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RESUMO

FARIA, Ana Paula Andrade Borges. A extensao do sigilo do acordo de leniéncia e do
termo de cessacao de prética antitruste. 2020. Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo, campus Ribeirdo Preto, Ribeirdo Preto, 2020.

Esta dissertacdo tem por objetivo analisar a disciplina normativa dos acordos de
leniéncia e dos termos de compromisso de cessacgao antitruste, com vistas a avaliar a
aptiddo do nosso ordenamento juridico para compor satisfatoriamente os varios
interesses colidentes quando se trata de fazer atuar os comandos legais em tal seara,
a saber, o interesse difuso a transparéncia da autuacao administrativa, o interesse
subjetivo de terceiros de acessar o material da leniéncia para tutela de direitos
patrimoniais e o interesse publico de preservar a atratividade do programa de leniéncia
do CADE. Para tanto, de inicio, apresentou-se um panorama das origens,
justificativas, objecbes e fundamentos da administracdo publica concertada por ser
em tal contexto que nasceram 0s instrumentos consensuais destacados. Em seguida,
foi exposto o resultado do estudo doutrinario sobre o acordo de leniéncia e do termo
de compromisso de cessacao de pratica anticompetitiva. Entdo, apds breve digresséo
sobre o principio da publicidade e da lei de acesso a informac¢do, mostrou-se a
dindmica do sigilo nas vérias fases do programa de leniéncia do CADE. Finalmente,
debateu-se dois casos praticos julgados pelo Tribunal Administrativo de Defesa
Econbmica para ilustrar qual foi o posicionamento do Poder Judiciario e do Ministério
Publico sobre a extensdo do sigilo dos acordos de leniéncia sob o aspecto da
publicidade externa.

Palavras-chave: Acordo de leniéncia; termo de compromisso de cessacdao; cartel;

sigilo; transparéncia e publicidade.



ABSTRACT

FARIA, Ana Paula Andrade Borges. Limits on the confidentiality of the leniency
agreement and the termination of antitrust practice. 2020. Dissertacdo (Mestrado) -
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, campus Ribeirdo Preto, Ribeirao
Preto, 2020.

This dissertation aims to analyze the normative discipline of leniency agreements and
cease and desist agreements, with a view toward assessing the strength of our legal
system to satisfactorily compose the various colliding interests when it comes to
enforcing legal commands. Namely, these include the diffuse interest in the
transparency of public administration, the subjective interest of third parties to acess
leniency material for the protection of patrimonial rights and the public interest in
preserving the attractiveness of the Administrative Concil for Economic Defense —
CADE’s leniency program. First, an overview of the origins, justifications, objections
and foundations of the concerted public administration was presented given that this
was the context in which the highlighted consensual agreements were established.
Then, results of doctrinal studies of leniency agreement and cease and desist
agreement were exposed. Then, following a brief digression on the principle of publicity
and the law on acess to information, the dynamic of confidentiality was shown in the
various phases of CADE’s leniency program. Finally, two practical cases adjudicted
by Administrative Court of Economic Defense - TADE were discussed to illustrate what
was the position of the Judicary and the Prossecution Service regarding the extension

of the confidentiality of leniency agreements in terms of external publicity.

Keywords: Leniency agreement; cease and desist agreement; cartel; confidentiality;

transparency; publicity.
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INTRODUCAO

O escopo do presente trabalho é analisar criticamente a disciplina normativa
em vigor sobre o sigilo dos dados, informagfes, documentos, correspondéncias e
objetos disponibilizados pelas colaboradoras em acordos de leniéncia e pelas
compromissarias de termos de compromisso de cessacdo antitruste, bem como o
sigilo que incide relativamente ao proprio contetdo de tais acordos e dos respectivos
histérico das condutas e termos aditivos, com vistas a avaliar sua aptiddo para
compatibilizar os varios interesses juridicos colidentes no que concerne a amplitude
do sigilo das ditas informagdes. Notadamente, o dever de transparéncia do agir
administrativo, a necessidade de protecdo de direitos individuais de terceiros
prejudicados pela acdo anticompetitiva, o principio da eficiéncia da Administracao
Publica e o principio da prote¢cdo da confianca das empresas colaboradoras em
relagdo a previsibilidade dos efeitos externos dos acordos.

Para tanto, no primeiro capitulo sera apresentado um breve panorama das
origens, justificativas, objecbes e fundamentos doutrindrios e normativos da
denominada administracao publica consensual ou concertada, considerando que é
dentro de tal contexto que se inserem os instrumentos juridicos que integram o
programa de leniéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (acordo de
leniéncia e termo de compromisso de cessacao de pratica anticompetitiva para o caso
de cartel), os quais constituem alternativas legais colocadas a disposicdo da
autoridade antitruste para promover de maneira mais eficiente a prevencao e
repressao das infracGes coletivas contra a ordem econémica.

No segundo capitulo, a atencéo sera voltada ao estudo tedrico doutrinério do
acordo de leniéncia e do termo de compromisso de cessacdo de pratica
anticompetitiva, buscando fixar a respectiva natureza juridica, identificar seus
principais elementos e definir seus efeitos penais, civis e administrativos, a luz da
legislacdo brasileira, da doutrina especializada e das narrativas do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), para, assim, construir uma base solida
a investigacdo sobre as regras juridicas que dispdem sobre o sigilo em relacdo aos
ditos acordos.

Em seguida, no terceiro capitulo, apds breve digressdo sobre o principio da
publicidade e a lei de acesso a informacao, exporemos a dinamica do sigilo nas varias

fases do programa de leniéncia do CADE, buscando demonstrar qual tem sido a
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postura adotada pela autoridade antitruste no que concerne ao acesso ao material da
leniéncia, seja por parte dos demais coautores da pratica anticompetitiva investigada,
seja por terceiros titulares de interesses juridicos impactados pela conduta infracional
apurada e/ou punida pelo CADE com fundamento nos acordos de leniéncia e/ou
TCCS e, ainda, terceiros que pretendem exercer, singelamente, o controle social da
atuacao da autoridade antitruste brasileira.

Por fim, no quarto e ultimo capitulo, utilizaremos dois casos praticos julgados
pelo Tribunal Administrativo de Defesa Econdomica para ilustrar qual foi o
posicionamento do Poder Judiciario e do Ministério Publico sobre a extensao do sigilo
dos acordos de leniéncia em relacdo a terceiros prejudicados pelo cartel. Tudo isso
com o escopo de levantar questionamentos e alimentar o debate juridico necessario
ao alcance do satisfatorio equacionamento entre o interesse publico de preservar a
atratividade do programa de leniéncia do CADE, com vistas a maximizar a eficiéncia
administrativa, os interesses individuais dos lesados pela préatica anticoncorrencial de
obter reparacéo por danos suportados, e o interesse social de garantir a transparéncia

da atuacao administrativa.



METODOLOGIA

A pesquisa foi fundamentada na analise tedrica de trabalhos doutrinarios nas
areas do direito constitucional, administrativo e econémico, no estudo da legislacédo
pertinente, no exame da jurisprudéncia administrativa do CADE e, finalmente, na
consulta a dois precedentes judiciais que trataram da questdo da quebra do sigilo do
material da leniéncia em relacéo a terceiros.

Examinou-se, detida e reiteradamente, as disposi¢cdes normativas veiculadas
pela Constituicdo Federal, Lei de Acesso a Informacéo e respectivo regulamento, Lei
de Defesa da Concorréncia, Regimento Interno do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica, Resolugdo CADE n. 21/18 e Lei do Processo Administrativo Federal, com
foco no sigilo de informag@es fornecidas por colaboradoras e compromissarias de
acordos de leniéncia e termos de compromisso de cessacdo de pratica
anticoncorrencial.

Ainda, para definir como tem sido a aplicacéo pratica da disciplina juridica do
sigilo pela autoridade antitruste brasileira, foram consultadas publicagbes
institucionais do CADE que orientam empresas, advogados e o publico em geral sobre
a importancia do programa de leniéncia em vigor, nomeadamente, o Guia do
Programa de Leniéncia Antitruste e o0 Guia do Termo de Compromisso de Cessacao
para os casos de Cartel.

lgualmente, efetivou-se a leitura das notas técnicas, relatorios dos
Conselheiros Relatores e votos de Conselheiros no ambito de processos
administrativos ja julgados pelo TADE e que se originaram de acordos de leniéncia.
Ademais, fora lidas as versdes publicas dos Termos de Compromisso de Cessacéo
para casos de cartel disponibilizados no sitio eletrénico do CADE. O propdésito da
pesquisa, neste ponto, foi fixar a forma pela qual a autoridade antitruste garante o
sigilo das informacdes fornecidas por colaboradoras ou compromissarias de acordos
de leniéncia e TCCS.

Ademais, procedeu-se ao estudo detalhado de dois precedentes judiciais que
trataram da extensdo do sigilo do material da leniéncia em relacdo a terceiros
prejudicados por infracdes concorrenciais oriundas do cartel internacional dos
compressores (PA n. 08012.000820/2009-11 — RESP n. 1.554.986/SP) e do cartel em
licitacOes publicas relativas a projetos de metré e/ou trens e sistemas auxiliares (PA
08700.004617/2013-41 — ACP n. 1051058-75.2014.8.26.0053), os quais motivaram,
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inclusive, a edicdo da Resolucdo CADE n. 21/18, cujo escopo foi aumentar a
seguranca das empresas colaboradoras e compromissarias diante de posicoes
divergentes do Poder Judiciario e do Ministério Pablico em relacdo ao sigilo do
material da leniéncia.

Finalmente, foi apresentado o teor do Projeto de Lei n. 283/16, que tem por
finalidade conciliar os varios interesses colidentes sobre a questdo do sigilo dos
acordos de leniéncia e termos de compromisso de cessacdo de pratica
anticompetitiva.

Considerando que o objetivo da pesquisa é trazer uma contribuicdo para
enriquecer o debate doutrinério, as conclusfes foram alcancadas com referéncia aos
varios capitulos elaborados, a fim de que se possa visualizar 0s pressupostos que se
considera relevantes para subsidiar novos estudos sobre a tematica abordada.



1 A CONSENSUALIZACAO NA PRATICA ADMINISTRATIVA SANCIONATORIA

1.1 Evolugdo do Estado de Direito: novos desafios da Administragéo

Publica

O Estado de Direito Liberal, concebido como forma especifica de organizacéo
do Estado, foi estruturado com base no pressuposto da nitida separacéo entre Estado
e sociedade.! O liberalismo politico pregava, fortemente, que ao Estado, detentor do
poder soberano, cabia apenas garantir a liberdade individual e o livre comércio,
valendo-se, para tanto, do poder de policia destinado, exclusivamente, a manutencao
da ordem e tranquilidade publicas (MEDAUAR, 2018, p. 334).

O emprego do poder de policia, por seu turno, devia respeito estrito a lei
aprovada pelo parlamento, sendo tal conformidade passivel de controle por 6rgaos
judiciais competentes, que se limitavam a revisar aspectos formais dos atos
administrativos a luz das disposicdes legais em vigor, sob o palio do positivismo
juridico, conforme a doutrina classica da separacdo das funcdes estatais entre o
Executivo, Legislativo e Judiciario (FARIA, 1988).

Assim é que a concepcao de Estado de Direito Liberal, abrangente da doutrina
dos direitos fundamentais civis e politicos e da teoria da separacdo de Poderes, foi
sendo formatada nos paises percussores sobre variadas designacdes, tais como,
“Rule of Law” na Inglaterra, “Always under law” nos Estados Unidos, “L Etat Legal’,
na Franca, e “Rechsstaat” na Alemanha, todas, porém, baseadas na ideia de
submissdo do Estado ao império da lei e do Direito com vistas a assegurar as
liberdades publicas e permitir o livre desenvolvimento econémico (CANOTILHO, 1998,
p. 87-89).

E o direito administrativo nasce a partir deste modelo de Estado, no ambito do
qual a imperatividade, fincada na nocao de soberania estatal, valida a atuacao do
Poder Publico através da pratica de atos administrativos revestidos de autoridade e a
cujos comandos devem se submeter os cidadaos (OLIVEIRA; SCHAWANKA, 2009,
p. 310-311).

1 FARIA (1988, p. 5) ressalta que “historicamente, a identidade do sistema juridico-politico liberal tem
sido tradicionalmente associada a forma pela qual ele, para assegurar a propriedade privada e garantir
o livre jogo do mercado, entre outros objetivos, cultivou a no¢cdo de espaco publico como dominio de
sociabilidade oposto ao dominio privado”.
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E nesse contexto que o direito administrativo desenvolveu-se no Brasil,?
recebendo marcante influéncia do Direito Francés, em especial da escola da
puissance publique, nos termos da qual, no exercicio de atos de império, a autoridade
publica aparece em uma relacdo de verticalidade com o particular, exercendo poder
exorbitante fundado na soberania estatal; enquanto que, na pratica de atos de gestao,
o administrador publico se iguala em direitos e obrigacdes ao particular (DI PIETRO,
2018, p. 67).

O liberalismo politico e econémico, porém, foi paulatinamente repaginado nos
paises ocidentais a partir do periodo entre guerras e pds segunda guerra, ja que era
urgente a recuperacdo econdmica e a promocdo do desenvolvimento do sistema
capitalista, que passou a concorrer com as economias socialistas, razéo pela qual, no
ocidente, o Estado assumiu deveres de prestacdes positivas destinadas a
implementar a igualdade de oportunidades no meio social, e, ainda, passou a atuar
fortemente no dominio econémico em setores estratégicos para propiciar a estrutura
necessaria ao desenvolvimento da industria (ANDERSEN, 1991, p. 8).

Arquitetou-se, assim, o Estado de bem-estar social fundado em valores
sociais, econdmicos e culturais, que foram absorvidos pela ordem constitucional e
alargaram significativamente as atribuicdes do Poder Publico, estreitando as relacdes
entre a Administracdo e os particulares. Isto porque, os administrados passam a ser
destinatarios de prestacfes estatais positivas, e, ainda, o Estado, atuando ora direta
ou ora indiretamente no dominio econémico, passou a estabelecer relagdes mais
préximas e frequentes com os demais agentes do mercado (BOBELA; KIRKBY, 2011,
p. 23).

E o denominado Welfare State foi concretizado nos paises ocidentais
desenvolvidos, atendendo a peculiaridades regionais e locais, com a implantacéo de

regimes diferenciados no que concerne ao papel designado ao Estado e aos agentes

2 Em postura critica MARQUES faz importante ressalva: “Os modelos de Estado e Direito na América
Latina sdo em muito herdeiros da tradicdo europeia continental. [...]. Apesar disso, a constituicdo de
nossas nag¢des legou uma diferenga fundamental: por aqui o Estado veio antes que a sociedade. [...] O
Estado moderno surge na Europa a partir da emancipagédo dos burgos e da afirmacdo das cidades
livres, onde a vida dos individuos na urbe e sua integracdo nas relagfes de troca e de cooperagéo
fazem despertar a necessidade de uma esfera publica apta a ordenar o convivio e coibir os
comportamentos desregrados. Na América Latina, o Estado surge originalmente como uma instituicédo
de preservacédo dos dominios do Rei e de efetivacdo de sua vontade sobre as terras e riquezas da
colbnia” e, é por isso que “ Ao invés de ser visto como um ente serviente aos individuos e cuja existéncia
€ condicionada ao respeito e a efetivacao dos direitos fundamentais, o Estado latino-americano é visto
como uma entidade independente da sociedade, prevalecente e titular de interesses proprios que sao
por definicdo predominantes sobre os interesses dos particulares” (MARQUES, 2012, p. 421).
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econdmicos na organizacao da sociedade capitalista. Nas nacfes anglo-saxonicas,
(Gra-Bretanha, Estados Unidos, Canada e Australia), os beneficios sociais foram
destinados, singelamente, a classe trabalhadora de baixa renda, porém, em valores
minimos, sendo que, em contrapartida, o Estado “encoraja o mercado, tanto passiva
— ao garantir apenas o minimo — quanto ativamente — ao subsidiar esquemas privados
de previdéncia destinados a classe média” (ANDERSEN, 1991, p. 10), a atuar de
maneira mais independente da acao estatal.

Diversamente, na Europa continental (Austria, Franca, Alemanha e Itélia), o
Estado assume quase que integralmente o papel do mercado na prestacdo de
beneficios sociais, estabelecendo-se regimes conservadores e corporativistas de
welfare state. Apenas nos paises europeus pequenos e muito présperos (Suécia,
Noruega e Dinamarca), observou-se a implantacéo do Estado providéncia de feicao
social-democrata, com a promoc¢dao da igualdade entre as classes sociais, mediante a
disponibilizacdo de beneficios de qualidade para todos os cidaddos (ANDERSEN,
1991, p. 11).

No Brasil, pais de capitalismo tardio, ocorreu significativa ampliacdo da acdo
estatal direta na ordem econ6émica durante o segundo governo Vargas, com a criacao
de empresas estatais em setores estratégicos de base e infraestrutura (Companhia
Siderdrgica Nacional, Companhia Vale do Rio Doce, Petrobras, Eletrobras, Rede
Ferroviaria Nacional). Essa tendéncia expandiu-se varios setores (bancério, telefonia,
saneamento bésico, fornecimento de bens e servicos em geral, etc.) durante o regime
militar, perdurando até 1975, ja que no ano seguinte teve inicio a crise fiscal e as
estatais foram apontadas como responséaveis pelo aumento desenfreado dos gastos
do governo (PINTO JR., 2013, p. 36-38).

Nada obstante, embora tenha havido entre nds o crescimento do tamanho da
maquina publica durante o p6s segunda guerra mundial, a absorcdo ampla de um
modelo de Estado providéncia em nosso ordenamento juridico sé vingou com a
promulgacdo da Constituicho Federal de 1988, que qualifica como direitos
fundamentais do individuo a saude, a educacao, a cultura, a assisténcia e previdéncia
sociais, ao lado dos direitos sociais dos trabalhadores (SILVA, 2012).

Em que pese tais circunstancias terem tornado mais complexas as relacdes
entre o Estado e sociedade brasileira, com maior aproximacao entre a administracao
publica e o administrado, a doutrina de direito administrativo nacional prevalente até

o inicio da década de 1990 prestigiava a teoria estruturada por Bandeira De Mello
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(2008, p. 53-59), no sentido de que, revestida de seu poder de império, a
administracdo publica deveria sujeitar-se a um regime juridico proprio, distinto do
direito privado, denominado de regime juridico administrativo, fincado em dois
postulados basicos: a supremacia do interesse publico sobre o privado e a
indisponibilidade do interesse publico pela administracao.

Dentro do binbmio supremacia e indisponibilidade, base de tal teoria, o
interesse publico é definido como o “resultante do conjunto dos interesses que os
individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da
sociedade e pelo simples fato de o serem” (MELLO, 2008, p. 62). Sendo, portanto,
caracterizado como superior e prevalente sobre os interesses dos particulares por ser
vital para que esses ultimos existam, justificando a posi¢cédo de privilégio dos érgaos
administrativos nas relagdes travadas com os particulares, pois, “o Poder Publico se
encontra em situacao de autoridade, de comando, relativamente aos particulares,
como indispensavel condicdo para gerir os interesses publicos postos em confronto”
(MELLO, 2008, p. 71).

Em suma, sob a égide do regime juridico administrativo concebido como um
conjunto de prerrogativas e sujeicfes para satisfacdo dos interesses coletivos,
entende-se que a Administracao Publica é dotada de privilégios fundados no principio
da supremacia do interesse publico sobre o particular, devendo, em contrapartida, agir
conforme a lei e o Direito, sujeitando-se a restricdes impostas pelo principio da
legalidade, fincadas no postulado da indisponibilidade do interesse publico (MELLO,
2008, p. 87-90). Por forca disso, Bandeira De Mello (2008, p. 79) assinala que:

A atividade administrativa deve ndo apenas ser exercida sem contraste com
a lei, mas, inclusive, s6 pode ser exercida nos termos de autorizagdo contida
no sistema legal. A legalidade na Administracdo ndo se resume a auséncia

de oposicéo a lei, mas pressup8e autorizagdo dela como condigcdo de sua
acao.

Ainda, afirma-se que o principio da indisponibilidade do interesse publico pela
Administracdo imp8e ao agente publico o dever de agir para realiza-lo, considerando
que se trata de um interesse inalienavel, impenhoravel, intrasferivel, sendo “vedado a
autoridade administrativa deixar de tomar medidas ou retardar medidas que sdo
relevantes ao atendimento do interesse publico, em virtude de qualquer outro motivo”
(MEDAUAR, 2018, p. 186).

Assinala-se, outrossim, que a manifestacdo mais marcante do poder

imperativo da administracao publica, no seu dever de concretizar o interesse publico,
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€ a pratica de atos administrativos unilaterais no exercicio do poder de policia, cujo
conteudo é a restricdo da liberdade dos particulares para atendimento do interesse
publico qualificado pela lei (MEDAUAR, 2018).

Ainda, os atos administrativos unilaterais sdo dotados de imperatividade,
presuncédo de veracidade e legitimidade, sendo, destarte, verdadeira expressédo do
poder exorbitante da Administracdo Publica, que se liga a ideia de soberania estatal
(DI PIETRO, 2018, p. 304-312). E, assim, a doutrina de direito administrativo, no
Brasil, acolhia de maneira tranquila tais concepc¢des, validando o bindmio
indisponibilidade do interesse publico pela administracdo/vinculacado do administrador
ao principio da legalidade.

Entretanto, a partir da década de 1990, o cenério juridico-administrativo
brasileiro sofre imensa transformacéao resultante da tentativa, parcialmente frustrada,
de implantar, aqui, 0 modelo de administracdo publica gerencial inspirado no ideério
inglés e estadunidense dos governos de Margareth Thatcher e de Ronald Reagan
(PAULA, 2005).

Logo, promoveram-se privatizagbes, criaram-se agéncias reguladoras
dotadas de autonomia e poder normativo, elaborou-se o denominado Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado (BRESSER, 2006, p. 33-36), tudo com a intencéo de
diminuir o tamanho do Estado, reduzir gastos e aumentar a eficiéncia administrativa.

Tais mudancas, conjugadas com o0 aumento da participacdo democratica dos
cidadaos na gestao publica (Conselhos, Consultas e Audiéncias, Ouvidorias, etc.), e
a necessidade de tutela administrativa dos direitos difusos (meio ambiente
ecologicamente equilibrado/competitividade do mercado interno/defesa do
consumidor/etc.) fizeram crescer a complexidade das relacbes travadas entre o
Estado e os administrados. Consequentemente, passou-se a exigir do Poder Publico
uma atuacdo mais célere, flexivel e adequada ao atendimento das incessantes
necessidades sociais e econbmicas emergentes, fenbmeno que culminou com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 19/98, que algou a eficiéncia a principio
constitucional da Administracéo Publica.?

Muitos doutrinadores, entdo, passaram a questionar se 0 modelo de atuacao

unilateral e imperativa do Poder Publico — fundado no binbmio supremacia do

8 O principio da eficiéncia foi incluido pela Emenda Constitucional 19/98 como decorréncia da reforma
gerencial, iniciada em 1995, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE).
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interesse publico sobre o privado e indisponibilidade do interesse publico pela
administracdo - seria suficiente para lidar com os multiplos conflitos resultantes da
ampliacdo das funcdes estatais do Estado brasileiro, fazendo eclodir a discusséo

sobre o tema da denominada administracdo publica consensual ou concertada.*

1.2 Fatores que propiciaram o surgimento das praticas administrativas

consensuais

Com a absorcéo do paradigma do Estado-providéncia pelos ordenamentos
juridico constitucionais dos paises do ocidente, que passaram a prever direitos a
prestacdes estatais positivas em favor dos cidadaos,® estes deixam de ser apenas o
alvo de atos administrativos revestidos de imperatividade e passam a ser tratados,
também, como usuarios de servicos publicos essenciais (saude, educacéo,
previdéncia e assisténcia sociais) destinados a assegurar o bem-estar social,
estreitando-se os lacos de dependéncia do administrado para com as autoridades
publicas no ambito de rela¢cdes administrativas duradouras, em que o beneficiario é
titular de direitos subjetivos perante o Estado (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 24-25).

Ainda, com a evolucdo para o Estado Democratico de Direito, surgiram
multiplas causas que favoreceram o estabelecimento de relacdes de horizontalidade

entre o Estado e os administrados, notadamente porque os sistemas juridicos dos

44 Sao exemplos: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes. Mecanismos de Consenso no Direito
Administrativo. In ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.).
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008. ARAGAO,
Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucédo do Direito Administrativo Econémico,
22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. O Principio da Eficiéncia. Revista Brasileira de Direito Publico,
Belo Horizonte, v. 4, jan./fev. 2004. AVILA, Humberto Bergmann. Repensando o “Principio da
Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular” in Revista Trimestral de Direito Publico. Sdo
Paulo, v. 24, 1998. BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transac¢des Administrativas: um contributo ao
estudo do contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminacao de litigios e como
alternativa a atuacdo administrativa autoritaria, no contexto de uma Administracdo Publica mais
democratica. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007. BINENBOJM, Gustavo. Da Supremacia do Interesse
Publico ao Dever de Proporcionalidade: um novo paradigma para o Direito Administrativo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 239, jan./mar. 2006. BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia
do Interesse Publico: Desconstrugao ou Reconstrucdo? Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro,
v. 3, jul./set. 2006. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da Acao
Administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v 231, jan./mar. 2003.

5 Por direitos a prestacdes estatais positivas entende-se os direitos do individuo, em face do Estado, a
algo que o individuo, se dispusesse de meios financeiros suficientes e se houvesse uma oferta
suficiente no mercado, poderia também obter de particulares. Quando se fala em direitos fundamentais
sociais, como por exemplo, direitos a assisténcia a salde, ao trabalho, a moradia e a educacao, quer-
se primariamente fazer mencao a direitos a prestacdes em sentido estrito (ALEXY, 2008, p. 299).
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varios paises adotaram mecanismos de participacdo do cidaddo na tomada de
decisbes pelo Poder Publico, alterando-se a nocao de que cabia ao Estado agir s6
imperativamente.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 institui um Estado Democrético de
Direito, acolhendo meios de participacéo direta do cidadao na formulacdo da vontade
estatal, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (CF, 14), prevendo que a
todos € assegurado o contraditorio e ampla defesa, tanto no processo judicial como
no administrativo (CF, 5°, LV) e consagrando amplamente o direito a informacéo (CF,
50, XXXIII).

Com efeito, com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, incorporou-
se ao nosso ordenamento juridico comando constitucional expresso no sentido de que
€ a todos assegurado o contraditorio e a ampla defesa, com 0s meios e recursos a
eles inerentes, ndo apenas no processo judicial, como no administrativo, de maneira
gue a doutrina administrativista passou a entender, paulatinamente, que as decisdes
administrativas deveriam ser veiculadas ap6s ser dado ao administrado alvo da acéo
administrativa o direito de ser ouvido e produzir provas em seu favor, lancando-se,
assim, o gérmen do fendmeno da processualizacdo da acdo administrativa.

A partir de tal conjuntura, identifica-se, de inicio, que a processualizacéo® da
atuacao administrativa, albergada pelo artigo 5° LV, da Constituicdo Federal, foi um
dos fatores que contribuiu para o surgimento dos meios consensuais no direito
administrativo brasileiro, ja que a participacdo do cidadao na formacédo da decisao
administrativa, por meio do processo, qualificada juridicamente como direito
fundamental, aproximou a autoridade publica e o particular tornando a acéo do poder
publico mais permeéavel as demandas sociais (OLIVEIRA; SCHAWANKA, 2009, p.
25). Destacando a importancia do procedimento dentro do contexto da participacao
democratica, MOREIRA NETO assevera que:

Nessas condi¢cbes, o procedimento passa a ser, por via de regra, a hova e
dindmica forma de dar legitimacdo democratica imediata a acgéo

administrativa, sem intermediac¢ao politica ou com um minimo indispensavel
de atuagdo dos o6rgdos legislativos, e, do mesmo modo, através do

6 O termo é empregado por Odete Medaur (2008), sendo certo que constitui entendimento desprovido
de controvérsia que a procedimentalizacdo do agir administrativo (independentemente da forma que
esse venha a revestir) é essencial para garantir que a Administracdo possa considerar todos os
interesses publicos e privados que concorrem na situacdo concreta que € objeto de regulacdo, ao
fornecer o locus ideal para a participacdo de todos os titulares de direitos e interesses que com aquela
se relacionam, constrangendo-a a uma composi¢ao positivamente imparcial das relac¢des juridicas em
causa (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 339).
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procedimento, a abertura a participacdo de interessados, conduzindo a
tomada de decisdes ndo apenas as casuisticas, as gerais e, nesta hipotese,
com a producdo de regras igualadoras com aplicacdo a todos os que se
encontrem nas mesmas circunstancias reguladas. (2003, p. 131)

E a processualizacdo do agir administrativo, acolhida pelo legislador
constituinte originario (CF, 5°, LV), foi expressamente viabilizada através da Lei n.
9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da administracdo publica
federal. O objetivo foi o de proteger os direitos dos administrados e aprimorar a
execucao dos fins da Administracdo Publica, cuja aplicacdo deve ser regida por
tradicionais principios da legalidade, moralidade, publicidade, impessoalidade e, por
novos vetores como a eficiéncia, a razoabilidade e a proporcionalidade (Lei 9.784/99,
2°, caput c/c paragrafo unico VI e 1X).

A lei ampliou o conceito do principio da legalidade como vinculacao a lei formal
para abranger o respeito a lei e ao Direito, ressaltando que a acdo administrativa deve
servir ao interesse de todos, proibindo-se a rendncia de poderes ou competéncias,
exceto no caso de autorizacdo legal (Lei 9.784/99, 2°, paragrafo unico, | e Il).
Estabelece como regra a divulgacdo dos atos administrativos, excetuando-se a
protecdo ao sigilo assegurada na Constituicdo Federal (Lei n. 9.784/99, 2°, paragrafo
anico, V). Na feliz sintese de MARQUES NETO:

O fendmeno que parte da doutrina chama de processualidade administrativa
implica em, por um lado, assegurar ao individuo o direito de participar da
decisdo acerca de qual interesse publico deve ser consagrado e de conter a
intervencao desproporcional do poder piblico para tal consagracao. De outro
lado, a exigéncia do processo na fungédo administrativa explicita o fato de que
a intervencéo estatal é conflitiva, envolve arbitramento de interesses e, por

conseguinte, ndo é indiferente em relagéo aos interesses existentes na esfera
privada. (2012, p. 430)

Essa postura de abertura ao didlogo com os administrados, através do
processo administrativo, da qual € exemplo a Lei n. 9.784/99, é parte do fendbmeno da
ampliacdo da participagdo do cidaddo na tomada de decisfes pelo Poder Publico, que
se materializa, também, por meio de audiéncias e consultas publicas, participacédo de
membros da sociedade civil em Conselhos que auxiliam a elaboracéo de politicas
publicas, nas trés esferas de governo e, finalmente, pelas técnicas consensuais de
solucdo de conflitos de interesse entre 6rgdos publicos e particulares nas mais
variadas esferas administrativas.

Nesse cenario, a atitude de comando da administracao publica, fincada no

poder coercitivo da autoridade publica, vai, paulatinamente, sendo substituida pela



21

atuacao cooperativa, consensual e voltada a conformacéo da acdo do administrado,
superando a légica do proibido/permitido, tipica da atuacdo imperativa do Poder
Plblico, para acolhimento do “primado da concertacdo sobre a imposicdo nas
relagcbes de poder entre a sociedade e o Estado” (MOREIRA NETO, 2003, p. 129-
156).

O mesmo doutrinador aponta como causas colaborativas para a configuracéo
da denominada Administragdo Consensual: (a) a abertura dos ordenamentos juridicos
constitucionais para uma pauta de valores, elevando os principios constitucionais “ao
patamar de categoria normativa autbnoma e dotada de um sistema de eficacia
préprio”, o que se traduz como a for¢ga normativa da constituicéo e, (b) a “redefinicao
tedrica do interesse publico”, que evolui a partir da concepcao de que interesse publico
€ aquele descrito pelo legislador (Estado de Direito), para o entendimento de que o
interesse publico deve ser aquele albergado pelo ordenamento juridico constitucional
(Estado Democrético de Direito) ao qual o legislador ordinario ndo pode se furtar a
atender (MOREIRA NETO, 2003, p. 131).

Com efeito, diante da insuficiéncia da lei aprovada pelo parlamento, de cunho
geral e abstrato, para albergar a miriade de situacdes concretas que o administrador
publico € chamado a regular (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 336), o proprio legislador
passou a conferir a Administracdo Publica maior competéncia discricionaria para
definir o interesse publico de forma casuistica,” adotando formulagdes normativas
menos prescritivas (definidoras de regras de conduta) e mais prospectivas
(indicadoras de valores e principios a serem realizados).

Afirma-se, assim, que a crise no principio da legalidade permitiu admitir que
s é possivel identificar o interesse publico abstratamente fixado pelo legislador a
partir de uma situacéo concreta, afinal, o interesse publico s6 podera ser descoberto
apos a conclusédo de um procedimento administrativo em que a Administracao Publica
analisa “[...] todos os interesses publicos e privados em presencga e as condicionantes
concretas de sua realizacdo, bem como a possibilidade de fazer uma ponderacéo
integrada das varias solucbes que perfilam para a sua adequada harmonizacao e
realizagdo” (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 31).

Deveras, salienta-se que a exata no¢ao do que seja o denominado interesse

publico € impossivel de ser definida pela lei em sentido formal, j& que no ambito de
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uma sociedade plural, fragmentada, multifacetada, varios interesses privados,
coletivos e difusos podem emergir de uma mesma situacdo que o administrador
publico € chamado a regular e, para tanto, ele devera arbitrar o conflito entre os varios
interesses em jogo, em vista da finalidade publica a ser perseguida no caso concreto
(PALMA, 2010, p. 151), pois, como ensina BINENBOJM:

A questdo da dicotomia publico/particular s6 se coloca quando a
Administracdo Publica se vé diante de interesses legitimos de parte a parte,
guando entdo devera socorrer-se de algum parametro normativo para
balancear os interesses em jogo na busca da solucdo constitucional e
legalmente otimizada. [...]

O que se estd a afirmar é que o interesse publico comporta, desde sua
configuracdo constitucional, uma imbricac@o entre interesses difusos da
coletividade e interesses individuais e particulares, ndo se podendo
estabelecer a prevaléncia teérica antecipada de uns sobre os outros. Com
efeito, a afericdo do interesse prevalecente em um dado confronto de
interesses € procedimento que reconduz o administrador puablico a
interpretacdo do sistema de ponderacgdes estabelecido na Constituicdo e na
lei, e, via de regra, o obriga a realizar seu proprio juizo ponderativo, guiado
pelo dever de proporcionalidade. (2005, p. 11 e 20)

Com tal entendimento, foi possivel superar o dogma da indisponibilidade do
interesse publico que se erigia como principal 6bice ao acolhimento da nocdo de que
o administrador publico pode, legitimamente, exercer seu poder de autoridade por
meio de instrumentos consensuais, € ndo apenas de forma unilateral e imperativa,
legitimando-se, assim, a celebracdo de acordos entre a administracdo publica e
particulares, tendo por objeto o proprio poder administrativo.

Essa evolugdo ocorreu de maneira mais sistematica no Direito Europeu
Continental, com destaque para o Direito Alemdo, onde a Lei de Procedimento
Administrativo de 1976, dispbe, no artigo 54, que uma relagéo juridica de direito
publico pode ser constituida, modificada ou extinta mediante contrato, sempre que
uma norma juridica n&o prescreva o contrario (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 139).

