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RESUMO: A discrepante relagdo entre o parco poder de investigagdo
da administragdo antitruste e o imponente poder econdémico das
empresas potencializa, e em parte caracteriza, um mercado marcado
por infragdes concorrenciais que geram incontaveis prejuizos a
eficiente alocagdo de recursos. Na realidade patria, esse desequilibrio
é refletido na severa dificuldade na obtencdo de prova dos ilicitos,
no alto custo investigativo e na demora da investigagdo antitruste
os quais, associados a atuagdo repressiva de esferas diversas estatais,
tem impedido a efetiva prote¢do da ordem econdmica.

Na busca por um saudavel ambiente concorrencial, estabeleceram-se,
por meio de inovagdes legislativas, mecanismos de investigagdo mais
eficazes para inibir as praticas descritas, especialmente a formacgio
de cartéis. Destaca-se, nesse contexto, a Medida Provisdria n°® 2.055,
consolidada pela Lei n° 10.149, de 21 de dezembro de 2000, que
criou o Acordo de Leniéncia. Pelo Acordo, um agente — parte no
conluio — revela ou delata detalhes do funcionamento do ilicito em
troca de um tratamento leniente ou favorecido.

Neste contexto, o artigo ser propde a perquirir se o Acordo de
Leniéncia, enquanto instituto juridico, é adequado e titil ainvestigagdo
antitruste, e quais os limites e as possibilidades da sua aplicagdo
no ordenamento juridico brasileiro. Para tanto, além do estudo
comparado o estudo recorrerd a analise de um caso em concreto
(bringing a case), no caso conhecido como “Cartel dos Vigilantes”.
PALAVRAS-CHAVE: Acordo de Leniéncia. Investigagdo antitruste.
estudo comparado. bringng a case.

ABSTRACT: The conflicting relation between the administration
antitrust power of investigation and the companies economical power
reinforces, and in part it characterizes, a market with competitive
breaches that produce countless damages to the efficient allocation
of resources. In fact, this imbalance is reflected in the severe trouble
to get proof of the illicit ones, in the high cost of investigation and
in the delay of the investigation antitrust which has been obstructing
the effective protection of the economical order.

In the search for a healthy competitive environment, more efficient
mechanisms of investigation were established, mostly through
legislative innovations, to inhibit the described practices, specially
the formation of cartels. In this context, the Provisional Measure
n° 2.055, consolidated by the Law n® 10.149, of 21 of December of
2000, which created the Acordo de Leniéncia, has an especial meaning.
For this Acordo de Leniéncia, an agent — part of the collusion —reveals
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details of the functioning of the illicit, looking for a treatment
favored.

This article proposes to question it the Acordo de Leniéncia, while
a legal institute, is adapted and usefulness to the investigation
antitrust, and which are the limits and the means of his application
in the legal Brazilian context. On this way, it will uses the study
compared and the analysis of a concrete case: known like “Cartel dos
Vigilantes’.

KEYWORD: Acordo de Leniéncia. Investigation Antitrust.
Compared Study. bringng a case.

INTRODUGCAO

A discrepante relagdo entre o parco poder de investiga¢do da
administragdo antitruste e o imponente poder econémico das empresas
potencializa, e em parte caracteriza, um mercado marcado por infragdes
concorrenciais que geram incontaveis prejuizos a eficiente alocagio de
recursos.' Na realidade patria, esse desequilibrio é refletido na severa
dificuldade para obtengio de prova dosilicitos, no alto custo investigativo
e na demora da investiga¢do antitruste, caracteristicas que, associadas
a atuagdo repressiva de esferas diversas estatais, tém impedido a efetiva
protecdo da ordem econdmica.

Nabusca por um ambiente concorrencial saudével, estabeleceram-
se, por meio de inovagdes legislativas, mecanismos de investigagdo mais
eficazes para inibir as préticas descritas, especialmente a formacio
de cartéis. Destaca-se, nesse contexto, a Medida Proviséria n° 2.055,
consolidada pela Lei n° 10.149, de 21 de dezembro de 2000, que criou o
Acordo de Leniéncia®.

1 Segundo estimativas da organizagao para Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), os cartéis
geram um sobreprego estimado de 10 a 20% comparado ao prego em um mercado competitivo, causando
prejuizos de centenas de bilhoes de reais aos consumidores anualmente. MINISTERIO DA JUSTICA.
Combate a Cartéis e Programa de Leniéncia. Brasilia: 2008. Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/
sde/services/DocumentManagement/  File Download. EZTSvc.asp?DocumentID=%7B1CA84DF6-
D84B-486E-9EACA956F7194D2B%7D& Ser viceInstUID=%7B2E2554E0-F695-4B62-A40E-
4B56390F180A%7D>. Acesso em: 29 set. 2008.

2 Emboraaleiuse apalavra leniéncia, essa, segundo os dicionaristas, relaciona-se com conforto e consolagio.
De fato, fala-se em lenitivo como um remédio. Um dos significados da palavra leniency, traduzindo
do inglés para o portugués, é indulgéncia e deve ser esta a tradugio mais apropriada. O mais correto,
entretanto, seria falar em acordo de imunidade ou de anistia, como, alids, é feito em pafses de lingua
inglesa. GRINBERG, Mauro. Programas de Leniéncia. Rio de Janeiro, 2001. Apresentado no Semindrio

internacional: Condutas e Priticas Infrativas a Ordem Econémica. Nio publicado.
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A Secretaria de Direito Econémico (SDE/MJ), classifica-o como
o “pilar fundamental da Politica Nacional da Ordem Econémica™ e o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) ja reconheceu,
em diversas ocasides, que o Acordo de Leniéncia é o instrumento de
investigagdo mais efetivo para se prevenir e punir cartéis.*

Com efeito, o Acordo de Leniéncia se desponta como um
acelerador, na investigacdo antitruste, que viabiliza uma solugdo mais
expedita e eficiente por parte das autoridades publicas. Pelo Acordo, um
agente — parte no conluio — revela ou delata detalhes do funcionamento
do ilicito em troca de um tratamento leniente ou favorecido. A delagido
¢ fundamental, pois sem ela o rompimento da colusdo ilicita entre
concorrentes seria muito mais demorado e a um custo muito mais alto
para o Estado. A vantagem para o delator, por outro lado, é a redugdo
total ou parcial da pena que lhe cabe ou, até mesmo, a extingdo de
punibilidade.

Perquirir, nessa perspectiva, se o Acordo de Leniéncia, enquanto
instituto juridico, é adequado e 1til a investigagdo antitruste, e quais
os limites e as possibilidades da sua aplicagio no ordenamento juridico
brasileiro é a problemdtica central que se buscard apreciar neste
artigo.’

3 Evenett consigna diplice objetivo para a politica de concorréncia. Um congrega finalidades econdmicas,
tais como a liberdade de comerciar, a prote¢io do processo competitivo (ndo necessariamente dos
competidores), além de imperativos de eficiéncia. O outro se resume em finalidades ndo econémicas,
como preocupagdes de equidade e justiga social. Para Evenett, o direito da concorréncia é apenas
um dos muitos instrumentos da politica de concorréncia. Sdo os objetivos e prioridades da politica
concorrencial que influenciam o desenvolvimento e a interpretagio das leis de concorréncia. Cf.
EVENETT, Simon and Levenstein, Margaret C.; Suslow, Valerie Y. International cartel enforcement: lessons
Jrom the 1990s. 2001Disponivel em: <http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfmPabstract_id=26574>,
apud OLIVEIRA, Gesner e RODAS, Jodo Grandino. Direito e economia da Concorréncia. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 25.

4 Cf. MINISTERIO DA JUSTICA. Combate a Cartéis e Programa de Leniéncia. Brasilia: 2008.
Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/sde/services/DocumentManagement/ File Download.
EZTSve.asp?’DocumentID=%7B1CA84DF6-D84B-486E-9EACA956F7194D2B%7D& Ser
viceInstUID=%7B2E2554E0-F695-4B62-A40E-4B56390F 180A%7D>. Acesso em: 29 set. 2008.

&

Ressalte-e que o Marco Tedrico utilizado como pressuposto de elaboragio e desenvolvimento do artigo
foi um prisma recortado pelo utilitarismo. O utilitarismo, de acordo com Busse e Urmson, é a teoria
empirica segundo a qual o valor ou corregio das agdes dependem das conseqiiéncias que trazem consigo,
do bem ou mal que produzem. Quando observadas em coletividade ou quanto objetos coletivos, as a¢des
devem ser medidas pelo bem maior ou pelo maior niimero de beneficios. As a¢des sdo boas e tteis na
medida em que se aproximam desta finalidade. Entéo, a corregio de uma agio deve estar parametrizada
pela contribuig¢do que ela realiza para o aumento da felicidade e para a diminui¢éo da miséria humana.
A teoria formulada por Hutcheson em 1726 pode ser sintetizada pela seguinte frase: “A melhor agdo é
aquela que produz a maior felicidade ao maior niimero de pessoas.” Dessarte, opta-se pela determinagio
da utilidade diretamente pela regra da razo, recorrendo, em parte, ao estudo elaborado por José Inacio

Gonzaga Franceschini, Edgard Antonio Pereira e Eleni Lagroteria da Silva. A contribuigdo da obra, como
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O enfrentamento do problema sobredito, sob o aspecto estrutural
do artigo, passara pelo estudo sobre a origem do Acordo de Leniéncia
no territério norte-americano, ingressando no tratamento conferido
pelo ordenamento juridico pétrio as infra¢des a ordem econdmica,
examinando, em seguida, a dificuldade de se caracterizar e provar as
infragdes antitruste. Por fim, analisando o cendrio em que se insere o
Acordo de Leniéncia, examinar-se-4 um caso em concreto de aplicagio
do Instituto (briefing a casé’), que propiciard algumas reflexoes sobre
sua importancia e eficiéncia.

