenadas juntamente com as empresas cartel&sinformacfes sobre ambos os casos podem sdasbt
no documento “Programa de Leniéncia” disponivesitio Internet da SDEhttp://www.mj.gov.br/sde
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Levando isso em conta, ha alguns principios simglesdevem ser incorporados as
normas que regem as licitacdes, de forma a dimmuisco de conluio entre os licitantes.
Indicamos abaixtrésdeles que serao utilizados como parametro pareseme analise:

i) Reducdo das barreiras a entrad@s requisitos de habilitacdo devem ser aqueles
estritamente necessarios para o fornecimento do &equirido ou servico contratado.
Exigéncias desnecessarias diminuem o universo nhededores e impedem a entrada de
novas empresas, o que facilita o conluio. Por dailo, os requisitos ndo podem permitir a
entrada de empresas sem qualificacdo suficierge, qie expde o Erério e a sociedade ao
custoso risco de descumprimento do contrato.

i) Reducdo dos custos de participacdo participacdo em procedimentos licitatorios
nao pode ser excessivamente custosa, ja que idsadpainuir o universo de fornecedores, 0
gue facilita o conluio. A facilidade para conheamte da existéncia e das condi¢cdes do
certame, o emprego de tecnologia da informac&o fugrartar o processo e a possibilidade
de comprovacao da habilitacdo apds o processaithgéio sdo todas medidas que tornam a
participacédo em licitacdes mais barata.

i) Reducdo do grau de publicidad® conhecimento da identidade dos potenciais
licitantesantesda licitagcdo deve ser restringido ao maximo, p&ss ifacilita o conluio entre
eles. O mesmo raciocinio se aplica a tal publi@dhatanteo procedimento licitatério, ja
gue, dependendo da estrutura da licitacdo, oscipanmites podem ter condicdo de se
comunicarem e chegarem a um acordo. Quanto a pgébcda identidade do licitante
vencedor e de todas as propostas apresendagassdo término da licitacdo, embora possa
facilitar o monitoramento de um cartel, € importambstrumento para fiscalizacdo da
regularidade (ndo-direcionamento) da licitac&o.

3. Inversdo de fases da licitacdo

Atualmente, a Lei de Licitacbes prevé a seguintgi®ecia para as modalidades de
licitacdo por ela regidas (art. 43):

1 2 3 4 5
o . Julgamento e
Apreciagao Recursos a e Recursos ao x
— o —  classificagdo — . —  Homologacéo

da decisdes de julgamento S

o BN das e adjudicacéo
habilitaco inabilitacdo das propostas

propostas

Com o passar dos anos, viu-se que essa sequénoidra-producente — primeiro
despende-se tempo e recursos avaliando a hallitbegdodos os licitantes, para s6 depois
verificar a proposta vencedora. Todavia, mais u® presentar um procedimento custoso
para a Administracéo, essa sequéncia pode faalitamluio entre licitantes. Isso porque o
grau de publicidadguanto a identidade dos licitantes é excessivanatieentre as etapas
1 — na qual as empresas participantes podem seficEnimutuamente — & — na qual o
objeto é efetivamente adjudicado — hd um espa¢endpo (as vezes representado por meses)
em que é possivel as partes atingir um acordo sobesultado da licitacdo, o qual pode ser
efetivado pelo uso oportunista de recursos e @esists. O risco de os licitantes formarem

> OCDE, “Public procurement - the role of competitauthorities in promoting competition”, cit.,30-34.
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um cartel €, como visto acima, relativamente més @m setores oligopolizados e com
barreiras a entrada significativas.

E com base nessas observacfes que a Lei do Ppagderior a Lei de Licitacdes,
determinou anversdo de faseda licitagdo: primeiro julgam-se as propostas ¢ood haver
fase de lances orais para tanto) e identifica-serncedor, para s6 entdo proceder a sua
habilitacdo. Nesse contexto, h4 muito menos espaga que licitantes atinjam um acordo
durantea licitacdo. Quando implementado na forma elet&niegulada pelo Decreto n°
5.450/2005, o pregao diminui ainda mais o grau ueliggdade do processo: a todos o0s
licitantes participantes sdo alocados numeros;uranititante tem condi¢cbes de identificar
0s outros participantes durante o pregdo, sendadantidades somente publicadas apés o
fim do procedimento.