Entre nds, porém, até recentemente, ndo havia previsdo normativa genérica
gue autorizasse o administrador publico a celebrar acordos de direito publico dispondo
sobre o exercicio de poder administrativo, vigorando o principio de que a
administracdo s6 pode agir quando autorizada pela lei.

Entretanto, como se vera adiante, varias disposicbes normativas editadas no
decorrer da década de 90, ja contemplavam a possibilidade da celebracédo de acordos
administrativos que tenham por objeto o exercicio de prerrogativas publicas, inclusive

no que diz respeito ao poder sancionador.
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Como se denota, ao lado da acédo imperativa e unilateral, os moédulos de
consensualizacdo (MARRARA, 2017, p. 274) surgem como ferramentas muitas vezes
mais aptas a solucionar embates cada vez mais intrincados que surgem nas relagoes
juridicas travadas entre o Estado e os administrados,? principalmente no ambito do
direito regulatério, ja que, saindo do método do tudo ou nada, caracteristico da
atuacao imperativa do Poder Publico, os acordos sdo mecanismos mais flexiveis e
adequados a compor os interesses em conflito que emergem da situagédo concreta,
propiciando uma solucéo mais aceitavel para as partes interessadas e, portanto, com
maior probabilidade de ser observada pelo administrado (LORA, apud ARAGAO,
2005, p. 295).

Nesse cenario, emerge a no¢ao de administracdo concertada compreensiva
de “[...] novos modelos da agado administrativa, ou seja, aqueles médulos organizativos
e funcionais caracterizados por uma atividade consensual e negocial” (ROSARIO
FERRARA, apud MOREIRA NETO, 2003, p. 146).

1.3 Justificativas e objecfGes a atuacao administrativa consensual

A concretizacdo do principio da eficiéncia na Administracdo Publica se
apresenta como a principal justificativa utilizada pela doutrina para fundamentar a
atuacdo consensual ou concertada dos Poderes Publicos (ARAGAO, 2005, p. 66),
porém, € bastante controverso entre os estudiosos o sentido da expressao “eficiéncia”
ja que se esta diante de palavra polissémica, que encerra multiplos significados,
dentre os quais se aponta como sendo 0s mais relevantes: “(l) a eficiéncia como
sinbnimo de “boa administracéo”, (ll) a eficiéncia como comando de otimizagdo das
decisbes administrativas e (lll) a eficiencia como dever de escolha do meio mais
adequado para determinar decisdes eficientes ao caso concreto” (PALMA, 2010, p.
91).

8 Como ressalta CASTELLS: “a crise financeira global, as mudancas drasticas nos mercados de
negodcios e mao de obra, resultado de uma nova divisédo de trabalho internacional; o crescimento
irrefreavel da economia criminosa global; a exclusdo social e cultural de grandes segmentos da
populacdo do planeta das redes globais que acumulam conhecimento, riqueza e poder; a reacdo dos
descontentes sob a forma do fundamentalismo religioso; o recrudescimento de divisdes nacionais,
étnicas e territoriais, prenunciando a negacédo do outro e, portanto, o recurso a violéncia em ampla
escala como forma de protesto e dominac¢éo; a crise ambiental simbolizada pela mudanca climéatica; a
crescente incapacidade das instituicdes politicas baseadas no Estado-nacdo em lidar com os
problemas globais e as demandas locais; tudo isso sdo expressdes diversas de um processo de
mudanc¢a multidimensional e estrutural que se d4 em meio a agonia e incerteza” (2017, p. 11)
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Na presente dissertacdo, concebe-se principio da eficiéncia como o
mandamento constitucional impositivo do dever da Administracdo Publica otimizar um
agir produtivo voltado a obtenc&o de resultados praticos satisfatérios em seus varios
ambitos de atuacéo - atendimento das necessidades dos administrados, garantia das
liberdades publicas, tutela de interesses difusos - valendo-se, para tanto, do postulado
normativo da proporcionalidade® para identificar, no caso concreto, o instrumento
juridico mais adequado para regular a situacéo que Ihe € apresentada com o minimo
de erros e/ou dispéndios, de modo a alcancar cabalmente a finalidade publica
perseguida “em termos quantitativos, qualitativos e probabilisticos” (AVILA, 2005, p.
23).

Assim é que, para cumprir 0s preceitos programaticos tracados pelo legislador
constituinte federal, principalmente nos campos da saude, educacao, previdéncia e
assisténcia sociais, protecdo do meio ambiente, do consumidor e do mercado interno
nacional, a autoridade administrativa deve atuar com eficiéncia, adotando o método
mais razoavel, adequado e proporcional em sentido estrito, para alcancar a finalidade
publica albergada pelo preceito normativo que pretende concretizar.'?

Com isso, atribui-se um valor metodolégico (PALMA, 2010, p. 91) ao
postulado normativo da proporcionalidade,*! concebido como técnica de interpretacédo

e aplicacdo de normas juridicas (regras e principios)'? que viabiliza a identificacéo, na

9 Os postulados normativos sdo entendidos como condi¢Ges de possibilidade do conhecimento do
fendmeno juridico. Eles, também por isso, ndo oferecem argumentos substanciais para fundamentar
uma decisdo, mas apenas explicam como (mediante a implementagdo de quais condi¢cdes) pode ser
obtido o conhecimento do Direito (AVILA, 1999, p. 165).

10 A busca pela eficiéncia emerge do contexto da denominada administracdo gerencial em que o
controle é focado mais na obtencao de resultados positivos da acdo administrativa (controle a posteriori)
do que na simples observancia de regras legais pela autoridade publica (controle a priori) (PEREIRA,
2006, p. 28). Nesse sentido, afirma-se que “a Administragdo de resultado — como Administracédo
obrigada a assegurar com rapidez, eficiéncia, transparéncia e economicidade, bens e/ou servicos a
comunidade e as pessoas — tende, de um lado, a transformar a legalidade mais em uma obrigacéo de
respeito a principios do que de respeito a preceitos [...]” fundamentando, assim, “a passagem de um
modelo de Administracdo autoritativa, unilateral, unitaria, coercitiva e juridico-formal, para uma
Administracdo caracterizada pelo pluralismo, pela negociagdo, pelo carater residual e subsidiario do
emprego da autoridade, etc.” IANNOTTA apud ARAGAOQ, 2012, p. 376).

11 A Lei n. 13.655/18 introduziu o artigo 20, paragrafo Gnico, na LINDB, normatizando o dever de
proporcionalidade no &mbito da administragdo publica de todos os entes estatais ao dispor que “A
motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidagcao do ato,
contrato, ajuste, processo ou nhorma administrativa, inclusive em face de possiveis alternativas.”

12 Adota-se aqui o modelo tedrico que divide o género norma juridica, nas espécies regras e principios.
As regras contém “determinagdes” dentro de um contexto daquilo que é fatica e juridicamente possivel,
podendo ser validas ou invélidas, e, se validas, sua incidéncia é verificada pela técnica da subsuncao;
ja os principios contém “mandamentos de otimizagado” cujo grau de satisfacdo dependera nao apenas
de condicionamentos faticos, como do ambito juridico de incidéncia definido por principios e regras
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situacdo concreta analisada, da finalidade publica que o administrador deve cumprir,
dos meios a disposi¢cdo da Administracdo Publica para alcanca-la, de possiveis bens
juridicos colidentes que poderdo ser afetados pela acdo estatal eleita e das
alternativas para compatibilizar os interesses eventualmente em conflito,** sendo
certo que “a escolha do meio tanto incide sobre a selecdo do instrumento juridico a
ser adotado para satisfacdo das competéncias administrativas quanto sobre a
conformacgao do instrumento elegido, especialmente sua intensidade” (PALMA, 2010,
p. 92).

N&o se nega que parcela da doutrina adota o critério utilitarista e ndo o da
proporcionalidade para orientar a aplicacdo do principio constitucional da eficiéncia,
sob o fundamento de que:

Diante do dado econ6mico de que 0s recursos Sao escassos, 0 Critério
utilitarista anunciado leva em consideragdo o cenario de escassez para
estabelecer como decisdo eficiente a que conferisse melhor proveito dos
recursos escassos, ou seja, mediante a andlise de custo-beneficio, a decisao
eficiente corresponderia aquela que conseguisse maximizar os beneficios
com 0s menores custos. Esse raciocinio € caro ao Direito Administrativo na
medida em que a Administracdo Publica lida imediatamente com recursos
publicos escassos, sendo muitas vezes compelida a tomar decisdes dificeis

envolvendo a alocacao eficiente de recursos em uma ou outra politica publica
(PALMA, 2010, p. 93).

Nada obstante, entende-se que o postulado normativo da proporcionalidade
se afigura mais completo como método para escolha do meio adequado do agir
administrativo, pois, ele compreende em sua légica o critério do custo-beneficio, e, ao
mesmo tempo, permite analisar criticamente situa¢cdes nas quais optar pela solugcao

mais barata pode frustrar por completo o atendimento da necessidade publica

colidentes apreciados na situagao concreta a ser regulada. Por tais motivos, os “conflitos entre regras
ocorrem na dimenséo da validade, enquanto que as colisbes entre principios — visto que s principios
vélidos podem colidir — ocorrem para além dessa dimenséo, na dimensao do peso” (ALEXY, 2008, p.
94), e a colisao entre os principios € decidida pela técnica do sopesamento cujo objetivo é “definir qual
dos interesses — que abstratamente estdo no mesmo nivel —tem maior peso no caso concreto” (ALEXY,
2008. p. 95).

13 Neste ponto € pertinente ressalvar que nao é toda a situagéo concreta que ensejara um conflito entre
principios, afinal, se é certo que “os principios estabelecem fins a serem perseguidos, sem determinar,
de antemao, quais os meios que devem ser escolhidos”, na aplicagdo pratica dos principios “varias
hipéteses podem ocorrer: a realizacdo do fim instituido por um principio leva a realizacdo do fim
determinado pelo outro; a realizacdo do fim instituido por um exclui a realizacdo do fim determinado
pelo outro; a realizacdo do fim instituido por um sé leva a realizacéo de parte do fim determinado pelo
outro; ou a realizacao do fim instituido por um néo interfere na realizacdo do fim buscado pelo outro”
(AVILA, 1999, p. 163).
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apontada pela norma de competéncia,}* circunstancia, inclusive, muitas vezes ja
prevista pelo legislador, como é exemplo a Lei de Licitagdes e Contratos, que permite
a utilizacdo do critério de melhor técnica (e ndo menor preco), para a selecao de
licitantes no caso da contratacdo pretendida ter por objeto a prestacéo de servigos
extremamente especializados (Lei n. 8.666/93, art. 45, p. 1°, 1l). Ademais, afirma-se
que:
A eficiéncia ndo pode ser entendida apenas como maximizacao do lucro, mas
sim como um melhor exercicio das missdes de interesse coletivo que
incumbe ao Estado, que deve obter a maior realizagéo préatica possivel das
finalidades do ordenamento juridico, com os menores dnus possiveis, tanto

para o proprio Estado, especialmente de indole financeira, como para as
liberdades dos cidaddos (ARAGAO, 2012, p. 375).

Sob outro enfoque, partindo-se da premissa de que para realizar o principio
da eficiencia, a autoridade administrativa tem que observar o dever de
proporcionalidade, conclui-se que o agente publico fica jungido a demonstrar que
escolheu um meio adequado, necessario e ndo-excessivo,'® para exercicio da
prerrogativa publica que |he foi confiada, ainda que néo lhe seja exigivel a ado¢éo da
decisdo 6tima para cada situacdo concreta a ser regulada, por ser reconhecidamente
impraticavel impor tal gravame a Administragdo Publica que apenas “devera escolher
um meio que promova minimamente o fim, mesmo que ndo seja 0 mais intenso, o
melhor nem o mais seguro” (AVILA, 2005, p. 23).

Essa percepcdo que impde o cumprimento do dever de proporcionalidade,
contribui, inclusive, para aumentar a seguranca juridica, na medida em que impde a
autoridade publica o dever de motivar sua decisdo ndo apenas em normas juridicas
que frequentemente tém conteldo semantico excessivamente aberto, como também,
e principalmente, nos fatos concretos a serem regulados, demonstrando, de forma

racional, a inter-relagdo entre a finalidade normativa perseguida, os meios adotados

14 Assim, por exemplo, no caso de ser constado que determinado paciente diabético ndo obtém o efeito
esperado do medicamento padréo para o controle da doenca, ou que do uso da droga Ihe advém efeitos
colaterais graves, é perfeitamente razoavel autorizar a compra de outro medicamento, de custo
significativamente mais elevado, para o tratamento continuo do paciente que, de outro modo, nédo
receberia, na pratica, a prestagdo estatal positiva a que faz jus, derivada do direito a saude, frustrando
o atendimento da necessidade publica no caso concreto.

15 O dever de proporcionalidade estrutura-se em trés elementos: adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito. Uma medida é adequada se o meio escolhido esta apto para
alcancar o resultado pretendido; necessaria, se dentre todas as disponiveis e igualmente eficazes para
atingir um fim, é a menos gravosa em relacéo aos direitos envolvidos; proporcional ou correspondente,
se, relativamente ao fim perseguido, ndo restringir excessivamente os direitos envolvidos (AVILA, 1999,
p. 172).



27

para realiza-la e a eventual forma de compatibilizacdo dos conflitos de interesses em
presenca, possibilitando maior controle do contetudo da decisdo pelo seu destinatario
e, também, tornando mais legitima a atuacdo da Administracao Publica e, assim, mais
propensa a ser acatada pelo particular.'®

Nesse ponto, € que se assevera, sem descurar da importancia da atuacao
imperativa do Poder Publico, que os instrumentos consensuais tém significativo
potencial para viabilizar a atuacéo eficiente da Administracéo Publica por propiciarem
um didlogo mais aberto entre os envolvidos e, consequentemente, a implementacéo
de solucdes mais flexiveis e criativas, que nao seriam validas dentro da estreita l6gica
do permitido-proibido, tipica da atuacdo unilateral revestida da roupagem de ato
administrativo.

De fato, no direito europeu, afirma-se que o mais importante argumento em
favor da adocédo dos médulos consensuais para o exercicio de prerrogativas publicas
€ a capacidade do acordo conferir maior amplitude aos efeitos juridicos que se
pretende alcancar, jA que tais instrumentos sdo mais aptos a regular situacdes de
meio termo, enquanto que os atos administrativos cuja estrutura € rigida, s6 sao
capazes de produzir os efeitos contemplados pela norma de competéncia, de maneira
que o administrador publico ficara restrito a alternativas binarias (v.g., deferir ou
indeferir a licenca). Ao contrario do que ocorre em relacédo aos contratos cuja estrutura
mais flexivel possibilita a adocdo de solugdes mais criativas (v.g., deferir a licenca,
desde que o particular realize determinada obra de infraestrutura conexa a atividade
gue pretende licenciar) e, muitas vezes, com maior capacidade de atingir a finalidade
juridica albergada na norma de competéncia (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 40-41).

Outra vantagem da flexibilidade das praticas administrativas concertadas
sobre a rigidez estrutural do ato administrativo seria a de que, por meio de acordos, é
mais facil regular situacdes complexas, nas quais os efeitos juridicos que se pretende
alcancar imp6em a interferéncia de vérias autoridades publicas, que deverdo adotar

uma série de procedimentos decisorios sequenciais e/ou interdependentes, muitas

16 Ora, num contexto pratico em que “as imposicdes de legalidade ou o confronto da norma com o caso
concreto, porque incertos, gera déficits quer de legitimidade, quer de parametrizacdo da regulacao
administrativa, o principio da eficiéncia aconselha a que a decisdo se respalde no consenso com o
particular, ndo apenas porquanto este fornece um complemento de legitimacéo, como, e sobretudo,
porque compondo a situacdo uma légica de consenso com o particular a Administracdo consegue, de
forma célere, eficaz, econbmica e harmoniosa, evitar litigios contenciosos de evoluc¢éo imprevisivel”
(BOBELA,; KIRKBY, 2011, p. 326-327).
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vezes em um ambiente em que concorrem multiplos interesses nem sempre

compativeis, afirmando-se entéo que:
Nesse cendrio, 0 contrato revela-se assim um ductil, flexivel e eficaz
instrumento, ao possibilitar a definicdo de uma disciplina integrada e coerente
em cenarios de complexidade, favorecendo a planificacéo e a racionalizacéo
da intervencdo administrativa, uma maior aderéncia das normas habilitantes
arealidade, a aceleracao a atividade administrativa e uma inegavel economia
de esforco que é exigido aos particulares na adequacéo da iniciativa privada

aos constrangimentos juridicos que decorrem do ordenamento em vigor
(BOBELA,; KIRKBY, 2011, p. 42).

Por fim, o terceiro fundamento a justificar a escolha de préaticas consensuais,
em detrimento das unilaterais e imperativas, € o de que a celebracéo de acordos entre
a Administracdo Publica e o particular tendo por objeto o exercicio de prerrogativas
publicas favoreceria a diminuicdo da litigiosidade administrativa, pois a composi¢ao
de interesses viabilizada por meio dos acordos incentivaria o0s particulares a
cumprirem voluntariamente as obrigacfes que assumem perante a autoridade publica,
0 que nem sempre se observa, empiricamente, em relacdo ao cumprimento de
sancdes pecuniarias aplicadas através de atos unilaterais e imperativos do Poder
Pubico (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 43-44). O entendimento é compartilhado por
BAGATIN, para quem:

Depois, ha a tendéncia de que o consenso obtido na formulagéo das solucdes
transmita-se ao momento do cumprimento das obrigacbes e/ou deveres
estabelecidos nesses atos. Na medida em que o interessado teve
participagdo efetiva no delineamento da solu¢cdo administrativa, hd a
expectativa de que a observe de forma espontdnea, sem a necessidade de
gue se utilizem instrumentos coercitivos para exigir o cumprimento. Com
efeito, a ades@o e o cumprimento imediatos da decisdo podem se revelar

mais importantes para a tutela da concorréncia que a persecucao pura e
simples (BAGATIN, 2010, p. 216).

Nesse sentido, ilustrativamente, Palma (2010), na pesquisa que desenvolveu
sobre a atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica na prevencao e
repressao de infragcdes contra a ordem econémica, constatou que, entre 1994 e 2007,
houve um consideravel crescimento de ac¢fes judiciais questionando as decisdes
administrativas condenatorias da autarquia proferidas no ambito de processos
administrativos sancionadores e, paralelamente, um inexpressivo recolhimento de
sanc¢des pecuniérias aplicadas.

Em contrapartida, entre 2000 e 2008, a pesquisadora constatou que, com
excecao de um caso, todos os compromissos de cessacgao de conduta anticompetitiva

celebrados entre o CADE e os agentes de mercados foram cumpridos (PALMA, 2010,
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p. 225-231; 270), revelando que, de fato, ha efetiva diminuicéo da litigiosidade quando
se opta pela adocdo de praticas consensuais para o0 exercicio das prerrogativas
publicas.

Em suma, no contexto do Estado Social e Democratico de Direito,'’
evidenciou-se a necessidade de o Poder Publico buscar a cooperacdo e a
colaboracdo dos particulares para realizar o interesse publico e, até mesmo, para
defini-lo em cada situag&o concreta.

Destarte, a estrutura autoritaria do ato administrativo, concebido como forma
de manifestacéo unilateral da Administracdo Publica, passou a dar lugar, em muitos
casos, a uma decisdo de conformacéo ou de substituicdo do proprio ato de império do
agente publico, decisdo obtida através de um procedimento administrativo viabilizador
do dialogo entre a administracéo e o administrado, para que se alcance uma solugéo
de consenso, capaz de ser aceita e cumprida pelas partes, assegurando, assim, a
eficiéncia. Com efeito:

[...] o acto tende a deixar de ser entendido como uma manifestacéo autoritaria
da vontade solitaria da Administracdo para passar a exprimir o resultado de
um processo de concertagdo e harmonizagdo dos varios interesses que

interagem em determinada situacdo concreta, orientado para suscitar a
adeséo e a colaboragéo dos particulares (BOBELA; KIRKBY, 2011, p. 24).

Em contrapartida, ndo se nega que existem objecdes doutrinarias a adoc¢ao
de acordos administrativos sobre o exercicio de prerrogativas publicas, tais como: (a)
o risco da administracdo publica, ao celebrar o acordo desvestir-se do poder
discricionario de alterar as suas clausulas ou de rescindi-lo unilateralmente, na
circunstancia de se modificarem as necessidades publicas originariamente
perseguidas; (b) a propensédo dos acordos de facilitarem o descumprimento dos
principios da impessoalidade, igualdade e legalidade da atuac&o administrativa, seja
em detrimento dos direitos subjetivos dos particulares, seja em desfavor do préprio

interesse publico que se pretende realizar'® e, ainda e; (c) a possibilidade dos acordos

17 SUNDFELD assevera que: “A diversidade e a complexidade crescentes do direito administrativo — e
mesmo suas oposi¢des internas — vém do fato de a Administracdo Publica ter, pouco a pouco, se
expandido para todos os lados, especialmente a partir do inicio do século XX. Além disso, cada vez
mais sua estrutura vai incorporando interesses distintos ou contraditérios, como reflexo das
complexidades de toda a sociedade” (2017, p. 35).

18 Afirma-se que em um cenario no qual os acordos administrativos em relacdo ao exercicio de
prerrogativas publicas se elevam a categoria amplamente aceita por varios ordenamentos juridicos é
preciso fixar concretamente as margens negociais a serem observadas pelos sujeitos, afinal “é evidente
por detrds dos aspectos habitualmente idealizados de uma politica com esse caracter se esconde 0
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violarem o principio da transparéncia, considerando que a adocdo de tais formas
atipicas de atuacdo administrativa, resultante de negociacdes travadas entre a
Administracdo Publica e cada particular interessado, tem menor visibilidade do que
atos administrativos realizados segundo uma conformacéo juridica prefigurada na lei
(BOBELA; KIRKBY, 2011, 52-59).

1.4 Evolucdo do direito administrativo brasileiro em relagdo a
incorporacao de préaticas consensuais a partir da década de 1990

Em paises como a Italia, Alemanha, Portugal e Espanha, a concepc¢éao de que
a administracdo publica esta autorizada a atuar por meio de instrumentos juridicos
consensuais ainda que se trate de dispor sobre prerrogativas publicas, é aceita pela
maioria da doutrina e consagrada, em muitos casos, em diplomas normativos gerais,
como a lei alema de procedimento administrativo de 1976 que, no artigo 54 prevé,
salvo excecbes legais, a fungibilidade entre ato e contrato administrativos na
consecucdo do interesse publico, consagrando um principio de autonomia publica
contratual da administracdo, sendo exemplo, ainda, o cddigo de procedimento
administrativo portugués, cujo artigo 179 também disp8e genericamente sobre a
autonomia negocial da Administracdo Publica (BOBELA; KIRKBY, 2011).

Entre nés, até a alteracdo da LINDB pela Lei n. 13.665/2018, ndao havia no
ordenamento juridico-administrativo previsédo legal genérica que autorizasse o Poder
Pablico, em quaisquer procedimentos, a optar entre agir de forma unilateral e
imperativa, ou lancando médo de médulos consensuais para realizar o interesse
publico albergado na norma de competéncia. Porém, varios diplomas normativos
previam tal possibilidade, desde que atendidos pressupostos e condicionamentos
definidos pelo legislador, salvo no caso das agéncias reguladoras que estabeleceram
tais pressupostos e requisitos internamente, em seus respectivos regulamentos.

Em que pese existirem diplomas legais anteriores, dispondo sobre a
possibilidade de celebracdo de acordos pelo Poder Publico, principalmente na area

ambiental'® e, destacadamente, dentro do sistema normativo de tutela dos interesses

enorme risco de uma ruptura da objectividade, da igualdade e da justica” (ENTERRIA/FERNANDEZ,
apud BOBELA/KIRKBY, 2011, p. 157).

19 O Decreto 94.764/87 alterou a Lei de Politica Nacional (Lei n. 6.938/81) e a Lei de Estacdes
Ecoldgicas e area de Protecdo Ambiental (Lei 6.903/81) para que ambos passassem a prever a
possibilidade de a autoridade ambiental competente para aplicar sancdo de multa celebrar termo de
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difusos (artigo 5°, p. 6°, LACP),%° o movimento legislativo de acolhimento de técnicas
de administracdo publica consensual ou concertada s6 ganhou forca a partir da
década de 1990, sendo produto de multiplos fatores, especialmente, as
desestatizagcOes e privatizacdes e a consequente criacdo das agéncias reguladoras
para fiscalizar a atuacéo dos agentes de mercado, tendo como pano de fundo a nova
visdo governamental em voga que passa a valorizar mais o resultado da acéo
administrativa do que o singelo respeito aos aspectos formais da atuacao estatal
(PEREIRA, 2006, p. 237-69), impondo & Administragdo o dever de agir de maneira
mais célere, competente e produtiva, culminando com a inser¢cdo do principio da
eficiéncia no rol dos principios administrativos da administracao publica referidos pelo
artigo 37 da Constituicdo Federal (EC N. 19/98).

Dessa forma, sob o influxo de tal movimento que pretendeu alterar o modelo
de gestao burocratica da administracao publica para o modelo gerencial, foi aprovada
a Lein. 8.884/94 contemplando a possibilidade do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica firmar com o administrado medidas preventivas, termos de compromisso
de cessacdo e compromissos de desempenho e, mais tarde, a Lei n. 10.149/00
introduziu o acordo de leniéncia na lei de defesa da concorréncia, esta Ultima revogada
pela Lei n. 12.529/11 que instituiu nova estruturacdo para o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia alterando os efeitos do acordo de leniéncia.

No mesmo mote, editou-se a Lei n. 9.457/97, que fez inserir o paragrafo 5°,
no artigo 11 da Lei n. 6.385/76 (Mercado de Capitais), dispondo que a CVM poderia
suspender o procedimento administrativo para imposicdo de sanc¢des administrativas
se o investigado celebrasse termo de compromisso concordando em “| — cessar a
pratica de atividades ou atos considerados ilicitos pela Comissdo de Valores
Mobiliarios; e Il — corrigir as irregularidades apontadas, inclusive indenizando os

prejuizos”.

compromisso com o infrator, por meio do qual a multa poderia ser reduzida em até 90% do seu valor
original. Para tanto, este se comprometeria a adotar medidas especificas para cessar e corrigir a
degradacdo ambiental” (PALMA, 2010, p.. 171). Mais recentemente, o Decreto n. 9.179/2017 passou a
reger de forma mais minudente a matéria com vistas a aumentar a seguranca juridica, instituindo o
denominado “Procedimento de conversdo de multa simples em servigos de preservagao, melhoria e
recuperacado da qualidade do meio ambiente.

20 O dispositivo legal introduzido pela Lei n. 8.078/90 autoriza a Administracdo Publica que é uma das
legitimadas para a propositura da agao civil publica, a “tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes, que tera eficacia de titulo
executivo extrajudicial”’, e é identificado como um permissivo legal genérico para a celebracdo de
termos de ajustamento de conduta entre 0 administrado e o Poder Publico (PALMA, 2010, p. 177).
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Paralelamente, a criacdo das agéncias reguladoras com a atribuicdo de
fiscalizar a atuacédo dos agentes econdmicos a quem foram confiadas a prestacéo de
servigos publicos e/ou a implantagéo da infraestrutura respectiva em multiplos setores,
como energia elétrica, telefonia, petréleo, transportes publicos, salde, deslocou o eixo
da regulacdo estatal para o plano horizontal, facilitando o acolhimento de formas
consensuais de atuac&o do poder de policia das agéncias sobre os setores regulados.
Expedientes que passaram a cumprir varias funcionalidades: (a) exigéncia de que
determinados atos administrativos sO serdo praticados pela agéncia se o regulado
firmar um acordo administrativo conexo; (b) celebracédo de acordo para fazer cessar a
atividade de fiscalizacdo da agéncia reguladora sobre o regulado; (c) adocdo de
compromissos para substituir a sancdo que seria aplicavel pela agéncia sobre o
regulado pela pratica de infracdes administrativas (PALMA, 2011, p. 182-183).

Mais recentemente, a Lei Anticorrupc¢éo (Lei n. 12.846/13) disciplinou acordos
de leniéncia a serem celebrados entre a autoridade maxima de cada 6rgdo ou
entidade publica e as pessoas juridicas que tenham praticado os atos punidos pela
lei, desde que a infratora colabore efetivamente com as investigagdes e 0 processo
administrativo e que disso resulte a identificacdo dos demais infratores, se for o caso,
e a obtencédo rapida de documentos e informacdes comprobatdrios da existéncia e
materialidade do ato ilicito que se quer punir.

Para celebrar o acordo, a colaboradora deverd: (a) ser a primeira a se dispor
a cooperar, (b) cessar seu envolvimento na pratica infracional e (c) confessar ser
responsavel pelo ilicito e assumir o compromisso de cooperar com a apuragcao que
sera presidida pela autoridade publica.

A celebracéo do acordo tera o efeito de eximir a pessoa juridica colaboradora
e as demais integrantes do mesmo grupo econdémico, se for o caso, das penalidades
previstas no artigo 6°, Il, e 19, 1V, da lei, e reduzird em até 2/3 (dois tercos) a multa
aplicada (LAC, artigo 16, | e Il e paragrafos). Ainda, foi prevista uma modalidade
autbnoma de acordo de leniéncia, a ser celebrado entre a administracéo publica e a
pessoa juridica infratora, para isencdo ou atenuacdo das sancfes administrativas
previstas nos artigos 86 a 88 da Lei n. 8.666/93 (LAC, artigo 17).

Disso surge a indagacdo: a administragdo publica teria autonomia para,
segundo critério de conveniéncia e oportunidade, optar por substituir um ato unilateral

destinado a criar uma dada situagcdo juridica, por um acordo celebrado com o
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administrador, para 0 mesmo fim, ou tal op¢do s6 poderia ocorrer com base na lei?
(MENEZES, 2012, p. 297).

Tal questionamento parece ter sido respondido pelo legislador através da
13.665/2018, que fez inserir o artigo 26 na Lei Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), permitindo que a autoridade administrativa competente, na
presenca de relevantes razdes de interesse geral, celebre compromisso com
interessados para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacado contenciosa
na aplicacdo do direito publico, mediante prévia oitiva do 6rgéo juridico e, se for o
caso, consulta publica e respeito a legislacéo especifica, desde que a solucédo eleita
seja proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais, € ndo
importe em rendncia permanente a direitos, ou a competéncias administrativas e s6
produza efeitos apds a publicacéo oficial do compromisso.

Afirma-se que o dispositivo em destaque teria instituido uma verdadeira
“competéncia consensual de ordem geral do Poder Publico brasileiro”?! para, por meio
de seus 6rgdos ou autoridades, firmar acordos com quaisquer interessados tendo por
objeto prerrogativas publicas, desde que na situacdo concreta sejam preenchidos os
pressupostos e requisitos elencados no artigo 26 da LINDB, salvo se, evidentemente,
de outro modo dispuser a legislacdo especifica que entéo incidira sobre o caso por

forca do principio da especialidade no conflito aparente de normas.??
1.5 0s acordos naesferado direito administrativo sancionador antitruste
Nosso ordenamento juridico constitucional atribui as pessoas politicas das

varias esferas de governo multiplas funcdes consideradas pela sociedade brasileira

como relevantes para a manutengédo e desenvolvimento do Estado Democratico de

21 A tese é sustentada por GUERRA; PALMA, para quem: “A Lei n. 13.655/2018 consagra a dinamica
de atuacdo consensual ao estabelecer permissivo genérico para que toda a Administragdo Publica,
independentemente de lei ou regulamento especifico, celebre compromisso. Também confere
importantes diretrizes para uma pratica consensual com negociagdo mais publica e paritaria, visando
ao efetivo atendimento de interesses gerais. Assim, trabalha para o desenvolvimento da
consensualidade com maior efetividade e segurancga juridica” (2018, p. 140),.

22 A alteracéo legislativa pode ser concebida como benéfica ao sistema juridico-administrativo, afinal,
“O recurso ao moédulo convencional substitutivo de decisdo unilateral tem, portanto, um sentido
finalistico de aproveitarem-se os beneficios inerentes aos aspectos funcionais da esséncia contratual,
propiciando a pacificacéo social a partir do respeito a confianca e a palavra consensualmente dada —
além de potenciais vantagens pragmaticas ligadas a celeridade e eficiéncia das medidas almejadas”
(MENEZES, 2012, p. 298).
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Direito, voltadas a preservacéo de: (a) direitos a acOes estatais negativas (de defesa)
— interditam acdes do Poder Publico que embaracem a préatica de determinadas
atividades pelo individuo (locomocao, crenca, expressao do pensamento, reunido,
escolha da profisséo, etc.), que violem a vida, a liberdade e/ou a saude das pessoas,
ou que eliminem posic¢des juridicas do titular de um direito (propriedade); e (b) direitos
a prestacdes estatais positivas (sociais) — como é exemplo o direito subjetivo ao
ensino fundamental gratuito previsto no artigo 208, |, e pardgrafo Unico, da
Constituicdo Federal (ALEXY, 2005, p. 193-217).

Também é atribuicdo constitucional do Estado zelar pela higidez do meio
ambiente, pela liberdade dos agentes econdmicos no ambito do mercado interno
brasileiro, pela defesa do consumidor, pela garantia da lei e da ordem, enfim, por todos
os interesse difusos tutelados pelo Direito que possam ser colocados em risco?® por
praticas infrativas de terceiros.

E, os meios juridicos que a administracdo publica ir4 utilizar para o
desempenho de tantas tarefas é esmiucado pela legislacéo de direito publico através
de normas de organizacdo que estruturam os 6rgaos e entidades do Poder Publico,
definindo as competéncias de cada qual, de normas funcionais disciplinadoras do
procedimento de atuacdo administrativa e de normas relacionais que estabelecem
como as entidades administrativas das varias esferas de poder e das diversas
pessoas politicas se relacionam entre si e com os demais atores sociais (CORREIA,
apud BOBELA/KIRKBY, p. 213), normas que disciplinam a forma pela qual a
administracdo publica irA desempenhar suas atividades tipicas, notadamente, de
fomento, policia administrativa, servigco publico e intervencéo (DI PIETRO, 2018, p.
80).

Nesse cenario, para que se cumpra o objetivo tragcado no presente capitulo —
conceituacdo dos acordos no ambito do direito administrativo sancionador - sera
preciso analisar, mais de perto, algumas atividades que sdo confiadas a

Administragcéo Publica, especialmente, no campo da limitagdo ao exercicio de direitos

23 Diz-se que “A substituicdo da producdo artesanal pela atividade industrial em larga escala e o
incentivo ao consumo demandam constante inovacao tecnolégica, que é acompanhada de riscos até
entdo desconhecidos. [...] A complexidade da vida social e o elevado grau de desenvolvimento
tecnologico das atividades econdOmicas conduziram a uma ampliagdo da necessidade de
regulamentacdo especifica e técnica. [...] A adequada protecdo da salde, do meio ambiente, da
seguranga etc., atualmente exige permanente vigilancia estatal” (KLEIN, 2014, p. 25).
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e liberdades dos administrados®® e da consequente fiscalizacdo de condutas e
aplicacao de sancdes aos particulares infratores, atividades para cujo desempenho o
ordenamento juridico confere a autoridade prerrogativas publicas.

Diz-se que a administracdo publica limita imperativamente o exercicio de
direitos e liberdades dos administrados com fundamento em seu poder de policia,?®
cuja atuacao, de inicio, foi funcionalizada apenas a manutencao da ordem, seguranca
e salubridade publicas e, com a assunc¢éo de novas tarefas pelo Estado-providéncia,
passou a ser preordenada também a defesa do meio ambiente, da ordem econdmica
e da ordem social,?® passando a ter por objeto ndo soé restricGes, como intervencoes,
caracterizando-se o poder de policia como “poder da Administracdo de limitar, de
modo direto, com base legal, liberdades fundamentais em prol do bem comum”
(MEDAUAR, 2018, p. 335).