Portanto, o objeto de estudo sera relativo ao primeiro Acordo
de Leniéncia celebrado no Brasil no caso conhecido como “Cartel dos
Vigilantes” 7, porquanto representou uma grande mudanga legislativa e
estratégica na atuagdo do Sistema Brasileiro de Defesa de Concorréncia
—SBDC?®. Isso permitird apreender as bases da figura juridica do Acordo
de Leniéncia aplicado a investigagdo antitruste a luz da legislagdo
nacional e avaliar a sua eficicia mediante parametros conferidos pela
filosofia utilitarista.

afirmam esses autores, zpsis litteris, é postura paradigmatica que coloca em destaque a interagio entre os
condicionantes privados da decisdo de apresentar dentincia de pratica anticompetitiva e os custos sociais
envolvidos na atuagio do sistema de defesa da concorréncia. Cf. FRANCESCHINT, José Inicio Gonzaga;
PEREIRA, Edgard Anténio; SILVA, Eleni Lagroteriada. Denunciagio de praticas anticompetitivas. In:
Revista de Direito Econdmico, ano I, n° 26, p.47 a 62, Ago/Dez 1997.

Assevera-se que a confiabilidade da utilizagdo da regra da razéo se encontra no estabelecimento objetivo
de um método de determinagdo dos custos/beneficios sociais ao se punir ou ndo determinada prética que
afronte a norma, considerando, para tanto, os custos sociais processuais. Nessa perspectiva, sustentar
o desenvolvimento deste artigo na regra da razdo significa fazer subsistir uma abordagem de custo/
beneficio (segundo a qual um instituto s6 possui validade enquanto seus efeitos nocivos nao superem os
efeitos do mal combatido) em toda andlise a ser realizada.

6 Um bom método de trabalho para quem se aproxima dos problemas de interpreta¢do das normas
constitucionais é fazer um briefing de um caso concreto (briefing a case).” Se possivel escolha-se: (1) um
“caso dificil (hard case); (2) um caso paradigmético (standard case, leading case). [..]” CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 4. ed. Coimbra, Portugal: Livraria
Almedina, 2001. p. 1084 et seq.

7 Esclareca-se que o alvo desse cartel eram licita¢des organizadas principalmente pela Superintendéncia
Regional da Receita Federal no Rio Grande do Sul e pela Secretaria Municipal de Satde de Porto

Alegre.

8  No Brasil esse sistema é composto por érgdos com poderes especializados em anélise e intervengio direta.
O CADE, auxiliado pela SDE 6rgio do Ministério da Justi¢a e pela SEAE (Secretaria de Acompanhamento
Econdémico, do Ministério da Fazenda). Esses érgdos sdo encarregados de julgar, investigar e analisar
os atos prejudiciais a concorréncia pelo controle de atos e contratos e a decisdo sobre a existéncia de
infragfo a ordem econdmica. Cumpre essencialmente as secretarias a fungdo de investigar e ao Conselho

Administrativo de Direito Econémico a fungo de julgar.
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1A INSPIRAQAO NO DIREITO NORTE-AMERICANO

O avango tecnolégico atua como fonte propulsora de modificagdo
da ordem econémica. Diante dessa premissa, destaque-se, em especial,
aquela promovida pela Revolugdo Industrial, em que a produgio passou
a ser realizada em série e em economias de escala. As empresas com
maior poder tecnolégico passaram a dominar o mercado, fator que, com
o fluxo temporal, favoreceu a concentragdo do poder econdmico.

Economistas achavam que o mercado se auto-regularia, que a
dominagdo do mercado pelas grandes empresas fazia parte do jogo
econdmico. No entanto, com o transcorrer do tempo, observou-se tanto
a desmaterializagdo da liberdade econdmica, quanto a formagdo de uma
verdadeira ameaga ao poder politico dos paises.”’

Em 1890, no escopo de regulamentar esse contexto, promulgou-
se, nos Estados Unidos, o Sherman Act'”°. Essa Lei tipificava como ilicito
penal'' todos os acordos entre empresas concorrentes para fixar pregos,
restringir ou combinar produgdo, ou de outra maneira restringir a forga
da concorréncia; sujeitava os infratores a pesadas multas e ordenava a
imediata dissolugdo do pacto. Com isso,

[...] as técnicas que, as escancaras, eram adotadas para se obter a
maximizagdo de lucros, a mais fiel obediéncia ao espirito capitalista,
passaram, dali por diante, a serem seguidas de forma clandestina,
dificilmente detectaveis. *?

Em 1978, surge o Acordo de Leniéncia, criado pelo Departamento
de Justica dos Estados Unidos da América, por meio do qual se concedia

9  Estainfluéncia se estendia desde a dependéncia do Estado, em matéria de obtengio de recursos, seguindo
a tradigdo dos forgamentos de arrecadagdes tributdrias para fazer a sua manutengio, até a corrupgio pelo
voto, elegendo legisladores e administradores ou pelo comprometimento direto em negdcios mais ou
menos escusos. A concentragio afirmava-se como uma fatalidade da economia de mercado, de vez que na
regra fundamental da luta, aquele que nio cresce, acaba por perecer diante do competidor mais poderoso.
Cf. SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 24. ed., Sio Paulo: Malheiros, 2005.

10 O Sherman Act, juntamente com as Leis Clayton e Robinson Patman, bem como a Agéncia Federal Trade

Comission, constituem o arcabougo legal do sistema antitruste norte-americano.

11 Destaque-se que o beneficio da tipificagdo penal conferida pelo Sherman Act as
praticas abusivas consiste em direcionar seu potencial punitivo aos empresarios
que, em grande maioria, se beneficiam pessoalmente da conduta criminosa, pouco
se importando com multas sobre a empresa, consideradas um custo extra do
negdcio.

12 Cf. MARLAD, Neide Teresinha. O Cartel. In: Revista de Direito Econémico. Conselho Administrativo de

Defesa Econdmica. Cade. n° 21, outubro/dezembro 1995. p. 33.
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o perdio judicial no &mbito criminal caso os infratores se antecipassem
a agéncia governamental para, antes do inicio das investigacdes,
confessar a prética ilicita.’® Todavia, esse projeto nio foi um sucesso
desde o momento inaugural:

Inicialmente, o programa ndo se demonstrou exitoso, pois a
margem de discricionariedade para o ato concessdo do perddo era
muito larga, deixando os infratores na dependéncia de um alto
grau de arbitrio por parte do governo. O programa, portanto,
gerava muita desconfianga, do que decorria a baixa procura pela
tentativa de acordo, acarretando o seu insucesso. [A época de sua
criagdo, o Acordo de Leniéncia s6 era possivel se proposto antes
do inicio das investigagdes, o que levou a uma arrecadagdo anual de
US$ 30 milhdes por ano sem que fosse descoberto nenhum cartel
internacional .**]

Em busca de um programa efetivo, que proporcionasse o incremento
das investigagdes levadas a efeito pelo Departamento de Justiga dos
EUA, em 1993, foi criado o Programa de Leniéncia Corporativa,
o “Amnesty Program”. Com a diretriz sintetizada na expressio
“Making conpanies an offer they shouldan’t refuse”, o Departamento
intentou estender as oportunidades e aumentar os beneficios a
empresas que delatassem condutas criminosas e cooperassem com
as investigagdes. No ano seguinte, estendeu o programa a pessoas
fisicas que se apresentassem as autoridades autonomamente, que ndo
estivesse a frente da responsabilizagio pela conduta das empresas
envolvidas.®®

Em 1993, o Acordo de Leniéncia ganhou maior aceitag¢do gragas

a adogdo da anistia automadtica, acompanhada pela taxatividade dos
requisitos de adesio, bastando que o infrator levasse ao conhecimento
da Divisdo Antitruste do Departamento de Justica dos Estados Unidos
informagdo desconhecida ou, ainda que conhecida, que agregasse
detalhes substanciais a investigagao.

Como as multas sdo proporcionais as vendas nos EUA, o programa de leniéncia também ajudou a avaliar

a extensio real dos danos provocados pelos cartéis a economia.

CEMINISTERIO DA FAZENDA. Governo refor¢a medidas contra os cartéis. Brasflia: 2000. Disponivel
em: <http:// www.fazenda.gov.br/portugues/releases /2000/r000811. html>. Acesso em: 22 set. 2008

SANTOS, André Maciel Vargas dos. O acordo de leniéncia e seus reflexos no direito penal. Eneas Correa,
2007. Disponivel em: <http://www.eneascorrea.com/news/139/ ARTICLE/1248/2007-08-12.html>.
Acesso em: 28 set. 2008.
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Com efeito, o leniency program se mostrou tdo eficiente que o
namero de cartéis descobertos aumentou cinco vezes desde sua adog¢do.*®
Isso porque, além do beneficio direto aos consumidores, agredidos pela
manipulagido do mercado e pela elevagdo abusiva dos pregos, o programa
se mostrou apto a acelerar a tramita¢do dos processos e reduzir os
custos das investigacoes.

Esses bons resultados motivaram um processo de globalizagio do
Acordo de Leniéncia, que passou a ter previsdo em varios ordenamentos
juridicosinternacionais. Paraaqueles paises em que o cartel é considerado
como crime, a promotoria é incumbida de promover os Acordos; por
outro lado, para aqueles que o situam na esfera administrativa, ndo ha
producdo de efeitos na seara penal. No Brasil, todavia, porque a um sé
tempo as infragdes a concorréncia sdo classificadas como ilicito penal e
administrativo, adotou-se um sistema peculiar que passara a ser objeto
de anglise.

2 DA EXPERIENCIA ANTITRUSTE BRASILEIRA
2.1 EVOLUQAO LEGISLATIVA

As primeiras leis de defesa da concorréncia, sob influéncia norte-
americana, passaram a reprimir o abuso do poder econémico, exercido

mediante uma série de condutas restritivas a livre concorréncia e a livre
Iniciativa. '®

16 CEMINISTERIO DA FAZENDA. Governo reforga medidas contra os cartéis. Brasflia: 2000. Disponfvel
em: <http:// www.fazenda.gov.br/portugues/releases /2000/r000811. html>. Acesso em: 22 set. 2008.

17 Embora o processo administrativo seja mais répido que o jurisdicional, sua sangfio possui menos
intimidagdo e publicidade que a pena criminal. De onde se provém o beneficio do emprego conjugado
do direito administrativo com o direito penal na repressio dos ilicitos contra o direito concorrencial.
Por outro lado, esse concurso pode provocar, na pritica, a despenalizagdo, em virtude da imensa maioria
dos procedimentos terem lugar no CADE, e o ctimulo das san¢des mencionadas. Por esse motivo, Conte
assevera que o direito penal para ser eficaz na esfera concorrencial nio pode visar o direito concorrencial
propriamente dito, mas deve operar de modo indireto. Ao invés de visar o abuso de posigio econdmica e
os cartéis, o direito concorrencial deveria mirar as infragdes préprias do direito do cédigo do consumidor
e da propriedade industrial. Cf. CONTE, Philippe. Diritto penale e concorrenza. In: Rivista Timestrale Di
Dirito Penale Dell’economia, v. X1I, n. 4. p. 869-877.