Fica claro que, como indicado acima, o principgleato a ser considerado no que se
refere as consequéncias da publicidade de detetasnaformacfes € momento em séo
publicadasno processo licitatorio. Assim, € importante quedital, que contém todas as
condi¢cdes aplicaveis a licitacdo, tenha alto grau pdiblicidade, o que atualmente é
extremamente facilitado pelo uso da Internet (imsanto cujo uso € fomentado pelo PLC
32/2007). Por outro lado, € recomendavel que algumfarmacdes, como os detalhes das
propostas apresentadas e principalmente a idestidiasl licitantes, sejam publicadas apenas
apos o término do processo de contratacdo. Isso perfisitalizacdo quanto a eventual
favorecimento e, ao mesmo tempo, dificulta a cocagéo potencialmente nociva entre
licitantes durante o procedimento licitatério pareqgera grau de incerteza quanto as
respectivas identidades.

A inversdo de fases implementada pelo pregdo tam@@ninui os custos de
participacdo no processd@Jma empresa que queira atuar perante um novo ag&m uma
nova regiao, na qual sabe haver um conjunto deededores ja estabelecidos, pode, sob a
modalidade de pregéo, preparar os documentos déitdg@m e submeter uma oferta
agressiva sabendo que, caso ganhe, néo tera quendes tempo e dinheiro com a defesa
dos recursos 0s quais certamente seriam interpoghtsa sua habilitacdo (sem nem mesmo
ter sua proposta avaliada) caso a licitacdo oceresb o regime da Lei n° 8.666/93. Tais
custos, bem como os outros relacionados a parg@ipaao ainda menores quando se trata de
pregao eletrénico. Nao sem razdo, o uso do prefgtcdr@co tem gerado economias
substanciais para o Erario e, com base em taidtadss, ele é hoje a modalidade
preferencial de compras da Unf3o.

Com base nessas observacoes, o PLC 32/2007 pessuindportantes inovacdes de
carater nitidamente pro-concorrencial:

0] Uso do pregdo para licitagbes dos tipos “menor pre@ “técnica e preco.
Atualmente, o pregédo s6 pode ser empregado pagaisi@@o de “bens comuns” — produtos
facilmente identificaveis e que podem ser encoogasm dificuldades no mercado (Lei do
Pregéo, art. 1°). O PLC 32/2007 insere § 9° no 28tda Lei de Licitagcdes, tornando
obrigatérioo uso do pregdo para licitagcbes do tipo “menoggraté o valor de R$ 3,4
milhdes, e facultativpara licitacdes acima desse valor. Além dissaogef® de Lei insere 8

® Decreto 5.450, de 31 de maio de 2005, art. Beazeto n® 5.504, de 5 de agosto de 2005.
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1° ao art. 4° da Lei n° 10.520/02, permitindo queegdo seja empregado em licitagcdes do
tipo “técnica e preco”.

(i) Inversdo de fases para licitagcbes dos tipos “mepaco” e “técnica e pre¢cpO
Projeto de Lei prevé o uso facultativo da inverdaofases (julgamente» habilitacdo—
adjudicacao) em licitacdes dos tipos “menor prextiécnica e preco” (88 1° e 14 propostos
para o art. 43 da Lei de Licitagbes), ou seja, geroue haja a inversdo de fases nessas
licitagcbes mesmo que ndo sejam estruturadas nafdarpregdo (ou seja, continuem sendo
regidas pela Lei n° 8.666/93).

Essas medidas permitem que, em principio, os moefila inversao de fases — quer
pelo emprego do pregdo, quer por permissdo expmasshei de Licitacbes — ndo se
restrinjam mais a aquisicdo de bens e servicos esfrpodendo ser tal medida aplicada a
gualquer licitagcdo dos tipos “menor preco” e “téang preco”, as quais representam a grande
maioria das contratacées publias.