O poder de policia é, inclusive, objeto de definicdo juridica expressa,
dispondo o artigo 78 do Codigo Tributario Nacional que:

Poder de policia [é] a atividade da administracao publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencéo de fato, em razéo de interesse publico concernente a seguranga,
a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou

autorizagdo do Poder Publico, & tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais e coletivos.

Nesta dissertacdo, passa-se a adotar a expressao atividade de policia para
designar o que grande parte da doutrina denomina como poder de policia, pois

entende-se que 0 poder estatal emana da constituicdo e das leis que definem os

24 Convém desde logo observar que ndo se deve confundir liberdade e propriedade com direito de
liberdade e direito de propriedade. Estes Ultimos sdo as expressbes daquelas, porém, tal como
admitidas em um dado sistema normativo. Por isso, rigorosamente falando, ndo ha limitacdes
administrativas ao direito de liberdade e ao direito de propriedade — é a brilhante observacéo de Alessi
-, uma vez que estas simplesmente integram o desenho do proprio perfil do direito. Sdo elas, na
verdade, a fisionomia normativa dele. Ha, isto sim, limitagcdes a liberdade e a propriedade (MELLO,
2016, p. 845).

25 Como assevera KLEIN, “o conjunto das atividades publicas que implicam o manejo do poder de
autoridade pela Administracdo é especialmente enquadrado, no direito nacional, na fungcéo estatal de
policia administrativa”, sendo certo que “o poder da Administragdo vincula-se estritamente ao
ordenamento juridico [...] cabe ao direito determinar o exercicio do poder, estipulando os limites do seu
exercicio (2014, p. 32).

26 Entre os inumeros campos de atuacdo do poder de policia podem ser lembrados os seguintes: “direito
de construir; localizacdo e funcionamento de atividades no territério de um Municipio; condi¢des
sanitarias de alimentos, elaborados ou ndo, vendidos a populacdo; medicamentos; exercicio de
profissées (quando regulamentadas, as vezes, o poder de policia é delegado, por lei, as ordens
profissionais); poluicdo sonora, visual, atmosférica, dos rios, mares, praias, lagoas, lagos, mananciais;
precos; atividade bancaria; atividade econémica; transito” (MEDAUAR, 2018, p. 338).
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contornos das liberdades publicas e do direito de propriedade, com intuito de
compatibilizar as liberdades e propriedades dos varios atores sociais e, a um so0
tempo, garantir a tutela de interesses gerais de toda a populacdo. Evidenciando-se,
assim, que, na verdade, o designado poder de policia é conferido a autoridade publica
pela lei formal para que o agente estatal desempenhe uma atividade voltada a
consecucdo de finalidades publicas, caracterizando-se, assim, como poder-dever
(KLEIN, 2014, p. 41).

Assim € que, no exercicio da atividade de policia, a administracdo publica
exige que os administrados observem comandos legais vertidos por leis de direito
publico que acaso descumpridos ensejam a imposi¢ao de penalidades administrativas
aos infratores. Observando-se que a medida de restricao a liberdade e a propriedade
aplicada pela autoridade publica competente deve guardar conformidade com as
razdes e os fins que a justificaram (proporcionalidade/razoabilidade), e s6 pode ser
imposta através de procedimento administrativo que viabilize o contraditorio e a ampla
defesa, afirmando-se que no “exercicio do poder de policia o Estado vai arbitrar e
conciliar o choque entre direitos e liberdades de individuos ou grupo de individuos”
(MEDAUAR, 2018, p. 335-337).

Em alguns casos, a administracdo publica exerce sua atividade de policia
valendo-se de competéncia vinculada, de maneira que a medida de limitacdo prevista
na lei é infungivel, devendo ser simplesmente aplicada pela autoridade através da
técnica da subsuncao.

Mas, na maioria das situacdes, a atividade de policia traduz o exercicio de
uma competéncia discricionaria da autoridade publica, de maneira que “a efetiva e
concreta aplicacdo da limitacdo, prevista em lei — modeladora da esfera juridica da
liberdade e da propriedade -, é remetida a apreciacado da Administracdo Publica, que

a determina segundo as circunstancias” (MELLO, 2016, p. 848-849).

A andlise da atividade de policia administrativa fundada em competéncia
discricionaria da autoridade publica que, de ordinario, se manifesta através de atos
administrativos unilaterais, é importante para definir o que sédo os acordos na esfera

do direito administrativo sancionador.
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Deveras, na atividade de policia, a administracdo publica faz atuar as
prerrogativas que lhe sdo conferidas pelo legislador?’ através de atos administrativos
de aplicacdo da lei e do direito ao caso concreto, 0s quais podem se revestir de carater
preventivo (atividade de fiscalizacao) para garantir que os comportamentos individuais
se conformem a moldura normativa, ou possuir cunho repressivo (imposicdo de
sancdes), para assegurar que o infrator seja punido por ndo observar os comandos
legais, hipoteses em que o0s atos administrativos veiculam determinacdes
impositivas?® da Administracdo Publica aos particulares, cujo conteido, em regra, sao
obrigacdes de nao-fazer (DI PIETRO, 2018, p. 153).

H4, igualmente, manifestacdo da atividade de policia administrativa por meio
da pratica de atos de consentimento emitidos pela autoridade publica apés a
verificagdo do preenchimento dos requisitos legais pelo administrado na hipoétese,
ilustrativamente, da concesséo de licencas e autorizacbes (CARVALHO FILHO, 2007,
p. 76).

Veja-se que, em ambos 0s casos a autoridade administrativa exerce sua
prerrogativa publica, vinculada ou discricionaria, por meio de atos administrativos
unilaterais, sem que seja relevante para a solucdo juridica alcancada o interesse do
particular, pois, entende-se que “o fundamento do poder de policia é o principio da
predominéancia do interesse publico sobre o particular, que da a Administracao posi¢ao
de supremacia sobre os administrados” (DI PIETRO, 2018, p. 149) Ou sob outro
enfoque, a atividade de policia administrativa tem lastro na:

[...] soberania que o Estado exerce sobre todas as pessoas e coisas no seu
territério, que faz com que toda atividade ou propriedade esteja observado o
ordenamento juridico-constitucional, condicionada ao bem-estar da

coletividade e & conciliagdo com os demais direitos fundamentais (ARAGAO,
2012, p. 187).

7

Mas 0 que interessa analisar nesse capitulo é a atividade de policia

administrativa, que € realizada pela administragdo publica por meio de modulos

consensuais ou acordos, que alguns doutrinadores nominam como 0O exercicio

27 Jamais se pode descurar que a atividade de policia administrativa é subordinada ao principio da
legalidade, sendo indispensavel que quaisquer restricbes a liberdade e a propriedade dos
administrados sejam contempladas na lei e no Direito (KLEIN, 2014, p. 40).

28 Por isso diz-se que alguns atos de policia administrativa sdo revestidos de
exigibilidade/imperatividade, atributos pelos quais “os atos administrativos se impdem a terceiros,
independentemente de sua concordancia [...] constituindo-os, unilateralmente, em obrigacdes” (DI
PIETRO, 2018, p. 233).
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contratualizado da atividade de policia administrativa por meio do qual “por comum
acordo com a Administracdo, o particular compromete-se a cessar determinada
conduta ou adotar determinada providéncia. Em contrapartida, a Administracéo
restringe, condiciona ou afasta o exercicio da competéncia administrativa no caso
concreto” (KLEIN, 2014, p. 85).

Note-se que nao se trata de renuncia de poder-dever administrativo por parte
da autoridade publica, mas, singelamente, da circunstancia de, em determinado caso
concreto, a administracdo deixar de exercer seu poder-dever ou exercé-lo segundo
certos condicionamentos, com o objetivo de alcancar, pela via do consenso, a
colaboracdo do particular e, sempre pautada pelo objetivo de realizar o interesse
publico albergado pela norma de competéncia.

Dessa forma, desde que ndo haja renlncia ao poder-dever administrativo, e
sendo a deciséo obtida consensualmente voltada ao alcance do interesse publico cuja
consecucao esteja compreendida na competéncia da autoridade, a doutrina admite a
validade dos acordos firmados entre a administracdo publica e o administrado com o
escopo de substituir ou moldar o contetdo de atos unilaterais insitos a atividade de
policia administrativa, designando-os, amplamente, como “mddulos contratuais
substitutivos de decisao unilateral da Administracao” (MENEZES, 2012, p. 297). Ou,
estritamente, como “acordos substitutivos de sangao administrativa” (PALMA, 2015,
p. 263) e, ainda, no ambito do direito da concorréncia, mais especificamente, como
“ajustes integrativos ao processo administrativo sancionador” ou acordos
“substitutivos” de tal processo (MARRARA, 2015, p. 336 e 378).

Deveras, ha situacfes em que a administracdo publica, em que pese ser titular
do poder juridico de atuar unilateralmente para constituir o administrado em
obrigacdes, por meio de um ato administrativo, opta por agir de forma consensual,
celebrando um acordo com o administrado, cujo objeto serd o exercicio de uma
prerrogativa publica inserida no quadro da atividade de policia administrativa, podendo
abranger, inclusive, o poder-dever de aplicar penalidades administrativas, desde que
haja autorizagdo legal prévia, sendo exemplos de tais acordos os “termos de
ajustamento de conduta (TAC, como se usa dizer), ou figuras similares, com 6rgaos
da Administracéo, no @mbito de processos administrativos, ou seja, ndo jurisdicionais”
(MENEZES, 2012, p. 297 e 303).

Importa atentar, aqui, que o objeto da negociacdo a ser travada entre o

particular e a autoridade publica no ambito dos acordos em destaque € o poder
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administrativo em si considerado, a prépria prerrogativa de autoridade?® do agente
publico, afinal a “consensualidade € compreendida como a negociagédo em torno do
exercicio do poder administrativo” (PALMA, 2015, p. 109).

Deveras, como esclarece PALMA, o objeto do acordo substitutivo da sancdo
administrativa € o proprio poder ou prerrogativa da autoridade publica, sendo certo
qgue a finalidade deste acordo é concretizar o interesse publico albergado na norma
de competéncia, e seu principal efeito juridico sera substituir a decisao unilateral que
seria lancada pela Administracdo Publica no final de um procedimento administrativo
de apuracédo de infracdo administrativa, decisao cujo contetdo seria provavelmente a
aplicacao de uma penalidade ao infrator que firmou o acordo substitutivo, pelo modulo
consensual, de maneira que “a Administracao Publica deixa de aplicar a sanc¢ao
correspondente a infracdo apurada no processo administrativo, em prol de uma
solugdo negociada” (PALMA, 2015, p. 252).

Por outro lado, conforme o pensamento da mesma doutrinadora, o acordo de
abrandamento de san¢ao administrativa tem o mesmo objeto e funcao do precedente,
porém, um efeito juridico mais restrito, pois ele ndo substitui 0 ato unilateral da
autoridade publica, mas, tdo s0, se integra ao processo administrativo e modela o
provimento final a ser proferido pela autoridade julgadora que, verificando o
cumprimento do acordado, reduzira a san¢do que seria aplicavel ao infrator
colaborador (PALMA, 2010, p. 197).

Resumidamente, em nosso ordenamento juridico-administrativo, convivem,
os acordos substitutivos de sancdo administrativa (substitutivos) e os modulos
consensuais de abrandamento de sancdo administrativa (integrativos), constatando-
se “a negociagdo da prerrogativa sancionatéria entre Administracdo Publica e
administrado quanto (I) ao exercicio do poder sancionador ou (II) a medida do
exercicio deste poder” (PALMA, 2015, p. 277), fenbmeno que se tem presente,

essencialmente, nos termos de compromisso e termos de ajustamento de conduta.3°

29 Para definir o que é consensualidade da acao administrativa adota-se a posicdo de PALMA para
guem a consensualidade é “técnica de gestdo administrativa por meio da qual acordos sdo firmados
entre Administracao e administrado com vistas a terminagdo consensual do processo administrativo
pela negociagéo do exercicio do poder de autoridade estatal (prerrogativas publicas)”. (2010, p. 128)

30 Assim, ilustrativamente, o termo de compromisso celebrado entre a autoridade ambiental e o infrator,
por meio do qual a multa pode ser reduzida em até 90% do seu valor original, desde que o infrator
cesse a pratica que degrada o meio ambiente e recomponha a area atingida (Decreto Federal n.
99.274/90); o termo de compromisso de cessacao de pratica anticompetitiva do direito antitruste (LDC,
artigo 85), o termo de compromisso previsto pela Lei do Mercado de Capitais (Lei n. 6.385/76, artigo
11, p. 5% incluido pela Lei n. 9457/97), o termo de compromisso previsto na Lei de Residuo Sélidos
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Nada obstante, ha quem defenda que a apontada distincdo entre os acordos
substitutivos e o0s acordos integrativos seria irrelevante, porque ambos se
caracterizam pelo fato de que “o conteudo de uma decisdao € posto de modo
convencional, e n&o unilateral” (MENEZES, 2012, p. 300).

Assim, ilustrativamente, para assegurar o interesse publico consistente na boa
qualidade da prestacdo dos servicos de telecomunicacédo, a ANATEL pode celebrar
com a empresa concessionaria, permissionaria ou autorizada, um termo de
compromisso de ajustamento de conduta (TAC) a ser firmado pela empresa
compromissaria no curso de procedimento administrativo instaurado para apurar e
punir infracdes a lei, ao regulamento da ANATEL ou a clausulas contratuais, termo
pelo qual a compromisséaria assume uma série de obrigacdes destinadas a corrigir e
evitar infragdes e reparar danos causados a usuarios, se for o caso, evitando, com
isso, que a agéncia reguladora imponha a empresa san¢des administrativas mais
onerosas (Resolucdo n. 629/2013, ANATEL).

Ainda, para que o CADE tome conhecimento da existéncia de cartel em
determinado setor relevante da atividade econémica — fato que seria muito dificil de
constatar por forca das limitacdes materiais da autarquia e da complexidade da
dindmica dos cartéis — e permitir a reunido de provas suficientes a condenacao dos
coautores da pratica anticompetitiva, mediante o fornecimento de dados, documentos
e informagdes pela empresa colaboradora em troca da extingéo de sua punibilidade
afirma-se que o acordo de leniéncia tem a funcéo realizar o interesse publico de
prevenir e reprimir infracbes contra a ordem econbmica e, consequentemente, de
tutelar o interesse difuso consistente na preservacao de um ambiente de concorréncia
saudavel no mercado interno brasileiro que, por seu turno, serve a outros interesses
difusos como a defesa do consumidor, ao desenvolvimento econémico e tecnoldgico
nacionais, etc.

Mas, neste ponto, cabe indagar se a substituicdo do ato unilateral da
autoridade competente por um acordo que verse sobre a prerrogativa publica de punir
particulares infratores, fruto de uma negociacao entre os interessados, é admissivel

diante do principio da indisponibilidade do interesse publico.

(Lei n. 12.305/10, artigo 8°, XVIII), e, os varios mecanismos de regulagdo consensual celebrados entre
agéncias reguladores e setores regulados.
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Para tanto, importa fixar as funcdes que tais acordos substitutivos
desempenham, ou seja, compreender a utilidade dos ditos instrumentos consensuais
de atuacdo administrativa sendo certo que a resposta mais intuitiva ao
questionamento posto é a de que os acordos devem servir a realizagdo do interesse
publico albergado na norma de competéncia, da mesma maneira que 0 ato
administrativo unilateral substituido.

Dessa maneira, infere-se que nao havera disposicéo do interesse publico pela
autoridade administrativa, pois a finalidade do acordo serd a mesma que a do ato
unilateral que ele substituiu: concretizar o interesse publico.3! Deveras, como
esclarece MENEZES, ao tratar sobre o que designa como mddulos convencionais
substitutivos de decisdo unilateral da administragao:

[...] diferentemente do que muitas vezes se constata ser de senso comum

entre agentes da Administracdo — a celebracdo de acordos em nada afeta o
principio da indisponibilidade do interesse publico.

Chegar-se a uma decisdo mediante acordo ndo significa renunciar ao
exercicio de competéncias ou omitir o desempenho de poderes — que
simultaneamente sdo deveres, dado seu sentido funcional. Significa, tao
somente a adoc¢éo de certo procedimento de deciséo.

O atentado ao interesse publico ha de se verificar pelo contedido da decisao,
seja ela decorrente do exercicio de poder unilateral da Administracao, seja
decorrente de acordo (MENEZES, 2012. p. 302).

E, parte da doutrina, inclusive, considera que a opg¢ao pelos acordos, em
situacdes similares as acima elencadas, seria quase sempre mais vantajosa para a
Administracdo Publica, em relacdo ao emprego de atos unilaterais, pois, os médulos
consensuais tornariam mais célere a atuacdo do Poder Publico e, a um sé tempo,
aperfeicoariam a qualidade da decisdo produzida pela autoridade estatal,
concretizando o principio da eficiéncia administrativa, sendo, pois, preferivel que a
administragcdo publica atue através de meios consensuais para perseguir 0s
interesses publicos legitimos em cada situacédo concreta, do que langcando méao de
atos unilaterais (PALMA, 2015).

31 MARQUES NETO desenvolve interessante raciocinio ao obtemperar que “os acordos substitutivos
ou de abrandamento de sancdo administrativa ndo resultam na singela extingdo da punibilidade ou na
reducdo do montante da multa pecuniaria aplicavel ao infrator; tais acordos trazem severos 6nus aos
infratores, consistentes, v.g., na obrigacao de reparar o dano, de adotar condutas destinadas a prevenir
novas violac@es, de compensar a coletividade pelos transtornos advindos da conduta infracional, etc.,
e o cumprimento de tais obrigacBes pelo particular infrator costuma trazer maiores beneficios a
coletividade do que o recolhimento do valor da multa ao erario” (MARQUES NETO, 2012, p 15).
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De qualquer forma, € certo que os designados acordos substitutivos ou de
abrandamento de sancfGes administrativa (PALMA, 2015), ou, simplesmente, os
“‘mddulos convencionais substitutivos de decisdo unilateral da administragao”
(MENEZES, 2012, p. 297), em muito se assemelham a figura dos “contratos com
objeto passivel de ato administrativo e demais contratos sobre o exercicio de poderes
publicos” acolhidos pelo ordenamento juridico portugués, com o escopo de substituir
atos unilaterais da Administracdo Publica e, até mesmo, de modelar ou integrar o
conteddo de atos administrativos unilaterais, sendo fruto da negociacdo do proprio
poder administrativo (BOBELA/KIRKBY, 2010, 248).

Ademais, ha pontos de contato dos ditos acordos com aqueles identificados
como acordos administrativos substitutivos ou integrativos da decisdo administrativa
do direito italiano, previstos na Lei de Procedimento Administrativo n. 241/90, com a
funcdo, respectivamente, de substituir a decisdo administrativa unilateral
(substitutivos) ou de moldar o conteudo discricionario da decisdo administrativa
(integrativos) (MENEZES, 2012, p. 300). Outrossim, existem semelhancas dos
referidos acordos com aqueles previstos no artigo 54 da lei de procedimento
administrativo alema de 1976, considerando que:

Os contratos com objeto publico na Alemanha celebrados pela
Administracdo, i.e., os contratos administrativos, foram desde o inicio
entendidos (e ainda s&o) como verdadeiros instrumentos da tarefa de
Administrar, que ora sdo utilizados em alternativa a actuacdo unilateral

através de actos administrativos, ora se dirigem & modelag&o ou integragéo
do contetdo destes (BOBELA,; KIRKBY, 2011, p. 138).

Como se denota, foi relevante o impacto do direito continental europeu na
compreensao doutrinaria do conteudo e dos efeitos dos moédulos consensuais
empregados no direito administrativo sancionador brasileiro. Afinal, parece ser
consenso entre 0os doutrinadores que os acordos tém por escopo, ora substituir, ora
moldar o conteudo da decisdo administrativa final a ser editada pela autoridade
publica competente, havendo que se reconhecer que a explicacdo da doutrina € capaz
de abranger os varios termos de ajustamento de conduta (TACS) e figuras congéneres
existentes na legislacdo administrativa patria.

Entretanto, no que diz com o direito antitruste, o acordo de leniéncia
disciplinado pelo artigo 86 da Lei de Defesa da Concorréncia néo foi inspirado no
direito continental europeu, sendo nos varios programas de leniéncia instituidos no

direito estadunidense ao longo do tempo — “Amnesty Program” de 1978, “Corporate
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Leniency Policy” de 1993 e “Individual Leniency Policy” de 199432 — de maneira que
ele ndo se encaixa, perfeitamente, na moldura doutrinaria de médulo convencional
substitutivo de deciséo administrativa unilateral.

De fato, como se vera adiante, mesmo apos celebrado o acordo de leniéncia,
0 processo administrativo prossegue, inclusive em relacdo ao colaborador que se
espera seja apenado na decisao final a ser proferida pelo TADE, sendo beneficiado,
singelamente, como a extingdo da punibilidade, ou com o abrandamento da sancéo
que Ihe for imposta. Por outras palavras, a celebracdo do acordo de leniéncia ndo pde
termo a acao punitiva do estado relativamente ao colaborador e, assim, ele ndo pode
ser concebido como moédulo consensual substitutivo da decisdo unilateral da
autoridade antitruste.

Por tais razfes, acredita-se assistir razdo a MARRARA quando assevera que
a celebracdo do termo de compromisso de cessacédo de pratica anticompetitiva (LDC,
artigo 85) substitui, mais propriamente, o proprio procedimento administrativo, cuja
instauracdo ou continuidade de tramitacdo sera dispensada, diante da substituicao da
prerrogativa administrativa unilateral de punir o agente, pelo cumprimento das
obrigacdes que lhe sdo atribuidas no acordo, sendo, por isso concebido como acordo
substitutivo do processo administrativo (e, a um s6 tempo, da sancdo que seria
aplicavel ao infrator), enquanto que o acordo de leniéncia sera sempre um acordo
integrativo do procedimento administrativo que permanecerd em curso, ja que o
moddulo consensual em destaque ndo impede a aplicagdo da penalidade ao
administrado mas, diferentemente, o imuniza, total ou parcialmente, das
consequéncias juridicas da sancéo imposta ao final da tramitacdo do procedimento,
pois o0 acordo de leniéncia tera o efeito de extinguir ou abrandar a punibilidade do
infrator, mas néo o livra do apenamento que, inclusive, pode ser utilizado como
argumento para a responsabilizacéo civil do infrator (MARRARA, 2015, p. 378).

Portanto, conclusivamente, entende-se que o termo de compromisso de
cessacao de pratica anticompetitiva (LDC, artigo 85), e o acordo de leniéncia (LDC,
artigo 86) tém natureza juridica de instrumentos pré-consensuais bilaterais de carater
negocial, cujo efeito juridico €, respectivamente, a substituicdo da penalidade aplicavel
pelo cumprimento de outras obrigacfes instituidas pelo TCC e a extingdo da

punibilidade do infrator ou a reducdo da pena imposta a ele, uma vez cumprido o

32 NOTA TECNICA N° 24/2016/CHEFIA GAB-SG/SG/CADE.
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acordo de leniéncia pelo colaborador. Sendo ambos os acordos justificados pelo
esperado aumento da eficiéncia da atuacao do Poder Publico, seja sob o enfoque da
celeridade e economia de recursos, seja sob o prisma da maior probabilidade de
cumprimento dos termos da avenca pelo administrado, considerando sua participacéo
na elaboracdo do conteudo do acordo e, mais importante, como se expora na
sequéncia, considerando que o programa de leniéncia é fator, muitas vezes,

indispensavel a prevencéo e/ou repressao da pratica do cartel.



2 A REPRESSAO AS PRATICAS ANTICOMPETITIVAS NA LEI DE DEFESA
DA CONCORRENCIA — O PAPEL DO PROGRAMA DE LENIENCIA DO CADE

2.1 A tutela da concorréncia como instrumento

A partir da década de 90 houve um acelerado processo de liberalizacdo na
economia brasileira, com aumento do fluxo de investimentos estrangeiros diretos, a
celebracdo de inUmeros acordos econdmicos regionais ou bilaterais,3® a abertura de
indUstrias nacionais para investimentos externos e as privatizacoes.

Por meio das agéncias reguladoras, o Estado passou de principal ator®* a
regulador de setores importantes da atividade econémica, extinguindo-se 0s 0rgaos
de regulacdo de precos e tabelamentos e liberando-se importacdes de variados
insumos e produtos.

Tudo isso fez crescer a participacao de empresas transnacionais na economia
brasileira, tornando mais provavel a ocorréncia de préaticas anticompetitivas e, como
efeito desse processo de integracdo econdémica do pais ao cenario internacional,
foram editadas leis que aprimoraram, paulatinamente, nosso sistema antitruste
(GHEVENTER, 2004, p. 341-5).

Foi nesse cendario que o Brasil editou a Lei n. 8.884/94, transformando o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) em autarquia vinculada ao
Ministério da Justica, com autonomia administrativa e orgcamento proprio.

Na época, a lei conferia a Secretaria de Direito Econdmico (SDE), do

Ministério da Justica e a Secretaria de Acompanhamento Econémico (SEAE), do

33 “Dos 53 acordos bilaterais dos paises do continente americano, 50 foram negociados nos anos 90;
dessas aliangas, 37 foram negociadas entre paises latino-americanos, além do que, foram celebrados
oito acordos de investimento no A&mbito dos tratados regionais ou de integragdo, nos mesmos anos 90.”
(GHEVENTER, 2004, p. 343).

34 Os economistas afirmam que “[...] nas décadas de setenta e oitenta, havia sido consolidada uma
economia essencialmente apoiada nas grandes empresas estatais. Esta situacdo permitiu que o Estado
se transformasse num fornecedor privilegiado de bens e servigos para o consumidor ou na referéncia
de garantia de produtos e servigos pela iniciativa privada. Dessa forma, o Estado empresario consolida-
se e, em muitos casos, se sobrepfe a propria administracdo publica direta. Com a dificuldade de
exercer um maior controle de precos, em decorréncia da consolidacdo do fendmeno da formacao dos
conglomerados estatais, o Estado brasileiro passou a incentivar as formacfes empresariais
cartelizadas. A reconhecida importdncia das decisdes que eram adotadas pela Comissao
Interministerial de Precos (CIP), nesse periodo, decorre dessas disfun¢cdes econdmicas, que geraram
uma degeneracdo no sistema concorrencial do pais. Verifica-se, assim, que a economia brasileira se
apoiava, no final da década de oitenta, nas grandes empresas estatais e nas estruturas cartelizadas
(MATHIAS-PEREIRA, 2006, p. 53).
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Ministério da Fazenda, as atribuicdes de instruir processos administrativos e de emitir
pareceres técnicos nao vinculantes, competindo ao CADE julgar os processos
administrativos relativos a condutas anticompetitivas e apreciar atos de concentracao
submetidos a sua aprovacao, proferindo decisbes ndo mais passiveis de
guestionamento na via administrativa no ambito do Poder Executivo Federal.

Posteriormente, a Lei 10.149/00 fez inserir os artigos 35-A e 35-B na Lei n.
8.884/94, conferindo ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia dois relevantes
mecanismos de investigagdo, notadamente: a prerrogativa de realizar buscas e
apreensdes e a autoridade para instituir um programa de leniéncia.

Por fim, a Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011, revogou a Lei n.
8.884/94, reestruturando o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC),
que passou a ser integrado pela Secretaria de Acompanhamento Econdémico do
Ministério da Fazenda (SEAE) *° e pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE), ambos com a funcdo de proteger o bom funcionamento do mercado,
instituindo e mantendo as condicfes necessarias para que haja competicao vigorosa
entre os agentes econémicos em favor de mudltiplos interesses difusos,®®
destacadamente: livre concorréncia, liberdade de iniciativa, funcdo social da
propriedade, defesa do consumidor e prevencdo e repressdo ao abuso do poder
econdémico (LDC, artigos 1°, caput e 3°).

De fato, asseverando que o SBDC nao tem como finalidade exclusiva a
protecado da livre concorréncia, entendida como a manutencao das boas condi¢cdes de
competicdo no mercado, mas estabelece um verdadeiro sistema de “concorréncia
instrumental”’, MARRARA detalha os variados fins de interesse publico priméario
tutelados pelo SBDC:

(1) garantir a possibilidade de que os agentes econdmicos inovem, criem
novos segmentos de mercado ou ingressem em seguimentos preexistentes

35 Compete a SEAE promover a concorréncia perante 6rgaos governamentais e junto a sociedade civil,
opinando sobre propostas de alteracéo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
de consumidores ou usuarios de servigos regulados, avaliando a situagdo concorrencial de setores
especificos da atividade econdmica, de oficio ou por provacdo ou propondo revisdo de leis,
regulamentos e atos normativos que afetem ou possam afetar a concorréncia (LDC, artigo 19, | a VII).

%6 A LDC dispde, no artigo 1°, paragrafo unico, que a coletividade € a titular dos bens juridicos tutelados
pelo SBDC de maneira que, como ensina ADA PELEGRINI GRINOVER “Estamos inquestionavelmente
no campo dos direitos e interesses transindividuais, que transcendem os direitos meramente
individuais, e de que sdao titulares pessoas ndo identificadas e frequentemente néo identificaveis, que
integram grupos, categorias ou classes cujos membros sao ligados por um vinculo social e de
solidariedade, ndo estando unidas por nenhuma relagdo- juridica base, mas sim por circunstancias de
fato. Trata-se dos direitos difusos ou coletivos latu senso” (2009, p. 188).
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(“liberdade de iniciativa”); (2) permitir que os agentes econdmicos disputem a
ampliacdo de sua participacdo de mercado com base em diferenciais
tecnolégicos, bons produtos e outras estratégias consideradas saudaveis e
compativeis com o direito (“livre concorréncia”); (3) estimular os concorrentes
a utilizarem sua propriedade para fins econdmicos legitimos e néo para
distorcer a livre concorréncia ou criar barreiras impeditivas da livre-iniciativa
(“funcdo social da propriedade”); (4) proteger os direitos do consumidor,
sobretudo nas situacdes em que os agentes econémicos, por sua forca de
mercado, tendam a colocar em segundo plano o respeito aos destinatarios
finais do ciclo produtivo (“defesa do consumidor’; (5) impedir os desvios
ilicitos do poder econdmico, ndo somente em detrimento do consumidor, mas
igualmente contra outros agentes de mercado ou mesmo fornecedores e
distribuidores (“repressao ao abuso do poder econémico”) (MARRARA, 2015,
p. 25).

Veja-se, portanto, que a lei antitruste brasileira ndo constitui, singelamente,
um “mero instrumento para eliminar os efeitos autodestrutiveis do mercado (fungao
de preservacao dos meios de reproducao do capital)” (FORGIONI, 2005, p. 164). Ou
seja, ndo esta focada apenas na obtencdo de eficiéncia alocativa, mas opera como
instrumento de politica econémica?®’ para tutela de multiplos valores prestigiados pela
Constituicao Federal.

Por outro lado, o legislador expressamente dispde que os bens juridicos
tutelados pela lei pertencem a coletividade,*® evidenciando a distingéo entre o direito
administrativo da concorréncia, que protege interesses difusos, e o direito privado dos
concorrentes (art. 1°, paragrafo Unico), que se relaciona com a questdo da
concorréncia desleal e os interesses privados dos particulares (MARRARA, 2015, p.
26). Com efeito, como ensina COELHO:

A concorréncia desleal se diferencia da outra forma de ilicitude competitiva (a
infrac@o contra a ordem econdmica), na medida em que as lesdes produzidas
pela primeira ndo alcancam outros interesses além dos do empresério
diretamente vitimado pela pratica irregular. Na infragdo da ordem econdmica,
a concorréncia ilicita ameacga as estruturas da economia de mercado, e,

portanto, um universo muito maior de interesses juridicamente relevantes é
atingido. Em razéo de tal diferenca, a lei ndo se preocupou em estabelecer

37 Nesse sentido, NUSDEO (1977, p. 121) ressalta que “A tutela da concorréncia e a repressao aos
abusos do poder econdmico sao objetivos de carater multiplo, inseridos no préprio conjunto da politica
econdmica de cada pais, com o qual devem guardar a necessaria coeréncia. E por esse motivo que se
tem observado, ao longo da histéria econdmica dos varios paises, posicdes e atitudes diversas frente
aos mesmos. Tal diversidade tem refletido menos diferencas de cunho doutrinario e ideoldgico e mito
mais as preocupac¢des com as metas assinadas para a economia de cada pais em determinados
momentos histéricos”.

38|sso significa que o objetivo do legislador é proteger “interesses difusos da sociedade nacional”, de
maneira que “a agdo do Estado sobre a concorréncia fundamenta-se em interesses titularizados por
um conjunto de individuos ndo identificaveis e para os quais, a principio, ndo se mostra possivel nem
relevante valorar o beneficio ou resultado concreto individualizado das acdes adotadas pelo
microssistema.” (MARRARA, 2015, p. 26).



48

mecanismos de repressdo administrativa a concorréncia desleal,
contentando-se com as repressoes civil e penal (COELHO, 2007, p. 90).

Assim é que o sistema brasileiro de defesa da concorréncia, reestruturado
pela Lei n. 12.529/2011, habilita o Estado a atuar sobre o dominio econémico,
impondo “regras de conduta a serem observadas pelos agentes econémicos, de sorte
a disciplinar sua atuagdo no mercado” (FORGINONI, 2005, p. 86), visando a
consecucdo de politicas publicas destinadas a obter o equilibrio entre varios
interesses, especialmente, “a disputa das empresas pelo mercado, a defesa dos
direitos do consumidor e a defesa das economias nacionais” de modo a “garantir um
ambiente competitivo saudavel” (Cartilha do CADE, 2016, p. 6).

Sinteticamente, pode-se afirmar que o SBDC ndo € simplesmente um
instrumento de defesa irrestrita da concorréncia, mas consubstancia verdadeiro
mecanismo de promocao de finalidades publicas por meio da “regulacéo intersetorial
da concorréncia” (MARRARA, 2015, p. 25).

A evolugdo legislativa®®* e o amadurecimento institucional do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica, desde 1994 até hoje, sao inegaveis e permitiram
o fortalecimento de nosso Sistema de Defesa da Concorréncia, como foi reconhecido,
inclusive, pela Organizacdo para a Cooperagdao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE)*°, no ultimo relatério da Revisédo por Pares sobre nossa legislacdo e politica
de defesa da concorréncia, de 2019, como parte do processo para que o Brasil se
torne membro Associado ao Comité de Concorréncia da OCDE.

Deveras, no dito relatério foi consignado expressamente que a nova Lei de
Defesa da Concorréncia de 2011, ao centralizar em um Unico 6rgdo, o CADE, as

funcBes investigativas e decisoérias, como se vera no item subsequente, aumentou a

39 “A primeira vista, podemos supor existir intima correlag&o entre a introdug&o de leis de concorréncia,
em paises em desenvolvimento, e a substituicdo de um modelo econémico baseado em um alto grau
de intervencdo estatal por regimes de mercado. Evidentemente, a abertura da economia e 0s
programas de privatizac@o representam apenas uma das muitas facetas que caracterizariam um tipico
regime de mercado. De qualquer forma, parece razoavel haver relacdo entre a intensidade e a
abrangéncia de reformas econdmicas pro-mercado, entre as quais se incluem a liberalizacéo
econdmica e as privatizagdes, além de maior preocupacao com a regulacao eficiente desse proprio
mercado, que se refletiria na elaboracédo e implementacao de leis de concorréncia” (GHEVENTER,
2004, P. 344/5).