18 O Decreto-Lei n° 7.666, de 22 de junho de 1945, cuja ténica eram os ‘atos contrarios a ordem moral
e economica’ — de feigdo administrativa e ndo penal — é considerado o primeiro diploma brasileiro de
repressdo ao abuso do poder econdémico, o qual, por sua tdnica protecionista e nacionalista, se diz inspirado
no Sherman Act. A idéia-forga subjacente a este Decreto-Lei resoou na Assembléia Constituinte de 1946,
em particular no art. 148, fazendo com que a Constituigéo dela resultante consagrasse a repressio ao
‘abuso do poder econdmico’. Desta forma, deu-se foro constitucional ao fulcro do direito concorrencial e

deixou em segundo plano o tratamento das mintincias, por mera legisla¢ao ordindria, de cunho penal e
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No ambito constitucional, diz-se que a Constituigdo Federal
de 1946 inaugurou a mencionada repressdo. No ambito da legislacdo
infraconstitucional, por sua vez, em 10 de setembro de 1962, editou-se
a Lei n®4.137/62". Essa Leli tipificou, em seu art. 2°, as trés espécies de
ilicitos concorrenciais e vérios ilicitos a eles ligados: os atos tendentes a
dominagdo dos mercados (inc. I), o abuso de posi¢do dominante (inc. II,
III e IV) e a concorréncia desleal (inc. V).

Ja sob égide da Constitui¢do Federal hodierna, que elencou a
livre concorréncia entre os principios da ordem econdémica (art. 170,
inc. IV) e determinou que a “lei reprimira o abuso do poder econémico
que vise a dominagdo de mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao
aumento arbitrdrio dos lucros” (art. 173, § 4°), foi promulgada a Lei n°
8.187/90, em 27 de dezembro de 1990. Essa Lei, definidora de crimes
contra a ordem tributéria, econdmica e contra as relagdes de consumo,
previu, em seus artigos 4°, 5° e 6°, crimes contra a ordem econdmica,
impondo penas de detengio e reclusio ou multa.?’

Do Decreto n° 99.244, de 10 de maio de 1990, materializou-se a
Lei n® 8.158, de 8 de fevereiro de 1991, que intentou:

[...] conferir eficiéncia e rapidez a atuagdo do poder publico”, no
momento em que a economia brasileira abria-se ao mundo, acabava-

administrativo. OLIVEIRA, Gesner; RODAS, Jodo Grandino. Direito ¢ economia da Concorréncia. Rio de

Janeiro: Renovar, 2004. p. 18.

19 Consoante o Deputado Agamemnon Magalhdes, autor do protejo que deu origem a esta Lei, o desiderato
eraarmar o Estado contra o poder dos grupos econémicos, protegendo o consumidor brasileiro - seguindo
a experiéncia norte-americana que combina a repressdo administrativa com a judicial. Por esse motivo,
alguns autores consagram a Lei n® 4.187/62 como marco inicial do tratamento legal do antitruste no
Brasil. Cf. OLIVEIRA, Gesner e RODAS, Jodo Grandino. Op. cit. p. 19.

20 Registre-se que a Lei n° 8.137/90 continua a viger mesmo ante a superveniéncia da Lei n° 8.884/94,
que dispds sobre a preven¢do e a repressdo as infragdes contra a ordem econdémica. Isto porque, a
Lei n® 8.884/94 reforgou a vigéncia da primeira, pois seu artigo 84 alterou a redagéo do art. 5° inc.
VIII. Refor¢ando este entendimento, cabe ainda ressaltar que o art. 35-C da Lei n° 8.884/94 faz uma
referéncia explicita aos crimes estabelecidos pela Lei n® 8.137/90, e determina a suspensio do curso do
prazo prescricional e o impedimento de oferecimento de dentincia quando da celebragio do Acordo de
Leniéncia. Todavia, importa ressalvar o peculiar posicionamento de Franceschini (1998) a respeito deste
ponto. Para esse autor, possuindo a Lei n® 8.884/94 natureza penal-econ6émica — e sendo o direito penal
econdmico ramo do direito penal comum -, sua promulgagio teria significado a derrogagdo dos artigos
4° e 5° da Lei n°® 8.137/90, com exceg¢do do inc. VII do art. 4°, por for¢a do determinado expressamente
no art. 85 daquela Lei. Tais artigos, em grande parte, reproduzem dispositivos da Lei n® 4.187/62. Dessa
maneira, a tnica legislagdo concorrencial vigorante seria a Lei n® 8.884/94, cuja aplicag¢io cabe ao SBDC.
Franceschini considera que o CADE, dotado estruturalmente de carater administrativo tem fungio
quase-jurisdicional, exerce atividade de para-juridicional penal. Por for¢a constitucional (art. 173, § 4°), o
Conselho revestiria do direito de persecugio penal-econdémica. Cf. OLIVEIRA, Gesner e RODAS, Jodo
Grandino. Op. cit. p. 357-361.
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se o controle de pregos e iniciava-se o processo de privatizagio das
empresas estatais, trazendo grandes inovagdes. Embora mantendo
expressamente, as normas definidoras de ilicito e respectivas
sangdes, constantes da Lel n° 4.137/62 e outras, sobre abuso do
poder econdmico (art. 23), definiu infragdo a ordem econdmica,
exemplificando-as em dezoito alineas (art. 8°).%

Visando materializar maior concisio, reclamada pela dualidade
de legislagdes concorrenciais instaurada com o advento da Lei n°
8.158/91, vigendo conjuntamente com dispositivos nido revogados da
Lei n® 4.187/62 —, o legislador de 1994, por meio da Lei n° 8.884/94%,
previu ilicitos relativos as infragdes a concorréncia em um sé artigo (art.
21), subordinou a sua caracterizagdo aquelas trés categorias firmadas
no dispositivo anterior (art. 20) e expressamente revogou as Leis n°
4.187/62 e n® 8.158/91. A Lei em comento objetivou:

[...] (a) dar liberdade suficiente para o juiz na formulagdo de uma
regra da razdo dentro dos limites estabelecidos pelos principios do
art. 20, (b) dificultar, através da fixagdo dos principios gerais (art.
20), a contestagdo constitucional da tipologia aberta que se estava
criando, e (c) fornecer aos agentes econdmicos suficiente seguranga
juridica através da declaragio expressa de um certo nimero — ainda
que ndo fechado — de infragdes puniveis (art. 21).2

A Lel n° 8.884/94 sofreu véarias mudancas, sendo a mais
significativa aquela operada pela Lei n® 10.149, de 21 de dezembro
de 2000, que se caracterizou pela busca de mecanismos mais efetivos
de atuagdo e pelo aperfeigoamento de dispositivos de repressdo as
infracoes. Ressalte-se, dentre eles, o Acordo de Leniéncia®, que, por suas

21 OLIVEIRA; RODAS, op. cit., p. 21.

22 A Lei n® 8.884/94 deixou patente sua aplica¢io a todas as pessoas juridicas e fisicas, de direito piblico
ou privado, bem como associagdes ou grupamentos, inclusive os temporarios e os desprovidos de
personalidade juridica; previu, também, a responsabilidade individual dos respectivos dirigentes e
administradores, solidariamente entre si e com a empresa. Mais ainda: o artigo 18 defende a possibilidade,
em certas hip6teses, da aplicagdo da teoria da desconsidera¢do da pessoa juridica. A responsabilidade
administrativa do titular de posi¢do dominante é prevista pelo diploma em seu artigo 20, desde que haja

suporte fatico respectivo para caracterizagio.

23 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial — as estruturas. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 74.

24 O Acordo de Leniéncia encontra-se disciplinado pelo art. 85-B e 35-C da Lei
n° 8.884/94, acrescentados pela Lei n® 10.149/00. Essa Lei, de 2000, conferiu a
SDE/MJ e a SEAE/MF maiores e mais eficazes poderes de investigagio para
obtengdo de prova e troca de informagdo entre as diferentes jurisdi¢des. Para



Livia Cardoso Viana Gongalves 209

caracterfsticas, intenta aumentar a probabilidade da autoridade descobrir
e punir o ilicito concorrencial, além de produzir maior instabilidade no
cartel ao instigar maior desconflanca e, conseqiientemente, aumentar
o custo de monitoramento e estabelecer a possibilidade de adogdo de
estratégias ndo cooperativas. Essas mudangas surgiram, consoante
dantes explicitado, ante a necessidade de se ampliar os poderes de
investigacdo das autoridades para combater, de forma expedita e
eficiente, as infra¢des a ordem econdmica.

2.2 DA INFRACAO A ORDEM ECONOMICA

Para caracterizar uma infragdo a ordem econdmica é preciso que
o agente econdmico detentor de poder de mercado tenha por objetivo
ou possa produzir os seguintes efeitos: limitar, falsear ou, de qualquer
forma, prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa por meio de
atos, sob qualquer forma manifestados, e aumentar arbitrariamente os
lucros. Tais efeitos podem advir de vérias praticas, tais como a venda
casa, o prego predatorio, a recusa de venda, mas dentre elas, a mais
perigosa, causadora de maiores danos ao mercado, é a infragdo colusiva
de agentes — cartel. #°

Nos termos da Resolugio n°® 20, de 1999, do CADE, o cartel
pode ser definido como:

[...] acordos explicitos ou técitos entre concorrentes de mesmo
mercado, envolvendo parte substancial do mercado relevante, em
torno de itens como pregos, quotas de produgdo e distribui¢io
e divisdo territorial, na tentativa de aumentar precos e lucros
conjuntamente para niveis mais préximos dos de monop6lio.?®

tanto, introduziu a limitagdo do sigilo nas averiguagdes preliminares, a inspegdo
na sede, in loco, a busca e apreensdo de documentos das empresas investigadas por
parte de técnicos da SDE e da SEAE como meios de prova, criou mecanismos para
obtengdo de documentos das matrizes das sociedades estrangeiras atuando no parfs,
estabeleceu multas aplicéveis por obstrugdo das investigagdes, instituiu a limitagao
ao compromisso de cessagdo de pratica. Consegni-se, ainda, que, pela primeira vez,
fez-se mencgdo a expressdo SBDC - Sistema Brasileiro de Defesa de Concorréncia —
para se referir conjuntamente ao CADE, SDE e SEAE.