Todavia, o Projeto de Lei contém dispositivo dumita sobremaneira o alcance
dessas importantes inovacoe® que se refere a contratacdo alwas e servicos de
engenharia. Ele insere o 8 11 no art. 43 da Lei de LicitacGegvendo que, para tais
licitacbes (independente de ser do tipo “menorgireg “técnica e preco”), a seqiéncia de
atos seja a seguinte:

1 2 3 4 5 6
Verlf(;(;agao Julgamento Recursos Verificacao
S Recursos a e ao da .
habilitacéo o — e — S Homologacao
técnica e decisdes de classificacdo julgamento habilitagédo e adiudicacso
econdmico- inabilitacao das das juridica do ! &
financeira propostas propostas vencedor

Tal regra retira dosetor de obras e servicos de engenhaado o resultado pratico

(e pré-concorrencial) da inversdo de fases comemtazima.lsso porque, como € simples de
se visualizar, a etapa 1 proposta praticamentevalguia atual etapa de habilitacdo em
licitagBes regidas pela Lei n°® 8.666/93, que (ihaopublica a identificagdo dos participantes
logo no inicio do processo, facilitando comunicagée pode levar a conluio, e (ii) aumenta
0s custos de participacdo. Tal medida € partic@atengrave por se referir ao setor de
construcdo civil, o qual apresenta estrutura oljjgpda de mercado (principalmente no
segmento de construcao civil pesadm qual geralmente se enquadram as obras cafasata
pelo Poder Publico no seu papel de provedor de p@nigcos de infra-estrutura) que, por si
s0, é fator a facilitar a colusédo entre empresas.

" Na verdade, a inversdo de fases também se werifis contratacdes de parcerias plblico-privadeisn(L
11.079, de 30 de dezembro de 2004, art. 13).

8 Os outros tipos sdo “melhor técnica”, empregadocjpalmente em concursos técnicos para escolha de
projetos, e “maior lance ou oferta”, para alienag@et. 45, 81° da Lei 8.666/93).

® MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERID EXTERIOR. Oportunidades
internacionais para o setor de construgdo civil &ileiro. Brasilia, MDIC, 2002, disponivel em
http://www2.desenvolvimento.gov.br/arquivo/sdp/poad/forCompetitividade/perExpServico/ServicosCanstr

caoResumo.pdf
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Além disso, a redacéo do dispositivo proposto réixedclaro se tal “inversao parcial”
se aplicaria também aos pregdes que tenham pdioatijeas e servicos de engenharia. A
interpretacdo sistematica mais apropriada € a de@darmo “licitagbes”, quando empregado
na Lei 8.666, se refere apenas as modalidadesigpoeguladas, o que exclui o pregéo, por
ter esta modalidade legislacdo propria de reg&aclaei do Pregdo); todavia, a redagéo da
margens para a duvida, e € possivel que disputespaito de sua interpretacdo se sucedam
caso tal dispositivo seja aprovado.

Poder-se-ia argumentar que tal medida é necegsariase garantir que somente
sejam contratadas empresas idoneas e com condiedatender a Administracdo. Todavia,
outras medidas do Projeto de Lei ja garantem essdtado sem aumentar o risco de conluio
entre empresas, notadamente (a) a exigéncia detgmjecutivo prévio para licitacdes (art.
40, 8§ 2° inciso | da Lei de Licitagbes, proposwlopPLC 32/2007), a qual permite
identificacdo mais precisa — tanto pela Adminigicagincluindo os orgaos de controle
interno e externo) quanto pelos potenciais forne@=— dos requisitos a serem exigidos dos
licitantes, e (b) o fato de a habilitacdo ocodepoisdo julgamento das propostas em nada
dificulta a tarefa da Administracdo de verificancta profundidade apropriada se o licitante
vencedor tem condi¢cdes de cumprir o contrato oattiygpor meio da licitacao.

RecomendacadD Governo deve articular-se para qé® seja aprovadoo 8 11 do art. 43
da Lei n°® 8.666/93 proposto pelo PLC 32/2007.