40 A Organizacéo para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), fundada em 1958, em
Paris, Franca, é composta por 36 (trinta e seis) Estados Membros que celebram entre si de acordos de
cooperacao comercial. O Brasil é parceiro-chave (mas ndao membro efetivo) da OCDE desde 2007 e,
nessa qualidade, participa de érgaos técnicos, de reunibes de grupos de trabalho e de seminarios de
compartilhamento de informacdes, sem ter direito, porém, de integrar acordos de cooperacao.
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eficiéncia do sistema, em que pese a permisséo legal de que o Tribunal Administrativo
de Defesa da Concorréncia exerca funcdes investigativas possa colocar em risco a
imparcialidade das decisoes.

Outro desafio a ser superado, segundo o relatério, é o fato do Presidente,
Conselheiros e Superintendente-Geral serem nomeados pelo Governo, ao invés de
selecionados por meios mais isentos, fazendo crer que “[...] se trata de um processo
politizado, especialmente quando os nomeados tém experiéncia relevante limitada”
(RELATORIO OCDE, p. 1), circunstancia que pode comprometer a autonomia do
orgao de defesa da concorréncia.

E a autonomia do 6rgdo de defesa da concorréncia é imprescindivel para a
aplicagéo correta das normas concorrenciais, compreendendo-se como autonomia,
aqui, a “capacidade institucional do o6rgdo de tomar decisbes e executa-las”
(PRZEWORSKI, 1995, p. 27), sem intromissao politica dos poderes do Estado, de
partidos ou empresas privadas, de modo a preservar “o nucleo técnico do Estado
contra interferéncias oriundas do publico ou de outras organizagdes intermediarias”
(GHEVENTER, 2004, p. 345). E ndo se pode desprezar a importancia da autonomia
institucional do CADE no cenario econdmico concorrencial, considerando que:

E possivel constatar que um dos graves problemas da atualidade é o
agigantamento das empresas privadas diante de Estado, que resultam cada
vez mais fracos, menores, politicamente dependentes dessas mesmas
empresas. Estas montam seus negdécios e seu poderes a partir de fusdes e
concentracdes, resultando cada vez mais fortes e poderosas. Os Estados, ao
contrario, vao ficando cada vez mais fracos, com or¢camentos menores,
verdadeiros “andes” perto das “gigantes” empresas da iniciativa privada,
sobretudo nos processos de agressiva globalizagdes econdmicas, onde o

espaco global absorve os mercados frageis, e frageis sdo os que carecem de
Estados fortes (OSORIO, 2019, p. 78).

2.2 Desenho Institucional do Conselho Administrativo de Defesa

Econbmica

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), autarquia federal*!

vinculada ao Ministério da Justica e da Seguranca Publica, se qualifica como a

41 O CADE detém autonomia administrativa e orcamentaria, competindo ao Presidente do TADE
encaminhar ao Poder Executivo a proposta orcamentaria anual (LDC, artigo 22), sendo que o produto
da arrecadacdo das taxas processuais previstas nos artigos 23 e 26 da LDC constituem receitas
préprias da autarquia, além de dotacdo que |he for consignada no orcamento geral da Unido (LDC,
artigo 28).
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agéncia de guarda e promocédo da concorréncia (FERRAZ JR., 1997, p. 95-98) cuja
autoproclamada missao institucional é “zelar pela manutencdo de um ambiente
competitivo saudavel, prevenindo ou reprimindo atos contrarios, ainda que
potencialmente, a ordem econdmica, com observancia do devido processo legal em
seus aspectos formal e material” (Cartilha do CADE, 2016, p. 28).

Ressalta-se que o CADE nédo é uma agéncia reguladora, mas uma entidade
de defesa da concorréncia e, assim sendo, ndo Ihe compete editar normas para
regular setores especificos da atividade econémica, formulando politicas publicas.
Ainda, a autarquia ndo tem atribuicdes normativas, ou seja, hao transmite comandos
gerais para o mercado. Seu papel institucional é de fiscalizar a atuacdo dos agentes
econdmicos e punir condutas consideradas infragcbes pela Lei de Defesa da
Concorréncia (poder fiscalizatorio e sancionatério), além de aprovar atos de
concentracdo que possam afetar a concorréncia (poder adjudicatério) (LIMA, 2009, p.
25-31).

A autarguia é composta pelos seguintes érgaos: (1) o Tribunal Administrativo
de Defesa Econdbmica (TADE), 6rgdo de cupula, com atribuicbes organizacionais,
instrutérias, informéticas e decisorias; (2) a Superintendéncia-Geral (SG), com
competéncias investigatorias e instrutérias, e de proposicdo de acordos e medidas
preventivas, e (3) o Departamento de Estudos Econbémicos (DEE), cuja funcdo é
assessorar a SG e o TADE por meio de notas técnicas*? e estudos econémicos, a fim
de assegurar a atualizacdo técnica e cientifica das decisfes da autarquia, além de

outras atribuicdes*® (LDC, artigo 5°).

42 A emissdo de notas técnicas tem o escopo de amparar decisées da SG e/ou do TADE em
procedimentos investigatdrios ou sancionatérios de condutas anticompetitivas, como, v.g., a Nota
Técnica n. 34, emitida no processo administrativo n. 08012.010483/2011-94, cujo objeto foi a anélise
técnica de questfes econdmicas subjacentes a condutas anticompetivas atribuidas pela E-Commerce
Media Group Informacéo e Tecnologia Ltda. (Buscapé) a Google Brasil Internet Ltda (“Google). Ainda,
as notas técnicas do DEE também servem de subsidio a decisdes do TADE sobre atos de concentracéo
como, por exemplo, a Nota Técnica n. 20, no processo n. 08700.006345/2018-29, relativo a aquisigao
pelo Itat Unibanco S.A (“Itad”) de participacdo societaria minoritaria com direito a voto na Ticket
Servigos S.A (“Ticket”).

43 O mesmo relatério referido informa que “O DEE também produz analises de decisdes do CADE, que
sistematizam e consolidam a jurisprudéncia do CADE em mercados especificos, com o objetivo de
aumentar a transparéncia e trazer maior conscientizagao publica sobre as decisbes da autoridade”
(relatério OCDE, p. 39). De fato, por meio da série de estudos intitulada “CADErnos do CADE” o DEE
pretende consolidar, sistematizar e divulgar a jurisprudéncia da autarquia relativa a mercados
especificos, em vista de dados econdmicos e concorrenciais, com 0 objetivo de aumentar a
transparéncia das decisdes do CADE.
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H&, ainda, como 6rgaos paralelos ou de cooperacgao, a Procuradoria Federal
junto ao CADE (ProCade), dirigida por um procurador-chefe nomeado pelo Presidente
da Republica, apds aprovagédo do Senado Federal, para um mandado de 2 (dois) anos,
com a fungdo de prestar consultoria e assessoria juridicas e de representar o 6rgao
judicial e extrajudicialmente (LDC, artigos 15 e 16). Ha ainda o membro do Ministério
Publico Federal junto ao CADE, designado pelo Procurador-Geral da Republica apos
oitiva do Conselho Superior, que é responsavel pela emissdo de pareceres* em
processos administrativos de imposicdo de penalidades por infracdo a ordem
econbmica (LDC, artigo 20).

A Procuradoria Federal Especializada junto ao CADE, dentre suas varias
atribuicdes, deve tomar medidas judiciais solicitadas pelo TADE ou pela SG para
obtencdo de meio de prova para instrucao de processos administrativos de qualquer
natureza e intervir nos processos judiciais que, direta ou indiretamente, envolverem o
acesso aos documentos e as informacdes de acesso restrito referidos no artigo 2° da
Resolucdo n. 21/208. Ainda, compete a ProCade, se o Tribunal assim determinar,
requerer o sobrestamento de processos judiciais ou extrajudiciais que possam
comprometer a politica nacional de combate as infracdes contra a ordem econdémica,
até a decisao final pelo Plenéario do Tribunal do CADE (RiCade, artigo 8°, V, XXIIl e
XXIV).

Por seu turno, o Tribunal Administrativo de Defesa Econémica (TADE) é
composto por 7 (sete) membros, com dedicagéo exclusiva, sendo um presidente e 6
(seis) conselheiros, todos escolhidos pelo Presidente da Republica dentre cidaddos
maiores de 30 (trinta) anos, de notorio saber juridico ou econbémico e reputacao
ilibada, que sdo nomeados apds aprovacao pelo Senado Federal, para um mandato
de 4 (quatro) anos, ndo coincidentes, vedada a reconducdo (LDC, artigo 6°, e
paragrafo 1°).

A lei anterior previa um mandato de 2 (dois) anos para Presidente e
Conselheiros, permitida a reconducdo, o que era criticado pela doutrina, ja que
“reduzia a independéncia do Presidente e dos Conselheiros, na medida em que seria

possivel a ndo reconducéo apdés uma decisdo que fosse contraria aos interesses do

44 Como assevera LIMA “embora a literalidade do art. 20 da Lei n°® 12.529/2011 indique que o membro
do MPF deve “emitir parecer”, a melhor interpretagéo do dispositivo é no sentido de “oficiar”, expressao
mais ampla e condizente com o papel do Parquet na defesa da ordem juridica, dos principios
constitucionais da ordem econdmica e dos interesses da coletividade que devem prevalecer nas
decisdes do CADE.” (LIMA, 2018, p. 8).
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governo ou que desagradasse segmentos do Senado” (PAGOTTO, 2012, p. 21).
Portanto, o alongamento dos mandatos, instituido pela nova LDC, foi medida benéfica
que, a um sO tempo, fortaleceu a independéncia do 6rgdo de defesa da concorréncia
e aumentou a previsibilidade das decisdes do TADE.

O Presidente e Conselheiros devem ter dedicacao exclusiva e ficam sujeitos
a vedacoes legais destinadas a garantir sua imparcialidade (LDC, artigo 8°).

Dentre as diversas atribuicbes do TADE, destacam-se para o tema abordado
as de decidir processos administrativos para imposicao de san¢fes administrativas
por infracbes a ordem econbmica instaurados pela SG, de aprovar os termos de
compromisso de cessacdo de pratica e de decidir sobre o cumprimento ou
descumprimento de acordos e compromissos celebrados com o CADE (LDC, artigo
9o, 11, I, IV, V e XIX).

As decisbes do Tribunal sdo tomadas por maioria, exigindo-se o quérum
minimo de reunido de 4 (quatro) membros, e de deliberacdo de 3 (trés) membros, ndo
podendo ser revisadas no ambito do Poder Executivo Federal (LDC, artigo 9°,
paragrafos 1° e 2°). Caso ndo haja niumero de membros suficiente para atingir o
guérum legal minimo, a tramitacdo dos processos € automaticamente suspensa, até
a recomposicdo do Tribunal.*> O Conselheiro Relator sera aquele ao qual o processo
for distribuido, livremente ou por prevencao, entretanto, no caso de ser vencido no
todo em questdo de mérito, ou de preliminar que ponha fim ao julgamento, as funcdes
de Relator passardo a ser exercidas pelo Conselheiro que proferiu o primeiro voto
divergente (RiCade, artigo 21, paragrafo unico).

Vé-se assim que o TADE qualifica-se como verdadeiro 6rgao judicante,
adotando uma estrutura parecida com a de tribunais brasileiros, havendo “um namero
fixo de conselheiros, a quem cabe relatar os casos distribuidos periodicamente, e que
se retinem em plenario para tomar as decisdes que lhe cabem na aplicagcédo da lei ao
caso concreto” (LIMA, 2009, p. 28). Porém, o TADE né&o exerce fungéo jurisdicional,

mas, administrativa porque, o fim de sua atividade n&o € pacificar com justica, mas

45 A exigéncia legal de quérum minimo para reunido e deliberacao do TADE afeta a eficiéncia do 6rgdo
julgador no desempenho de suas fungdes institucionais, pois, € comum que a existéncia de disputas
politicas para definicdo dos nomes dos novos Conselheiros e, a consequente demora imposta para a
solucdo das divergéncias entre o Presidente da Republica e 0 Senado para indicacdo de novos
membros atrasa a tramitacdo dos procedimentos administrativos, como se vé pela noticia veiculada
pelo Jornal Folha de S&o Paulo, em 07/08/2019 intitulada “Sem indicagbes de novos membros, CADE
trava negocios de R$ 152 bilhbes” Em meio a concessbes entre Bolsonaro e Senado, 6rgédo da
concorréncia tem 4 das 7 vagas abertas.
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conformar a liberdade de iniciativa dos agentes econémicos com o escopo de
preservar a livre concorréncia, fazendo atuar a legislacdo antitruste nos casos
submetidos a sua apreciacdo.*® Portanto, o TADE é um 6rgéo administrativo que atua
por um método judicante.

Destaca-se, ainda, que o Presidente do TADE tem atribuicdo executar e obter
a cooperacdo mutua e o intercambio de informacbes com oOrgdos de defesa da
concorréncia de outros paises ou com entidades internacionais, em matéria de defesa
da concorréncia e nas atividades relacionadas a protecao da livre concorréncia, na
forma estabelecida em tratados, acordos ou convénios, inclusive em relacdo a
informacBes submetidas a sigilo, na forma da lei, desde que seja garantido o
tratamento equivalente a tais informacdes pelo respectivo 6rgdo ou entidade no
exterior, bem como o uso conforme as demais condi¢cdes estabelecidas pelo
Presidente do Tribunal, sendo que as informacdes submetidas a sigilo somente
poderdo ser tornadas publicas ou fornecidas a terceiros pelo respectivo 6rgdo ou
entidade no exterior quando houver autorizagdo expressa do CADE nesse sentido
(RICADE, artigo 18, XV, e paréagrafo 2°).

Os Conselheiros e o Presidente podem conceder audiéncias as partes e aos
seus representantes ou advogados, ou ao publico em geral, e os dados respectivos
sao divulgados no sitio da autarquia, salvo se Ihes for conferido tratamento de acesso
restrito, hipétese em que séo divulgadas sé as informacdes nao sigilosas (RICADE,
artigo 16 e paragrafo 2°).

Por outro lado, a SG é composta por um Superintendente-Geral e dois
Superintendentes Adjuntos. O primeiro é escolhido pelo Presidente da Republica,
dentre cidadaos maiores de 30 (trinta) anos, de notorio saber juridico ou econémico e
reputacao ilibada, nomeado apos aprovacao do Senado Federal para um mandato de
2 (dois) anos, permitida uma recondugcdo subsequente, sendo-lhe impostas as
mesmas vedacgdes previstas para os membros do TADE (LDC, caput e artigo 12, p.
39). Os Superintendentes Adjuntos sdo indicados pelo Superintendente Geral (LDC,
artigo 12, p. 1°, 2° e 7°).

46 Ainda, como aponta LIMA (2009, p. 57): “[...] as decisdes do CADE nao se confundem com o exercicio
de funcao judicial. Embora seja 0 6rgéo técnico da administracdo a dar a Ultima palavra em matéria de
direito da concorréncia no ambito administrativo, as decisfes do Conselho ndo podem fazer coisa
julgada”, diante do principio constitucional da inafastabilidade da jurisdicdo (CF, 5°, XXXV).
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Dentre as atribuicdes da SG, destacam-se: (1) promover, em face de indicios
de infracdo da ordem econbmica, procedimento preparatorio de inquérito
administrativo e inquérito administrativo para apuracdo de infracbes a ordem
econdmica e, diante da insubsisténcia de indicios, arquiva-los; (2) instaurar e instruir
processo administrativo para imposicdo de sancfes administrativas por infracdes a
ordem econdmica; (3) no interesse da instrucdo dos Vvarios tipos processuais, requerer
ao Poder Judiciério, por meio da PRO-CADE, mandado de busca e apreenséo de
objetos, papéis de qualquer natureza, assim como de livros comerciais, computadores
e arquivos magnéticos de empresa ou pessoa fisica, no interesse do inquérito
administrativo ou de processo administrativo para imposicdo de sancdes a ordem
econdmica; (4) recorrer de oficio ao Tribunal quando decidir pelo arquivamento de
processo administrativo para imposicdo de sancfes administrativas por infracdes a
ordem econdmica; (5) remeter ao Tribunal para julgamento, 0S processos
administrativos que instaurar, quando entender configurada infracdo da ordem
econdmica; (6) propor termo de compromisso de cessac¢do de pratica por infracdo a
ordem econbmica, submetendo-o a aprovacdo do Tribunal e fiscalizar seu
cumprimento (LDC, artigo 13, V, VI, “d”, VIl e VIII).

Compete ao Superintendente-Geral patrticipar, quando entender necessario,
sem direito a voto, das reunides do Tribunal e proferir sustentacdo oral, na forma
estabelecida no Regimento Interno (RICADE, artigo 26, 1).

O Presidente, os Conselheiros do CADE, o Superintendente-Geral, os
Superintendentes-Gerais Adjuntos, o0s Coordenadores-Gerais e as demais
autoridades competentes podem, no interesse e ambito da instrucdo de qualquer das
diversas espécies de procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitar
documentos, objetos e informacgdes, por escrito ou oralmente, de quaisquer pessoas,
fisicas ou juridicas, 6rgdos, autoridades e entidades, publicas ou privadas, mantendo
o sigilo legal, quando for o caso (RICADE, artigo 69, ).

Aplicam-se ao Presidente, aos Conselheiros, ao Superintendente-Geral, ao
Economista-Chefe e ao Procurador-Chefe as hipoteses de impedimento e suspeicao
previstas nos artigos 18 e 20 da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, e nos arts.
144, 145 e 147 da Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015 - Cédigo de Processo Civil
(RICADE, artigo 13).
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2.3 Infracdo contra a ordem econdmica

De inicio, ressalta-se que o objetivo deste subitem € apresentar explanacées
gerais sobre o tema destacado considerando se entender relevante a abordagem da
matéria para aclarar algumas premissas que serdo utilizadas na sequéncia da
dissertacao.

Compreensivelmente, o debate de questdes polémicas, apesar de muito
interessante e proficuo, ndo sera aprofundado, ja que o estudo se insere no ambito
do direito administrativo, ndo do direito econémico. De qualquer forma, reafirma-se, é
preciso apresentar nocfes basicas acerca da definicdo legal das denominadas
infracBes contra a ordem econdmica, para compreensao subsequente da estrutura,
justificativa e relevancia do programa de leniéncia do CADE e do papel do sigilo em
sua dinamica de aplicagéo.

Como ja assinalado, o objetivo da lei antitruste brasileira é a prevencédo e a
repressdo as infracbes contra a ordem econdmica, conforme o0s principios
constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcdo social da
propriedade, defesa dos consumidores e repressdo ao abuso do poder econdmico
(LDC, artigo 1°), para a tutela de bens juridicos da coletividade (LDC, artigo 1°,
paragrafo unico).

A livre iniciativa é um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil e,
também, da ordem econémica estruturada pela Constituicdo Federal (CF, artigos 1°,
IV e 170, caput). Um dos aspectos da livre iniciativa é a liberdade de iniciativa
econdmica de titularidade das empresas e que se caracteriza como liberdade negativa
“‘ilimitada no sentido de principiar a atividade econdmica, de espontaneidade humana
na produgao de algo novo, de comecar algo que nao estava antes” (GRAU, 2002, p.
249), mas que tem contornos definidos pela ordem juridica sob o palio do principio da
legalidade estrita (FERRAZ JR., 1989, p. 78).

Por seu turno, a livre concorréncia, erigida a principio da ordem econdémica
(CF, artigo 170, IV) é um desdobramento da livre iniciativa, sendo concebida como
comportamento competitivo dos agentes econémicos em variados graus, de maneira
que a formacdo dos precos seja descentralizada o suficiente para provocar a
distribuicdo dos bens e servicos a valores acessiveis ao consumidor, garantindo-se,

paralelamente, a igualdade de oportunidade a agentes econdémicos e, por
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conseguinte, a criacdo de empresas de médio porte, entre as grandes e pequenas
(FERRAZ JR., 1989, p. 76/86).

Com efeito, afirma-se que a preservacdo da concorréncia saudavel entre
competidores em determinado mercado faz com que os produtores de bens e servigos
mantenham seus pregos em patamares razoaveis para que possam conquistar e
manter clientes de maneira que o aumento dos lucros sé advira de formas de producéo
inovadoras que diminuam os custos em relagéo aos concorrentes. Ademais, neste tipo
de mercado, as empresas se aproximam mais dos consumidores buscando atender
aos seus desejos e expectativas, aprimorando a qualidade de produtos e servicos e,
destarte, produzindo resultados socialmente desejaveis que ndo seriam alcancados
se houvesse restricdo artificial a livre concorréncia provocada por agentes infratores
com escopo exclusivo de obter lucros excepcionais (Cartilha do CADE, 2016, p. 7).

Por isso, uma das formas de protecao a livre concorréncia é a repressao ao
abuso do poder econémico (FERRAZ JR., 1995, p. 95/98) dai porque cabe a Lei
Antitruste:

[...] reprimir os desvios no exercicio do direito de concorréncia, mas néo lhe
cabe reprimir praticas concorrenciais per se, nao lhe cabe definir
positivamente os limites do ato concorrencial, dizer o que se admite como ato
concorrencial, o que caracterizaria uma intervengdo indevida no dominio
econdmico. Por exemplo, ndo |he cabe definir precos, margens de lucro,
percentuais de participacdo no mercado, etc. Mas cabe-lhe reprimir o abuso,
isto é, o desvio de finalidade no exercicio de um direito por meio de praticas

usuais, como clausulas contratuais de exclusividade, contratos de
distribuicao, aquisicdo de participagdo acionéria em concorrentes, etc. [...]

A infracdo contra a ordem econbmica, em termos de uma legislacdo
antitruste, € por abuso de um poder legitimo ndo por um ato ilicito per se ou
por tipos ilicitos de acao concorrencial (FERRAZ JR., 1995, p. 23-30).

Realmente, a Constituicdo Federal manda o legislador punir o abuso do poder
econdmico que vise a dominagcdo de mercados, a eliminagcdo da concorréncia ou o
aumento arbitrario dos lucros (CF, artigo 173, p. 4°).

Nesse contexto, a Lei Antitruste brasileira define como infragdo a ordem
econdmica qualquer ato cujo objeto ou efeito, real ou potencial, seja: (1) limitar, falsear

ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa; (2) dominar
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mercado relevante*’ de bens ou servicos; (3) aumentar arbitrariamente os lucros; e
(4) exercer de forma abusiva posicdo dominante*® (LDC, artigo. 36, | a IV).

Promovendo uma analise critica do dispositivo legal destacado, TAUFICK
(2017) assevera que o inciso | do artigo 36 contém férmula genérica, que abrange as
finalidades e efeitos previstos nos outros incisos e, por isso, teria sido melhor que o
legislador houvesse previsto ja no caput que “constituem infragdo da ordem
econdmica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados
gue possam prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa, ainda que os efeitos
nao sejam alcangados” (2017, p. 4557).

Veja-se que o poder econbmico de um agente € um dado estrutural do
mercado pressuposto pelo legislador constituinte (CF, 173, p. 4°) e, por isso, em regra,
para analisar a punibilidade do suposto infrator, ou infratores da ordem econ6mica, €
preciso verificar, de inicio, se ha poder de mercado detido individualmente, ou pela
coletividade de agentes que atuam em conjunto, ja que sem poder de mercado a
pratica, de ordinario, ndo produzird efeitos anticompetitivos. A regra € excepcionada,
entretanto, quando o dano, efetivo ou potencial, a livre concorréncia, tenha origem em
acOes violentas do infrator (LDC, artigo 36, p. 3° Xl e XIV) que, no caso,
evidentemente, ndo precisara ser titular de poder de mercado para violar o bem
juridico tutelado pelo SBDC e, assim, receber a punicao.

O que se extrai do exposto € que, em qualquer hipétese, para a
responsabilizacdo do agente econbmico, é necessario que o ato sob qualquer forma

manifestado tenha efetiva aptidao para produzir o resultado econdmico almejado ou

47 O mercado relevante é a unidade de analise para avaliagdo do poder de mercado. E o que define a
fronteira da concorréncia entre as firmas. A definicdo de mercado relevante leva em consideracdo duas
dimensbes: a dimensao produto e a dimensao geografica. A ideia por tras desse conceito € definir um
espaco em que ndo seja possivel a substituicdo do produto por outro, seja em razdo do produto nao
ter substitutos, seja porque néo é possivel obté-lo. Assim, um mercado relevante é definido como sendo
um produto ou grupo de produtos e uma area geografica em que tal(is) produto(s) é (sdo) produzido(s)
ou vendido(s), de forma que uma firma monopolista poderia impor um pequeno, mas significativo e ndo
transitério aumento de pregos, sem que com isso 0s consumidores migrassem para 0 consumo de outro
produto ou o comprassem em outra regido. Esse é o chamado teste do monopolista hipotético e o
mercado relevante é definido como sendo o menor mercado possivel em que tal critério € satisfeito
(CADE. Cartilha do CADE, p. 08).

48 Segundo a LDC ocorre posicdo dominante quando uma empresa ou grupo de empresas controla
parcela substancial de mercado relevante como fornecedor, intermediario, adquirente ou financiador
de um produto, servi¢o ou tecnologia a ele relativa de tal forma que a empresa ou grupo de empresas
seja capaz de, deliberada e unilateralmente, alterar as condicdes de mercado. A parcela substancial
de mercado relevante que trata a lei € presumida quando a empresa ou grupo de empresas controla
20% do mercado relevante em questdo. Porém, dependendo do caso concreto, a lei autoriza o CADE
a alterar esse percentual para setores especificos da economia (art. 36, §2° da Lei 12.529/11).
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esperado pelo infrator e, assim, prejudicar a livre concorréncia, afinal, as infracoes
concorrenciais sdo formais e ndo de mera conduta, exigindo-se, para sua
configuracéo, a real potencialidade de lesar a ordem econémica (TAUFICK, 2017, p.
4294).

Ainda, parece ser consenso entre 0os doutrinadores que o inciso Il do artigo 36
da LDC (“dominar mercado relevante de bens ou servigos”) contempla a situagdo em
que o player adota pratica abusiva para alcancar a posicdo dominante que ainda ndo
detém, enquanto que o inciso IV (“exercer de forma abusiva posi¢cdo dominante”)
aplica-se quando o agente econdmico abusa de posi¢cdo dominante que ja possui. E,
por fim, o inciso lll (faumentar arbitrariamente os lucros”), a luz da jurisprudéncia do
CADE, conteria apenas uma infracdo conexa (meio para a pratica de outra), ou,
simplesmente, configuraria 0 resultado da pratica anticompetitiva, né&o
consubstanciando, assim, um tipo autbnomo (TAUFICK, 2017, p. 4572-4577).

Buscando esclarecer, didaticamente, quais tipos de “atos sob qualquer forma
manifestados” (LDC, 36, caput) podem vir a configurar infragcdo concorrencial, a lei
enumera, ilustrativamente, uma série de condutas nos varios incisos do artigo 36,
paragrafo 3°, que seriam aptas, em tese, a atender aos escopos ou a atingir os efeitos
apontados no caput e nos incisos | a IV do mesmo dispositivo.*° O rol da legislacéo é
exemplificativo, porém, o legislador ressalva que o dominio de mercado relevante de
bens e servicos derivado da maior eficiéncia competitiva do agente econdmico nao
constitui infragdo a ordem econdémica (LDC, artigo 36, paragrafo 1°).

Poder-se-ia contrapor que, na hip6tese de ilicitude pelo objeto, a lei
dispensaria a comprovacéo da potencialidade lesiva da conduta para ferir a ordem
econbmica, aplicando-se no julgamento a regra per se, como presuncao absoluta,
para logo condenar o(s) agente(s) mediante a singela constatacdo da pratica da

conduta imputada. Nada obstante, adota-se o posicionamento de que a regra per se®0

49 Ao analisar criticamente a série de praticas potencialmente anticompetitivas apresentada pelo
legislador no extenso rol do artigo 36, p. 3°, Marrara (2015) assevera que: Do ponto de vista técnico,
a previsao de uma lista de condutas é questionavel, dado que ndo existe ilicito per se no sistema
concorrencial brasileiro, de sorte que a exemplificagdo legal arrisca confundir o intérprete quanto ao
funcionamento da responsabilizagdo administrativa, levando-o a crer ou que as condutas listadas na
legislacdo constituam infragdes per se ou que as condutas concorrencialmente danosas se resumam
as listadas (MARRARA, 2015, p. 207-208).

50 Sobre outro enfoque, porém alcancando a mesma conclusdo aqui exposta, afirma-se que: A teoria
da ilicitude pelo objeto, entendida como um standard interpretativo capaz de inverter o énus probatério
ao Administrado, ndo se confunde com a regra per se — que pode ser entendida como a ilicitude por
sua propria esséncia. Assim, afasta-se a alegagéo de “condenacdo sem efeitos” no caso de condutas
ilicitas pelo objeto, ja que teria sido a prépria empresa condenada que néao foi capaz de demonstrar que
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nao constitui propriamente uma presuncdo absoluta de ilicitude, traduzindo, na
verdade, uma forma de simplificar a instru¢cdo do processo com a inversao do 6nus da
prova (TAUFICK, 2017, p. 4353). E a compreensao aqui acolhida se justifica com base
na justa explanagdo do Conselheiro Marcos Paulo Verissimo no voto de vista que
proferiu no julgamento do PA 08012.006923/2002-18:

30. Mencionado trecho do Guia europeu deixa claro que a presuncao de
ilicitude que acompanha as condutas anticompetitivas pelo objeto é baseada
na experiéncia, no conteddo do acordo e na sua lata probabilidade de
prejudicar o bem coletivo protegido pela lei. Contudo, trata-se apenas de uma
presuncdo iuris tantum, e ndo significa que esteja adotando uma ficgédo
absolutamente descolada da realidade, nem uma presungéo irrefutavel. Ao
contrario, os elementos da realidade colaboram, por um lado, para o proprio
julgamento de que dado acordo € ilicito pelo objeto. Por outro lado, a puni¢édo
da conduta nado independe, completamente, de uma andlise concreta dos
seus efeitos, ainda que esta seja feita, neste caso, a posteriori. O ponto, aqui,
€ apenas perceber que essa analise de efeitos ndo é necessaria para que se
presuma, em principio, a ilicitude. A presuncéo dispensa, em outras palavras,
gque a autoridade administrativa se desencarregue da prova dos efeitos para
a determinacgédo da ilicitude, e transfere para o proprio Representado o 6nus
de provar que a restricdo a concorréncia € acessoéria em relagdo a outro
objetivo distinto e licito, e que os potenciais beneficios advindos da
persecucdo desse objetivo principal superam os riscos detectados a
concorréncia. Este Gltimo ponto remete, no sistema nacional, ao regime do
revogado artigo 54 da Lei n° 8.884/94 (atual artigo 88 da Lei n° 12.529/11),
relativo ‘a defesa baseada em eficiéncias’ (que é, a meu ver, aplicavel
também em sede de controle de condutas).

Constata-se, assim, que, apesar da exagerada abertura do tipo legal, é
perfeitamente possivel ao agente econémico prever quais sdo as condutas que o
ordenamento concorrencial considera ilicitas e, portanto, puniveis pela autoridade
antitruste, pois, para que se constate a existéncia de uma infracdo da ordem
econbmica, € necessario considerar que o ato sob qualquer forma manifestado deve
ser, a0 menos potencialmente, apto a causar dano a livre concorréncia (MARRARA,
2015, p. 206-207).

Disso se extrai que a pessoa fisica ou juridica (LDC, artigo 31), ainda que atue
no dominio econémico, praticando ac¢des permitidas ou n&do proibidas pela lei, pode
causar dano ao bem juridico tutelado pela Lei de Defesa da Concorréncia, a saber, o

equilibrio do mercado, se exercer abusivamente seu poder de mercado,®

0 objeto da pratica era dotado de uma racionalidade econémica licita. Portanto, concorda-se com a

perspectiva de que a ilicitude pelo objeto € uma espécie do género “regra da razao”, com legitimidade
oriunda nos termos do artigo 36 da Lei 12.529/2011 (AMORIM, 2017, p. 97).

51Abuso de poder econémico é o comportamento de uma empresa ou grupo de empresas que utiliza
seu poder de mercado para prejudicar a livre concorréncia, por meio de condutas anticompetitivas. A
existéncia de poder de mercado por si s6 ndo é considerada infracdo a ordem econdémica”, ademais
“para que seja caracterizada a existéncia de poder de mercado faz-se necessario proceder a uma
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extrapolando a finalidade do seu direito individual a livre iniciativa garantido pela Lei
Maior.

Nesse cenario, para que o agente econdémico infrator seja responsabilizado,
nao sera preciso comprovar sua intencdo de produzir dano ao mercado (aspecto
subjetivo),>? sendo, apenas, evidenciar que a pratica adotada teve por finalidade, ou
efeito, real ou potencial, uma das situa¢cdes contempladas no artigo 36, caput, da LDC
(aspecto objetivo), sendo certo que responderé&o solidariamente pela infracdo a
empresa, e seus dirigentes ou administradores (LDC, artigo 32), e todas as entidades
integrantes do mesmo grupo econdémico, ainda que apenas uma delas seja infratora
(LDC, artigo 33). Entretanto, se o representado for o administrador, direta ou
indiretamente responsavel pela infragdo atribuida a pessoa juridica, sua
responsabilizagéo deve ser subjetiva (LDC, artigo 37, 1ll) (MARRARA, 2015, p. 211).

2.4 Processos administrativos de apuracdo e repressao de infracdes

contra a ordem econdmica

Para que o CADE possa exercer seu mister de prevenir, apurar e reprimir as
infracdes a ordem econdmica, a Lei de Defesa da Concorréncia coloca a disposicéo
da autarquia ritos procedimentais destinados a viabilizar, praticamente, a instauracao
de duas espécies de processos administrativos: (a) os de imposicdo de sancfes
administrativas por infrac6es a ordem econémica (controle de infragdes - repressivo);
e (b) os de analise ou de apuracdo de atos de concentracdo (controle de
concentragdes econdmicas - preventivo).

Esse segundo grupo de processos ndo serd objeto de andlise no presente
trabalho por fugir do escopo da pesquisa, em que se pretende estudar,

exclusivamente, o sigilo nos acordos de leniéncia e nos termos de compromisso de

andlise complexa, que parte da existéncia de posicao dominante, mas envolve ainda a investigagdo de
outras variaveis, tais como existéncia de barreiras a entrada naquele mercado, a possibilidade de
importacdes ou ainda a efetividade de competicdo entre a empresa que tem posi¢cdo dominante e seus
concorrentes. Se, mesmo tendo posi¢cdo dominante em um mercado relevante, a decisdo de elevacéo
unilateral de precos por parte de uma empresa puder ser contestada pela reacdo de concorrentes
efetivos ou potenciais, entdo essa empresa nao possui poder de mercado (CADE. Cartilha do CADE.
p. 09).

52 O artigo 36, caput, da LD afirma que a infracdo da ordem econdmica independe de culpa e
jurisprudéncia mais recente do CADE admite que a legislacdo de defesa da concorréncia dispensa,
realmente, a comprovacdo de culpa para a repressdo de infracdo a ordem econdmica (PA
08700.001591/2004-47 — voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo, DOU 04/08/2015, p. 232).
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cessacao de pratica anticompetitiva, que ndo sao utilizados na esfera do controle de
concentracoes.