25 A formagio de cartel é o principal motivo de dentincias relacionadas a concorréncia desleal. Este tipo de
pratica representa 50% do total de dentincias apresentadas a SDE/MJ e a SEAE. A outra metade se refere,
principalmente, & venda casada e ao tratamento diferenciado entre adquirentes. Cf. MATSUURA, Lilian.
Concorréncia desleal: cartel é a infragdo mais praticada pelas empresa. Consultor Juridico, 2006. Disponivel

em: <http:// conjur.estadao.br>. Acesso em 22 set. 2008.

26 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Resolugdo n® 20 de 09 de junho de 1999.

Dispde, de forma complementar, sobre o Processo Administrativo, nos termos do art. 51 da Lei 8.884/94.
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Exigem-se, pois, dois elementos para caracterizacdo da infragéo,
a existéncia de acordo entre os concorrentes e a aptiddo de tal acordo
para produzir os efeitos descritos. Todavia, importa advertir que: (i)
nem todo paralelismo constitui um cartel, pois é possivel que sua
existéncia advenha dos movimentos do mercado, onde ndo entram os
pressupostos de racionalidade da prética infrativa; e (ii) a existéncia de
condigoes facilitadoras de cartel®”, por si s6, ndo bastam para configura-
lo. A primeira ressalva decorre do fato de que um comportamento
uniforme pode ser explicado por uma decisdo racional e individual
de uma empresa de seguir a empresa lider do mercado, sem que, no
entanto, tenha havido combinacio.

Reitere-se, para caracterizagdo do cartel importa constatar
a realizacdo de conluio entre os concorrentes e, mediante andlise
do mercado relevante e das circunstincias especificas de cada caso,
verificar que o comportamento das varidveis econdmicas prejudiciais a
concorréncia ndo possa ser explicada por nenhuma outra razdo se niao
pelo acordo artificial entre os membros do cartel.*”

Didrio Oficial da Repiblica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 28 jun. 1999.

27 Sido condigdes facilitadoras de cartéis, além do ntiimero de empresas no mercado relevante e o grau de
concentragio da produgao: “i) homogeneidade do produto permite uma avaliagdo acurada do diferencial de
pregos entre as empresas; ii) fases mais maduras do ciclo do produto tornam inovag¢des menos freqiientes,
mantendo estdvel a tecnologia e os custos; iii) condigdes de demanda estaveis; iv) a inelasticidade da
demanda reflete o menor leque de alternativas para o consumidor, elevando o poder de mercado; v)
restrigdes verticais permitem controle sobre aquisi¢io de insumos e sobre a rede de distribuidores,
facilitando a coordenagio entre os membros do cartel, vi) a ocorréncia de licitagdes freqiientes induz a
um processo de aprendizado das politicas de pregos dos concorrentes; vii) elevadas barreiras a entrada
impede a atragdo de entrantes em busca dos lucros extraordindrios do cartel; viii) circunstancias que
levem ao aprendizado acerca das politicas de pregos entre os concorrentes como no caso de licitagdes
periédicas.” OLIVEIRA, Gesner e RODAS, Jodo Grandino. op. cit. p. 40-43.,

28 O Conselheiro do CADE Luis Fernando Schuartz, em voto proferido no Processo Administrativo n.
08012.007042/2001-38, ao analisar o art. 20, ressaltou adequadamente que: “§23 [.]. De acordo com essa
interpretagdo, o caput do art. 20 define o conceito de infragio da ordem econdémica de maneira dual: a infragio
se caracteriza pela presenga seja (i) do propdsito “objetivamente visado” de que se produza algum dos efeitos
mencionados nos incisos; seja, ainda, (ii) da elevada probabilidade de que se produza algum desses efeitos. No
primeiro caso, predomina o caréter intencional da busca de um efeito com a conduta; no segundo, o risco
objetivo, a ela associado, de produgdo do efeito. [.]] § 24. Nos termos da lei brasileira, portanto, uma
infragdo da ordem econdmica ocorrerd provando-se uma coisa ou outra, vale dizer: ou que o propésito
“objetivamente visado” pelo agente com a sua conduta era a produgdo de um dos efeitos listados nos inc.
I'alV do art. 20; ou entdo, que ¢ elevada a probabilidade de que a sua conduta produza um desses efeitos.
Note-se ainda que, em ambos os casos, o art. 20 é explicito ao dispor que a efetiva obtengdo do efeito é
irrelevante para a caracterizagio da infragio (a ndo ser, obviamente, que se prove que o efeito ilicito foi
de fato obtido)”. BRASIL. CADE. Uso de tabela de honorérios médicos. Adogao de conduta comercial
uniforme. Processo Administrativo n° 08012.007042/2001-33, Relator: Abraham Roberto Augusto

Castellanos Pfeiffer. jan. 2006, grifou-se.
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A mencionada apreciagdo do mercado relevante requer a sua
defini¢do em seus dois aspectos, produto e geografico. A partir de sua
delimitagdo, identifica-se o objeto e/ou os efeitos dos atos ou fatos
e a aptiddo dos agentes em produzi-los. Isso permite a obte¢do de
indicios ndo sé do controle das estruturas de mercado, como, também,
da configuragdo da (ir)razoabilidade da conduta. * A importancia
desse estudo decorre do fato de que a lesdo gerada pressupde poder
de mercado do agente econdmico, que é auferido dentro de um dado
mercado relevante (Lei n® 8.884/94, art. 20, inc. I).

Com efeito, ha grande dificuldade e complexidade em se
comprovar a existéncia de cartéis e puni-los, mas, por outro lado,
ha uma instabilidade estrutural dos cartéis que auxillia a tarefa.”® A
trai¢do ao cartel podem gerar ganhos expressivos para o membro do
conluio que decidir burlar o acordo, desde que nio seja flagrado pelos
demais integrantes. Isso faz com que os cartéis sejam obrigados a ter
mecanismos de controle relativamente detalhados, os quais, por sua vez,
pode facilitar a obtengéo de flagrante pelas autoridades e a comprovagio
da existéncia do cartel.

Passando-se a apreciagio dos efeitos gerados pelos cartéis, importa
salientar que eles podem acarretar graves prejuizos ndo s aos demais
agentes do mercado, como também aos consumidores e a prépria ordem
econdmica constitucionalmente protegida. Por esse motivo, o referido
artigo 173, § 4°, da Constitui¢do Federal, prevé a repressido legal ao
abuso do poder econdémico que vise o dominio de mercado, a eliminagdo

29 A legislagdo da Comissdo Européia considera mercado relevante de produto, aquele que abrange todos os
produtos tidos como intercambidveis ou substituiveis pelo consumidor, por suas caracteristicas proprias,
seus pregos e o uso pretendido; e considera mercado relevante geografico aquela drea na qual as empresas
interessadas estdo atuando na oferta e demanda dos produtos ou servigos, em condigdes de concorréncia
suficientemente homogéneas e claramente distinguiveis em suas diferencas das édreas vizinhas. Cf.
PAMPLONA, Juliana Faria. A importéncia do conceito de mercado relevante na andalise antitruste. Belo
Horizonte: Jus Navigandi, 2005. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2337>.
Acesso em 28 set. 2008.

30 Embora a atuagfio concertada gere a maximacio do lucro conjunto de um setor, pode ocorrer que a melhor
estratégia para uma empresa individual seja quebrar o acordo, obtendo um lucro maior (durante o periodo
em que quebra o acordo) em relagio ao que seria obtido se ndo adotasse tal agdo. Quando uma firma quebra
o acordo (reduzindo seu preco), na pressuposi¢do de que as demais nio o fagam (ou seja, as demais nio
reduzem o prego), ela obtém ganhos de mercado e, com isto, aumento de seu lucro. Uma consequéncia
possivel da adogdo de uma estratégia desse tipo, por uma das empresas, ¢ a deflagragio de uma guerra
de pregos no setor, com o tipico resultado concorrencial associado a um menor lucro para as empresas.
Para tentar evitar a violagdo do acordo, sdo adotadas regras de punigdo para as empresas que nio se
comportarem como previsto neste instrumento. Assim, ao tomar a decisdo de quebrar o acordo, cada
empresa pondera se as perdas que ird sofrer decorrentes da implementacdo da punigdo serdo superiores
aos ganhos que terd adotando tal agdo. Cf. OLIVEIRA, Gesner e RODAS, Jodo Grandino. Direito e
economia da Concorréncia. Rio de Janeiro: Renovar, 2004.
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da concorréncia ou o aumento arbitrdrio de lucros como sindénimo de
infra¢do a ordem econ6émica.

Destaque-se, por esse prisma, que, embora nio seja possivel
constatar a criminaliza¢do das infragdes antitruste na Constitui¢do
Cidadd, nem nas anteriores, o § 4° do art. 173 é tido como permissivo
para que a legislagio ordinaria alcance o mencionado enquadramento.”
Ademais, considerando a livre iniciativa como fundamento e a livre
concorréncia como principio da ordem econdmica constitucional, as
empresas e o empresario podem ser responsabilizados na esfera civil e
administrativa nos seguintes termos:

Administrativamente, o Estado tem como recurso a Lei n° 8.884/94,
a qual prescreve diversas san¢des a condutas atentatérias a ordem
econdmica, sendo, geralmente, penas pecuniarias. Civilmente, como
tais condutas podem causar lesdo a concorrentes e consumidores, 0s
individuos — pessoas fisicas ou juridicas — diretamente prejudicados,
bem como associagdes ou o Ministério Publico, podem intentar
a responsabilizag¢io indenizatéria em razdo do comportamento
inadequado dos empreendedores. Penalmente, a Lei n® 8.187/90,
prescreve penas restritivas de liberdade ou multas para os infratores
da ordem econdmica, trazendo tipos penais os quais, geralmente,
repetem as condutas administrativamente proibidas.®

Com essas medidas, o Estado procurou conciliar os principios
penais da reserva legal e da taxatividade com a necessidade de ampliar
a orbita sancionatéria decorrente de tipos abertos.”