4, Cadastro de fornecedores
4.1 Exigéncia para pregoes

Mesmo que 8§ 11 do art. 43 da Lei de LicitacOes gstipn&o se aplique ao pregéo, o
Projeto de Lei propde novo dispositivo a Lei dogdre (novo § 2° do art. 4°) que diminui
sensivelmente a utilidade préatica da permissaoedeuso para licitagbes dos tipos “menor
preco” e “técnica e prec¢o”, descrita acima, no gaerefereas contratacbes de obra ou
servico de engenharia cujo valor seja superior a 8% milhdes determina a redacédo
proposta que tais licitagcdes sejam realizatsessariamententre interessados cadastrados
no cadastro de fornecedores do 6rgdo licitanteemaa também participar licitantes nao
cadastrados desde que comprovem preencher ositesjule cadastro e do editaté 48
horas antes

Tal dispositivo vai contra os principios deducdo do grau de publicidade da
reducdo dos custos de participacague vém sendo consolidados nas melhores praticas
internacionais e implementados com sucesso indistunto Brasil por meio do uso do
pregao, principalmente em sua forma eletrénica. reencados caracterizados por grande
guantidade de fornecedores, esse dispositivo néa teaiores conseqiéncias, pois a
possibilidade de se estruturarem conluios é redd2idiodavia, o setor de construgéo civil
pesada € caracterizado por oligopdlios, como jacmeado. Em muitos casos, tais
oligopolios podem ter perfil regional, tendo emtaies custos para transporte dos fatores de
producdo (equipamentos e mao de obra) entre diésrgrartes do pais. Nesse contexto, a

19 Note-se, no entanto, que ainda assim cartéispedsiveis nesse caso, principalmente com a ajuda de

associacfes de classe — ver nota 4 acima.
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exigéncia imposta pelo mecanismo sob comento peangue eventual cartel cujo objeto
seja determinada licitacdo futura pudesse facilendetectar/monitorara entrada de um
novo concorrente nao-alinhado (seja da mesma reggf@ uma de outra regido interessado
em concorrer em novos mercados), de modo a coopma-bmeaca-lo. Trata-se de medida
que tem o mesmo efeito pratico facilitador do canfjue atualmente apresenta a habilitacéo
guando antecede o julgamento das propostas nes;dies regidas pela Lei n° 8.666/93.
Além disso, tal medida desvirtuaria completamenitevarsdo de fasegue é da natureza do
pregao.

Resta claro também que essa nova exigéncia implicarstos adicionais de
participagdo em licitagOes, particularmente naquelas promovjarsgovernos estaduais e
municipais, pois qualquer empresa estabelecida w@na oegido geografica tera que ou se
cadastrar no registro de fornecedores do orgaanite — 0 que € custoso —, ou apresentar 0s
documentos de habilitacdo técnica, juridica e ewic@financeira com 48 horas de
antecedéncia, com o0 custo estratégico do risco edeidentificada pelas empresas ja
estabelecidas na regi&b.

Recomendacad Governo deve articular-se para qéd® seja aprovadoo § 2° do art. 4° da
Lei 10.520/02 proposto pelo PLC 32/2007.

4.2  Outras exigéncias

O PLC 32/2007 contém ainda duas propostas de madeagislativa que se referem a
cadastros de fornecedores, as quais alteram & Beb®6/93:

Art. 34, § 4°0Os entes deverdo instituir comissao de acompanhangefiscalizagédo
do registro cadastral que houverem criado, na qgerh assegurada participagdo de
representantes da sociedade civil, do tribunal detas respectivo, dos conselhos de
fiscalizagdo das profissdbes que integrem o ramoatleidade das empresas e
profissionais cadastrados, bem como das associagideicais que representem o0s
interesses da categoria econdmica dos fornecediwgsoduto ou do servicgNR)”

Art. 36, § 3° Nas licitagdes para compras de grande Vidffo os inscritos[em
cadastro de fornecedoregstardo obrigados a comprovacdo de qualificacédo
econbmico-financeira e, quando o objeto for de maiomplexidade técnica, a
comprovacao de qualificacao técnica especifibir)”

Os referidos dispositivos, se aprovados, podem dsr seguintes efeitos
anticoncorrenciais:

(1) Individualmente, o novo 8§ 3° do art. 36 da Lei deithcbes pode ser interpretado
como exigéncia para que participantes de licitagia@a compras acima de R$ 85 milhdes
necessariamenteomprovem sua qualificacdo econdmico financeinameio do cadastro,

A fim de diminuir tais custos de participagdogpampresas localizadas em diferentes regides jsialeiip
comunitaria da Unido Européia sobre licitagOes rdete que, caso um Estado-Membro mantenha lista de
fornecedores autorizados, ele deve aceitar oicadi de cadastro emitido por um outro Estado-Merplara a
mesma finalidade (ver Diretiva 2004/18/CE, de 3Maeco de 2004, art. 52).