Com efeito, o termo de compromisso de cessacdo sé é admissivel em (a)
procedimentos preparatérios de inquérito administrativo para apuracao de infracfes a
ordem econdmica, em (b) inquéritos administrativos que tenham o mesmo escopo, e
nos (c) processos instaurados para imposicdo de penalidades administrativas por
praticas anticompetitivas (LDC, artigo 48, I, Il e lll, c/c 85, caput). Igualmente, o0 acordo
de leniéncia somente pode ser celebrado com o objetivo de apurar ou reprimir a pratica
de cartel (Cartilha Leniéncia, CADE). Ambos os institutos legais, assim, s6 séo
utilizados no ambito do controle de condutas infrativas que, a seguir, sera objeto de
andlise.

Qualquer pessoa®® pode apresentar ao CADE representacdo escrita,
inteligivel e bem instruida, para noticiar a ocorréncia de infracdo contra a ordem
econbmica, caso em que competira a Superintendéncia-Geral decidir pela
instauracdo, em regra, de um procedimento preparatério de inquérito administrativo
(LDC, artigo 48, 1), cuja funcéo é viabilizar a triagem simplificada das dendncias, a fim
de fixar, inicialmente, se os fatos relatados estdo abrangidos na competéncia do
CADE, ou seja, se estéo efetivamente relacionados a possiveis danos concorrenciais
(RICADE, artigo 135, Il c/c 137). O procedimento preparatorio correrd em sigilo, salvo
determinacdo em contrario da SG (RICADE, artigo 138, p. 1°).

Diversamente, se a denuncia partir de Comissao do Congresso Nacional, da
Camara, do Senado, da Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da
Fazenda, de agéncias reguladoras, do Ministério Publico ou da PRO-CADE, instaurar-
se-4, desde logo, um inquérito administrativo®* para apurar infracdo a ordem
econbmica, ou, segundo 0 juizo discricionario do Superintendente-Geral, ja& um
processo para aplicacdo de penalidade administrativa (RICADE, artigo 135, V e

paragrafo Unico). Ainda, o proprio plenério do TADE tem atribuicdo de determinar a

53 Com fundamento na Lei n. 13.608/18, que estabeleceu a protecdo dos dados dos denunciantes, e
na Lei de Acesso a Informacgéo e seu regulamento (Lei n. 12.527/11 e Decreto n. 7.724/12), o CADE,
através da Superintendéncia-Geral, editou a Portaria CADE n. 292/2019, assegurando a preservacao
do sigilo da relacéo identidade do denunciante, sempre que solicitado (a informacao sera classificada
como de acesso restrito pelo prazo de 100 (cem) anos), e passando a admitir, inclusive, dendncias
andnimas sobre a ocorréncia de infracbes da ordem econémica, com vistas a garantir maior seguranca
as pessoas dispostas a relatar a pratica de cartéis e outras condutas anticompetitivas a autarquia.
Exige-se, entretanto, que o denunciante ndo esteja envolvido na pratica ilicita denunciada (denunciante
de boa-fé).
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instauracdo de inquéritos ou processos administrativos, como também, a
Superintendéncia-Geral, atuando de oficio com base em pecas de informacao ou
estudos técnicos elaborados pela autarquia a partir da observancia do comportamento
dos agentes no mercado (RiCade, artigo 135, |, Il e VI).

Confirmada a competéncia do CADE para tratar dos fatos narrados na
representacdo, mas ndo havendo prova suficiente para a autorizar a instauracédo de
processo administrativo para imposicdo de penalidade, instaurar-se-4 o inquérito
administrativo para colher indicios de autoria e/ou materialidade da prética
supostamente infracional e, embora nessa fase haja instrucdo probatéria, o(s)
investigado(s) néo participam,®® ja que o inquérito tem feicédo nitidamente inquisitorial
podendo, inclusive, tramitar em sigilo.>®

Deveras, ja na fase de inquérito administrativo, a SG exercera amplos poderes
instrutérios, estando, inclusive, autorizada a realizar busca e apreensédo. E, ainda,
poderd requerer o auxilio de autoridade policial ou do Ministério Publico para
realizagao de diligéncias.

Em vista de tal fato, a atividade de instrucdo no ambito do inquérito deve se
restringir a colheita das evidéncias suficientes para instaurar o subsequente processo
administrativo sancionador, ndo podendo a SG pretender esgotar a instrucéo
probatéria na fase inquisitorial, esvaziando o processo administrativo, sob pena de
ofensa ao direito de contraditério e ampla defesa do representado e, consequente,
nulidade processual (MARRARA, 2015, p. 224).

Registre-se que no ambito dos inquéritos e, até mesmo, dos processos
administrativos, tanto o TADE como a SG podem conferir tratamento sigiloso a
documentos, informacdes e atos processuais com 0 objetivo de garantir a elucidagéo
dos fatos apurados ou preservar outros interesses sociais relevantes. Ademais, as
préprias partes investigadas ou representadas, ou terceiros interessados, podem
requerer que seja conferido o dito tratamento sigiloso (LDC, artigo 49 e paragrafo

anico). Ao comentar o dispositivo legal, MARRARA obtempera que:

55 NZo se pode deslembrar do teor da 142 Sumula Vinculante: E direito do defensor, no interesse do
representado, ter acesso amplo aos elementos de prova que, ja documentados em procedimento
investigatério realizado por 6rgdo com competéncia de policia judiciaria, digam respeito ao exercicio
do direito de defesa.

56 Nesse sentido, afirma-se que na fase de inquérito “faz-se somente um levantamento dos fatos,
assemelhando-se a chamada sindicancia administrativa, em que a Administracdo apura a existéncia
de irregularidades”, o que “dispensa procedimento formal, ndo exige defesa do averiguado, nem
publicidade [...]” (FONSECA, 2007, p. 294).
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O uso abusivo do sigilo, fora das hipéteses legais, vicia 0 ato administrativo
de restricdo da publicidade, de modo a tornar nulas as atividades instrutérias
subsequentes. Isso, porque a publicidade é regra formal basica e essencial,
sendo o sigilo uma excegado — constitucionalmente consagrada, é verdade -,
mas condicionada a motivos existentes, validos e adequados. Dai que o
afastamento indevidamente motivado da transparéncia e da publicidade
processual causa um vicio insanavel no inquérito. [...]

O sigilo empregado como instrumento de garantia da efetividade do inquérito
ndo autoriza a anulacdo de defesa dos acusados em relacdo a provas
produzidas anteriormente a abertura do processo administrativo sancionador.

[.]

Nesse sentido, o sigilo vale como capa de protecdo sobre as provas somente
enquanto durar a necessidade de aparelhar a Administracao Publica — desde
gue respeitados 0s prazos maximos legais — com elementos para iniciar um
eventual processo administrativo. Essa capa € retirada tdo logo o processo
acusatério seja aberto. A partir dai, o direito de defesa adquire sua plenitude,
podendo ser exercitado inclusive contra elementos probatdrio anteriores. Nao
fosse assim, poderia a Administracdo Publica utilizar a figura do inquérito
como forma de esvaziar a fase instrutério do processo sancionador e, por
conseguinte, tornar inviavel o direito de defesa do acusado (MARRARA,
2015, p. 224-225).

Caso a SG decida arquivar o inquérito administrativo, cabera recurso de
qualquer interessado (tutela de interesses difusos) ao Superintendente-Geral ou,
ainda, por provocacédo de um dos Conselheiros, o inquérito podera ser motivadamente
avocado pelo TADE, caso em que o Conselheiro-Relator confirmara a decisdo de
arquivamento ou, se entender cabivel, convertera o inquérito em processo
administrativo, devendo promover diligéncias complementares ou determinar que a
SG as promova, porém, a atribuicdo instrutéria ser4 de responsabilidade do
Conselheiro-Relator (RiCade, artigos 143 e 144).

Como anteriormente destacado, a competéncia do Tribunal Administrativo de
Defesa Econdmica para presidir a instru¢cdo de inquéritos administrativos foi objeto de
critica no ultimo relatério da Revisao por Pares sobre nossa legislacéo e politica de
defesa da concorréncia, de 2019, publicado pela Organizacdo para a Cooperacéo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE).%’ Considerou-se que o desempenho de
funcbes investigatorias pelo 6rgdo de julgamento do futuro processo sancionador

poderia comprometer a imparcialidade das decisoes.

57 A Organizacgéo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), fundada em 1958, em
Paris, Franca, € composta por 36 (trinta e seis) Estados Membros que celebram entre si de acordos de
cooperacao comercial. O Brasil é parceiro-chave (mas ndao membro efetivo) da OCDE desde 2007 e,
nessa qualidade, participa de érgaos técnicos, de reunibes de grupos de trabalho e de seminarios de
compartilhamento de informacdes, sem ter direito, porém, de integrar acordos de cooperacao.
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A peca inaugural do processo administrativo sancionador € a nota técnica final
do inquérito administrativo. Instaurado o processo, o representado sera intimado para
apresentar defesa em 30 (trinta) dias, sob pena de sofrer os efeitos da revelia
(confissdo quanto a matéria de fato e transcurso dos subsequentes prazos
processuais sem prévia notificacdo). Apresentada a defesa, inicia-se a instrucao
probatéria a cargo da SG que, sendo o0 caso, mantera o sigilo legal. Concluida a
instrucdo, o representado poderd oferecer alegacdes complementares e, apos, 0
processo, serd encaminhado ao Presidente do TADE, com relatério circunstanciado
elaborado pela SG, que se manifestara pelo arquivamento ou pela configuracdo da
infracao.

Entdo, o Presidente do TADE distribuira o processo a um Conselheiro Relator,
que podera determinar a SG a realizacdo de diligéncias complementares. Na
sequéncia, o representado € intimado para apresentar alegacdes finais e, transcorrido
o prazo legal, com ou sem as alegacdes finais, o Conselheiro-Relator incluirda o
processo na pauta de julgamento. Se o TADE decidir pela existéncia de infracao,
deverd indicar as providéncias a serem tomadas pelos responsaveis para fazer cessar

a pratica anticompetitiva.

2.5 Cartel. Efeitos nocivos para o mercado. Necessidade de repressao

O Cartel é concebido como uma coordenacao horizontal de condutas entre
empresas concorrentes, estabelecida por acordo expresso ou tacito, ou por
comportamento paralelo intencional, cujo objetivo é dominar mercado relevante de
bens ou servicos, aniquilando ou restringindo a concorréncia, ja que tais praticas
“neutralizam a concorréncia principalmente entre os agentes econémicos que atuam
no mesmo mercado relevante” (FORGIONI, 2005, p. 396), possuindo, destarte,
aptiddo para reproduzir condicdes monopolisticas que, indubitavelmente, s&o

perniciosas para a ordem econdmica.>8

58 Um exemplo emblematico da préatica anticompetitiva analisada € o caso do cartel internacional das
vitaminas que atuou entre 1990 e 1999, com a participacédo das empresas BASF, AG, F. Hoffman-La
Roche AG, Aventis S/A, Merck KgaA e Solvay Pharmaceuticals, as quais partilharam o mundo em
varias regides, eliminando a concorréncia e forcando os consumidores a pagarem precos artificialmente
elevados pela aquisicdo das vitaminas A, B2, B5, C, E e beta-caroteno. A coluséo foi desvendada
gracas a confissdo da Aventis S/A (entdo Rhone-Poulec) perante as autoridades antitruste
estadunidense e europeia, em troca de imunidade, tendo a investigacéo resultado na aplicacao de
multas exorbitantes, prisdo de executivos e desmantelamento do cartel. No Brasil, o0 CADE puniu as
empresas BASF, F. Hoffman-La Roche AG e Aventis S/A em razdo da restricdo da oferta dos produtos
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Por outras palavras, a finalidade do cartel é garantir a seus integrantes um
significativo nivel de controle da producéo, venda ou da prestacédo de determinados
bens ou servigos, de modo a “exercer influéncia preponderante sobre os respectivos
precos” (Lei n. 4.137/62, artigo 5°), limitando ou eliminando a competitividade, e, por
consequéncia, reduzindo a eficiéncia econbmica e lesando os consumidores
(FERRAZ JR., 2003, p. 5).

A prevencao e repressao de cartéis € considerada um dos pontos nevralgicos
da atuacdo dos orgdos de defesa da concorréncia, em razdo dos efeitos
significativamente danosos a ordem econémica que deles podem advir, e, por isso,
inclusive, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, ainda sob o regramento
legal anterior (Lei n. 8.884/94), houve por bem definir o que entende por cartel, por
meio da Resolu¢do CADE n. 20/99, segundo a qual os cartéis sao:

Acordos explicitos ou tacitos entre concorrentes do mesmo mercado,
envolvendo parte substancial do mercado relevante, em torno de itens como
precos, quotas de producéo e distribuicdo e divisdo territorial, na tentativa de
aumentar precos e lucros conjuntamente para niveis mais préximos dos de
monopdlio. Fatores estruturais podem favorecer a formacao de cartéis: alto
grau de concentra¢do do mercado, existéncia de barreiras a entrada de novos

competidores, homogeneidade de produtos e de custos, e condi¢des estaveis
de custos e demandas.

Veja-se que 0 conluio entre concorrentes acerca de precos, quotas de
producéo e distribuicdo e/ou divisao territorial busca garantir ao cartel uma posicao
equivalente a de monopdlio, porque reduzir a producao/distribuicdo gera aumento de
precos ao longo da mesma curva de demanda e, a divisao territorial do mercado, por
seu turno, cria monopolios locais para os participantes do cartel; ademais, a mudanca
da estrutura do mercado que, de concorrencial passa a ser quase monopolista, causa
a transferéncia de renda do consumidor para os integrantes do conluio e, ainda, a
perda de renda liquida total do setor, pois 0s empresarios ganham menos do que
perdem os consumidores (MATTOS, 2015, p. 248249).

Isso porque a presenca de agentes econdémicos alinhados em cartel em
determinado mercado relevante de bens e servicos impede o aprimoramento

tecnologico, a inovagao, a melhoria da qualidade de produtos e servigos e a reducao

no mercado interno nacional na segunda metade da década de 90 que provocou aumento artificial de
precos (CADE, Cartilha Leniéncia, p. 08).
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dos precos de custo (ASCARELLI, 1952, p. 223), propiciando apenas o aumento
excepcional do lucro dos integrantes do conluio (MAGGI, 2010, p. 25).

Por tais motivos, segundo a visdo das autoridades antitruste, dentre as varias
praticas anticompetitivas identificaveis, o cartel € a mais danosa a livre concorréncia,
considerando que o acordo firmado entre competidores para fixar precos, dividir
mercados e restringir a producdo de bens e servicos, limitando artificialmente a
concorréncia, causa grandes prejuizos aos consumidores, tornando alguns produtos
e servicos desnecessariamente caros para uns, impedindo o acesso aos produtos e
servicos por parte de outros e desestimulando a inovacao benéfica para todos (OCDE,
2009). E dessa visdo ndo destoa a doutrina especializada, que € praticamente
unissona em reconhecer os grandes maleficios dos cartéis para a saude das
economias de mercados, com noticia Rodriguez:

A natureza perniciosa dos cartéis para a sociedade foi conclusivamente
estabelecida hd muito tempo atras e hoje ha amplo consenso que os cartéis

” o«

séo “o cancer da economia aberta”, “a mais notéria violagédo a legislagédo da
concorréncia, “o mal supremo do antitruste” e “o inimigo n. 1 da economia de
mercado (RODRIGUEZ, 2018, p. 31 — tradugéo livre).

Inclusive, os infratores, buscando se acautelar diante da crescente percepcao
das autoridades de defesa da concorréncia sobre a relevancia de reprimir cartéis, tém
adotado expedientes cada vez mais sofisticados para ocultar a existéncia da colusao,
tais como acordos orais, ofertas e aceitacdes tacitas, uso de interpostas pessoas para
encetar negociacdes e, até mesmo, inteligéncia artificial (RODRIGUEZ, 2018, p. 33).

Dito isso, retoma-se o estudo das condutas que podem caracterizar cartel no
ambito do SBDC. O artigo 36, p. 3°, |, da LDC, elenca condutas relacionadas a ajustes
gue contém variaveis comerciais sensiveis e, por isso, costumam sinalizar a existéncia
de cartel, tais como, dispor, combinar, manipular ou ajustar com concorrente, sob
qualquer forma: (a) precos de bens ou servicos ofertados individualmente; e/ou (b) a
restricdo da producao ou comercializagao de bens; e/ou (c) a diviséo de partes de um
mercado atual ou potencial; ou (d) precos, condi¢bes, vantagens ou abstencdo em

licitacdo publica (bid rigging).>®

59 Cartéis em licitacdo sdo aqueles ocorridos no bojo de licitacdes publicas ou privadas. Nimero
relevante de jurisdicbes e organismos internacionais como a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico - OCDE e a International Competition Network - ICN dedicam atencédo
detida ao tema — especialmente aos cartéis em licitagSes publicas — em vista dos graves prejuizos
causados pela conduta, que afeta diretamente o erario publico. Estima-se que paises desenvolvidos
dediquem cerca de 15% a 20% de seu PIB adquirindo produtos e servicos — esse percentual €, em
média, maior nos paises em desenvolvimento ndo apenas porque estédo potencialmente mais expostos
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Na sequéncia, o artigo 36, p. 3°, I, da LDC descreve o comportamento de
promover, obter ou influenciar a adoc¢do de conduta comercial uniforme ou concertada
entre concorrentes, contemplando a atuagdo de associa¢cbes, que costumam agir
como facilitadoras da formacdo de cartel entre seus associados. Outros
comportamentos que podem ser enquadrados como pratica de cartel vém descritos
nos incisos VIl e IX do mesmo dispositivo legal, notadamente, regular mercados de
bens ou servicos, estabelecendo acordos para limitar ou controlar a pesquisa e o
desenvolvimento tecnoldgico, a producéo de bens ou prestagcdo de servi¢cos, ou para
dificultar investimentos destinados a producdo de bens ou servicos ou a sua
distribuicao.

Como se denota pela leitura dos varios incisos do artigo 36, p. 3° da LDC, ha
varios tipos de comportamentos que podem configurar a pratica de cartel, sendo a
mais comum os acordos de uniformizacédo de precos (FORGIONI, 2007, p. 413).

Ocorre que a constatacdo de que os agentes econdmicos praticam precos
idénticos ndo é suficiente para comprovar a existéncia da colusdo, j& que o
comportamento uniforme entre os competidores pode “decorrer de processo normal
de concorréncia que culmina, inclusive, com o paralelismo consciente” (FORGIONI,
2007, p. 411). De fato, a singela constatacdo da pratica de precos idénticos ou
semelhantes entre os competidores pode ser resultado do processo natural de
concorréncia, considerando que:

[...] se um conjunto de agentes séo realmente concorrentes entre si, & de se
esperar que o movimento de precos entre eles seja minimamente parecido.
Afinal, se um dos oligopolistas reduz seus precos, é razoavel esperar que 0s
outros desejem evitar perder uma parcela substancial do mercado. Se ocorrer
0 movimento inverso, um dos agentes aumentar seu prego, 0S outros
oligopolistas ganhardo mais graus de liberdade em relacdo a restricdo da
concorréncia e devem responder incrementando seus precos também, ainda
gue menos proporcionalmente. Tais movimentos ndo sdo nada mais, nada

menos que o proprio processo de concorréncia acontecendo, fim ultimo da
politica antitruste (MATTOS, 2015, p. 280).

Consequentemente, para que a autoridade antitruste possa punir 0s
infratores, de ordinario, ndo basta que se constate a ocorréncia de efeitos de um

possivel comportamento paralelo coordenado (no caso, a identidade ou semelhanca

a fendbmenos de corrupcdo e cartelizacdo, mas porque ainda estdo em estagio de grandes gastos em
projetos de infraestrutura. Considerando um sobrepreco médio de 20% em cartéis em licitagcdes, grosso
modo, o Estado paga em média de 3% a 4% a mais de seu PIB ao adquirir produtos e servicos na
presenca de cartéis (MARTINEZ, 2014, p. 01).
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de precos praticados), sendo necessario demonstrar, conjuntamente, que existe
algum tipo de acordo entre os competidores, cujo conteudo seja aumentar ou
combinar o preco de produtos ou servigos ofertados com vistas a reduzir ou eliminar
a concorréncia em dado mercado relevante (Cartilha do CADE). E, assim como ocorre
no caso do cartel de precos, outros tipos de colusao pressupdem, para serem punidas,
a geralmente penosa comprovacao de que os agentes econdémicos acordaram entre
si a pratica anticompetitiva, sendo, portanto, extremamente dificil a repressdo aos
cartéis, porque “raramente uma pratica concertada € documentada pelos agentes
econdmicos” (FORGIONI, 2007, p. 413).

Por esse motivo, inclusive, é que se afirma que os programas de leniéncia séo
pecas chave na politica de combate aos cartéis, ja que a pratica em questao € muito
dificil de ser detectada e desvendada pelo Estado, sendo necessario incentivar as
empresas infratoras a cooperarem com o0 Poder Publico para que seja viavel
desmantelar a estrutura do cartel e punir as demais empresas infratoras (OCDE,
2009). E nesse cenario que se encaixa o programa de leniéncia do CADE.

Na disciplina da Lei n. 12.529/11, ha previsao de dois tipos de acordo que
podem ser firmados por empresas coautoras de praticas anticompetitivas destinados
a propiciar a autoridade antitruste subsidios para instaurar ou corroborar investigacées
e procedimentos administrativos de apuragdo de condutas infracionais coletivas (em
regra cartéis): o termo de compromisso de cessac¢éao (LDC, 85) e o acordo de leniéncia
(LDC, 86) a seguir analisados.

2.6 O acordo de leniéncia antitruste

O acordo de leniéncia disciplinado pelo artigo 86 da LDC se distingue do
acordo de colaboracdo premiada previsto por varios diplomas legais que tratam de
diversos tipos de crimes, como a extorsdo mediante sequestro (Cédigo Penal, 159, 8.
49), os delitos contra o sistema financeiro nacional (Lei n°® 7.492/86, artigo 25, § 2°),
contra a ordem tributaria, econémica e relagdes de consumo (Lei n. 8.137/90, artigo
16, paragrafo Unico), os crimes hediondos (Lei n° 8.072/90, artigo 8°, paragrafo Unico),
de lavagem de dinheiro (Lei n° 9.613/98, artigo 1°, p. 53), de tréfico ilicito de
entorpecentes (Lei n. 11.343/06, artigo 41) e os praticados por organizacdes
criminosas (Lei n. 12.850/13, artigo 4°).
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A delacdo premiada s6 pode ser celebrada por pessoa fisica que tenha
cometido o crime em quadrilha ou coautoria e, confessando sua participacdo, aceite
colaborar voluntaria e eficazmente com as investigacdes, sendo contemplada, em
contrapartida, a depender de cada legislagado, com perdé&o judicial, redugcéo da pena
privativa de liberdade ou sua substituicdo por restritiva de direitos.

Igualmente, o Acordo de Leniéncia Antitruste ndo se confunde com o previsto
na Lei Anticorrupcdo (Lei n. 12.846/13), que beneficia apenas as pessoas juridicas
responsaveis pela pratica de atos lesivos a Administracdo Publica nacional e
estrangeira, sendo celebrado pela autoridade maxima de cada 6rgédo ou entidade, e,
uma vez cumprido, assegura a beneficiaria: (1) isencéo da publicacdo extraordinaria
da decisdo administrativa sancionadora; (2) isencdo da proibicdo de receber
incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades
publicos e de instituicbes financeiras publicas ou controladas pelo Poder Publico; (3)
reducado do valor final da multa aplicavel, observado o disposto no artigo 23 da LAC,;
(4) isencgao ou atenuacao das sangOes administrativas previstas nos artigos 86 a 88,
da Lei no 8.666/93, ou em outras normas de licitacbes e contratos.
Consequentemente, as negociacbes de acordo de leniéncia previstas na Lei n°
12.529/11 (LDC) e na Lei n°® 12.846/13 (LAC) ocorrem no ambito de autoridades
publicas distintas e, consequentemente, sdo independentes entre si.

O acordo de leniéncia antitruste € concebido doutrinariamente como um
instrumento pro-consensual, que se acopla ao inquérito ou ao processo administrativo
gue tenha por objeto apurar a ocorréncia de uma infracdo concorrencial coletiva
(MARRARA, 2015, p. 333), sendo celebrado entre o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE), através da Superintendéncia-Geral (SG), parte leniente,
e 0 particular, parte colaboradora, coautor da préatica anticoncorrencial, que se
compromete a confessar a conduta infrativa e a colaborar eficazmente com seu
desvendamento, delatando os coautores em troca de obter, apdés o cumprimento do
acordo, a extingdo ou o abrandamento da penalidade administrativa que lhe sera
imputada.

Em regra, as infracbes a ordem econOmica cuja repressdo se pretende
promover com recurso ao acordo de leniéncia sdo os cartéis, ja que “embora a
leniéncia ndo esteja restrita, apenas, a casos de cartel, o fato de o acordo ser baseado
no fornecimento de informacdes privilegiadas leva a, em geral, so fazer sentido delatar

conduta na qual o delator seja participe, ou coautor” (TAUFICK, 2017, p. 11601).
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A proposta do acordo jamais pode ser formulada pelo Poder Publico, devendo
partir exclusivamente do particular (pessoa fisica ou juridica), pois, do contrario,
evidentemente, haveria risco de violagdo ao principio da impessoalidade,
considerando que, na pratica, a autoridade antitruste teria a prerrogativa de escolher
a empresa a ser agraciada com os efeitos da leniéncia, em detrimento dos demais
agentes infratores, com franca afronta a isonomia.

Quando a proponente do acordo for pessoa juridica, os beneficios podem ser
estendidos aos seus dirigentes, administradores e empregados (atuais ou passados),
bem como as empresas do mesmo grupo econdémico, de fato ou de direito, envolvidas
na infracdo, desde que cooperem com as investigacdes e firmem o instrumento em
conjunto com a empresa proponente (LDC, artigo 86, 86° c/c RICADE, artigo 238,
§819).

E possivel a ades&o posterior dos interessados ao acordo de leniéncia, desde
gue haja autorizacdo do CADE segundo critério de conveniéncia e oportunidade
(RICADE, artigo 238, p. 2°). Inversamente, se a signataria do acordo de leniéncia for
uma pessoa fisica, os beneficios do acordo jamais se estenderdo a pessoa juridica
gue nédo podera a ele aderir (art. 238, 83° do RICADE).

Afirma-se que

A ndo extensao automatica dos beneficios € um fator que objetiva aumentar
a instabilidade do cartel, de modo que todos os participantes envolvidos,
sejam eles empresas ou pessoas fisicas, permanecam incentivados em

denunciar a pratica anticompetitiva ao CADE o mais cedo possivel (Guia do
Programa de Leniéncia do CADE, p. 18).

No caso da proposta ser apresentada por pessoa juridica, ela deve ser a
primeira a ofertar uma proposta admissivel para ter direito a celebracdo do acordo,
considerando que “a decisdo quanto a admissibilidade de uma proposta de acordo, e
a determinacdo da abertura de negociacdes perante a proposta valida é ato
administrativo inegavelmente vinculado” (MARRARA, 2015, p. 346).

Compreende-se como proposta admissivel aquela que preencher os
requisitos legais, notadamente: (1) a proponente deve ser coautora de infracao
concorrencial coletiva; (2) o CADE nao dispde de provas suficientes para garantir a
condenacéo dos infratores; (3) a colaboracédo ofertada deve ser apta a comprovar a
ocorréncia da infracdo noticiada ou investigada, especialmente, propiciando a
identificacdo dos demais coautores da pratica anticompetitiva; (4) a proponente deve

cessar totalmente a pratica infrativa quando da assinatura da proposta; e (5) a
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empresa deve confessar sua participacéo no ilicito e comprometer-se a cooperar com
as investigacoes e 0 processo administrativo.

Importa observar que a autoridade antitruste podera desobrigar a proponente
do dever de cessar de imediato sua acao delituosa, a fim de preservar o sigilo das
investigacdes e garantir a colheita adicional de provas. De fato, € possivel ao CADE
autorizar, excepcionalmente, que o proponente do acordo de leniéncia continue
atuando na estrutura do cartel para ndo levantar suspeitas entre os outros infratores
e, assim, permitir a colheita de provas relevantes para a futura condenacédo dos
demais participantes da colusdo. Com efeito:

Nao é raro que a participacdo em reunides e a conduta infratora continuem a
ocorrer como forma de nédo levantar suspeitas por parte dos demais membros
do cartel e, assim, garantir a Administracéo a chance de um flagrante. Nesse
caso, o leniente passa a estar comprometido com a acdo estratégica da
Administracdo. Trata-se de um trade-off entre (I) a cessacdo imediata da
conduta pelo leniente sem a puni¢éo do cartel e (Il) a prorrogacdo dos danos
causados pelo leniente em prol da futura reparagcdo e puni¢do decorrentes
dos danos causados. A leniéncia, quando descoberta pelos antigos parceiros

de cartel, certamente provoca uma situacao de constrangimento do leniente
em face dos concorrentes (TAUFICK, 2017, p. 11725-117230).

Ressalta-se ser pressuposto essencial do acordo o fato da proponente ser a
primeira pessoa a se candidatar a leniéncia e, para garantir a primeira empresa
proponente seu lugar preferencial na fila, o CADE utiliza um sistema de senhas
(marker) por meio do qual a interessada deve contatar, exclusivamente, o Chefe de
Gabinete da SG, ou seu substituto legal, pessoalmente ou por telefone, manifestando,
por escrito ou oralmente, sua intencdo de apresentar uma proposta de acordo em
relacdo a uma infracdo determinada, devendo informar sua qualificacdo completa, a
identidade dos demais coautores, a area geogréafica e os produtos ou servicos
afetados pela préatica anticompetitiva e, sendo possivel, a duracdo estimada do
conluio, a fim de que a autoridade competente possa definir se ha senha disponivel
para a infracédo reportada.

N&o é preciso instruir o pedido de senha com documentos comprobatérios da
infracdo concorrencial. O deferimento ou indeferimento do pedido de senha sera
comunicado a solicitante no prazo maximo de 5 (cinco) dias uteis (Guia do Programa
de Leniéncia do CADE, p. 25).

Isso porque, reafirma-se, a proponente so tera direito a celebrar o acordo de
leniéncia e ser, assim, premiada com o0s beneficios legais dai advindos, se sua

proposta for a primeira admitida pela autoridade antitruste ou, por outras palavras, se
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a empresa for “a primeira a se qualificar com respeito a infragdo noticiada ou sob
investigacao” (LDC, artigo 86, p. 1°, 1).

Assim € que o sistema de senhas (marker) instala uma verdadeira corrida
entre os coautores da préatica anticompetitiva, explorando a instabilidade conatural aos
cartéis em que os agentes econémicos envolvidos ja possuem tendéncia ao desvio e,
consequentemente, ficam mais propensos a delatarem os comparsas, ante a
perspectiva de ndo serem apenados, razdo pela qual o programa de leniéncia é
considerado um incentivo a delagdo, sendo o sistema de senhas uma caracteristica
comum a varios ordenamentos juridicos:

Os programas de leniéncia ainda objetivam levar a uma disputa entre os
participantes do cartel para delatar primeiro: o primaz fard jus a uma
imunidade condicionada a apresentagdo de provas substantivas, ainda que
incompletas, acerca de ilicito desconhecido pela autoridade. Programas que
contemplem a leniéncia por parte de membros do cartel interessados em
fornecer subsidios adicionais a cartel j& conhecido pela autoridade, pensando
sob essa mesma Gtica, contemplam, durante lapso limitado de tempo,
descontos proporcionais ao momento do comparecimento do delator,
descontos esses sempre condicionados a indisponibilidade, por parte do
Estado, de provas suficientes para assegurar a condenacao por ocasido da

propositura do acordo. Esse sistema de filas é conhecido internacionalmente
por marker system (TAUFICK, 2012, p. 11562/86).

Insta observar, porém, que, apesar de nossa legislacdo antitruste, por
influéncia do direito estadunidense, ter acolhido o sistema de senhas que assegura o
beneficio da leniéncia apenas ao primeiro delator, a LDC permite que a empresa lider
do cartel participe do programa de leniéncia, o que é expressamente vedado no
ordenamento juridico norte-americano.

Essa maior abertura legal para acolher, indistintamente, quaisquer tipos de
delatores, costuma ser justificada pela suposta dificuldade de se apontar,
precisamente, quem é a empresa lider, bem assim, porque tal empresa, de ordinario,
possuiria maior capacidade de apresentar provas robustas sobre a pratica
anticompetitiva que se pretende sancionar, aumentando a probabilidade de puni¢ao
dos demais coautores (MATTOS, 2009, p. 170).

Tais argumentos, entretanto, sdo questionaveis, maxime considerando que a
empresa lider pode até mesmo haver coagido os demais agentes econdmicos a
participar do cartel e, ainda assim, estar apta a obter a extingdo ou o abrandamento
da sancdo administrativa que lhe for imposta, o que parece desbordar dos limites

éticos exigiveis.
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Por outro lado, a proponente do acordo pode desistir da proposta, a qualquer
momento, desde que previamente a assinatura da avenca. Na circunstancia da
empresa desistir ou, ainda, se a proposta for rejeitada pela Superintendéncia-Geral, a
confissdo da proponente serd tida como inexistente, todos os documentos por ela
porventura apresentados lhe serdo devolvidos, preservando-se, outrossim, o sigilo
das informacgbes fornecidas pela infratora que, em hipétese alguma, poderdo ser
utilizadas pelo CADE, ressalvando-se a autarquia, porém, a prerrogativa de investigar
Ou punir a mesma pratica a partir de informac6es eventualmente obtidas por outras
fontes. Havendo desisténcia ou rejeicdo da primeira proposta, a empresa que
porventura houver recebido a segunda senha sera contatada para abertura de novas
negociacoes.

ApGs ser definido pela Superintendéncia-Geral qual empresa ocupa o primeiro
lugar na fila de propostas, ela sera instada a apresentar, no prazo assinalado pela
autoridade, informac¢des mais detalhadas sobre a colusdo noticiada ou investigada e
0s respectivos documentos comprobatdrios da préatica anticoncorrencial, iniciando-se
as tratativas prévias a negociacdo do acordo a fim de que a autoridade antitruste
possa avaliar a consisténcia da proposta e sua admissibilidade.

Admitida a proposta, séo aprofundadas as negociacfes entre as partes, o que
pode demandar consideravel lapso de tempo, a depender da complexidade da
situacao concreta apresentada.

Superada a fase de negociacdo, o acordo de leniéncia sera finalmente
celebrado, ressaltando-se que o 6rgdo do Ministério Publico interessado (Federal ou
Estadual) podera ser chamado a assinar o acordo como interveniente “a fim de conferir
maior seguranca juridica aos signatarios do Acordo de Leniéncia, aléem de facilitar a
investigacao criminal do cartel em face dos demais envolvidos” (guia do programa de
leniéncia do CADE, p. 17).

Desde que a colaboradora cumpra as obrigagdes impostas na avenga, a
Superintendéncia-Geral comunicard o TADE sobre seu cumprimento, propondo a
respectiva homologacédo, e o TADE, por seu turno, quando do julgamento da
colaboradora e dos demais coautores da pratica anticompetitiva, verificarad se a
colaboradora desempenhou corretamente suas obrigacdes para, subsequentemente,
declarar cumprido o acordo de leniéncia e extinta ou reduzida a penalidade aplicada

a colaboradora, conforme o caso.
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Como se V&, apenas ap0os o cumprimento integral das clausulas do acordo de
leniéncia por parte da colaboradora € que esta sera favorecida com os efeitos juridicos
da leniéncia, a saber: (1) a extingdo da punibilidade administrativa, caso o CADE nao
soubesse da existéncia da infracdo previamente ao recebimento da proposta do
acordo; ou (2) a reducdo de um a dois tercos da sancdo imposta a colaboradora,
qguando o CADE ja tiver conhecimento prévio da infracdo ao receber a proposta, mas
nao possuir elementos de prova suficientes para assegurar a condenagdo dos
infratores.