31 A criminalizagio de atividades econdmicas visa a prote¢do de interesses difusos, diferentemente da
criminalidade classica, aquela que, em geral, prescreve normas dirigidas diretamente a protegdo de
interesses individuais da pessoa humana ou de entidades especificas, tais como o Estado ou outras
entidades juridicamente reconhecidas. Dessa forma, o direito penal econdmico esta a proteger setores
da organizacdo social que, normalmente, sdo fiscalizados por érgios estatais, e, conseqiientemente,
a repercussdo de uma conduta lesiva a ordem econdmica, ao sistema financeiro, ao meio ambiente, ao
consumidor ou a qualquer outro desses setores de interesses difusos refletir-se-a tanto nas esferas penal
e civel, como na administrativa. Cf. SANTOS, André Maciel Vargas dos. O acordo de leniéncia e seus
reflexos no direito penal. Eneas Correa, 2007. [on lin€] Disponivel em: <http://www.eneascorrea.com/
news/139/ ARTICLE/1248/2007-08-12.html>. Acesso em 28 set. 2008.

32 SANTOS, André Maciel Vargas dos. O acordo de leniéncia e seus reflexos no direito penal. Eneas Correa,
2007. Disponivel em: <http://www.eneascorrea.com/news/139/ ARTICLE/1248/2007-08-12.html>.
Acesso em: 29 set; 2008.

33 GUERREIRO, José Alexandre Tavares. Formas de abuso de poder econdémico. In: Revista de direito
mercantil, vol. 66, p. 41, abril-junho 1987.
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2.3 PROCEDIMENTOS E COMPETENCIAS PARA O ACORDO DE
LENIENCIA

Dentre as medidas persecutérias do novo paradigma antitruste
descrito, exsurge, com especial relevo, 0 Acordo de Leniéncia. Impendem,
para apreciagdo desse Instituto, algumas consideragdes que passardo a
ser realizadas.

Com relagiio aos atores envolvidos na celebragio desse Acordo,
assevere-se que compete a Unido, representada pelo Secretdrio da
Secretaria de Direito Econémico, analisando os critérios objetivos e
subjetivos, negociar e firmar o Acordo de Leniéncia com pessoas fisicas e
juridicas, em troca de colaboragio na investigagdo da pratica denunciada,
com a extingdo total ou parcial das penalidades administrativas
aplicéveis originalmente pela prética de cartel.* Os efeitos produzidos
na seara penal podem gerar a extingdo automatica da punibilidade do
beneficidrio quanto aos crimes previstos na Lei n® 8.137/90, desde que
observados os requisitos necessdrios. Registre-se que participagdo ativa
do Secretario da SDE/MJ no processo investigatério habilita-o, de
forma exclusiva, a realizar o Acordo. Isso porque, a revisdo por outra
autoridade antitruste, provavelmente, abalaria a seguranga juridica® e
efetividade do Instituto.

Com relagdo aos requisitos necessarios para celebragdo do
Acordo de Leniéncia, deve-se observar os itens elencados no pardgrafo
2° do artigo 35-B, da Lei n°® 8.884/94, a saber: (i) que a empresa ou
pessoa fisica seja a primeira a se apresentar a8 SDE/MJ com respeito
a infragdo noticiada ou sob investiga¢do¢ que o proponente confesse
sua participag¢do no ilicito; (i) que a empresa ou a pessoa fisica cesse
completamente o seu envolvimento na infragdo noticiada ou sob
investigacdo a partir da data da propositura do Acordo; (iii) que a SDE/

34 Pela Portaria MJ n° 4, de 5 de janeiro de 2006, a fase de negociagio é confidencial e dura 6 meses,
prorrogaveis por outros 6 meses, a critério da SDE, desde que ndo haja outro candidato a leniéncia para o
mesmo cartel. Apenas a Secretédria de Direito Econdmico e seu Chefe de Gabinete participam na fase de
negociagdo. Se nenhum acordo for celebrado, todos os documentos referentes a negociagio sio devolvidos
a parte. Por outro lado, caso o interessado que nio se qualifique para um Acordo de Leniéncia relativo a
um determinado cartel, mas forne¢a informagdes acerca de um outro cartel sobre o qual a SDE nio tenha
conhecimento, podera obter todos os beneficios da leniéncia em relagdo a segunda infragao e redugéo de um
ter¢o da pena que lhe seria aplicdvel com relagio a primeira infragdo. Da-se a essa hipétese a denominagio
de Leniéncia Plus. MINISTERIO DA JUSTICA. Condutas anticompetitivas. Brasflia. Disponivel em:
<http://www.mj.gov.br/data/Pages/MJ9F537202 TEMIDA0C5C3163D834AB588C7651A  10B74C
32PTBRIE.htm>. Acesso em: 22 de set. 2008.

35 Seguranca juridica, para consideragdes dessa andlise, é a previsibilidade a qual visa assegurar ao cidadao
o direito de conhecer previamente suas obrigagdes para, com isso, ter meios habeis para se adequar as

novas situagoes.
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MJ nio disponha de provas suficientes para assegurar a condenagio da
empresa ou pessoa fisica quando da propositura do Acordo; (iv) que o
interessado coopere plenamente com as investigacdes; que cooperagio
resulte na identificagdo dos outros membros do cartel e na obtengio
de provas da conduta, comparecendo o interessado, sob suas expensas
a todos os atos processuais, até seu encerramento; e (v) que nio tenha
estado a frente da conduta infracionaria (art. 35-B, § 1° da Lel n°
8.884/94)%.

A taxatividade dos requisitos elencados, a semelhanga daquela
existente nos Estados Unidos, é de crucial importancia para garantir
a efetividade do programa, na medida em que permite melhor
transparéncia e previsibilidade por parte do proponente do Acordo,
bem como delimita a margem do arbitrio do representante da Unido.

No que concerte ao oferecimento da proposta do Acordo de
Leniéncia, cumpre enfatizar que a proposta do Acordo, realizada por
escrito ou oralmente®, é sigilosa, ndo importando em confissdo quanto
a matéria de fato®® e, caso seja rejeitada, nio gerard reconhecimento de
ilicitude da conduta analisada®. Registre-se, dentre as caracterfsticas
enumeradas, que o sigilo do Acordo de Leniéncia é uma necessidade
decorrente da confissdo, pois os proponentes podem sofrer retaliagido

36 O art. 35-B, § 11, da Lei n° 8.884/94, objeto anterior da Medida Proviséria n® 2.055, de 11 de agosto de
2000, ao dispor que a aplicagdo dos dispositivos dessa Lei concernentes ao Acordo de Leniéncia devera
observar a regulamentagio a ser editada pelo Ministro de Estado da Justiga, autorizou a expedi¢do a
Portaria MJ n.° 849/00. Essa portaria, por sua vez, conferiu melhor contorno a expressio “que tenha
estado 4 frente da conduta infraciondria”. Para tanto, definiu “como tendo estado a frente da conduta
infraciondria a pessoa fisica ou jurfdica que tenha promovido ou organizado a cooperagio da infragéo,
dirigido a atividade ou ainda que tenha coagido alguém a cometé-la”. Embora essa Portaria tenha sido
revogada pela Portaria MJ n® 4, de 5 de janeiro de 2006, entende-se que a definigdo, quanto ao menciado
termo, permanece como uma interpretagdo indicativa. BRASIL. Ministério da Justiga. Portaria n.° 849
de 22 de setembro de 2000. Aprova o regulamento das competéncias da Secretaria de Direito Econémico
SDE deste Ministério da Justiga relativas a apuragio de infragdes a ordem econdémica. Didrio Oficial da

Repiiblica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 23 set. 2000.

37 Pela Portaria MJ n° 4, de 5 de janeiro de 2006, na hipétese de proposta oral, apresentada pelo interessado,
a SDE ird elaborar um termo tnico a ser preservado pelo interessado. Todavia, o Secretdrio da SDE
podera recusar a proposta e condicionar o seu recebimento a forma escrita. Cf. MINISTERIO DA
JUSTICA. Condutas anticompetitivas. Brasilia. Disponivel em: < http://www.mj.gov.br/data/Pages/
MJ9F53720 2ITEMID A0C5C3163D834AB588C765 1A10B74C32 PTBRIE.htm>. Acesso em:
22 set. 2008.

38 Embora ndo haja dispositivo obstando que a SDE instaure investiga¢des preliminares para investigar a
prética delatada, o que pode gerar inseguranga daqueles que pretendem colaborar com a investigagao,
nio poderia a SDE restar engessada a tomar providéncias. Isto porque, dentro desta 6tica, haveria um
estimulo inverso que geraria a procura demasiada a partir de qualquer informagao suspeita no intuito de

nio ver a prética descoberta e, conseqiientemente, punida.

39 Lein®8.884/94, art. 35-B, § 9% ¢ § 10.
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comercial e pessoal pela delagio dos co-infratores, além disso, sob a
perspectiva da administragio, assegura o éxito nas investigagdes.

Uma vez celebrado, o Acordo de Leniéncia passa a produzir
efeitos nos moldes previstos pelo art. 35-C da Lei n°® 8.884/94; hd o
impedimento do oferecimento da dentncia e, por outro lado, a suspensdo
do prazo prescricional da pretensdo punitiva. Com o cumprimento
do Acordo, porque observados os requisitos formais, ha a extingdo
da punibilidade, nos termos do sobredito artigo, ou a redugdo das
penalidades, nos termos do art. 35-B.

Nesse ponto, importa apreciar um possivel questionamento
quanto a constitucionalidade do Acordo de Leniéncia, decorrente do fato
de que, embora seja celebrado no @mbito da investigagdo administrativa,
produz reflexos no ambito da persecugio e da punibilidade criminais,
sobre as quais nio ha entendimento uniforme.*’ Isso ocorre porquanto,
no Brasil, a formagdo de cartéis é classificada a um s6 tempo ilicito
administrativo e penal, sujeitos a agéio publica incondicionada.

H4 quem entenda que as autoridades administrativas, nio
integrantes do Poder Judicidrio, ndo poderiam tomar as mais importantes
decisdes em matéria criminal, de forma isolada e automadtica. Ao
analisar as provas obtidas, definir qual crime foi cometido, ponderar
se a identifica¢do dos co-autores foi adequada e, por fim, extinguir a
punibilidade do ilicito penal, esses entes estariam afrontando o art. 5°,
inc. XXXVI, da Constitui¢do Federal, que dispde sobre o principio da
reserva da jurisdigdo.