12 Acima de R$ 85 milhdes (art. 6°, inciso V atual art. 23, inciso |, “c" proposto da Lei de Ligibes).
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antes portanto, do processo de habilitagdo em licitacoes inversdo de fase (como pregao).
Tal exigéncia pode diminuir o resultado pratico inkersdo de fases no que se refere a
diminuicdo do grau de publicidadguanto a identidade dos licitantastesdo processo de
licitacdo. Levando em consideracdo que tal exigérs® se aplicaria a contratacdes
envolvendo valores acima de R$ 85 milhdes, o nund@oempresas potencialmente
contrataveis tende a ser sensivelmente diminuidgueoé fator a facilitar o conluio entre
licitantes. Além disso, tal medida certamente aumescustos de participacdde empresas
interessadas nessas licitagcdes. Por fim, tal metidatraz qualquer beneficio real para a
capacidade da Administracao de identificar osditigs apropriados para o cumprimento das
obrigacdes resultantes da licitacéo.

(i) Em conjunto, essas medidas podem facilitananitoramentoda entrada de novas
empresas em mercados dominados por cartéis. Copmrjéntado, associacbes de classe e
sindicatos, que na maioria das vezes perseguenefjiitsnos, podem ser empregados como
instrtumento para a estruturacdo de calféiesse caso, a participacdo dessociacdes
sindicais que representem os interesses da cagegodndmica dos fornecedores do produto
ou do servigbna gestao direta dos cadastros de fornecedorss lpgratear monitoramento

de entrada de novas empresas, 0 qual sera ainddauiitado pela inscricdo obrigatéria de
potenciais licitantes nos mercados que envolvatarmes de grande vulto, comentada acima.
Por outro lado, tal medida nédo traz nenhum bermefiara o funcionamento dos cadastros de
fornecedores: a fiscalizagdo de seu funcionameénpmgle ser feita pelos 6rgdos de controle
interno e externo, e qualquer pessoa que se gigjiadrada por condi¢cdes discriminatérias
de acesso podem recorrer as instancias adminissatuperiores ou ao Judiciario para fazer
valer seu direito.

Recomendacad Governo deve articular-se para q@® sejam aprovado® Art. 34, § 4%
Art. 36, 8 3° da Lei n°® 8.666/93 propostos pelo BR22007.

5. Garantia contratual em contratagdes arriscadas

O PLC 32/2007 visa mudar o atual regime de gamuctatratuais para contratacoes
“que envolvam alta complexidade técnica e riscoanteiros consideraveis”_(“contratacdes
arriscaday, com duas medidas distintas: estabelecimentantk garantia contratual minima
e aumento de garantia adicional em caso de prapbatzas.

5.1 Garantia contratual minima

O PLC 32/2007 visa mudar o atual regime de gamctatratuais para contratacdes
publicas, ao propor nova redacao para o § 3° déGuda Lei n® 8.666/93, exigindmrantia
minima de 4% do valor do contrapara contratacfes arriscadas e cujo valor sejaaagen
R$ 34 milhdes. Atualmente, a regra geral da LeiLi@acbes € de que a exigéncia de
garantia € opcional e, se ocorrer, deve ser de&donmo 5% do valor do contrato, podendo
esse limite ser aumentado para 10% em caso dextagyites arriscadas.

Em principio, tal exigéncia pode nao ter impactmscorrenciais negativos, ja que (a)
ha justificativa econbmica para a exigéncia de rgas maiores em caso de contratacdes

13 Ver nota 4 acima.
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mais arriscadas; e (b) a regra aparenta afetampsesas de forma uniforme. Todavia, uma
analise mais detida sobre as alternativas de gasadisponiveis as empresas licitantes
permite verificar que tal exigéncia pode repregebéareira a entradapara que empresas
menores atuem no segmento de contratacdes graratasoadas, no qual as grandes obras
publicas ocupam lugar de destaque.