O CADE entende que havera conhecimento prévio impediente da extingdo da
punibilidade da colaboradora se, por ocasido da propositura do acordo de leniéncia,
ja existir inquérito ou processo administrativo em curso (artigos 66 e 69 da Lei n°
12.529/2011), com evidéncias razoaveis, destinado a apurar a mesma infracdo
descrita na proposta (guia do programa de leniéncia do CADE, p. 20).

N&o bastasse a circunstancia da pessoa juridica beneficiaria do acordo livrar-
se da penalidade administrativa ou té-la reduzida de um a dois tergos, seus dirigentes,
administradores ou empregados, pessoas fisicas, que aderirem ao acordo, seréo
contemplados com a extingdo automatica da punibilidade de eventuais crimes contra
a ordem econbmica (Lei n. 8.137/90), ou de outros delitos diretamente relacionados a
pratica de cartel, como, exemplificativamente, a fraude a licitagdo (Lei n. 8.666/93) e
a formacéao de quadrilha (CP, artigo 288).

Ainda, acaso o particular ndo consiga se habilitar como colaborador em um
acordo de leniéncia que esteja integrado a um processo administrativo sancionador ja
em curso, ele podera socorrer-se da denominada leniéncia plus, pela qual a pessoa
fisica ou juridica investigada no ambito do primeiro processo instaurado, podera
propor um acordo de leniéncia em relacdo a outro cartel de que também tenha
participado e cuja existéncia seja desconhecida da autoridade antitruste e, assim,
obter duplo beneficio: a reducdo de um terco da penalidade que lhe for imposta no
processo originario (primeiro cartel) e a extingdo da punibilidade administrativa no
Nnovo processo instaurado a partir de sua delacéo (segundo cartel).

Finalmente, ndo conseguindo qualificar-se como colaborador em acordo de
leniéncia, o infrator ainda poderéa celebrar um termo de compromisso de cessacao de
pratica (TCC) com a autoridade antitruste que, entretanto, s6 produzira efeitos na
esfera administrativa, ndo trazendo consequéncias benéficas automaticas na area

penal, como o acordo de leniéncia.
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Compete ao Plenario do CADE decidir sobre cumprimento dos acordos de
leniéncia, bem como acerca de qualquer requerimento que importe em sua alteracao
(RICADE, artigo 17, XIX).

Se forem considerados descumpridos os efeitos administrativos e penais
benéficos do acordo de leniéncia, estes séo revertidos, o colaborador sera impedido
de celebrar novo acordo pelo prazo de 3 (trés) anos, a contar da data de seu
julgamento e a confidencialidade de documentos e informacdes por ele apresentadas
a autoridade antitruste serd quebrada, salvo eventual sigilo determinado pela lei
(MARRARA, 2015, p. 357).

O acordo de leniéncia tem contetido de transacéo,®° pela qual o colaborador,
de um lado, renuncia ao exercicio de seus direitos a nao-incriminacdo e de nao
produzir prova contra si mesmo, no caso concreto apresentado, jA que ele deve
confessar a pratica infrativa e fornecer provas de sua ocorréncia e lesividade social a
Administracdo Publica que, em contrapartida, dispde de sua prerrogativa publica
(poder-dever) de punir o infrator, na situacdo especifica objeto da avenca.

Entretanto, em que pese a esséncia do acordo seja a negociacao de direitos
e prerrogativas, com concessodes reciprocas de parte a parte, o acordo de leniéncia
nao € espécie do género contrato administrativo, porque a autonomia da vontade do
colaborador é nitidamente comprometida pela ameaca de sancdo que sobrepaira
sobre ele,’! a qual, em Ultima instancia, é a causa que motiva o infrator a recorrer a
leniéncia, ao passo que, para contratar, o sujeito de direitos deve manifestar com a

mais ampla liberdade a vontade de vincular-se.

60 Nesse sentido, ADA PELEGRINI GRINOVER afirma que “o TAC — assim como o TCP — tem natureza
juridica de transagao” (GRINOVER, 2009, p. 193). A posigao €& corroborada por outros doutrinadores
(FINK, 2002, p. 119/120; OZANI, 2004, p. 40; LOBAO, 2001, p. 87-88). Ainda, reafirma e complementa
a doutrinadora: “Tanto o CCP como o TAC — que agora nos interessa — sdo, portanto, modalidades de
transacéo, sujeita a condicdo resolutiva: ou seja, se houver descumprimento do compromisso assumido
pelo transator, a transagdo perdera eficacia, tendo como consequéncia a retomada do curso do
processo administrativo (GRINOVER, 2009, p. 195).

61 Sob outro enfoque, afirma-se que o interesse juridico do compromissario ndo deve ser o prevalente
na celebracdo do TCC, afinal, “o compromisso de cessagao de pratica € um meio alternativo de solugéo
de conflitos envolvendo direitos transindividuais em risco diante de determinadas praticas econdmicas.
Exatamente porque o compromisso de cessacado € um instrumento de tutela de direitos transindividuais,
nao deve ser celebrado sob a perspectiva do compromissario ou segundo o0 seu exclusivo interesse.”
(RODRIGUES, 2005, p. 122-123).
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2.7 Termo de compromisso de cessacao de pratica anticompetitiva

O termo de compromisso de cessacdo da pratica investigada ou de seus
efeitos lesivos (TCC) é um acordo substitutivo do processo administrativo (e também
da sancdo imponivel),5? através do qual a empresa indigitada infratora se compromete
perante o CADE a: (a) adotar providéncias para fazer cessar os efeitos do ilicito
administrativo por ela supostamente perpetrado; (b) sendo o caso, fazer contribuicéo
pecuniaria destinada ao Fundo de Defesa de Direitos Difusos, que sera obrigatoria
guando a conduta anticompetitiva investigada for a prevista nos incisos | e 1l, do 83°,
do artigo 36 da LDC (cartel) e; (c) assumir outras obrigagbes, como, por exemplo,
colaborar com a investigacdo ou a instrucdo processual em caso de infracbes
coletivas (LDC, artigo 85).

Veja-se que, diferentemente do AL, no TCC, o compromissario ndo confessa
a pratica anticompetitiva investigada, tampouco admite sua ilicitude, assumindo,
singelamente, o compromisso de fazer cessar a conduta supostamente infrativa e de
cumprir as demais obrigacdes definidas apds a negociacao dos termos do acordo, em
troca da suspensdo do curso do processo administrativo sancionador e, ap0s o
cumprimento do compromisso, da extingdo do processo administrativo sem
julgamento de mérito, substituindo-se a sancdo esperada pela declaracdo de
cumprimento do TCC pelo TADE (MARRARA, 2015, p. 380).

Com efeito, entende-se, inclusive, que impor o reconhecimento de culpa pelo
compromissario descaracterizaria o TCC, que é instrumento nitidamente conciliatério
aplicavel sempre que a autoridade antitruste considerar mais vantajoso a
administrac@o publica encerrar prematuramente o litigio pela via consensual e, assim,

garantir a imediata cessacdo da pratica que se imagina infrativa, ao invés de protelar

62 Como ensina Marrara o TCC distingue-se do acordo de leniéncia por varias caracteristicas, como,
v.g., 0 TCC cabe no caso de praticas anticompetitivas unilaterais, enquanto que o AL s6 se admite em
infragBes coletivas (cartéis), mas o aspecto distintivo mais marcante entre os institutos € o fato de que
“os efeitos benéficos do AL pressupdem que o processo seja levado até o fim, dai por que ele configura
um acordo integrativo. Diferentemente, o TCC é substitutivo e, como dito, incompativel com a
continuagédo do processo quando houver um unico acusado” (MARRARA, 2015, p. 378). Destarte,
resumidamente, pode-se afirmar que o TCC bem sucedido substitui o processo administrativo
sancionador e, consequentemente, a san¢ao que seria imposta ao compromissario no ambito de tal
processo, enquanto que o AL se integra ao processo administrativo sancionador e, sem impedir sua
regular tramitacdo, inclusive, o julgamento, autoriza que seja declarada a automatica extincdo da
punibilidade administrativa e criminal do colaborador ou, ao menos, a reducdo da pena administrativa
imposta.
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a solucéao do litigio na expectativa de impor san¢ao mais gravosa ao representado no
final do processo administrativo sancionador.

Destarte, a opcao pela via consensual com a celebracdo do TCC permitiria 0
pronto restabelecimento das condigbes saudaveis de concorréncia no mercado
atingido (ao menos no caso de infracdes individuais), sendo mais indicado a tutela da
concorréncia que a Administracdo Publica deixe de exercer seu poder sancionatério
unilateral em favor da solugcdo negociada, j& que se esta diante de um cenério de
incerteza juridica, afinal “embora ndo haja explicita constatagao de que o administrado
praticou determinada atividade ilicita, ndo ha, tampouco, seu inverso, que seria a
absolvicdo da pratica denunciada como ilicita”.®®

Nada obstante, a desnecessidade de confissdo € requisito parcialmente
excepcionado pelo CADE na hipotese de o objeto do acordo ser uma possivel infracéo
a ordem econdmica praticada por varios agentes do mercado (cartel), caso em que se
exige que o proponente admita sua participagcdo na pratica coletiva investigada
(RiCade, artigo 183).

Nesse ponto, diante das disparidades de regimes juridicos, € possivel afirmar
gue existem duas modalidades de termos de cessacéo de pratica: (1) o TCC genérico,
celebrado em relacdo a infracdes a ordem econdmica, em tese perpetradas por acao
unilateral do proponente, no ambito do qual ndo é exigivel, em regra, o
reconhecimento de culpa pelo proponente, nem sua colaboragdo com a instrugcao
probatéria e tampouco o pagamento de contribuicdo pecuniaria ao fundo de direitos
difusos; e (2) o TCC cartel - cabivel quando se investiga suposta pratica
anticoncorrencial coletiva (cartel), caso em o compromissario devera necessariamente
reconhecer sua participagcdo na conduta investigada (RiCade, artigo 183) o que,
embora ndo se equipare ao reconhecimento de culpa, pode alcancar 0s mesmos
efeitos juridicos, ao menos em futuras ac¢des civis indenizatorias, maxime se 0s
demais representados forem condenados pelo TADE.

Ademais, apesar ndo existir exigéncia legal expressa, o CADE impora ao
compromissario de TCC cartel a obrigacéo de colaborar com a instru¢éo processual

63 Voto do Conselheiro Luiz Carlos Prado no Requerimento n. 08700.005281/2007-96, em que foram
requerentes Alcan Embalagens do Brasil Ltda. E Marco Antonio Ferraroli dos Santos.
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(RiCade, artigo 185) de modo que, na hipétese, o compromissario devera abrir mao
do exercicio do direito de ndo produzir provas contra si mesmo.

Ainda, quanto mais antecipadamente o indigitado infrator propuser o TCC
cartel, relativamente a outros representados, maior serd o desconto percentual na
multa esperada, para efeito de calculo da contribuicdo pecuniaria,®* que ele sera
instado a recolher ao fundo de direitos difusos (RiCade, artigo 186). Quer dizer, o
representado que primeiro propuser o TCC serd contemplado com um desconto
percentual maior em relacdo a multa esperada do que o segundo proponente, e assim
sucessivamente.

Por fim, se o TCC cartel for proposto na fase em que o processo administrativo
sancionador esteja em tramitacdo perante o TADE, recomenda-se que o percentual
méaximo de reducéo da multa imponivel seja de 15% (quinze por cento) (RiCade, artigo
187).

Em suma, a autoridade antitruste, ao regulamentar o termo de compromisso
de cessacgdo de pratica instituido pela LDC, houve por bem prestigiar o primeiro
proponente, em detrimento dos demais, criando uma fila entre os potenciais
compromissarios na qual os melhores colocados receberdo maiores descontos no
montante da multa esperada, em relacdo aos seguintes.

O CADE também buscou incentivar a celebracéo do acordo na fase instrutéria
do processo administrativo autorizando, outrossim, maiores beneficios aos
compromissarios que colaborarem de maneira mais efetiva e ampla com a
investigacdo. De qualguer modo, € certo que no caso de conduta anticoncorrencial
coletiva, o TCC cartel, ao contrario do acordo de leniéncia, ao menos é acessivel ndo
s6 ao primeiro compromissario interessado, como a todos os demais investigados,
embora sO produza efeitos benéficos na seara administrativa, sem que se assegure
aos compromissarios 0 gozo automatico de beneficios na esfera criminal (guia do

programa de leniéncia do CADE, p. 20).

64 Em qualquer caso, o valor da contribuicdo pecuniaria fixada pelo CADE jamais podera ser inferior
aos montantes minimos estipulados no artigo 37 da LDC, notadamente: (1) 0,1% (um décimo por cento)
do faturamento bruto obtido pela pessoa juridica, no Gltimo exercicio anterior a instauracao do processo
administrativo, no ramo de atividade empresarial em que ocorreu a infracdo; (2) R$ 50.000,00
(cinquenta mil reais), na hipétese de néo ser possivel utilizar o critério do faturamento bruto em razéo
dos infratores ndo deterem personalidade juridica ou serem pessoas fisicas ou associacdes sem
natureza empresarial; e (3) 1% (um por cento) do valor da multa que seria imponivel a pessoa juridica,
no caso do compromissario ser seu administrador direta ou indiretamente responsavel pela infracéo.
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A doutrina aponta como principal vantagem do instrumento pro-consensual
em destaque “o restabelecimento imediato do funcionamento regular do mercado, por
meio da cessacio espontanea, pelo representado, da conduta investigada” (LOBAO,
2001, p. 87) propiciando a realizag&o do principio constitucional da livre concorréncia
ja que, pretensamente, a competitividade do mercado sera restaurada de pronto com
a celebracdo do TCC (SAMPAIO, 2008, p. 245-246).

Deveras, afirma-se que “a primeira grande vantagem relacionada ao TCC
reside na paralisacdo de uma conduta vista como potencialmente ilicita pelo Poder
Publico” (MARRARA, 2015, p. 380), de maneira que a opgao pela via consensual para
fazer atuar a legislacdo antitruste tornara “possivel dar uma resposta imediata a
sociedade na protegéo de seus direitos” (KATO, 2018, p. 122).

Adicionalmente, a opcéo por celebrar um TCC, desde que na fase preliminar
das investigacdes, evita o desperdicio de recursos publicos com a tramitacdo do
processo administrativo, que sera suspenso e, na sequéncia, extinto apdés o
cumprimento do compromisso (LOBAO, 2001, p. 91) e, em qualquer caso, O
instrumento consensual em destaque torna mais eficiente a acdo administrativa, ja
que “como o particular e a Administracéo dialogam e, conjuntamente, forjam solucdes
satisfatdrias ao atendimento do desejo de ambos, € de interesse dos contratantes que
o acordo seja cumprido” (MARRARA, 2015, p. 382), aumentando, assim, a
probabilidade de cumprimento da avenca e, consequentemente, da observancia da
legislacdo concorrencial.

O TCC pode ser apresentado em qualquer fase da investigacao antitruste,
desde o procedimento preparatorio de inquérito administrativo até antes do julgamento
da representacdo no ambito do processo administrativo sancionador propriamente
dito.®® E sua celebragéo é vista por parte da doutrina como competéncia discricionaria
do CADE (TAUFICK, 2017, p. 10955).

65 A auséncia de marco temporal definido para a apresentacdo do TCC é vista com ressalvas pela
doutrina especializada, afinal: A auséncia de um limite temporal para a propositura do acordo implica
elevar os custos de transacéo para o CADE. Mais do que isso, permite que o voto do Conselheiro-
Relator seja irregularmente utilizado para chamar os particulares para a negociacado. A flagrante ilicitude
dessa estratégia estd em o agente publico tomar uma decisdo sabidamente desproporcional com o
objetivo de obrigar que o administrado recorra a um TCC ou ao Judiciario para que receba tratamento
isento. Exemplo disso seria a irregular imposicéo de restricbes desproporcionais aos representados
pelo Conselheiro-Relator com o objetivo de que aqueles apresentassem nova proposta apds a
interrupcdo do julgamento por forca de um pedido de vista. Em pelo menos um julgado, o caso Sadia-
Perdigdo, ha suspeita de que esse expediente tenha sido utilizado (TAUFICK, 2017, p. 11182/86).
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Ha quem defenda, entretanto, que a autoridade antitruste ndo teria
discricionariedade para indeferir, de plano, a negociacdo de proposta admissivel
(legitima, tempestiva e com conteudo basico preenchido), sendo certo que o juizo de
conveniéncia e oportunidade so6 seria exercitavel pelo TADE quando da apreciacéo
da minuta de celebracdo do TCC, ou seja, ap0s o encerramento da fase de
negociacdes, oportunidade em que o Tribunal ird analisar se a proposta atende aos
interesses protegidos pelo SBDC (MARRARA, 2015, p. 431-434).

Qualquer representado interessado em celebrar o compromisso de cessacao
devera apresentar requerimento ao CADE, dirigido ao Conselheiro-Relator, se os
autos do processo administrativo ja houverem sido remetidos ao Tribunal, ou ao
Superintendente-Geral, se o procedimento preparatorio de inquérito administrativo, o
inquérito administrativo ou o processo administrativo ainda estiverem em curso na
Superintendéncia-Geral (RiCade, artigo 178). Ainda, a propria SG (na fase instrutoria)
ou mesmo o Conselheiro-Relator (na fase de preparacdo do julgamento ou de
diligéncias instrutérias complementares) estdo legitimados a propor ao particular
representado a celebragcédo do TCC (LDC, artigo 11, IX e 13, IX).

A proposta de TCC ofertada pelo representado, porém, s6 pode ser feita uma
Unica vez® (LDC, artigo 85, p. 4°), pois legislador pretendeu incentivar os proponentes
a elaborarem a melhor proposta possivel e, a um sé tempo, prevenir a utilizacao do
mecanismo como meio protelatério da tramitacdo do procedimento investigatorio ou
do processo administrativo (TAUFICK, 2017, p. 11203), em que pese o fato da lei ja
determinar, expressamente, que a proposta de TCC nao suspende o curso do
processo sancionador (LDC, artigo 85, p. 6°). Em qualquer caso, os autos do TCC
serdo autuados em apartado ao procedimento investigatorio ou ao processo
administrativo (RiCade, 178, p.2°).

A critério do Conselheiro-Relator ou do Superintendente-Geral, podera ser

deferido tratamento de acesso restrito®’ a apresentacédo do requerimento, aos seus

66 Nos termos do artigo 182 do RICADE: [...] 85° Em caso de desisténcia por parte dos requerentes,
fica vedada uma nova apresentacdo de requerimento pelo requerente referente ao mesmo processo, e
o procedimento deverd ser encerrado por meio de despacho do Superintendente-Geral ou do
Conselheiro-Relator. 86° Encerrado o prazo de negociacdo e ausente apresentacdo da proposta final
do termo de compromisso, ou apresentada intempestivamente, fica vedada uma nova apresentacao de
requerimento pelo Requerente no ambito do mesmo processo, e o procedimento devera ser encerrado
por meio de despacho do Superintendente-Geral ou do Conselheiro-Relator [...].

67 Adicionalmente, visando a preservar a confidencialidade da proposta de TCC, o regimento interno
do CADE dispbe que se o acordo nao for celebrado, todos os documentos serdo devolvidos ao
proponente, ndo permanecendo qualquer copia no CADE, bem assim, todas as informacdes e
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termos, ao andamento processual e ao processo de negociacao (RiCade, artigo 178,
p. 3°. Porém, ap06s a assinatura do TCC, o documento serd obrigatoriamente
divulgado no sitio do CADE, no prazo de 5 (dias), tornando-se publico (LDC, artigo 85,
p. 7°), sendo assegurada, ademais, a participacdo de terceiros na negociacéo do TCC,
a saber, dos titulares de direitos ou interesses que possam ser afetados pelo acordo
e das pessoas politicas e suas autarquias, empresas publicas, fundacbes ou
sociedades de economia mista (LDC, artigo 85, p. 15 c/c artigo 50).

Se apresentada no ambito da SG, a proposta final de termo de compromisso
sera encaminhada pelo Superintendente-Geral, acompanhada de parecer opinando
pela homologacao ou rejeicao, ao Presidente do Tribunal, que determinara, em carater
de urgéncia, a inclusao do feito em pauta para julgamento (RiCade, artigo 180, p. 4°).
Acaso apresentada perante o TADE, a proposta final de termo de compromisso sera
pautada em carater de urgéncia pelo Conselheiro-Relator para julgamento pelo
Plenario do Tribunal (RiCade, artigo 181, p. 5°).

A proposta final devera ser julgada antes do processo principal ao qual se
vincula e, caso seja aceita pelo Plenario do Tribunal, o compromisso devera ser
firmado individualmente, entre 0 CADE e cada representado (RICADE, artigo 182, p.
2° e 49°). Isso porque, como ja mencionado, a proposta de TCC e suas negociacdes
nao suspendem o curso do procedimento administrativo sancionador.

Celebrado o TCC, a empresa é beneficiada com a suspensédo do curso do
processo administrativo de aplicacdo de sancdes pela pratica anticoncorrencial e este
sera extinto definitivamente em relacdo a beneficiaria se ela cumprir todas as
condicBes estipuladas pela autoridade antitruste (LDC, 85, paragrafo 9°). Compete ao
Plenario do CADE decidir sobre cumprimento dos compromissos, bem como acerca
de qualquer requerimento que importe em sua alteracao (RiCade, artigo 17, XIX).

Do mesmo modo que o acordo de leniéncia antitruste, o termo de
compromisso de cessacdo de pratica anticompetitiva, segundo a maioria da

doutrina,’® tem natureza juridica de transacgdo, por meio da qual, de um lado, o

documentos apresentados pelo proponente durante a negociacao do TCC subsequentemente frustrada
nao poderdo ser utilizados para quaisquer fins pelas autoridades que a eles tiveram acesso, ressalvado
o direito do CADE iniciar nova investigacao a partir de provas auténomas (RICADE, artigo 178, p. 6°,
7° e 8°).

68 Nesse sentido: FONSECA, 2007, p. 36; LOBAO, 2001, p. 88; GRINOVER, 2009, p. 193.



82

representado dispde de seu direito de comprovar sua inocéncia perante a autoridade
administrativa que, em contrapartida, abre mado do seu poder de apurar e punir a
infragdo que é objeto do processo administrativo sancionador.

Entretanto, entende-se que ndo se trata de uma espécie de contrato
administrativo,®® ja que a manifestacdo de vontade do representado em firmar o
compromisso se funda ndo em sua liberdade de contratar, sendo, no risco calculado
de receber sancé&o mais onerosa caso o0 processo sancionador siga seu curso regular.

Por outras palavras, o fundamento do ato é o temor da sancdo por parte do
compromissario que, por seu turno, deriva do poder de punir da administracao publica,
que sera exercido de qualquer forma, apenas revestindo-se de carater negocial.
Dessa forma, embora o contetdo do acordo sejam as concessdes mutuas entre as
partes, ele ndo se amolda perfeitamente a figura juridica do contrato administrativo.
Por isso, alguns doutrinadores classificam tais acordos como atos administrativos

negociais,’® o que se acolhe neste trabalho.

2.8 A importancia da leniéncia para prevencao e repressao dos cartéis

O principal argumento que justifica a criacdo e manutencdo de um programa
de leniéncia pela autoridade antitruste é o fato de ser extremamente dificil e oneroso
comprovar a existéncia de cartéis e punir seus integrantes, ja que os infratores utilizam
taticas complexas para ocultar seus atos por qualquer forma manifestados e que
causam lesdo ou ameaca de leséo a livre concorréncia.

Assim é que, como ja assinalado, os infratores tém adotado expedientes cada
vez mais sofisticados para dissimular a existéncia da coluséo, tais como, acordos
orais, ofertas e aceitacbes tacitas, uso de interpostas pessoas para encetar
negociagdes e, até mesmo, inteligéncia artificial (RODRIGUEZ, 2018, p. 33).

Com efeito, a doutrina alerta que a ocultacdo e o informalismo séo tipicos das
condutas cartelizadas que, para serem desvendadas, “exigem novas estratégias

investigativas, tais como escutas, acompanhamento permanente dos investigados e

69 Em tal esteira, afirma-se que “a definicdo da natureza juridica dos acordos substitutivos suscita
controvérsias na doutrina pelo fato de esses ndo se enquadrarem integralmente em nenhuma das
figuras administrativas ja consolidadas no direito administrativo, pois ndo é evidente sua unilateralidade
(tipica dos atos administrativos) ou bilateralidade (tipica dos contratos administrativos)” (KATO, 2018,
p. 104).

70 Nesse sentido: KATO, 2018, p. 105; BAGATIN, 2010, p. 212-213.
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outras ferramentas extremamente custosas ou juridicamente polémicas” (MARRARA,
2015, p. 337).

Ademais, especialmente no Brasil, é notéria a fragilidade institucional do
CADE para exercer o relevante mister de prevenir e reprimir o abuso do poder
econdbmico derivado da prética de cartel, seja porque ndao ha capilaridade no SBDC
para viabilizar a ciéncia sobre praticas anticompetitivas em atuacdo nos varios
mercados relevantes existentes no vasto territorio nacional (MARRARA, 2015, p. 336),
seja porque a agéncia de defesa da concorréncia brasileira ndo possui estrutura e
recursos humanos suficientes para exercer plenamente seu mister institucional, como
apontado no relatério de “Revisdes por pares da OCDE sobre a legislagao e politica

de concorréncia: Brasil — 2019” em cujas conclusdes foi destacado que:

S&80 necessarios mais economistas, especialmente economistas altamente
qualificados, a nivel de doutorado. Isto melhoraria a capacidade do CADE de
conduzir avaliagdes quantitativas detalhadas, necessarias em casos
envolvendo abuso de posicdo dominante. Um maior conhecimento
econdmico também permitiria & autoridade conduzir mais avaliages ex post
de suas atividades, para auxiliar na avaliacéo futura de casos.

Como ocorre com muitas autoridades concorrenciais, 0 CADE possui um alto
nivel de rotatividade de pessoal, especialmente entre os niveis mais juniores.
A razado para este fenbmeno é, supostamente, a maior atratividade dos
salérios no setor privado, bem como o fato de ndo haver carreira especifica
para os servidores no CADE. O quadro permanente de funcionarios do CADE
€ composto por servidores requisitados de outros 6rgdos publicos. Eles
podem ser requisitados de volta para seus 6rgdos de origem a qualquer
momento e a falta de uma carreira especifica torna as vagas no CADE menos
atrativas. Isto dificulta o desenvolvimento de uma politica de recursos
humanos efetiva e previsivel, bem como de um planejamento a longo prazo.

Justifica-se, ainda, a adogéo dos programas de leniéncia por forca de sua
aptidao natural de desmantelar um nimero crescente de cartéis, ja que a possibilidade
de que um dos integrantes da colusdo delate os demais coautores e se livre da
punicdo incentiva a desconfianca entre os agentes infratores, contribuindo para

aumentar a instabilidade do cartel, razédo pela qual

O Programa de Leniéncia é considerado um dos instrumentos de politica
publica mais efetivos na repressdo a cartéis e tem sido incorporado em
ordenamentos juridicos por um namero crescente de jurisdicdes — mais de 30
paises ja adotaram o instituto em seus ordenamentos, ap6s sua concepgao
em 1978 pelos Estados Unidos. Entre os diferentes paises, podemos
diferenciar dois modelos principais: 0 dos Estados Unidos, que apenas
garante beneficios ao primeiro delator, e 0 da Comisséo Europeia, que acolhe
em seu programa mais de um delator, concedendo imunidade para o primeiro
e niveis decrescentes de desconto para os demais que decidam colaborar e
poér fim a pratica (MARTINEZ, 2013, p. 258).
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Nossa autoridade de defesa da concorréncia tem utilizado, amplamente, o
programa de leniéncia para obter provas e condenar coautores de cartéis.

Deveras, entre 2003 e 2019 foram assinados 97 (noventa e sete) acordos de
leniéncia entre o Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica e pessoas fisicas
e/ou juridicas colaboradoras, sendo certo que 29 (vinte e nove) destes acordos foram
celebrados no ambito da operacdo Lava Jato e, até 30/10/2019, foram julgados 35
(trinta e cinco) procedimentos administrativos originarios de 28 (vinte e oito) acordos
de leniéncia (CADE).

Por outro lado, em que pese o TCC néo estar inserido no programa de
leniéncia do CADE, o instituto tem sido empregado pela autarquia no campo das
infracdes concorrenciais coletivas, ao lado da leniéncia “plus”, como uma opcgao
franqueada as empresas que ndo obtiveram a senha necessaria a permitir-lhes
celebracdo do acordo de leniéncia, constando expressamente no guia de programa
de leniéncia do CADE que, sendo aceita a primeira proposta de AL, outras empresas
que estiverem na fila de espera de senha terdo suas propostas convertidas em
pedidos para negociacdo de TCC-cartel, de modo que elas poderdo conseguir
beneficios dele resultantes, especialmente, “a redu¢cdo da contribuicdo pecuniaria
devida, conforme o artigo 85 da Lei n. 12.529/2011 e artigos 224 e 229 do RICADE
(guia do programa de leniéncia do CADE, p. 29).

Deveras, considerando que na negociacao do TCC cartel o proponente tera
que (1) reconhecer sua participacdo na pratica concertada, e (2) colaborar
eficazmente com a investigacdes e a instrucdo probatodria, evidencia-se que o
compromisso de cessacdo de pratica tem sido empregado pelo CADE nao apenas
para impedir a continuacdo da conduta infrativa pelo compromissario, como também
com o escopo de reforcar o quadro probatorio necessario a condenacéo dos demais
coautores da colusdo investigada, extraindo, assim, do TCC-cartel uma
funcionalidade similar a do acordo de leniéncia, tendo, inclusive, sido observado pela
OCDE no ja multicitado relatorio de Revisédo de Pares Brasil 2019 que “o CADE recorre
extensivamente ao uso de TCCs para concluir suas investigagbes. Em casos
envolvendo a pratica de cartel, os TCCs servem como um instrumento complementar
ao Programa de Leniéncia”.

Inclusive, no periodo de 2012 a 2017, foram homologados pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica 276 (duzentos e setenta e seis) termos de

compromisso de cessacao de prética, sendo aplicadas contribuicbes pecuniarias no
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total de R$ 2.423.386.119,00 (dois bilhdes, quatrocentos e vinte e trés milhdes,
trezentos e oitenta e seis mil, cento e dezenove reais) (CADE, 2017).

N&o se pode olvidar, entretanto, que o recurso a acordos ndo deve ser o Unico
instrumento utilizado pela autoridade antitruste para detectar e punir préticas
anticoncorrenciais coletivas, pois € intuitivo que os agentes de mercado sO terdo
estimulo para celebrar acordos se houver efetivo temor da punicdo (MARRARA, 2015,
p. 339). Inclusive, nos destaques das Revisdes Por Pares da OCDE"! sobre legislacédo
e politica de concorréncia, Brasil 2019, observou-se que, embora o aumento de
incentivos as empresas para celebragcédo de acordos tenha melhorado a eficiéncia da
autarquia:

Ha, todavia, desvantagens. As interven¢fes do CADE podem néo ter efeitos
suficientemente dissuasivos, dado que os descontos sdo generosos e as
empresas sabem que podem celebrar um acordo até 0 momento anterior a
deciséo final do Tribunal. A possibilidade de que um acordo seja celebrado
apés a conclusdo da instrucdo da Superintendéncia Geral impacta na

eficiéncia administrativa e na economia de recursos que geralmente justificam
uma politica de acordo.

E foi proposto ao CADE:

Aumentar o nimero de investigacdes de potenciais praticas de abuso de
posicdo dominante priorizando casos dessa natureza, criando uma equipe
exclusiva para lidar com esses casos e recorrendo menos ao uso de acordos.

Melhorar o escopo e a aplicacédo da politica de acordos do CADE negociando
penas durante a investigacdo na SG e antes de o0 caso ser remetido ao
Tribunal, reduzindo os niveis de descontos fornecidos em casos de cartel, em
linha com os niveis observados em outras jurisdicdes, e ndo admitindo
acordos em casos envolvendo questdes inéditas ou juridicas complexas.

Por fim, para o sucesso de um programa de leniéncia, ainda é preciso que as
sanc¢des impostas aos coautores sobejem, em muito, o lucro obtido com a coluséao,
devendo existir, outrossim, transparéncia nas regras do programa, de modo a garantir
gue “o candidato a leniéncia deve estar apto a prever, com um elevado grau de
certeza, como ele sera tratado caso delate o cartel e quais as consequéncias a que
estara sujeito caso ndo o delate” (TAUFICK, 2017, p. 11572).

7L A Organizacao para a Cooperacado e Desenvolvimento Econémico (OCDE), fundada em 1958, em
Paris, Franca, € composta por 36 (trinta e seis) Estados Membros que celebram entre si de acordos de
cooperacao comercial. O Brasil é parceiro-chave (mas ndao membro efetivo) da OCDE desde 2007 e,
nessa qualidade, participa de érgaos técnicos, de reunibes de grupos de trabalho e de seminarios de
compartilhamento de informac8es, sem ter direito, porém, de integrar acordos de cooperacao.



3 A DISCIPLINA JURIDICA DO SIGILO DOS ACORDOS DE LENIENCIA
ANTITRUSTE E DOS TERMOS DE COMPROMISSO DE CESSACAO DE
PRATICA ANTICOMPETITIVA

3.1 Breves consideragdes sobre o principio da publicidade

O principio da publicidade da administracdo publica impde a mais vasta e
profunda divulgagéo dos atos e contratos administrativos, excepcionando-se, apenas,
as situacoes cobertas por sigilo legal (DI PIETRO, 2018, p. 98). Afirma-se que a
publicidade é funcionalizada a viabilizar a averiguacdo da observancia dos demais
principios constitucionais da administracdo publica (CF, artigo 37, caput) e, a um sé
tempo, a imprimir legitimidade a atuacéo estatal e garantir a obediéncia ao devido
processo legal (PAIVA, 2012, p. 234), consistindo, ainda, em pressuposto de
seguranca juridica (MARRARA, 2012, p. 280).

Muitos autores consideram o termo publicidade equivalente a transparéncia
e, por conseguinte, qualificam o principio da publicidade como um dos corolarios da
democracia (MEDAUAR, 2018, p. 125) que interdita a ocultacédo ou a dissimulacdo da
acado administrativa (BANDEIRA DE MELLO, 2016, p. 117). Com efeito, o direito de
acesso a informacao é elemento indispensavel ao regime democratico, na medida em
que assegura “uma participagdo adequada, livre e igualitaria dos individuos na esfera
publica” (BENTO, 2015, p. 62) por meio do exercicio da liberdade de expresséo, afinal,
a democracia “pressupde decisdes livres de coacgao, legitimadas sobre um dialogo
racional entre sujeitos iguais, no que prevalece unicamente a forca do melhor
argumento” (BENTO, 2015, p. 62).

Nesse cenario, importa destacar a afirmac¢éo de Bobbio, no sentido de que a
melhor definicAo de democracia é aquela que a concebe singelamente como "poder
em publico” (2000, p. 386), desde que se trate de um publico "ativo, informado,
consciente de seus direitos" (2000, p. 388), devendo a acdo do governante ser
praticada a luz do dia, sob os olhos atentos dos governados, pois, o poder tende a
ocultar-se para tornar a atuacdo de seu titular invisivel, impermeével, opaca,
distorcida, e, consequentemente, arbitraria, de modo que o controle efetivo dos
poderes publicos s6 é viavel se houver transparéncia.