Consigne-se, nesse desiderato, que o deslinde da controvérsia
exposta passa pela resolucdo do seguinte ponto controvertido: caso a
infragdo noticiada constitua crime de agdo penal publica, a SDE/MJ,
a pedido do proponente, devera ou nio consultar o Ministério Publico
acerca da possibilidade de enquadramento nos regimes de delagdo
previstos na legislagdo penal, haja vista a existéncia dos efeitos de
extingdo da punibilidade, a suspenséo do curso do prazo prescricional e
o impedimento do oferecimento da dentincia.

40 A repressdo administrativa ao cartel fica a cargo da SDE/MJ e do CADE. Participa¢do subsididria é
atribuida a SEAE/MF. A repressio penal, por outro lado, conta com a méquina do Poder Judiciario, o qual
pode se iniciar com o envolvimento da Policia Federal, a quem cabe investigar e do Ministério Piblico,
titular da agdio penal. Essa atua¢do multiorgénica tem a vantagem de somar esforgos para fortalecer a
repressdo no contexto de uma articulagdo harmonizada, os agentes piblicos tém a oportunidade de se
auxiliarem mutuamente. Desvantagem, porém, provavelmente é gerada pelo possivel atrito na articulagéo
entre os vdrios agentes ptiblicos. O custo dessa transagio pode ser a dispersdo de recursos — ji escassos
— e conseqiiente o enfraquecimento da repressio. Isto porque, atuando em duas frentes repressoras, pode
se vislumbrar imperfei¢des geradas por contradigdes na interpretagio das condutas e na percepgio a

ofensividade o bem juridicamente tutelado.
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A luz da previsio contida na Lei n° 10.149/00, seria possivel
realizar duas interpretag¢des distintas, a saber: i) que a Lei teria atribuido
a SDE/MJ a faculdade de firmar o Acordo de Leniéncia, o qual , na
esfera administrativa, impediria o ingresso da ag¢do criminal pelo
Ministério Publico*'-**; e ii) que o consentimento do Ministério Publico
seria imprescindivel para a realizagdo do Acordo e para decretagio da
extingdo da punibilidade.

A segunda interpretagdo, em principio, reputa-se mais adequada.
Com efeito, faz-se imperiosa a cooperagio entre a SDE/MJ, o Ministério
Piblico Federal e Estadual e Policia Federal®, tanto para garantir que
os proponentes do Acordo de Leniéncia tenham assegurado o efeito
proveniente ato realizado em esfera administrativa com alcance na
esfera judicial; quanto para garantir a condenagido dos dirigentes e
administradores das empresas que ndo assinaram o Acordo.

Dessa forma, apesar da Lei n® 10.149/00 ndo impor a participagdo
do Ministério Pablico na realizacido do acordo, sendo os crimes contra
a ordem econdmica sujeitos a agdo publica incondicionada, caberia ao
Ministério Publico dispor ou restringir a sua aplicagdo. Contrariamente,
ter-se-ia um desestimulo a denunciag¢io dos atos de concentragio do
mercado, uma vez que o denunciante sé teria a certeza do perddo na
esfera administrativa do CADE, mas ndo a garantia da extingdo da
punibilidade.

Vale destacar que a transagdo na esfera penal, realizada pelo
Ministério Publico, nio é estranha ao ordenamento juridico brasileiro.
Na verdade, com a edi¢do da Lei n° 8.072/90, art. 8°, § tnico, criou

41 Condiz com essa perspectivaa teoria segundo a qual a extingdo de punibilidade criminal ocorrida no ambito
administrativo seria uma condigéo objetiva de punibilidade que impediria a propositura de a¢do penal, a
semelhanga da jurisprudéncia do STF quanto aos crimes de sonegagdo fiscal, em especial os elencados no
art. 1°, da Lei n° 8.137/90, que adaptou o delito de sonegacio fiscal aos contornos da moderna dogmatica
penal, que nio admite a incidéncia do tipo penal sobre fato que nio causa efetiva lesividade ao bem juridico
tutelado. Conforme Tourinho Filho: “Se compete privativamente as Autoridades Administrativas verificar
a ocorréncia do fato gerador da responsabilidade tributaria, burlar-se-ia o principio da independéncia
das insténcias administrativas e penal se esta se instaurasse sem o esgotamento daquela.” TOURINHO

FILHO, Fernando da Costa. Processo Penal. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, vol. 1, p.631 e 632.

42 Dessa forma, assim como a Receita Federal é responsavel para instaurar o processo fiscal e perseguir o
crédito tributario, se for o caso, 0 CADE seria 0 responsavel por verificar a ocorréncia de abuso do poder
econdmico e agir no que lhe cabe, quer seja impondo sangdes, quer seja abrindo méo da reprimenda
porque mais lhe interessa uma visdo mais ampla do que tem acometido negativamente o mercado. Cf.
SANTOS, André Maciel Vargas dos. O acordo de leniéncia e seus reflexos no direito penal. Eneas
Correa, 2007. Disponivel em: <http://www.eneascorrea.com/news/139/ ARTICLE/1248/2007-08-12.
htmI>. Acesso em: 28 set. 2008.

43 ASDE e o Departamento de Policia Federal, ambos do Ministério da Justiga, assinaram, no final do ano
de 2007, um convénio para cooperagio no combate a cartéis, que alcanga o planejamento de operagdes,

buscas e apreensdes, as pericias e as andlises de documentos e informagdes.
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a figura da delagio premiada® que ¢ causa de diminui¢io da pena e
extingio da punibilidade®, tal como o Acordo de Leniéncia.*®

Dentro do panorama tragado, de interagio entre os integrantes
do SBPC e Ministério Puablico, vale destacar o disposto no art. 30 da
Portaria MJ n° 849, de 22 de setembro de 2000:

Portaria MJ n® 849, de 2000.

Art. 30. Se a infragéo noticiada ou sob investigagdo constituir crime
de agdo penal publica, a SDE, a pedido do proponente, consultara o
6rgdo competente do Ministério Publico acerca da possibilidade de
seu enquadramento nos regimes de delagdo previstos na legislagdo
penal, notadamente no Art. 13 da Lei n° 9.807, de 1999, ou ainda
naquele estabelecido no paragrafo tnico do Art. 16 da Lei n® 8.137,
de 1990. Pardgrafo tnico. Na hipétese do caput deste artigo, a
autoridade zelard pela preservagio da identidade do proponente,
salvo se sua revelagio for autorizada previamente pelo mesmo.*’

Destarte, tem-se que a atuagiio conjuntada SDE/MJ e o Ministério
Puablicoresguarda a observancia dos preceitos de natureza constitucional
e infraconstitucional firmados pelo ordenamento. A ativa atuagdo do
Ministério Puablico na celebragio do Acordo de Leniéncia, na condigdo
de titular da agdo penal publica incondicionada, afasta eventual afronta
ao principio da reserva da jurisdi¢do. Isso porque, em se tratando agdo

44 A delagdo premiada é regulada no Brasil por diversas leis: a Lei de n® 8.072/90 (Leis dos Crimes
Hediondos), a de n® 9.034/95 (Lei do Crime Organizado), a de n° 9.080/95 (acrescentou dispositivos a Lei
dos Crimes de Colarinho Branco), a de n® 9.269/96 (acrescentou o art. 159, § 4° ao CP), a de n° 9.613/98
(Lei de Lavagem de Dinheiro), a de n® 9.807/99 (Lei de Protegdo das Vitimas e Testemunhas) e a de n°
10.409/02 (Nova Lei de Téxicos), além da atenuante genérica j4 inserta no art. 65, inc. II, alinea b, do

Cédigo Penal.

45 A Lei n® 9.807/99 que estabelece normas para a organizagio e a manutengdo de programas especiais de
protegio a vitimas e a testemunhas ameagadas, prevé a possibilidade do juiz conceder o perdio judicial e

a conseqiiente extingdo da punibilidade ao acusado que colabore efetivamente.

46 Observe-se que, no caso da delagdo premiada, a pena nio ¢ reduzida automaticamente mediante acordo,
sem prejuizo, o juiz observard o devido processo legal e a ampla atividade probatéria. Diversamente, a
extingdo de punibilidade proveniente da realizagio do Acordo de Leniéncia ocorre de forma automatica. O
que nio significa dizer que, por esse Instituto, o proponente aceita antecipadamente um pena. O que existe

é uma adequagio do agente econdmico a legalidade, uma vez que a lei impde a cessagio do ato ilicito.

47 Embora essa Portaria tenha sido revogada pela Portaria MJ n® 4, de 5 de janeiro de 2006, entende-se que
o pardmetro interpretativo dela extraido permanece inc6lume. BRASIL. Ministério da Justi¢a. Portaria
n.° 849 de 22 de setembro de 2000. Aprova o regulamento das competéncias da Secretaria de Direito
Econdémico SDE deste Ministério da Justiga relativas a apuragdo de infragdes & ordem econdémica. Didrio

Oficial da Repiiblica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 23 set. 2000.
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de penal incondicionada, a observéncia do principio constitucional esta
sujeita ao conhecimento e avaliagio prévia do Ministério Publico, que
examinard a existéncia dos requisitos autorizadores para a realizagio
de Acordo e conseqiiente extingio de punibilidade.

Dessa forma, os valores constitucionais, pelo envolvimento do
titular da agdo penal na realizagdo do Acordo, restam atendidos, ainda
que se garanta, aos particulares interessados em sua realizagdo, a
extingdo de punibilidade.

Ainda relacionado a produgéo dos efeitos do Acordo de Leniéncia,
cumpre delinear em que termos a competéncia do CADE ¢é exercida.
Segundo o Procurador-Chefe Substituto do CADE, Gilvandro Aratjo,
a competéncia do Conselho:

11. No ponto, ndo cabe a esta Procuradoria ou ao Conselho, nos
presentes autos, qualquer andlise a respeito da validade, cabimento
e oportunidade na celebragdo do acordo de leniéncia.

12. Ao contrario de outros atos processuais, como o Termo de
Compromisso de Cessagdo (art. 53 da Lein® 8.884/94), a competéncia
da Unido para celebrar acordo de leniéncia nido é exercida ad
referendum do CADE. A Unido, por intermédio da SDE ¢é a tnica e
Gltima instdncia administrativa.