Caso sejam exigidas garantias para contratacdoitante pode livremente escolher
gualquer das seguintes alternativas para cumpnir teb requisito: (a) caucdo em dinheiro;
(b) caucdo em titulos da divida publica; (c) segarantia; e (d) fianca bancéaria (Lei de
Licitagdes, art. 56, § 1°). Em principio, e em tesnecondmicos, a alternativa do seguro-
garantia deveria ser a mais procurada pelos liesardado que, pelo funcionamento dos
mercados de seguro, o risco de diversos ageniasceenpartilhado entre eles e administrado
pela seguradora, o que diminuiria o custo finaocéndividual do cumprimento dessa
exigéncia pois cada empresa pagaria apenas pdaegklor garantido. O mesmo ndo ocorre
com as outras alternativas, em que nao ha confarténto de riscos. Ao contrario do que se
devia esperar, 0 emprego de garantias em licitagéegrande porte envolve as diversas
alternativas, e ndo predominantemente o seguroHigRrdsso porqué o mercado para esse
produto ainda esta se desenvolvendo no Bfagiksim, a obtencdo de uma garantia para
cumprir exigéncia do edital pode representar dimené€eiro consideravel para empresas,
constituindobarreira a entradaparticularmente para as de menor porte. Por datio, a
regra atual ndo impede que, naquelas situagcOes @ ggrantias contratuais sejam
justificaveis e ndo vao representar excessiva caraggio de mercado, a Administracdo
possa exigir garantias contratuais solidas aténitelide 10% do valor do contrato, tal qual
proposto pelo PLC 32/2007.

RecomendacddD Governo deve articular-se para qui® seja aprovadaa nova redacao
para o 8 3° do art. 56 da Lei n°® 8.666/93 proppsta PLC 32/2007.

5.2  Garantia contratual adicional para propostas maaxas

O PLC 32/2007 ainda propde que, nas contratac@ssadas cujo valor seja maior
que R$ 34 milhdes, o licitante autor de propostxabde 85% do orgamento estimado pela
Administracdo deve submeter "uma garantia adicienalvalor correspondente a diferenca
entre o valor or¢cado e o valor da proposta venegdart. 56, par. 6° proposto pelo Projeto
de Lei).

Tal regramento é muito mais gravoso que o0 atuaknemt vigor: este exige somente
garantia adicional de licitantes quando a propfmstanenor ou igual a 80% do menor valor

14 De acordo com relatério bastante detalhado efmlmopelo Banco Mundial a respeito da organizac&o da
compras publicas no Brasil, “fianca bancéaria oucéaubancaria podem ser obtidas. Os precos, po@&m, s
considerados altos, em virtude de uma combinacdD dealiacdo de risco; (ii) alta taxa de jurosnoopolitica
recorrente; e (iii) opgdes limitadas disponiveismercado.” “O custo de seguro garantia € consideedid
qguando comparado com aqueles encontrados em paf$e® setor de seguros é mais tradicional e npgiSes
estdo disponiveis no mercado”. BANCO MUNDIARBrazil - Country procurement assessment rep@eport
No. 28446-BR, Washington, 2004, Annex 1. Tradu@&e lde: [b]Jank guarantees and bonds may be obtained.
Prices, however, are deemed to be high, due tavuowtion of (i) risk assessment; (ii) high intdrestes as a
recurrent policy; and (iii) relatively limited maet options.” “[T]he cost of securities is deemedlie high
when compared to those found in countries wherenthigrance industry is more traditional and moreiops
are available at the market”
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entre: (a) média aritmética dos valores das pragasiperiores a 50% (cinquienta por cento)
do valor or¢cado pela Administracdo ou (b) valoradi@ pela Administracdo. Nesse caso,
exige-se que a garantia adicional seja equivaleérdderenca entre o valor da proposta e o
menor dos valores indicados nas letras (a) e (b)4&, 8§ 2° da Lei 8.666/93). A justificativa
para se exigir garantia adicional de propostasarhgixas € clara: afinal, o risco de que a
empresa contratada ndo tenha recursos financeificgestes para cumprir o contrato de fato
aumenta nessa situacao.