Logo, como fundamento da legitimidade da atividade estatal, "o cidad&o deve

saber, ou pelo menos deve ser colocado em condicao de saber" (BOBBIO, 2000, p.
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392), todas as causas, justificativas e objetivos dos atos da autoridade, ressaltando-
se, ademais, que a transparéncia € essencial para assegurar a moralidade publica,
afinal, "manter segredo de um propdsito, e manté-lo secreto porque ndo se pode
declara-lo em publico, é ja, por si sO, a prova cabal de sua imoralidade" (BOBBIO,
2000, p. 407).

Deveras, como assevera Paiva, a transparéncia “é a mais elementar regra da
Administracdo Publica no Estado Democratico de Direito, na medida em que os
poderes e as fungbes do aparelho estatal sdo utilizados para gestdo do interesse
publico, coisa alheia que a todos pertence” (2010, p. 55). Entretanto, embora o autor
compartilhe da opinido de que a transparéncia deriva dos principios constitucionais
estruturantes da democracia e da republica, diversamente da maioria da doutrina, ele
considera que as expressOes "transparéncia” e "publicidade"” designam realidades
diferentes, sendo a transparéncia um principio geral que compreende 0s subprincipios
da publicidade, da motivacdo e da participacdo popular na tomada de decisbes
administrativas (PAIVA, 2012, p. 234-236).

Nesse contexto, a publicidade erige-se a subprincipio instrumental com
multiplas funcionalidades: (1) viabiliza o controle institucional e social da observancia
dos demais principios da administracdo publica (legalidade, moralidade,
impessoalidade, etc.); (2) legitima a acdo administrativa; (3) assegura o cumprimento
do devido processo legal; e (4) aproxima a administracao publica do administrado,
propiciando maior eficiéncia a acao estatal (PAIVA, 2002, p. 234).

Enfim, para que o individuo e a sociedade possam avaliar a legalidade e a
eficiéncia da acdo administrativa, é preciso haver a aplicacdo pratica do principio da
publicidade (CARVALHO FILHO, 2007, p. 21), que se da de multiplas formas, como,
por exemplo, por meio do processo administrativo, do exercicio do direito de acesso
a informacéo publica e a obtencdo de certidfes, da participagdo em audiéncias e
consultas publicas, em plebiscitos e referendos, etc.

Destarte, para o individuo, a publicidade administrativa € um direito subjetivo
de ter ciéncia de todos os aspectos da acéo estatal, seja no que concerne a interesses
individuais, ou no que diz com interesses coletivos em sentido amplo, ressalvadas as
hipoteses de sigilo legalmente justificadas. J& para a administragédo publica o principio
da publicidade consiste no dever de informar completa e eficazmente os interessados

sobre o teor dos atos e contratos administrativos, com vistas a garantir o exercicio dos
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demais direitos subjetivos publicos previstos constitucionalmente (PAIVA, 2012, p.
238).

Impende destacar, outrossim, que segundo a visdo tradicional, o contetdo do
principio da publicidade se circunscreve a "divulgacdo oficial do ato para
conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos" (MEIRELLES, 2005, p. 94) ou
"a notificacdo pessoal ao interessado no ato ou a quem o ato beneficia ou prejudica”
(SILVA, 2002, p. 650), consistindo a publicidade “grosso modo na divulgacéo oficial
os atos do poder publico” (PAIVA, 2012, p. 234), isto é, na “obrigacdo de tornar
publicos — geralmente mediante editais ou meios oficiais — alguns atos ou decisfées
administrativas para cumprir requisito formal” (MARRARA, 2012, p. 282).

Entretanto, sem prejuizo dos aspectos referidos, é certo que, em nossos
tempos, o conteuado do principio da publicidade administrativa foi amplificado para
abranger o que a Lei de Acesso a Informacdo designa como dever da autoridade
administrativa de divulgar informacfes de interesse publico, independentemente de
solicitacdo e, por todos os meios de comunicacao, incluindo os disponibilizados pela
tecnologia da informacao (LAI, artigo 3° |l e lll). Isso porque, "o divulgar
simbolicamente - sem preocupacdo com os destinatarios - esta aquém do que a
Administracdo Publica esta obrigada a fazer nos dias atuais” (MARRARA, 2012, p.
283) para concretizar 0s principios constitucionais que orientam sua atuacao e,
consequentemente, o cidadao tem “direito de exigir do Estado agbes positivas para
possibilitar a visibilidade, cognoscibilidade e controle das ag¢des administrativas”
(MOTTA, 2012, p. 244).

Nesse cenario, impde-se ao Estado a implementacéo de politicas publicas de
transparéncia, dirigidas a aumentar, paulatinamente, a visibilidade da atuacéo estatal
e, assim, assegurar o exercicio da accountability, concebida aqui como o “processo
proativo pelo qual as autoridades publicas sdo chamadas a justificar as suas acdes e
sao responsabilizadas, punidas ou recompensadas por elas” (BENTO, 2015, p. 66),
seja por forca da acdo de mecanismos institucionais ha muito arraigados, como o
controle externo entre os Poderes (freios e contrapesos) e o controle interno de cada
Poder, que constituem o sistema de accountability horizontal; seja pela participagao
dos cidadéos na formulagéo de politicas publicas, ou em protestos, reinvindicagdes,
denuncias, por meio de uma série de iniciativas da sociedade civil organizada (ONGS,
imprensa, movimentos sociais) destinadas a fiscalizar a acdo governamental e

pressionar os 0rgados de controle institucionalizados para punir a malversacdo das
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verbas publicas, a corrupcdo, a captura e o clientelismo — que consubstanciam o
sistema de accountability vertical ou social (BENTO, 2015, p. 65-73).

Insta observar, finalmente, que a publicidade pode ser compreendida em seu
aspecto externo ao processo administrativo, caso em que os dados e informacoes
nele contidos sédo acessiveis ao publico em geral para viabilizar a accountability
vertical, como também pode ser vista da perspectiva interna ao processo
administrativo, designando entdo o direito de acesso a dados e informacdes nele
contidos pelas partes, procuradores e autoridade julgadora, com vistas a assegurar o
exercicio do contraditorio, da ampla defesa e a tomada de decisdes administrativas
mais eficientes (SILVEIRA, 2010, p. 42-44).

Sob a perspectiva externa, admite-se a restricdo de acesso a dados e
informagdes contidos no processo administrativo se sua divulgacao puder prejudicar
outros interesses juridicos passiveis de tutela, como o direito a intimidade ou o
interesse social na apuracédo de determinadas infracdes penais e/ou administrativas.
Ja sob o prisma interno ao processo administrativo, o direito de acesso a dados e
informacdes deve ser, em principio, irrestrito (SILVEIRA, 2010, p. 42-44).

3.2 A Lei de Acesso a Informacéo

Segundo MEDAUAR (2018, p. 126), constituem desdobramentos
constitucionais do principio da publicidade administrativa o direito de receber dos
poderes publicos informacgfes de interesse particular, de interesse coletivo ou geral
(CF, 5°, XXXIII), o direito de obter certiddes em reparticdes publicas para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal (CF, 5°, XXXVI), o direito
de impetrar habeas data para o conhecimento e/ou retificagdo de dados do
interessado, armazenados em registros ou bancos de dados de entidades
governamentais ou de carater publico (CF, 5°, LXXII) e o direito de acessar o conteudo
dos atos processuais administrativos e judiciais (CF, 5°, LX).

As normas constitucionais em destaque conferem aos individuos o direito
subjetivo de acesso a informacéo detida e/ou produzida pelo Poder Publico. Em
contrapartida, as excecdes constitucionais a publicidade asseguram aos titulares da
informacdao sigilosa o direito subjetivo a ndo divulgacao.

Por outro lado, nos termos do artigo 37, caput, da Lei Maior, a administracéo

publica é regida, dentre outros, pelo principio da publicidade e, segundo o paragrafo
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3° do mesmo artigo, a lei deve regular o acesso dos administrados a registros e
informacdes sobre atos do governo, de interesse particular, ou de interesse coletivo
ou geral, respeitados o sigilo da intimidade, da vida privada, da honra, da imagem das
pessoas (CF, artigo 5° X e LX) e das informacdes imprescindiveis a seguranca da
sociedade e do Estado (CF, artigo 5°, XXXIII e LX), pois, compete a administracéo
publica gerir os documentos governamentais e adotar as medidas necessarias para
"franquear sua consulta a quantos dela necessitem" (CF, artigo 216, p. 2°).

Os dispositivos constitucionais referidos designam o dever de a
Administracéo Publica informar a sociedade e o individuo sobre todos 0s aspectos da
atuacdo estatal,”> bem como, de proteger informacdes sigilosas cuja posse detenha.

Buscando sistematizar a disciplina legal da matéria do aceso a informacéo e,
especialmente, concretizar o comando emergente do artigo 5°, XXXIIlI da Lei Maior,
foi editada a Lei Federal n. 12.527/11, denominada Lei de Acesso a Informacao (LAI),
cujas prescrices deverdo ser aplicadas seguindo diretrizes previamente tracadas
pelo legislador (LAI, artigo 3°), a maioria das quais constituem objetivos a serem
perseguidos por uma boa politica publica de transparéncia capaz de assegurar que
as informacdes publicas sejam divulgadas, independentemente de solicitacéo,
mediante todos os meios disponiveis de comunicacdo, com vistas a criacdo e
consolidacdo de uma cultura de lisura, clareza e colaboracdo dos 6rgédos e agentes
publicos que estimule o desenvolvimento do controle social da administracéo publica
(LA, artigos 3°, Il a V e 8°, paragrafos 1° a 3°).

Aqui, a lei objetiva claramente a promoc¢do do que se denomina
transparéncia ativa (Decreto n. 7.724/12, artigos 7° e 8°), ou publicidade educativa,
abrangente do treinamento e capacitacao de agentes publicos sobre a importancia do
cumprimento da Lei de Acesso a Informacéo e da criacdo de multiplos canais de
“divulgacao direta (pessoal) ou indireta (de modo indireto e mediante o uso de midias
diversas) de orientacfes a populacdo para que essa possa participar das politicas ou
programas propostos” (MARRARA, 2012, p. 284).

A promocdo da publicidade educativa € também uma meta do Sistema

Brasileiro de Defesa da Concorréncia. De fato, a Lei n. 12.529/11 atribui, tanto ao

72 Antes da edicdo da LAl ja havia sido implementado entre nés o principio da transparéncia da gestédo
fiscal por forca do qual devem ser amplamente divulgados, inclusive por meio da rede mundial de
computadores, “os planos, orgamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéaria e o Relatério de Gestao
Fiscal; e as vers@es simplificadas desses documentos” (LRF, artigo 48).
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Plenario do TADE como a SG, a tarefa de instruir o publico sobre as diversas formas
de infracdo da ordem econémica e os modos de sua prevencao e repressao (LDC,
artigos XIV e 13, XV). O legislador também imp&e & SG a fungéo de orientar os 6rgaos
e entidades da administracdo publica quanto & adocado de medidas necessarias ao
cumprimento da LDC (artigo 13, XlllI) e, ainda, manda a Secretaria de
Acompanhamento Econémico divulgar anualmente relatorio de suas acdes voltadas a
promog&ao da concorréncia, bem como Ihe confere a prerrogativa de celebrar acordos
e convénios com 6Orgdos ou entidades publicas ou privadas, em todas as esferas de
governo, para avaliar e/ou sugerir medidas relacionadas a promocéo da concorréncia
(LDC, artigo 19, p. 1°, Il e p. 29).

De todo modo, relativamente ao escopo de viabilizar diretamente o exercicio
do direito publico subjetivo a informagéo, na forma preconizada pelo artigo 5°, XXXIII,73
da Constituicdo Federal, a norma geral que deve orientar a aplicacdo da LAI é a de
qgue a publicidade € aregra e o sigilo € a excecao (LA, artigo 3°, 1), de maneira que
qualquer restricdo de acesso deve ser fundamentada em lei e legitimada por valores
democraticos.

Deveras, defende-se que a negativa de acesso a informagcdo ou sua
classificacdo prévia como sigilosa, deve ser justificada pela autoridade publica com
amparo na lei e por meio de manifestacdo fundamentada que explicite os motivos
concretos pelos quais “o sigilo da informagéao solicitada é uma medida necessaria a
protecdo de um interesse legitimo, que sofreria provavelmente um dano grave e de
dificil reparacgao, caso ela fosse divulgada” (BENTO, 2015. p. 95). Em suma, como
decidiu recentemente o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 129:

Os tratados internacionais e a propria Constituicdo Federal convergem no
sentido de se reconhecer ndo apenas a ampla liberdade de acesso as
informacdes publicas, corolario, como visto, do direito a liberdade de
expressao, mas também a possibilidade de restringir o acesso, desde que: (1)
haja previsao legal; (II) destine-se a proteger a intimidade e a seguranca

nacional; e (lll) seja necesséria e proporcional (ADPF 129, Relator Ministro
Edson Fachin, j. 5-11-2019, DJE de 9-12/2019).

73 Como ensina PAIVA: O direito de acesso a informacéo publica decorre da publicidade administrativa
realizada mediante provocacédo do interessado. Trata-se da expressdo mais ampla do econhecimento
da publicidade de informacdes em poder da Administracdo Publica contidas em atos, documentos e
processos administrativos. E um direito de estatura constitucional (arts. 5°, XIV, XXXIII, LX e LXXII, 37
da Constituicao Federal), consagrado no nivel infraconstitucional (arts. 2°, V e X, 3°, Il e 46 da Lei n.
9.784/99) (PAIVA, 2010, p. 106).
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O principio da maxima divulgacédo impde, ainda, que mesmo em hipodteses
nas quais a restricdo a publicidade estiver materialmente justificada pela necessidade
de tutela da intimidade ou de interesses de relevancia social indiscutivel, deva ser
autorizado o acesso a versédo publica do documento, mediante a supressao de trechos
gue contenham as informacdes consideradas sigilosas (BENTO, 2015, p. 94). Nesse
sentido, a LAl é expressa ao consignar que “quando nao for autorizado acesso integral
a informacao por ser ela parcialmente sigilosa, € assegurado 0 acesso a parte ndo
sigilosa por meio de certiddo ou copia com ocultagdo da parte sob sigilo” (artigo 7°, p.
2°).

Neste ponto, insta ressaltar que, para a LAI, informacdo € um dado contido
em qualquer documento produzido ou custodiado pelo Poder Publico, que tem o dever
de manter a informacdo integra, disponivel e auténtica e, caso seja sigilosa, também
de impedir sua divulgacéo, adotando medidas de restricdo de acesso previstas na LAl
ou em outros diplomas legais especificos. Logo, verifica-se que “um mesmo
documento pode conter (normalmente contém) varias informacdes” e, igualmente
“‘uma mesma informacgao pode ser obtida da combinagéo de diversos documentos (ou
de informacgao contida nesses documentos” (BENTO, 2015, p. 165).

Assim é que, ressalvadas as hipdteses de sigilo legal, o direito de acesso
compreende, dentre outras, as informagdes contidas em “registros ou documentos,
produzidos ou acumulados” (LA, artigo 7°, 1) por 6rgéos ou entidades publicas, bem
assim, qualquer dado relativo as atividades por eles exercidas “inclusive as relativas
a sua politica, organizagcao e servigos” (LAl, artigo 7°, V) como também as
relacionadas a “implementagdo, acompanhamento e resultados dos programas,
projetos e agdes” (LA, artigo 7°, VII, a) do Poder Publico. Sublinha-se, outrossim, que
0 acesso a documento que tenha servido de prova fundamentadora de decisao
administrativa deve ser autorizado com a divulgacao do ato decisério pertinente (LAl,
artigo 7°, p. 39).

Para facilitar o acesso as informacdes de interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, a LAl impde aos 6rgaos e entidades publicas a manutencéo de sitios
oficiais na internet onde deve ser disponibilizada ferramenta para formulacéo de
requerimento eletrénico de acesso a informacdo, sendo exigivel do requerente,
apenas, que se identifique singelamente e indique a informacdo que pretende obter,
dispensando-se a exposicdo dos motivos do pedido de acesso e, assim sendo, 0

Regulamento da LAI disciplina os mecanismos de transparéncia passiva (artigos 9°
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a 24), detalhando o procedimento que o interessado na informacao deve seguir para
tomar conhecimento dos dados que deseja obter.

Entretanto, ndo serdo acessiveis a terceiros: (1) as informacdes pessoais
relativas aintimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas, salvo nas hipéteses
excepcionadas pela lei (LAI, artigo 55); e (2) as informacdes imprescindiveis a
seguranca da sociedade ou do Estado, assim consideradas as descritas nos varios
incisos do artigo 23 da LAI, dentre as quais importam, ao presente estudo, as
informagdes cuja divulgagao ou acesso irrestrito possam comprometer atividades de
inteligéncia, bem como de investigacao ou fiscalizacdo em andamento, relacionadas
com a prevencao ou repressao de infraces (LAI, artigo 23, VIII).

Aqui, temos o rol de informacdes ditas sigilosas, expresséo, entretanto, cujo
uso é criticado pela doutrina especializada, a qual defende a substituicdo do termo
sigilo pela nocdo de publicidade, restrita para identificar o “circulo reduzido e
excepcional do sigilo administrativo” (PAIVA, 2010, p. 196) tragado segundo as balizas
constitucionais e que pode ser disciplinado pela legislacdo subalterna segundo
variadas formulas juridicas, notadamente:

a) publicidade ulterior, b) exclusividade ou limitacdo objetiva (parcial ou
temporaria: momentos, fases, atos) ou subjetiva (pessoas determinadas) do
sigilo.; c) condicionamento do acesso (ordem de autoridade competente,
requerimento motivado, finalidades especificas, anuéncia do titular de
direitos); d) imposi¢cdo de tratamento responsavel pelo proibicdo de uso
indevido e restricdo ao atendimento de fins legalmente previstos, bem como
pela preservacéo do sigilo (Lei Complementar n. 105/2001, arts. 2°, 5°, 6°, 10
e 11; Lei Complementar n. 75/96, art. 8°, p. 2° e 4° Cobdigo Tributario

Nacional, arts. 198 e 199, etc.), sob pena de desvalia juridica (prova ilicita)
(PAIVA, 2010, p. 197).

Os ditos expedientes juridicos sao, de fato, empregados pela Lei de Acesso a
Informacéo, cujo artigo 24 disciplina 3 (trés) graus distintos de informagdes sigilosas
segundo a extensdo do prazo de restricdo de acesso (limitacdo temporal
objetiva): (1) ultrassecretas (25 anos); (2) secretas (15 anos) e (3) reservadas (5
anos).

Ainda, segundo a LAl, é possivel vincular a acessibilidade da informacgéo,
alternativamente, a ocorréncia de determinado evento (limitacao temporal objetiva),
desde que ele aconteca antes do decurso do prazo maximo de classificagéo. Portanto,
toda a restricdo de acesso a informacdao sigilosa deve ser temporaria. Outrossim, para

realizar a classificacdo da informagé&o, a autoridade administrativa deve orientar-se
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pelo postulado da proporcionalidade, como consagrado pela LAI (artigo 24, p. 5°) e
pela doutrina especializada:
Noutras palavras, o Poder Pubico deve demonstrar que a informacao, se
divulgada, tem probabilidade de causar um dano a um interesse legitimo
(adequacao); que o sigilo é necessario a protecao desse interesse, nao
havendo outra medida menos restritiva que pudesse protege-lo
suficientemente (necessidade); e que os danos provocados pela divulgacéo

da informacado sdo mais significativos, no caso concreto, do que o interesse
publico na transparéncia (proporcionalidade) (BENTO, 2015, p. 95).

Percebe-se que a LAl enumera expressamente as situagcbes em que sera
justificavel a restricdo de acesso a informacdes e documentos pela autoridade publica,
de maneira que o sigilo é “circunscrito a um nucleo de matérias ou assuntos
relacionados restritiva e taxativamente como imperativo de protecéo de outros valores
publicos e privados de dignidade qualificada cuja dignidade da tutela reclama trato
especial” (PAIVA, 2010, p. 157).

Nesse ponto, caberia indagar se a prescricdo do artigo 21 da LAI, que veda a
negativa de acesso a informacdes “necessarias a tutela judicial ou administrativa de
direitos fundamentais”, excepcionaria a incidéncia das regras de sigilo tragadas pela
prépria no artigo 24. Interpretacédo que parece se confirmar pelo disposto no paragrafo
unico do citado artigo 21, no sentido de que “as informagcdes ou documentos que
versem sobre condutas que impliquem violagdo dos direitos humanos praticada por
agentes publicos ou a mando de autoridades publicas ndo poderdo ser objeto de
restricdo de acesso” (LA, artigo 21, paragrafo Unico). Em tal hipétese, apesar de se
admitir o levantamento do sigilo relativamente ao terceiro interessado juridicamente,
€ certo que “o requerente devera apresentar razdes que demonstrem a existéncia de
nexo entre as informagdes requeridas e o direito que se pretende proteger”
(Regulamento da LA, artigo 42, paragrafo unico) — limitagéo formal e finalistica.

Também sado consideradas sigilosas as informacdes relativas as atividades
empresariais de pessoas fisicas ou juridicas sujeitas a regulacdo econdmica, cuja
divulgacdo possa representar vantagem competitiva a outros agentes econémicos
(artigo 5°, p. 2°, Regulamento da LAI). Ficam ressalvadas, ainda, as hipéteses de sigilo
previstas na legislagdo especifica, como o fiscal, bancério, de operagdes e servi¢cos
no mercado de capitais, comercial, profissional, industrial e segredo de justica (LAl,
artigo 22 e Regulamento da LAI, artigo 6°, I).

A Lei de Acesso a Informacdo garante a protecdo a informacédo sigilosa e
estende a obrigacdo de manter o segredo as pessoas que porventura sejam
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autorizadas a acessar os dados e informacdes assim classificados (LAI, artigos 25 e
26). Disposicdes normativas semelhantes também existem no ambito do SBDC,
assegurando que tanto o CADE como a SEAE preservem sigilo legal de informacdes
gue porventura receberem de terceiros (LDC, artigos 9°, XVIII, 10, p. 1°, 1, 11, lll, 13 1l
e VI, “a’).

O CADE, como autarquia federal, esta sujeito a observancia da Lei de Acesso
a Informacéo (LAI, artigo 1, paragrafo anico, Il) e, para tanto, foi editada a Portaria
CADE n. 351/2016, instituindo o Servico Eletronico de Informacdes ao Cidadao
(SIC/CADE). A autoridade de monitoramento do cumprimento da LAI junto ao CADE
€ a chefia de Gabinete da Presidéncia (RICADE, artigo 3°, V) a qual compete julgar
recursos de decisbes dos chefes das unidades que neguem pedidos de acesso. Da
decisédo da chefia de Gabinete da Presidéncia que confirmar a negativa de acesso

cabera recurso ao Presidente do CADE.

3.3 A classificagcao das informagdes no ambito do CADE

Com fundamento no artigo 49 da LDC,’* o CADE confere tratamento
diferenciado’™ aos autos, informacbes, dados, correspondéncias, objetos e
documentos, classificando-os, segundo o critério da limitacdo subjetiva, nas
seguintes categorias: (1) publicos: podem ser acessados por qualquer pessoa; (2) de
acesso restrito: s6 podem ser acessados pela parte que os apresentou, pelo
representado (conforme o caso), e por pessoas autorizadas pelo CADE; (3) sigilosos:
s6 podem ser acessados por pessoas autorizadas pelo CADE e por autoridades

publicas responsaveis por proferir parecer ou deciséo; e (4) segredo de justica, com

74 Nos termos do artigo 49 da LDC, o TADE ou a SG podem conferir tratamento sigiloso aos
documentos, informacg@es e atos processuais referentes a inquéritos administrativos para apuragao de
infragBes concorrenciais e a processos administrativos para aplicacdo de sangdes por infragBes da
ordem econdmica, se isto for imprescindivel a elucidagao dos fatos ou ao interesse da sociedade.

75 *O direito do cidadao a informagdo publica primaria, integra, auténtica e atualizada remete a outro
dever dos 6rgéos e entidades publicas: o de criar e manter arquivos publicos devidamente organizados,
isto &, de fazer a gestdo da informagao, garantindo seu correto tratamento” (BENTO, 2015, p. 167),
tratamento que é concebido pelo legislador como “o conjunto de agbes referentes a produgéo,
recepcao, classificacdo, utilizacdo, acesso, reproducdo, transporte, transmissdo, distribuicdo,
arquivamento, armazenamento, eliminacéo, avaliacdo, destinacdo ou controle da informagao” (LA,
artigo 4°, V). Nada obstante, o termo “tratamento diferenciado” € empregado no texto para se referir,
estritamente, a classificacdo da informacéo como sigilosa ou de acesso restrito pela autoridade da
concorréncia.
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acesso limitado nos termos de decisédo judicial que definira o tratamento a ser dado
(RICADE, artigos 48 e 49).

O tratamento sigiloso, que interdita 0 acesso por terceiros, por investigados
ou por representados, deve ser conferido de oficio pela autoridade competente
sempre que for necessario para assegurar a eficiente apuracao, investigacdo ou
aplicacao de penalidades administrativas pela pratica de infracées a ordem econémica
(RICADE, artigo 50).

J4 o acesso restrito pode ser conferido de oficio pela autoridade
competente, no interesse da investigacdo ou da instrucdo processual, ou por
provocacdo do interessado, no caso de sigilo fiscal, bancario, de operacdes e
servigcos no mercado de capitais, comercial, profissional, industrial (Regulamento da
LAI, artigo 6°, ). Ou também de informacdes relativas a atividade empresarial cuja
divulgacdo possa representar vantagem competitiva a outros agentes econdmicos
(Regulamento da LAl artigo 5°, p. 2°),’® salvo se as ditas informacdes ja houverem
sido divulgadas previamente pelo requerente ou forem necesséarias ao exercicio do
direito de defesa de representados em processo administrativo de imposicdo de
sancéo por pratica anticompetitiva (RICADE, artigo 52, | e Il) — critério.

Ainda, o pedido de restricdo de acesso a documentos e atos praticados pelo
requerente serd indeferido se o conteudo das informacdes referir-se a: a) composicao
acionaria e identificacao do respectivo controlador; b) organizacao societaria do grupo
econdmico de que facam parte; c) estudos, pesquisas ou dados compilados por
instituto, associacdo, sindicato ou qualquer outra entidade que congregue
concorrentes, ressalvados aqueles encomendados individualmente ou com clausula
de sigilo; d) linhas de produtos ou servigos ofertados; e) dados de mercado relativos
a terceiros; f) quaisquer contratos celebrados por escritura publica ou arquivados

perante notario publico ou em junta comercial, no Pais ou no exterior; e g) informagdes

76 Assim ilustrativamente, pode ser conferido tratamento de acesso restrito as informacdes relativas a:
escrituragdo mercantil; situacdo econdmico-financeira de empresa; sigilo fiscal ou bancario; segredos
de empresa; processo produtivo e segredos de indUstria, notadamente processos industriais e formulas
relativas a fabricacdo de produtos; faturamento do interessado; data, valor da operacédo e forma de
pagamento; documentos que formalizam o ato de concentracdo notificado; Gltimo relatério anual
elaborado para os acionistas ou quotistas, exceto quando o documento tiver carater publico; valor e
quantidade das vendas e demonstracdes financeiras; clientes e fornecedores; capacidade instalada;
custos de producéo e despesas com pesquisa e desenvolvimento de novos produtos ou servicos; etc.
(RICADE, artigo 51).
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gue a empresa deva publicar ou divulgar em virtude da norma legal ou regulamentar
a gque esteja sujeita no Brasil ou em outra jurisdicdo (RICADE, artigo 52, III).

Veja-se que o requerimento de acesso restrito pode se referir a um documento
que instrui uma manifestacdo do requerente, ou a partes da prépria manifestacdo do
requerente apresentada ao CADE no ambito de inquéritos ou processos
administrativos para apuracao, investigacdo e aplicacdo de sancdes por praticas
anticompetitivas. Nessa Ultima hipotese, o requerente devera exibir:

| - uma versao integral, identificada na primeira pagina com o termo “VERSAO
DE ACESSO RESTRITO”, que sera autuada em apartado dos autos

principais, apos deferimento pela autoridade competente, e mantida como de
acesso restrito até ulterior deciséo; e

Il - uma versdo identificada na primeira pagina com o termo “VERSAO
PUBLICA”, que sera, desde logo, juntada aos autos principais, devendo
conter elementos suficientes para o exercicio do contraditério e da ampla
defesa, incluindo, no caso de informacdes relativas a participacdo de
mercado, faixas com intervalos de 10 pontos percentuais, podendo-se utilizar
de marcas, rasuras ou supressdes, de modo a omitirem- se estritamente os
nameros, as palavras, ou quaisquer outros elementos reputados de acesso
restrito (RICADE, artigo 53).

No que concerne a expedientes finalisticos que tramitam perante o CADE, a
autoridade antitruste utiliza o critério da limitacdo objetiva por fases: (1) durante o
procedimento preparatério de inquérito administrativo, o sigilo dos autos é cogente
(LDC, artigo 66, p. 10 e RICADE, 138, p. 1°) ; (2) diversamente, no curso do inquérito
administrativo, a SG ou o Conselheiro Relator terdo poder discricionario para decidir
sobre a necessidade de tratamento sigiloso ou de acesso restrito aos autos (LDC,
artigos 66, p. 10 e 67, p. 3° c/c RiCade, artigos 140, § 1° e 144, p. 6°), e, (3) com a
instauracdo do procedimento administrativo, os autos se tornam publicos, em que
pese algumas informac¢des ou documentos continuem classificados como de acesso
restrito.

Observe-se gue, nessa ultima fase, alguns documentos instrutérios podem
ser classificados como de acesso restrito e, assim, ndo poderdo ser revelados a
terceiros. Ademais, as informacdes contidas nestes documentos de acesso restrito,
acaso sejam mencionadas no decorrer do processo administrativo, deverdo ser
omitidas mediante a aposicdo da expressao “Acesso Restrito” no respectivo ato
processual, que tera, assim, duas versdes: a de acesso restrito (integral) e a de acesso
publico (com trechos suprimidos) — Resolucdo CADE n. 21/18, artigo 10 e paragrafos
1°e 2°.
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Tais disposicdes regulamentares estdo em sintonia com o0s preceitos da Lei
Federal de Processo Administrativo, aplicavel subsidiariamente ao SBDC, diploma
legal que, embora admita a participacdo de terceiros interessados no processo
administrativo, inclusive para obtencdo de certiddes e cépias de documentos e
informacdes (Lei n. 9.784/99, artigos 3°, Il e 46), interdita seu acesso a dados
sigilosos.

A sistematica de tutela a informacgdes sensiveis, adotada pelo CADE, confirma
a percepcdo de que, dentre a imensa quantidade de informacfes produzidas ou
recebidas pelo Poder Puablico, ha aquelas cuja divulgacdo deve ser modulada, a fim
de prevenir danos a privacidade ou a interesse publico relevante, igualmente
prestigiados por nosso ordenamento juridico constitucional. E, para designar tal
fenbmeno, ndo se deve falar em sigilo de informacdes, sendo de restricdo a
publicidade segundo diversos modos e formas eleitos pelo legislador, afinal:

[...] de acordo com um ordenamento juridico reflexivo do modelo democratico-
juridico de Estado que prestigia a transparéncia administrativa, mais
apropriada a denominagéo da existéncia de circulos de publicidade restrita e
nao de sigilo, informada pelo interesse publico e pelo interesse individual. O
regime juridico das restricbes a publicidade dos atos da Administragcédo

Publica garante o principio da transparéncia e protege outros valores
constitucionais (PAIVA, 2010, p. 156).

Destaca-se, por outro lado, que na hipétese de cooperacao internacional que
implique no compartilhamento de informagdes sigilosas com autoridades de defesa
da concorréncia de outros paises, o CADE exige o tratamento sigiloso das
informacBes que ofertar e que a respectiva utilizacdo obedeca aos parametros
definidos pelo Presidente da autarquia, sendo vedado a entidade internacional
divulga-las ou franquear seu acesso a terceiros, salvo autorizacéo expressa do CADE
(RICADE, artigo 18, paragrafos 1° a 3°).

Ainda, ha previsdo regimental expressa no sentido de que as audiéncias
concedidas por Conselheiros do TADE as partes ou a terceiros devem ser divulgadas
no sitio da autarquia, salvo se o assunto se refira a informacdes sujeitas a restricao
de acesso, caso em que sera divulgada apenas a versdo publica da audiéncia
(RICADE, artigo 16).

Infere-se, assim, que o CADE emprega duas técnicas diferenciadas para
preservar o sigilo de informacdes e documentos: (1) a autuacdo em autos
apartados, classificados como de acesso restrito; e (2) a supressdao de trechos
relacionados as informacdes sigilosas que constem de atos processuais produzidos
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pelo CADE e/ou pelos investigados ou representados, mediante a substituicdo dos
dados pela expressao “Acesso Restrito” (RICADE, artigo 53, p. 2° e 3°).

Cabe ressaltar, ainda, que o Presidente do CADE, ou a autoridade
competente, na forma da LAI, poderd classificar informa¢des nédo cobertas por sigilo
legal especifico, apdés conclusdo do inquérito ou do processo administrativo
instaurados para apuracdo e/ou punicao de infracdo contra a ordem econdmica
(RICADE, artigo 54). Em que pese tal norma aparentemente contrarie 0 comando da
LAI, no sentido de que o0 acesso a documento que tenha servido de prova
fundamentadora de decisdo administrativa deve ser autorizado com a divulgacéo do
ato decisorio pertinente (LA, artigo 7°, p. 3°).

Por fim, o fato de competir exclusivamente a SG a negociac¢ao, celebracdo e
fiscalizacdo da execucdo de acordos de leniéncia’”’ e TCCS,”® assegura, mais
eficazmente, a preservacdo do sigilo das informac@es ofertadas por colaboradores e
compromissarios, garantindo que “a investigacdo levada a cabo pela SG seja
confidencial, embasada em aspectos técnicos e néo seja influenciada por quaisquer
interesses, sejam eles politicos, econdbmicos ou de qualquer outra natureza”
(RELATORIO OCDE, p. 34).

3.4 O sigilo nas varias fases da leniéncia

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica publica em seu sitio
eletrénico na internet os denominados “Guia de TCC para o caso de Cartel” e “Guia
do Programa de Leniéncia do CADE”, cujas versdes sao paulatinamente atualizadas,
sendo ambos elaborados com base nas disposi¢cdes normativas da LDC, do RICADE,
na Resolucdo n. 21/18 e nas praticas usualmente adotadas pela autarquia na

celebracdo dos acordos.

7T Compete privativamente a SG a negociacéo, celebracao e fiscalizagdo do cumprimento de acordos
de leniéncia (LDC, artigo 86, caput), sendo funcdo do TADE, apenas, constatar seu cumprimento e
declarar os efeitos dele decorrentes quando do julgamento do processo administrativo respectivo (LDC,
artigos 9°, XIX e 86, p. 4°).

78 O TADE tem atribuicado legal para aprovar a celebracdo dos termos de compromisso de cessacédo de
pratica (LDC, artigo 9°, V) e declarar seu cumprimento (LDC, artigo 9°, X1X). Ademais, os Conselheiros
do TADE podem, excepcionalmente, propor a celebracdo do TCC (LDC, artigo 10, IX). Entretanto, a
SG, além de possuir competéncia concorrente para propor o TCC, serd sempre incumbida de negociar
seus termos e fiscalizar seu cumprimento (LDC, artigo 99, V).
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O objetivo dos guias institucionais é orientar os servidores da autarquia e 0s
agentes de mercado, sobre a dindmica de negociacdo de acordos de leniéncia e
termos de compromisso de cessacao de pratica anticompetitiva (cartel), para facilitar
a compreensao da matéria pelos interessados e garantir a seguranca juridica de
eventuais colaboradores ou compromissarios.