13. Enfim, a competéncia do CADE restringe-se a fixar a pena
cabivel (extingdo total da punibilidade ou redugio da pena de um a
dois tergos, na forma do art. 35-B, § 4°, 11, da Lei n°® 8.884/94). Art
35-B, § 4°: A4 celebragdo do acordo de leniéncia ndo se sujeita a aprovagdo
do c4DE, competindo-lhe, no entanto, quando do julgamento do processo
administrativo, verificado o cumprimento do acordo: I- decretar a extingdo
da agdo punitiva... II- nas demazis hipoteses, reduzir de um a dois tergos as
penas aplicdvers ...

14. Com efeito, o acordo de leniéncia propicia sempre para os
celebrantes do acordo o juizo da Unido sobre o seu cumprimento: i)
cumpriu o acordo, o CADE ira extinguir a punibilidade ou reduzir
a penalidade nos termos legais (art. 35-B, § 4°); ii) ndo cumpriu o
acordo, consoante informado pela Unido, a pessoa fisica ou juridica
pode sofrer as penalidades da Lei n° 8.884/94, acaso juizo do
Conselho referente as provas imponha essa perspectiva.

15. Quanto aos demais infratores, os quais ndo celebraram o
acordo de leniéncia, o CADE ao apreciar as provas proferird sua



Livia Cardoso Viana Gongalves 219

decisdo de condenagiio ou nio, como se dd em todos os processos
administrativos (art. 30 e seguintes da Lei n® 8.884/94).%¢

No mesmo sentido, o Conselheiro Relator Abraham Sicsu
acrescenta:

[...] 23. No entanto, o momento final da comprovagio dos beneficios
pelo Conselho néo deve ser entendido como mera chancela do juizo
da Unido. Na verdade, trata-se do ato final que consubstancia a
politica publica de concorréncia, com efeitos no campo juridico e
no campo dos incentivos. O efeito juridico da materializagdo dos
beneficios pelo CADE é aquilo que os beneficidrios buscam desde o
inicio da colaboragio.

24. O efeito moral da decisdo do CADE se espalha na comunidade
empresarial e sinaliza muito fortemente no sentido de estimular
novas delagdes. Assim, hoje é o primeiro passo na construgio de
reputagio sélida para o programa de leniéncia no Brasil. *°

Com efeito, constata-se que o legislador buscou disciplinar todos
os aspectos relativos a sistemdtica do Acordo de Leniéncia. Todavia,
nos trés primeiros anos, nio se realizou nenhum Acordo porque (z)
se duvidava dos beneficios que poderia agregar a sistemdtica e (77) se
questionava sua compatibilidade com o ordenamento positivo.

Ressalte-se, no entanto, que esse contexto passou por uma forte
transformagdo com a celebragio do primeiro Acordo, porquanto esse
permitiu a resolugdo, em grande parte, dos questionamentos suscitados.
Por esse motivo, mister apreciar em que termos foi celebrado e quais os
seus reflexos.

2.4 LEADING CASE — CASO DOS VIGILANTES
Em 29 de outubro de 2003, a SDE/MJ instaurou o Processo

Administrativo n° 08012.001826/2003-10 contra 55 pessoas
(representadas). A investigacdo direcionou-se a atuagdo de empresas que

48 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Procuradoria-Geral Federal. Da manifestagdo referente ao Cartel
em servigos de vigilincia privada para licitagdes no RS. Acordo de Leniéncia. PARECER N° 2007/PG/
CADE, protocolizada em 13/02/2007. Procurador Geral Substituto do CADE: Dr.Gilvandro Vasconcelos
Coelho de Aratjo, fls. 7774/7776 dos autos.

49 BRASIL. CADE. Cartel em servigos de vigilancia privada para licitagdes no RS. Acordo de Leniéncia.
Processo Administrativo n® 08012.001826/2008-10, Relator: Abraham Benzaquen Sicsa. p. 8345, set.
2007.
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estariam ofertando seus servigos de modo concertado em prejuizo de
licitagoes publicas. Nesse sentido, relatou-se no mencionado processo:

92. O cartel iniciava suas atividades pelo menos em 1990. [...]]

93. Mais tarde, em 1994, o cartel passava a ser formalizado, com a
criagdo da Associagdo das Empresas de Vigilancia do Rio Grande
do Sul — ASSEVIRGS [que funcionava ativamente da coordenagéo
do cartel’], como demonstram as atas de reunifo e o estatuto de
tundagdo (fl. 49/59). A essa época, ja funcionava em paralelo, um
sindicado patronal, o Sindicato das Empresas de Seguranca e
Vigilancia do Estado Rio Grande do Sul — SEVERGS, sucedido
posteriormente pelo Sindicato das Empresas de Seguranga Privada
— SINDESP-RS.

94. A época, eram praticamente as mesmas pessoas que formavam
o Sindicato e Associagdo, com diferenga de apenas alguns sécios (fl.
5758). Havia reunides todas as segundas-feiras na sede do sindicato,
ocasido em que todas as empresas levavam os editas das licitagdes
a ocorrer durante a semana, quando era decidido quem venceria e
qual prego seria dado na licitagdo. A troca de propostas também se
realizava por e-mails e envelopes trocados entre as empresas has
semanas que antecediam as licitagdes.

95. Nessas reunides, também eram decididos casos especiais, como
a defini¢do de subornos a servidores publicos encarregados da
elaboragdo do edital ou a criagdo da exigéncia de certidoes negativas
das empresas junto ao Sindicato para participar de licitagdes. Era
o Certificado SEVERGS, documento usado como instrumento de
coagdo a participagdo no cartel (fl. 5759; 5791). Também se exigiam
altas quantias financeiras para que as empresas se filiassem ao
sindicato patronal com vistas a compensagoes futuras com os lucros
do cartel.

96. Nos contratos para empresas privadas, quando da tomada de
preco, os prestadores se reuniam com os demais membros do cartel
para decidir qual o prego a ser oferecido. Nos contratos publicos,
o cartel escolhia a empresa que venceria a licitagdo por meio de
sorteio feito por diversos meios, em conformidade com o porte da
licitagdo. A 16gica era de rodizio de acordo com as horas de trabalho
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dos vigilantes de cada contrato, de modo a ocorrer uma divisdo
equilibrada.®®

Consigne-se que a maioria das provas obtidas na descrigdo

realizada foi obtida gragas a realizagdo, em 8 de outubro de 2003, do
primeiro Acordo de Leniéncia da histéria do Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia, o qual, por sua vez, viabilizou a instauragio
do mencionado processo administrativo. Os proponentes do Acordo
apresentaram a SDE uma relagdo dos nomes das pessoas e empresas
envolvidas no cartel. Tais provas, juntamente com a andlise técnica
elaborada pela SEAE/MF, permitiram delinear o mercado relevante® e
comprovar a existéncia do cartel®2

50

BRASIL. CADE. Cartel em servigos de vigilancia privada para licitagdes no RS. Acordo de Leniéncia.
Processo Administrativo n® 08012.001826/2003-10, Relator: Abraham Benzaquen Sicsi. p. 8356, set.
2007.

A SEAE/MF definiu como mercado relevante, na hitpétese, o “mercado” de servigos de vigildncia em
prédios publicos no Estado do Rio Grande do Sul. O Ministro Relator Abraham Sicsq, ratificando o
posicionamento da Secretaria, destacou, ainda, a existéncia de um mercado relevante temporal formado
pela prépria licitagdo, que estabelece as caracteristicas do produto e limita o nimero de concorrentes
efetivos. Para o caso concreto, indicou-se que os mercados relevantes sdo formados por cada uma das
licitagoes de servigos de vigilancia objeto de investigagio. Considerando que a divisdo de mercado ocorre
de maneira prévia ao préprio processo licitatério, é de se convir que exista um cartel para dividir as
licitagdes. No que concerne as caracteristicas do mercado, constatou-se que existem caracteristicas que
favorecem a manutengo de pritica cartelizadora. Isto porque, o niimero de empresas participantes das
licitagoes investigadas é reduzido (apesar da existéncia de 72 empresas, poucas atentem os requisitos
necessarios para participagdo de licitagdes piblicas) e o servigo ofertado é bastante homogéneo, porquanto
seja cotado nas licitagdes por hora de trabalho. Soma-se a esse contexto de barreiras a entrada, o fato que
as empresas integrantes do cartel impunham uma punigio as empresas caso nao aderissem a colusao.
Cite-se, como exemplo, a realiza¢io de dentincias ao INSS, a Receita Federal e a pratica de dumping.
Nesse contexto, porque o conluio realizado tinha aptidao para limitar a concorréncia restou caracterizada
a pritica do cartel. Cf. BRASIL. CADE. Cartel em servigos de vigilancia privada para licitagdes no RS.
Acordo de Leniéncia. Processo Administrativo n® 08012.001826/2008-10, Relator: Abraham Benzaquen
Sicst. p. 8350-8358, set. 2007.

A SDE/MJ demonstrou e o CADE confirmou a existéncia dos seguintes elementos faticos comprobatérios
da colusdo: i) a empresa Rota-Sul saiu vencedora de todas as 14 licitagdes analisadas; ii) em pelo menos
11 licitagdes, somente a Rota-Sul tinha representante credenciado presente na sessdo de habilitagao; iii)
embora tenham ocorrido 15 inabilitagdes, ndo houve recurso apresentado pelas empresas ndo habilitadas;
iv) houve inabilitagdes decorrentes do nio preenchimento de formularios; v) em 07 licitagdes nao houve
nenhuma empresa habilitada e classificada, sendo a Rota-Sul; vi) ndao hd uma abertura de propostas em que
haja representante credenciado de outra empresa que néo seja a Rota-Sul; vii) todas as 35 desclassifica¢des
ocorridas nas 14 licitagdes ocorreram por néo ter havido proposta ou por apresentagio de prego excessivo.
Com fulcro nas mencionadas caracteristicas, a SEAE considerou que o cartel no mercado em comento
operacionaliza-se mediante duas praticas, bid supression e complementary bidding. O bid supression baseia-se
na exclusio de concorrentes, de forma concertada, em que um ou mais competidores deixam de apresentar
proposta, ou as retira em tempo hébil, a fim de beneficiar uma firma previamente determinada. O
complementary bidding, por outro lado, é veriticado quando os concorrentes combinam o oferecimento de

propostas com pregos mais elevados, ou condigdes desarrazoadas, para beneficiar a empresa escolhida
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Haja vista o preenchimento dos requisitos necessarios para
celebragiio do Acordo de Leniéncia®, o Conselheiro Relator indicou,
e os demais Conselheiros confirmaram por unanimidade, a aplicagido
dos beneficios aos proponentes — Vigilancia Antares e Rubem Oreli —,
extinguindo quanto a esses a agdo punitiva da administragio publica e
declarando-lhes inaplicdveis outras penalidades. Quanto a Alexandre
Luzardo, também proponente, considerou-o ser inimputavel, em razio
de sua condigio de gerente-empregado.®* Quanto as demais empresas,
porquanto comprovada a intengdo dos agentes e a produgio dos efeitos
de falseamento completo do processo competitivo, imputou-se a infragio
a ordem econdmica.>®

Ademais, o CADE imp6s multas a 16 empresas que variam de
15 a 20% sobre faturamento obtido no ano de 2002, aos executivos das
empresas condenadas e as trés associagdes de classe. A quantia total
dessas multas foi superior a R$ 40 milh&es. Além disso, as empresas
foram proibidas de participar em licitagdes por cinco anos, incluindo
qualquer forma de contratagdo emergencial, bem como a proibigio de
prorrogagdo de contratos.