E facil perceber que a regra atual é superior ganegposta pelo Projeto de Lei, pois
ela faz uso de informacdes reveladas pelo proponogsso licitatorio (média de propostas
apresentadas) parealibrar o limite abaixo do qual a garantia adicional serdgida,
informacéo esta que reflete de maneira superieabdade do mercado se comparada com
estimativa feita por administrador publico. Por snaile tal estimativa seja feita de maneira
criteriosa e bem fundamentada, ela ndo incorpaliauta pelo mercado representada pelas
propostas em uma licitagdo. Assim, ela pode egiiarse exijam garantias excessivas caso a
Administracdo estime valores muito altos para astratacées, o que pode resultar em
barreira a entrada. No Projeto de Lei, esse impttéator de calibracdo — média das
propostas eliminadas — é eliminado do célculo dasngias adicionais, o que certamente
piora o regime atual.

Levando isso em conta, também ndo se pode acgii@pasta de se exigir garantia
adicional como a diferenca entre o valor orcada palministracdo e valor da proposta, e
nao entre esta e o limite abaixo do qual tal gaganexigivel, ja que a lei presume que acima
deste a garantia adicional ndo é necessaria. @ipal efeito decorrente da eventual
aprovacao desse dispositivo é o de diminuir selmseme os incentivos para que empresas
apresentem propostas inferiores a 85% ao valodorga que isso implicara 6nus financeiro
desproporcional em relacdo as outras empresaseqagverem ao limite de 85%. Caso o
valor orcado seja muito alto (por falha na estiw@athu por manipulacao via corrupgao), o
licitante mais eficiente é penalizado, e, consetgirente, a competicdo € reduzida.

Além de penalizar a eficiéncia que pode ser aptada por algum licitante, a regra
em comento pode ser fator a reforcar a posicdoadeis que eventualmente atuem em
segmentos envolvidos nas quais as contratacfesattas acima de R$ 34 milhdes: qualquer
integrante que resolva se desviar da estratégraada sabe que ndo vale a pena apresentar
propostas muito baixas para aumentar sua part@ipag mercado; assim, o dispositivo pode
representar um reforco gratuito dado pela ordendiga para que o cartel continue
funcionando.

Recomendaca® Governo deve articular-se para qé@® seja aprovadm 8 6° do art. 56 da
Lei n° 8.666/93 proposto pelo PLC 32/2007.

6. Proposta: declaracéo de independéncia da propeast

Este estudo apresenta proposta, baseada na exjeiigernacionaf e considerando
aspectos da realidade brasileira, para que sedxijaitantes uma declaracdo na qual garanta

5 OCDE, “Public procurement - the role of competitauthorities in promoting competition”, cit., especial
a contribuicdo dos Estados Unidos e comentaridsash@da.
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gue a proposta apresentada na licitacdo nédo feceditda ou influenciada por qualquer
contato com concorrentes atuais ou potenciais.

A justificativa para a proposicao de tal medidaastante simples: € mais facil provar
gue concorrentegdiscutiramo resultado de uma licitacdo do que de que elegachm a um
acordosobre o mesmo. A pratica de cartel em licitacbesteemamente grave, e € apenada
pelo art. 90 da Lei de Licitagbes com prisdo de £ anos e mult¥ além de representar
infracdo & ordem econdémica nos termos do art.rzdsa VIl da Lei n° 8.884/9%" Desse
modo, as empresas que praticam cartel buscam #motarpratica de todas as maneiras, o
gue causa grandes dificuldades para que o Podécddbscubra esse ilicito. Todavia, caso
uma declaracdo de independéncia da proposta seje@a por licitantes, o Poder Publico
pode mais facilmente provar irregularidades cassiga demonstrar que os participantes da
licitagdo discutiram o contetddo das propostas, sepessariamente terem chegado a um
acordo, e, por meio do Ministério PUblico, denunomparticipes pdalsidade ideolégica®

Se, por um lado, esse instrumento pode facilitangosicdo de penalidades em caso
de praticas que distorcam a concorréncia, por médmimpde 6nus aos licitantes que ajam
corretamente no mercado. Apenas aqueles que discotéeor de suas propostas com
concorrentes € que ficardo preocupados, o quenuamta incentivard no futuro maior
aderéncia as regras que garantem a integridaderdosssos de licitacao.

RecomendacddO Governo deve articular-se para que as segumtetancas legislativas
sejam incorporadas ao PLC 32/2007:

0] O art. 27 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1933sa a vigorar acrescido do
seguinte inciso:

“Art. 27. Para a habilitacdo nas licitacdes exsgira dos interessados,
exclusivamente, documentacéo relativa a:

VI — declaracéo pelo licitante de que o conteudsule proposta foi elaborado de
maneira independente, ndo tendo sido comunicadseytido com ou recebido de
qualquer outro licitante, potencial ou atual, egde tal conteudo ndo sera comunicado

16 “Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajustembinacdo ou qualquer outro expediente, o carater

competitivo do procedimento licitatério, com o iitbude obter, para si ou para outrem, vantagemrdette da
adjudicacao do objeto da licitacéo:
Pena - detencéo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anosilta.”

“Art. 21. As seguintes condutas, além de outrasmedida em que configurem hipétese previs@n@0 e
seus incisos, caracterizam infracdo da ordem ecicadm

VIII - combinar previamente pregos ou ajust@ntagens na concorréncia publica ou administrétiva;
18 Codigo Penal, Art. 299 “Omitir, em documento péblou particular, declaragdo que dele devia constar
nele inserir ou fazer inserir declaracdo falsaiwarda da que devia ser escrita, com o fim de gdiegw direito,
criar obrigag&o ou alterar a verdade sobre faidig@mente relevante:
Pena - recluséo, de um a cinco anos, eamsdt o documento é publico, e reclusédo de umsaatrés, e

multa, se o documento é particular.”

17
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(ii)

a ou discutido com qualquer outro licitante antes adljudicacdo do objeto da
licitacdo” (NR)

O art. 4° da Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2p@%sa a ter a seguinte redagao:

Xl - a habilitagéo far-se-a:

a) com a verificagdo de que o licitante est4 enmmg#o regular perante a Fazenda
Nacional, a Seguridade Social e o0 Fundo de GardntiBempo de Servico - FGTS, e
as Fazendas Estaduais e Municipais, quando fasa ca

b) com a comprovagcdo de que o licitante atendex@®recias do edital quanto a
habilitacéo juridica e qualificacfes técnica e éooiso-financeira;

c) com apresentacdo de declaragdo pelo licitantgudeo conteudo de sua proposta
foi elaborado de maneira independente, ndo terttocgimunicado a, discutido com

ou recebido de qualquer outro licitante, potenciabtual, e de que tal conteddo néo
serd comunicado a ou discutido com qualquer oiditarite antes da adjudicacdo do
objeto da licitacao;” (NR)

Conclusao

Ante as consideracdes acima, a SDE, por meio deCg&iCP, recomenda que 0

Governo se articule para os seguintes dispositteoBLC 32/200h&o sejam aprovadosa
redacao proposta para os seguintes dispositivasslégterados ou inseridos):

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

Art. 43, 8 11 da Lei n® 8.666/93 (inversao pardellicitacbes de obras e servi¢os de
engenharia);

Art. 4°, § 2° da Lei 10.520/02 (cadastro prévidateecedores em caso de pregdes de
obras e servigos de engenharia);

Art. 34, 8 4° da Lei n°® 8.666/93 (participacao delisatos no acompanhamento e
fiscalizacéo de cadastro de fornecedores);

Art. 36, 8 3° da Lei n° 8.666/93(cadastro prévidateecedores em caso de licitacbes
de grande vulto); e

Art. 56, 88 3° e 6° da Lei n° 8.666/93 (garantiaima de 4% e garantia adicional em
caso de contratacdes arriscadas).

Por fim, recomenda-se que o Governo se articuke pansercao de dispositivos legais

propostos no item 6 acima.fimm de se exigir declaracdo de independéncia de osta
por parte de licitantes

* * kx k%
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