No ambito da persecugdo criminal, ocorreu intensa cooperagdo
entre a SDE/MJ e o Ministério Publico, que resultou na instauragio de
procedimentos criminais, inclusive contra as pessoas fisicas envolvidas.
Essa atuagdo é comprovada pela descri¢do contida nas alineas 12 e 13 do
Acordo de Leniéncia celebrado, as quais asseveram que os proponentes
colaboraram com as investigagdes conduzidas pela SDE/MJ e o
Ministério Puablico Estadual, o que viabilizou a identificagdo dos demais
co-autores ou participes da agdo criminosa. Ao final, expressamente, o
Ministério Publico declarou que, tendo os proponentes cumprido os

pelo grupo para vencer o certame. Por vezes, as empresas acordam em submeter pregos inferiores, mas
sem atendimento aos pardmetros técnicos exigidos pelo 6rgio contratante. Nessa situagdo, as empresas

fornecem propostas simbdlicas, dando aparéncia de que efetivamente estao participando do certame.

53 Embora os representados tenham alegado que ja havia noticias que evidenciavam a prética do aludido
cartel quando da celebragio do Acordo de Leniéncia, importa salientar que a SDE/MJ ndo dispunha
de provas suficientes para assegurar a condenagio dos representados, conforme a alinea 13 do Acordo
realizado. Desse modo, considerando que cumpre a essa Secretaria o juizo quanto a suficiéncia ou ndo de

provas, uma vez asseverada a insuficiéncia, faz-se legitima a realizagéo do Instituto.

54 Por maioria, o Plenario determinou o arquivamento do presente processo com relagdo ao Representado
Alexandre Luzardo da Silva. Vencidos, nesse tocante, o Conselheiro Schuartz e a Presidente, que votaram
pela condenagdo, deixando, porém, de aplicar a pena, em razio da extingdo da punibilidade. Declarou-se

impedido o Conselheiro Rigato.

<
=N

A conduta das empresas e pessoas fisicas foi enquadrada no art. 21, inc. I e VIII, da Lei n° 8.884/94, que
tratar da fixagdo concertada de precos de prestacio de servigos. A conduta dos sindicatos e da associagdo
foram configuradas no art. 21, inc. II, que trata de obten¢io e influéncia na adogdo de conduta comercial

uniforme ou concertada. Ressalve-se a absolvigdo de cinco empresas por auséncia de provas.
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termos do Acordo, fariam jus aos benecifios dos artigos 13 e 14 da Lei
n° 9.807/99.

A resolug¢ido do caso em concreto, nos termos descritos, constitui
uma amostra da eficicia do Instituto como instrumento viabilizador
e assegurador da concorréncia. Para a SDE/MJ, o Acordo tem
sido extremamente importante para os esfor¢os no combate aos
cartéis. Corroborando esse entendimento, o Ministério da Justica
constatou que:

Aproximadamente 10 acordos de leniéncia foram assinados desde
2003, e outros estdo sendo negociados atualmente, incluindo com
membros de cartéis internacionais. Como reflexo disso, o nimero de
mandados de busca e apreensdo tem aumentado significativamente:
de 2003 a 2005, 11 mandados foram cumpridos e 2 pessoas foram
temporariamente presas, em 2006, 19 mandados foram cumpridos,
e, em 2007, 84 mandados foram cumpridos e 30 pessoas foram
temporariamente presas por suspeita de participagio no ilicito de
cartel.®

Nesse sentido, consoante destacado, os reflexos positivos
auferidos pelo leading case— celebragio do primeiro Acordo de Leniéncia
— alcangaram toda a sistemdtica de investiga¢do antitruste, na medida
em que o caso estabeleceu um novo paradigma para a investigagio das
infra¢des a ordem econdmica.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de uma dificuldade vestibular de implementagio da Lei
n° 8.884/94, ilustrada pela caréncia cronica de recursos na protegio
da politica da concorréncia e o excesso de fragmentagdo dos érgaos
de defesa, exsurge um comprometimento material em se obter uma
rapida punigdo as infragdes a ordem econdmica e superar a ineficicia
dos instrumentos repressivos.

Dentro desse cendrio marcado por incertezas e baixos indices
de condenagdo, emerge o Acordo de Leniéncia como um instrumento
persecutério expedito e de baixo custo. °” Entretanto, apesar de ter sido

56 MINISTERIO DA JUSTICA. Condutas anticompetitivas. Brasilia. Disponivel em: <http://www.mj.gov.
br/data/Pages/MJ9F537202 TEMIDA0C5C3163D834AB588C765  1A10B74C  32PTBRIE.htm>.

Acesso em: 22 set. 2008.

7 Do ponto de vista econémico, a medida se mostra eficiente, porquanto viabiliza
o crescimento da instabilidade do cartel ao estimular a delagdo. O prémio pela
colaboragio aumenta a probabilidade de punicdo, reduz as vantagens econdémicas

SN
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inserido no ordenamento juridico em dezembro de 2000, o primeiro
Acordo de Leniéncia somente foi realizado em outubro de 2003 e, em
setembro de 2007, ratificado integramente pelo CADE.

Poder-se-ia atribuir essa inicial timidez a falta de consciéncia da
plena ilicitude, a falta de vontade efetiva de agir de acordo com a lei,
e a inexisténcia do receio real de punig¢do. As duas primeiras causas
podem ser atribuidas a uma situagio cultural: diz-se que o brasileiro vé
a delagdo como algo pior até do que a infragdo. Todavia, é exatamente a
inexisténcia do receio real de punicdo que leva a dificuldade de aplicagdo
do Acordo de Leniéncia. Um empresario s6 se apresenta a autoridade
para confessar sua participagdo em um cartel se tem a razoavel certeza
de que estd na iminéncia de sofrer punigio por esta participagdo, e mais,
que essa punigdo serd severa o suficiente para que as vantagens obtidas
com a manutenc¢do do cartel sejam abandonadas.

Com efeito, a modificagio esperada quando da inser¢do do Acordo
de Leniéncia no ordenamento, s6 ocorre a partir a celebragio do leading
case, que abrandou as ddvidas instauradas no momento inaugural. Por
esse motivo, o ano de 2003 é considerado pelos érgdos antitruste como
marco temporal em que o Brasil priorizou o combate aos cartéis.®

Portanto, a partir de 2003, a utilizagdo de ferramentas de
investigagdo mais sofisticadas pela SDE/MJ, a imposi¢do pelo CADE
de multas recordes as empresas e aos administradores considerados
culpados pela prética de cartéis, e a intensa coopera¢io da SDE/MJ
com os Ministérios Publicos e a Policia Federal na persecugio criminal
passaram a ser caracteristicas presentes na politica da concorréncia.

O caso relativo ao cartel dos vigilantes é paradigmatico na media
em que permitiu conferir maior clareza e previsibilidade quanto aos
termos de realizacdo do Acordo de Leniéncia e seus efeitos, além de
ter firmado esse Instituto como eficiente instrumento de investigacdo,
repressdo e prevengio as infragdes a ordem econdmica.

A eficiéncia do Acordo de Leniéncia, sob a perspectiva da
filosofia utilitarista, pode ainda ser auferida pela analise da relagdo

da infragdo, e facilita a obtencdo de provas que dificilmente seriam obtidas por
outra forma, dado ao carater clandestino e sutil como as infragdes a concorréncia
ocorrem.

58 No Brasil, até setembro de 2006, cinco acordos de leniéncia haviam sido assinados.
Posteriormente ao AL n °1/03, a SDE, em maio de 2004, iniciou a investigagio
no setor quimico a partir de informagoes de acordo. Em janeiro de 2006, a Unido
celebrou Acordo de Leniéncia com o ex-diretor comercial de uma das empresas
investigadas no caso do suposto cartel no processamento de laranjas. BRASIL.
CADE. Cartel em servigos de vigilancia privada para licitagoes no RS. Acordo de
Leniéncia. Processo Administrativo n® 08012.001826/2003-10, Relator: Abraham
Benzaquen Sicst. p. 8343, set. 2007.
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custo/beneficio. Desse modo, o Instituto serd Gtil na medida em que
se comprove que os efeitos nocivos gerados por sua celebragio nio
superem os efeitos do mal combatido.

Observe-se que a realizagdo do Acordo proporciona, dentre
outros efeitos positivos, a cessagdo imediata da pratica, a desconstituigio
da colusdo da pratica do cartel e a responsabilizagdo da maioria dos
participantes pelos danos até entdo causados. Desvantagem, porém,
exsurge com a “impunidade” que passa a gozar o delator, embora seja
um dos participantes da conduta coordenada.

Finalmente, pode-se afirmar que, considerando a grande
dificuldade de comprovagio da existéncia dos ilicitos concorrenciais,
a infra¢do a 6érdem econdmcia dificilmente seria detectada e os danos
gerados reparados sem a utilizagdo desses Acordos. Dessarte, da
premissa estabelecida pelo marco teérico — de que importa obter o
melhor custo/beneficio social — associada aos resultados préticos
obtidos pelo Acordo — observados pela andlise do leading case brasileiro
—, constata-se que o Acordo de Leniéncia é instrumento de investigagdo
antitruste eficaz e consolida a politica publica econdémica de defesa
da concorréncia, principalmente no que concerne a desarticulagdo e
condenagio de cartéis.
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