O conteudo das ditas publicacdes institucionais do CADE sera analisado
neste subitem com o objetivo de demonstrar exaustivamente quais Sao as
informacgdes consideradas sigilosas no ambito dos Acordos de Leniéncia e TCCS, em
caso de Cartel, e em que medida seu sigilo é tutelado pelo SBDC.

Insta observar, ainda, que a circunstancia de existir um “Guia de TCC para o
caso de cartel” confirma a constatacao, apresentada no capitulo precedente, de que
o CADE tem utilizado o Termo de Compromisso de Cessacéo (LDC, artigo 85) para
complementar seu programa de leniéncia, admitindo amplamente o TCC cartel como
alternativa as empresas investigadas ou representadas que ndo tenham se qualificado

para celebrar o AL.

3.4.1 O pedido de senha

Como ja visto, a LDC adotou um sistema de pedidos de senha para definir
qual sujeito terd analisada, primeiramente, sua proposta de acordo de leniéncia.

Para obter a senha, o interessado deve contatar a Superintendéncia-Geral do
CADE externando sua vontade de propor AL no que respeita a uma pratica
anticoncorrencial coletiva definida. O pedido de senha deve ser dirigido
exclusivamente ao Chefe de Gabinete da Superintendéncia-Geral, ou, na sua
auséncia, ao Superintendente Adjunto da Superintendéncia-Geral, por meio dos
telefones de contato indicados no guia do programa de leniéncia do CADE ou por
requerimento escrito a ser protocolado pessoalmente na autarquia.

Tal exigéncia tem o fim de assegurar a confidencialidade da proposta de AL e
seu descumprimento é seriamente apenado, ja que se o pedido de senha for dirigido
a qualquer outro servidor do CADE ele sera tido por invalido e ndo produzira o efeito
de marcar o lugar na fila de propostas, exatamente para que se garanta que nenhuma
pessoa, salvo o Superintendente-Geral ou seu substituto, recebera as informacodes

relatadas pelo solicitante.
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Apés a SG constatar a disponibilidade da senha, o solicitante recebera o
“Termo de Marker”, consistente numa declaracdo comprobatoria de seu
comparecimento naquela data para apresentar informacfes referentes a pratica
anticompetitiva de determinada empresa e/ou pessoa fisica no mercado, na area
geografica e no periodo noticiados e que o solicitante esta qualificado para apresentar
a proposta de AL correspondente.

N&o havendo disponibilidade de senha para a propositura do acordo de
leniéncia relativamente a conduta reportada, o solicitante sera informado e, caso
queira, receberd uma certiddo de que ocupa um lugar determinado na fila de espera.
Nessa hipotese, a certiddo emitida pela SG contera os dados referentes a infracédo
relatada, a data e horario do comparecimento do proponente, omitindo informacdes
sobre a qualificagdo dos outros proponentes e a ordem de apresentacao das demais
propostas (RICADE, artigo 240, §1°).

Dessa forma, se houverem multiplas propostas de acordo de leniéncia para a
mesma infracdo, excetuando o primeiro proponente qualificado, que sera instado a
celebrar o acordo de leniéncia, os demais ndo saberao seu lugar na fila de espera, 0
gue causara maior instabilidade entre os coautores da coluséo.

E é importante figurar na fila de espera, pois, caso ndo celebrado o acordo de
leniéncia pelo primeiro requerente, o subsequente tera direito ao acordo, e assim
sucessivamente. Em contrapartida, ainda que celebrado o acordo, os demais pedidos
de senha serdo automaticamente convertidos em pedidos para negociagdo de Termo
de Compromisso de Cessacao (RICADE, artigo 240, §4°).

Veja-se que a sisteméatica de pedido de senha serve ndo apenas para
designar o postulante que primeiro se qualificara para celebrar o acordo de leniéncia
com o CADE, como também, para dispor, segundo a ordem cronolégica de pedidos
de senha, sobre a posicao dos interessados em firmar um TCC cartel com o CADE,
definindo, assim, quem sera habilitado a receber o maior desconto na penalidade cuja
imposicdo € esperada pela pratica anticompetitiva investigada, ja que o primeiro
compromissario que se habilitar tera direito de obter maiores descontos em relagéao
as multas aplicaveis (RICADE, artigo 186, | a llI).

Nessa fase inicial de pedido de senha, a SG adota uma série de cuidados
para assegurar o sigilo das informacgdes, dados e documentos:

I. o acesso a informacdo sobre o pedido de senha é restrito ao
Superintendente-Geral, ao Superintendente Adjunto, ao Chefe de Gabinete
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da Superintendéncia-Geral e aos servidores da Chefia de Gabinete da
SG/CADE, responsaveis pela conducdo da negociacdo do Acordo de
Leniéncia;

Il. os dados anotados no controle interno da Chefia de Gabinete da SG/CADE
para a andlise do pedido de senha sdo acessados apenas por servidores
dessa unidade;

lll. os documentos eventualmente apresentados para o pedido de senha séo
guardados em sala-cofre, que apenas sdo acessados por servidores da
Chefia de Gabinete da SG/CADE;

IV. a apresentacdo e guarda dos documentos e/ou evidéncias para analise
da SG/CADE podera ser combinada caso a caso entre os proponentes e a
SG/CADE; e

V. a comunicacdo com os proponentes do Acordo de Leniéncia € realizada,
sobretudo, de modo oral (Guia do Programa de Leniéncia do CADE, p. 32).

3.4.2 Proposta e negociagao

Por ocasiao da emissao do “Termo de Marker” o primeiro proponente da fila é
convidado a reunir-se em data previamente agendada com integrantes da SG para
apresentacao da proposta inicial de acordo de leniéncia (artigo 239, 83° do RICADE)
por via oral ou por escrito.

Na dita reunido, o proponente devera detalhar a infracéo, identificando a si e
aos coautores, bem como o papel de cada qual na organizacao do cartel, os produtos,
servicos e a area geogréfica atingidos pelo conluio. Também, sua duracéo, escopo e
dindmica, devendo descrever, ainda, as informagdes e documentos que corroboram
suas declaracdes e, ademais, esclarecer se € proponente de outro acordo semelhante
em pais estrangeiro, declarando, por fim, ter ciéncia do direito de estar assistido por
advogado e de que, se descumprir as determinacdes da SG, sua desidia sera
interpretada como desisténcia tacita da proposta de acordo.

No caso do Termos de Compromisso de Cessacdo de Prética, apos o
solicitante haver recebido a certiddo que define seu lugar na fila de propostas, ele
devera declarar formalmente sua intencéo de negociar o TCC, no prazo de 5 (cinco)
dias, caso em que serdo iniciadas as negociacoes perante a SG ou o TADE, conforme
0 procedimento e a fase processual em curso, para a celebracdo do TCC. A proposta
de TCC podera ter carater confidencial (LDC, artigo 85, § 5° e RICADE, artigo 178, p.
39).
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Em qualquer caso, deverdo ser apresentados todos os documentos

disponiveis, notadamente:

I. troca de e-mails entre concorrentes;

Il. troca de e-mails entre pessoas da mesma empresa, relatando os ajustes
entre concorrentes;

1l. troca de correspondéncias entre concorrentes;

IV. troca de correspondéncias entre pessoas da mesma empresa, relatando
ajustes entre concorrentes;

V. troca de mensagens de texto e/ou voz eletrbnicas (SMS, WhatsApp,
Skype, etc.);

VI. agendas, anota¢cdes manuscritas, cadernos; VII. gravagdes; VIII. tabelas
e planilhas Excel,

IX. comprovantes de reunifes (atas, compromisso de Outlook, agendamento
de salas, reservas de hotéis, extrato de cartdo de crédito, comprovantes de
viagens etc.);

X. extratos telefonicos;
XI. cartdes de visita;

XIl. editais e atas de julgamento de certames, etc. (Guia do Programa de
Leniéncia do CADE, p. 33-34).

Na dindmica da negociacdo do acordo de leniéncia, sdo adotadas uma série
de medidas destinadas a assegurar o sigilo do procedimento: (1) o contato entre o
proponente e/ou seus procuradores e a SG é travado preferencialmente de forma oral;
(2) eventual troca de e-mails ndo identificard o nome e a qualificacdo do proponente
e/ou de seus procuradores, nem o mercado afetado pela pratica anticompetitiva; (3)
as informacbes e documentos séo apresentados em pendrive, fisicamente ou por
outro meio acordado entre as partes, sendo possivel, inclusive, proteger as
informacdes por criptografia;’® (4) todos os documentos sédo guardados em sala-cofre
acessivel apenas a servidores integrantes da Chefia de Gabinete da SG;®° (5) com
excecdo do Superintendente-Geral, do Superintendente Adjunto, do Chefe de

Gabinete da SG e dos servidores a ele vinculados, que irdo negociar diretamente 0s

79 Recurso criptografico é qualquer “sistema, programa, processo, equipamento isolado ou em rede que
utiliza algoritmo simétrico ou assimétrico para realizar cifracdo ou decifragao” (Decreto n. 7845/12,
artigo 2°, XVII).

80 Compete a SG definir as areas e instalagdes que “contém documento com informacéo classificada
em qualquer grau de sigilo, que sejam de sigilo legal ou judicial ou que, por sua utilizacao ou finalidade,
demandem protecdo, nos termos dos arts. 42 a 47 do Decreto n°® 7.845/2012 (RICADE, artigo 92, XVIII).
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termos do acordo de leniéncia, sendo que nenhum outro servidor do CADE tera
acesso as informacdes e documentos; (6) os servidores da Chefia de Gabinete da
SG/CADE mantém atualizado um relatério de custddia interno, que registra passo a
passo as pessoas que tém acesso as informagdes e documentos.

A celebracéo do acordo de leniéncia ou do TCC cartel desagua na elaboracéo
do denominado “Histérico da Conduta”, que € um relato escrito, confeccionado pela
Superintendéncia-Geral, com base em documentos e informacfes de carater auto
acusatério, apresentados voluntariamente pelos proponentes, descrevendo
detalhadamente a conduta infracional perpetrada.

Para assegurar o sigilo no “Histérico da Conduta”, a empresa colaboradora ou
compromisséria ndo assina o documento, tampouco € nele identificada na condicao
de proponente, mas, apenas, na qualidade de infratora, ao lado das demais empresas
coautoras da conduta colusiva, sendo certo que o nome das pessoas fisicas que
tenham aderido ao acordo é substituido por siglas. Ademais, no texto modelo de
acordo de leniéncia disponibilizado pelo CADE em seu sitio na internet consta
expressamente que o detalhamento da conduta anticoncorrencial sera feito apenas
no “Historico da Conduta”, evidenciando que sera apenas neste ultimo documento que
se podera extrair informacBes comprobatérias de que a colaboradora confessou a
pratica infrativa.

Ressalta-se que, em caso de desisténcia da proposta de acordo de leniéncia
ou de TCC, ou sendo ela rejeitada pela SG ou pelo TADE, todos os documentos
apresentados pelo proponente Ihe serdo devolvidos ou destruidos, sendo vedado ao
CADE utilizar as informacdes das quais tomou conhecimento ou compartilha-las, de
modo que eventual investigacao posterior devera ser fundada em provas autbnomas,
como por exemplo, as apresentadas pela segunda proponente que estiver na fila de
espera (RICADE, artigos 178, § 6° a 8° e 204, § 2° a 49).

3.4.3 Celebracao

Encerrada com éxito a fase de negociacdo do acordo de leniéncia, mediante
a regular apresentacao de informacdes e documentos sobre a pratica noticiada ou sob
investigacdo, a empresa proponente, incluindo as pessoas fisicas que aderiram ao
acordo ou seus representantes com poderes especificos, devem comparecer ao

CADE para assinatura.
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Antes de celebrado o acordo de leniéncia, a SG remetera oficio ao Ministério
Publico Federal, ou ao Estadual, conforme o caso, relatando que recebeu proposta de
acordo de leniéncia relativa a pratica infracional que pode caracterizar crime contra a
ordem econ6mica. Assim, um membro do parquet sera designado para reunir-se com
0 SG e discutir eventuais ajustes no acordo a ser celebrado, oportunidade em que
tomara ciéncia de que deve guardar sigilo sobre os dados de que tiver conhecimento.

Ressalta-se que a SG ndo remetera ao Ministério Publico quaisquer
documentos ou informagdes que tenham sido apresentados pelo proponente do AL.
O membro do Ministério Publico subscrevera o acordo de leniéncia como
interveniente. Ainda, os documentos que comprovam a infracdo sé serdo entregues
definitivamente pelo proponente & SG e ao Ministério Publico quando da assinatura
conjunta do acordo de leniéncia.

Com fundamento no acordo de leniéncia e seus documentos, o CADE podera
instaurar inquérito ou processo administrativo para apurar e punir os demais coautores
da prética anticompetitiva e, ainda, podera adotar outras medidas de investigacéo,
como a busca e apreensédo e/ou inspec¢ao, a requisicao de informacdes e 0 emprego
de medidas de inteligéncia destinadas a identificar cartel em licitacao.

Sendo necessario o0 ajuizamento de ac¢ao judicial de busca e apreensao de
documentos relacionados a pratica anticoncorrencial, com base nas informacdes
contidas no acordo de leniéncia, a PROCADE n&do mencionard na peti¢do inicial
quaisquer dados sobre a condicdo de colaboradora da empresa que subscrever o
acordo. Ja as pessoas fisicas envolvidas terdo suas qualificacdes substituidas por
siglas, sendo requerido, ainda, que o processo tramite em segredo de justica.

A confidencialidade do acordo de leniéncia perdura durante toda a tramitacao
do inquérito ou do processo administrativo, salvo: (1) se houver autorizagdo expressa
dos signatarios do acordo em sentido contrario; (2) por determinacéo judicial; ou (3)
no ambito do processo administrativo, para o exercicio do contraditério pelos demais
representados pela pratica infracional e nos limites estritos do necessario para
assegurar a ampla defesa.

Diversamente, ap0s sua celebracdo, o TCC deve ser publicado (LDC, artigo
85, 8 7°), em que pese, na pratica do CADE, o Histérico da Conduta e os documentos
a ele vinculados sejam sempre classificados como de acesso restrito, integrando,
assim, autos apartados ao inquérito ou processo administrativo inacessiveis a

terceiros.
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Com efeito, a leitura do teor dos TCCS publicados no sitio do CADE na
internet revela que no corpo dos acordos, em regra, ha identificacdo da empresa
signatéria, do mercado atingido pela pratica anticoncorrencial e do valor das
contribui¢cdes pecuniarias recolhidas ao FDD. Em contrapartida, sdo sempre omitidos
o Historico da Conduta e os documentos que o fundamentam, a formula pela qual
foram calculadas as contribuicdes pecuniéarias e a identificacdo das demais pessoas
fisicas (administradores, executivos, funcionarios e ex-funcionarios) que aderiram ao
acordo.

Essa pratica do CADE é questionavel diante do comando emergente do artigo
85, § 7° da LDC, que manda a autoridade concorrencial publicar o TCC, apos a
respectiva celebracdo, no sitio do CADE, no prazo de até 5 (cinco) dias. Nesse
contexto, diante do comando legal expresso, ao menos o Histérico da Conduta tido
como elemento integrante do TCC, deveria ser publicado. Nada obstante, a postura
da autarquia talvez se justifique pelo fato de que o sigilo das informacdes fornecidas
pelo compromissario sejam importantes para assegurar a efetividade das
investigacdes relativamente as demais coautoras.

A protecao do sigilo do acordo de leniéncia e do TCC também € um dever dos
signatarios, que ndo podem comprometer o sigilo das investigacoes (art. 247, § 1°,
VI, “d”, e art. 248, § 2°, Il do RICADE, c/c art. 86, § 9° da Lei n° 12.529/2011).
Obrigacdo esta que é estendida aos demais representados no processo administrativo
para aplicacdo das sancdes por infracdbes a ordem econbmica, para que seja

instaurado com fundamento nos acordos.

3.4.4 Execucgao e extingao

A Superintendéncia-Geral do CADE segue um conjunto de procedimentos
visando a garantia de confidencialidade ap6s a assinatura do acordo de leniéncia, tais
como:

I. possibilidade de nao ser publicada sequer a informacao de que o caso é
oriundo da celebrac&o de um Acordo de Leniéncia;

Il. o despacho de instauracdo do processo administrativo, ao ser publicado
no Diario Oficial da Unido, via de regra, nao contém o nome das pessoas
fisicas e dos advogados do caso, mas apenas das pessoas juridicas
envolvidas em ordem alfabética;
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lll. as informacBes e os documentos confidenciais do Acordo de Leniéncia
permanecem em autos de acesso restritos no sistema eletrénico do CADE
(SEI) e existe um Unico apartado publico;

IV. as informagOes referentes ao Acordo de Leniéncia sdo tarjadas e/ou
destacadas como sendo de acesso restrito nas Notas Técnicas; e

V. na interacdo com Orgdos externos, sdo apresentadas versfes de
documentos passiveis de rastreamento (Guia do Programa de Leniéncia do
CADE, p. 54).

Porém, o julgamento do processo administrativo para imposicdo de sancao
por infragdo a ordem econdmica torna publica a identidade da empresa beneficiaria
do acordo de leniéncia, oportunidade em que também poderdo ser divulgadas
informacBes essenciais para a compreensdo e deslinde do caso, por meio da
publicacdo do voto do Conselheiro Relator, que pode conter informacdes e imagens
dos documentos utilizados para formar a convicc¢ao do julgador, ndo importando se 0s
ditos documentos envolvam signatarios do acordo de leniéncia ou de TCCS.

Entretanto, as informacdes e documentos relativos ao acordo de leniéncia e
TCCs, ap0s o encerramento dos respectivos processos, poderao ser classificadas por
ato do Presidente do CADE ou da autoridade competente, conforme o disposto na LAl
(RICADE, artigo 54, paragrafo unico), sendo certo que os respectivos “Histéricos das
Condutas” serdo, em qualquer caso, mantidos como de acesso restrito (Resolugao
CADE n. 21/18, artigo 2°, I).

3.5 Da publicidade dos acordos de leniéncia e TCCS

Como anteriormente salientado, a publicidade pode ser compreendida em seu
aspecto externo ao processo administrativo, caso em que os dados e informacgdes
nele contidos sdo acessiveis ao publico em geral para defesa de interesses
particulares ou de interesses coletivos e gerais. Também, a publicidade pode ser vista
da perspectiva interna ao processo administrativo, designando entdo o direito de
acesso a dados e informacdes nele contidos pelas partes, procuradores e autoridade
julgadora, com vistas a assegurar o exercicio do contraditério e da ampla defesa, bem
como a tomada de decisdes administrativas mais eficientes (SILVEIRA, 2010, p. 42-
44).

Sob a perspectiva externa, admite-se a restricdo de acesso a dados e

informagdes contidos no processo administrativo se sua divulgacao puder prejudicar
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outros interesses juridicos passiveis de tutela, como o direito a intimidade ou o
interesse social, na apuracéao de determinadas infracdes penais e/ou administrativas.
Ja sob o prisma interno ao processo administrativo, o direito de acesso a dados e
informacdes deve ser, em principio, irrestrito (SILVEIRA, 2010, p. 42/4).

Fixadas tais premissas, cumpre verificar qual a pratica adotada pelo CADE no
que diz respeito a publicidade dos acordos de leniéncia e TCCS e dos respectivos

documentos que os instruem.

3.5.1 Da publicidade interna

Em relacdo aos demais investigados ou representados no ambito de
inquéritos ou processos administrativos para apuracdo ou aplicacdo de sancéo por
infracdo a ordem econdmica, a proposta de TCC ou de acordo de leniéncia recebera
tratamento de acesso restrito ou sigiloso pelo CADE (RICADE, artigo 178, § 3° e 200,
§ 1° a 4° c/c Resolugédo CADE n. 21/18, artigos 8° e 99).

Inclusive, assegura-se ao proponente, no caso de restar frustrada a
celebracdo do AL ou TCC, que as informacdes porventura fornecidas ndo poderdo ser
utilizadas pelo CADE e que os documentos eventualmente apresentados seréao
devolvidos ou descartados pela autarquia (RICADE, artigos 178, 8 6° e 7° e 205, § 2°
e 3° c/c Resolugao CADE n. 21/18, artigo 2°, Il, “g”).

ApoOs a celebracdo do acordo de leniéncia, seu teor e o conteudo dos
documentos a ele relacionados poderdo ser acessados pelos demais representados
durante a fase instrutoria do inquérito ou do processo administrativo, mas apenas para
o estrito exercicio do direito de defesa, sendo certo que as partes serdo notificadas
expressamente de que é vedada a divulgacdo das informacbes assim obtidas
(RICADE, artigo 207, §2°, lell e).

Em relagdo ao TCC, como a lei manda o CADE publica-lo em seu sitio
eletrbnico na internet apos celebrado (LDC, artigo 85, 8§ 7°), 0 acesso por parte dos
demais investigados ou representados a versdo publica serd irrestrito mas,
claramente, insuficiente, afinal, na verséo publica do TCC, sao omitidas, de ordinario,
as informacdes relativas ao Historico da Conduta e seus aditivos e aos demais
documentos que o instruiram.

N&o h4, porém, disposi¢céo regimental expressa quanto ao acesso ao histérico

da conduta e documentos que instruem o TCC pelos demais representados.
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Entretanto, € possivel aplicar por analogia o comando do RICADE que disciplina a
guestdo em relacdo ao acordo de leniéncia (artigo 207, | e Il) para concluir que o
acesso as referidas informacdes e documentos deve ser franqueado aos investigados
ou representados, desde que se destine estritamente ao exercicio do direito de defesa
e eles sejam cientificados da obrigacdo de preservar o sigilo.

Foi 0o que ocorreu, na pratica, no processo administrativo do cartel dos
compressores,®! em que o Conselheiro-Relator franqueou aos representados o
acesso a totalidade dos documentos probatorios da leniéncia com base na Sumula
Vinculante n. 14 do Supremo Tribunal Federal, que assim preceitua: “é direito do
defensor, no interesse do representado, ter acesso amplo aos elementos de prova
que, ja documentados em procedimento investigatorio realizado por 6rgdo com
competéncia de policia judiciaria, digam respeito ao exercicio do direito de defesa”.

Em relacdo a possibilidade de acesso dos demais investigados ao acordo de
leniéncia e/ou ao termo de compromisso de cessacgdo, na fase de inquérito®?
administrativo instaurado para apuracdo de infracdo a ordem econdmica, a LDC
(artigo 49) e o Regimento Interno do CADE (artigo 50) admitem que a SG ou o
Conselheiro Relator decretem o sigilo de informacdes.

Apenas em data préxima ao encerramento da instrucdo do processo
administrativo € que se assegura genericamente aos representados o acesso integral
aos “documentos utilizados para a formacéo da convicgcédo do CADE” (artigo 50, § 19),
de maneira que no curso do inquérito administrativo, ou mesmo na fase inicial do

processo administrativo, a SG ou o Conselheiro Relator podem denegar aos demais

81 Processo Administrativo n® 08012.000820/2009-11. Acordo de Leniéncia celebrado em 30 de janeiro
de 2009 entre a SDE e o0 Grupo Tecumseh. Julgado em 16 de marco de 2016.

82 Admitindo-se que seja possivel equiparar o inquérito administrativo ao policial, o direito de acesso
aos investigados pelo CADE ao material da leniéncia poderia ser fundamentado na Sumula Vinculante
n. 14, do STF, pois, conforma assevera Bodart que: embora o inquérito deva ser sigiloso em relacéo
ao publico (sigilosidade externa), para proteger a imagem do investigado, este tem o direito de consulta
aos autos, até porque sem isto estaria impedido de participar da formagédo da opinio delicti do Ministério
Publico. Vige no inquérito policial, desta feita, a publicidade interna, de modo que o suspeito ou seu
advogado s6 poderdo ser impedidos de conhecer do constante nas pecas do procedimento ou de
participar das diligéncias quando isto se mostrar absolutamente incompativel com a efetividade das
investigacdes, em uma ponderacéo legitima entre os valores liberdade e seguranca (ex parte populi e
ex parte principe), cabendo sempre a impetracao de habeas corpus ou mandado de seguranca,
conforme o caso, para corrigir abusos. (BODART, 2009, p. 134/5), pois, afirma-se que “a democracia
participativa espraiada por todo o texto constitucional, exige que todo o individuo tenha a possibilidade
de influir na formacdo de um provimento estatal que lhe seja particularmente gravoso, no caso a
dendncia. (trecho do Voto do Ministro Luiz Fux, na ADIN 4414/AL).
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representados o acesso aos termos do AL e/ou TCCS, se entenderem que iSso possa
prejudicar as investigagoes.

Do mesmo modo, a Resolugdo CADE n. 21/18 dispbe que na fase de
celebracédo de AL ou TCC, sera assegurado o tratamento sigiloso e/ou restrito “dos
documentos, informacdes e atos processuais necessarios a elucidacao dos fatos sob
investigacao” (artigo 8°) os quais “somente poderdo ser acessados pelas pessoas
autorizadas pelo CADE” (artigo 9°) em vista da necessidade de preservar: (1) a
investigacdo e a identidade do colaborador; (2) o programa de leniéncia e TCC do
CADE; e (3) a participacdo do Brasil em programas internacionais de combate as
infracBes contra a ordem econdmica.

As disposicdes regimentais sobre a questdo da publicidade interna das
informacgdes que integram o acordo de leniéncia ou o TCC cartel, e seus respectivos
anexos, revela a preocupacdo do CADE em conciliar varios interesses prestigiados
pelo ordenamento juridico, porém, conflitantes. A saber, garantir o resultado pratico
da investigacao, preservar a atratividade do programa de leniéncia da autarquia e, a
um sé tempo, assegurar o pleno exercicio do contraditério e da ampla defesa pelos
investigados ou representados.

Tal preocupacdo é compartilhada por outras autoridades da concorréncia,
importando destacar que a Unido Europeia, na busca pela solu¢gdo do mesmo conflito,
também se vale de técnicas de ponderacdo e valoracdo dos interesses colidentes,
como relata BURINI:

No a&mbito da Comunidade Europeia, a Comisséo faz a distincdo entre
documentos ndo comunicaveis (que contém segredos ou informagfes
reservadas) e documentos que, ndo subsumiveis a categoria, devem ser
disponibilizados as partes. De qualquer forma, a Comissdo concilia o
interesse a tutela das informacgdes sensiveis, o interesse publico em impedir
0 prosseguimento da violagdo a concorréncia e o direito de defesa. Usa como
parametro a pertinéncia das informac¢des em relacdo a infracédo, a sua forca
probatéria, sua indispensabilidade, seu nivel de sensibilidade (0o quéo

prejudicial sera a divulgacdo aos interesses da empresa) e a gravidade da
infracdo (BURINI, 2010, p. 197198).

3.5.2 Da publicidade externa

O acesso de terceiros ao material da leniéncia e/ou TCC cartel pode ser
relevante para fundamentar acdes civis de reparacdo de danos advindos da prética

anticompetitiva investigada ou punida pelo CADE, ajuizadas por consumidores,
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empresas ou pessoas juridicas de direito publico lesados, caso em que o tipo de
interesse do terceiro que se busca tutelar sera individual (LDC, artigo 47). Ou,
diversamente, 0 acesso pode ser destinado, simplesmente, & satisfacao do interesse
coletivo ou geral de fiscalizar a atuacdo da autoridade antitruste e, assim, possibilitar
0 exercicio da accountability vertical ou social (BENTO, 2015, p. 65-73).

Em qualquer caso, € certo que o acesso de terceiros a informacdes e
documentos contidos em propostas de acordos de leniéncia e/ou TCCS é vedado
por expressa disposicéo da lei de defesa da concorréncia.

Do mesmo modo, na fase de negociacao e celebracdo dos ditos acordos,
0s terceiros eventualmente interessados serdo impedidos de acessar o material da
leniéncia, porque, de ordinario, a autoridade antitruste qualifica os autos, documentos
e informacgdes respectivos como sigilosos e/ou de acesso restrito.

Inclusive, no que respeita ao acordo de leniéncia, os terceiros eventualmente
interessados ndo terdo acesso, seja ao seu teor, seja ao Historico da Conduta e
documentos que o instruem. Isso porque, o tratamento conferido ao acordo de
leniéncia celebrado serd o de acesso restrito por disposicao regimental expressa
(RICADE, artigo 206) e, inclusive, a identidade de seu signatario sé pode ser revelada
apos o julgamento do processo administrativo pelo TADE (RICADE, artigo 207).

Entretanto, o Ministério Publico, na qualidade de parte interveniente no acordo
de leniéncia, terd acesso ao seu conteudo e documentos, inclusive aos detalhes da
conduta anticompetitiva relatados pela colaboradora por ocasido da celebragdo do
acordo e no decorrer de seu cumprimento. E podera utilizar tais informacfes para
instruir acdes penais ou de improbidade administrativa eventualmente ajuizadas em
face dos envolvidos.

Fica ressalvado expressamente no texto modelo de acordo de leniéncia
publicado no sitio eletrénico do CADE, porém, que a colaboradora ndo podera ser
denunciada criminalmente pelo Parquet pela pratica dos crimes contra a ordem
econdmica tipificados na Lei n. 8.137/90, ou delitos a eles diretamente relacionados e
qgue, na circunstancia do Ministério Publico ajuizar acdo de improbidade em face de
todos os envolvidos, o 6rgdo ministerial se comprometera a postular ao Juiz a
aplicacéo de penalidades mais brandas a colaboradora.

No caso do TCC cartel, € certo que, por forca do disposto no artigo 85, § 15,
da LDC, as disposicdes regimentais do CADE autorizam a intervencao de terceiros na

fase final de negociagéo da proposta de TCC (RICADE, artigo 194), desde que os
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terceiros sejam titulares de interesses que possam ser afetados pela celebracédo do
acordo, ou tenham legitimidade para propor acao civil publica para defesa do interesse
dos consumidores, nos termos do artigo 82, 11l e IV, do CDC.

Porém, logicamente, a intervencéo de terceiros em destaque seré inviavel no
caso do processo de negociacdo do TCC ser classificado como de acesso restrito,
segundo o juizo de conveniéncia e oportunidade do Superintendente-Geral ou do
Conselheiro-Relator, conforme o tipo de procedimento e a fase processual em que for
proposto o acordo (LDC, artigo 49 c/c RICADE, artigo 178, § 3°).

Por outro lado, a leitura apressada da Resolucdo CADE n. 21/18 poderia levar
a conclusdo de que, apd6s o julgamento dos responsaveis pela pratica
anticoncorrencial pelo Plenario do TADE, todos os documentos e informacdes
porventura classificados como sigilosos ou de acesso restrito seriam disponibilizados
ao publico em geral (artigo 1°, c/c artigo 11), dentre os quais informacbes e
documentos oriundos de acordos de leniéncia e TCCS.

Entretanto, o fato é que, mesmo apoés a deciséo final do Plenario do TADE
sobre o processo administrativo que estiver vinculado ao acordo de leniéncia ou ao
TCC cartel, o Histérico da Conduta e seus aditivos ndo poderado ser disponibilizados
a terceiros, em razao do risco a efetividade dos Programas de Leniéncia e TCC do
CADE (Resolucéo n. 21/18, artigo 2°, I).

Ainda, os documentos e informag¢des colhidos em inquéritos administrativos
ou processos administrativos para imposicdo de sancbes por condutas
anticompetitivas, como os referentes a AL e/ou TCCS, poderdo ter mantido o
tratamento de acesso restrito, mesmo apds a conclusao do julgamento pelo TADE,
caso isso seja exigido pelo interesse da sociedade (LDC, artigo 49 c/c Resolugao
CADE n. 21/18, artigo 2°, ).

As referidas disposi¢des regulamentares se chocam com o disposto no artigo
7°, paragrafo 3° da Lei de Acesso a informacao, nos termos do qual “O direito de
acesso aos documentos ou as informagcbes neles contidas utilizados como
fundamento da tomada de decisdo e do ato administrativo sera assegurado com a
edicao do ato decisorio respectivo”, mas, em contrapartida, podem ser fundamentadas
no comando genérico do artigo 49 da LDC, que confere ao TADE e a SG a prerrogativa
de garantir “tratamento sigiloso de documentos, informagbes e atos processuais

necessarios a elucidagao dos fatos ou exigidos pelo interesse da sociedade”.



113

Neste ponto, todavia, ha que se distinguir duas situacdes: (1) se o processo
administrativo de imposicédo de sancao por infracdo da ordem econdmica estiver em
curso, em sua fase instrutdria, a autoridade antitruste podera fundamentar a restricéo
de acesso a informacgbes e documentos oriundos de leniéncia e TCC cartel, no
interesse da investigacdo, com fulcro no artigo 23, da LAI, e no transcrito artigo 49 da
LDC; (2) se ja houver findado o processo administrativo, porém, a classificacdo da
informacao como sigilosa so seria justificavel se a autoridade antitruste demonstrasse,
Nno caso concreto, a existéncia de interesse social relevante impediente da divulgacao
(LDC, artigo 49), aplicando o postulado da proporcionalidade em sentido amplo, pois:

[...] a decretacdo de sigilo da informagdo deve fundamentar-se nos critérios
de adequacéo, necessidade e proporcionalidade. Noutras palavras, o Poder
Publico deve demonstrar que a informacao, se divulgada, tem probabilidade
de causa um dano a um interesse legitimo (adequacéo); que o sigilo é
necessério a protecdo desse interesse, ndo havendo outra medida menos
restritiva que pudesse protege-lo suficientemente (necessidade); e que os
danos provocados pela divulgacdo da informacdo sdo mais significativos, no

caso concreto, do que o0 interesse publico na transparéncia
(proporcionalidade) (BENTO, 2015, p. 96).

Observa-se, entretanto, que, na pratica administrativa do CADE, a concessao
de acesso por terceiros interessados as informacoes relativas a AL e TCCs € sempre
obstada pela autoridade antitruste, muitas vezes sob a justificativa genérica de que a
divulgacdo comprometeria a atratividade do programa de leniéncia antitruste. Ja
houve situacdo em que o requerente foi obrigado a recorrer ao Poder Judiciario para
conseguir ter conhecimento do teor do material da leniéncia, como se constatara a
partir da analise de um caso concreto, o0 que sera abordado no capitulo subsequente.

O CADE, entretanto, sinaliza que passara a adotar entendimento diverso no
gue concerne a acordos de leniéncia e TCCS firmados apds a entrada em vigor da
Resolucdo CADE n. 21, de 11 de setembro de 2018, cujo artigo 11 autoriza 0 acesso
a todos os documentos e informacdes que houverem sido utilizados para formar a
convicgdo do TADE, apoés o julgamento do processo administrativo para imposicao de
sanc¢des por praticas anticompetitivas.

Com efeito, conforme o Despacho Decisério n. 44/2019/GAB4/CADE,
proferido no processo administrativo n. 08700.004073-2016-61, referendado pelo
Plenario do TADE, que acolheu pedido de manutencdo da confidencialidade de
trechos do voto-vogal condutor do julgamento do processo que fazia referéncia a
documentos e informagOes contidos em acordo de leniéncia firmado em outro

processo administrativo, 0 acesso a materiais da leniéncia apdés a conclusdo do
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processo administrativo no TADE, desde que utilizado para fundamentar o julgamento,
sera admissivel, porém, apenas em relacdo a acordos firmados apds a edicdo da
Resolucdo CADE n. 21/18, pois é necessario garantir a seguranca juridica das
empresas colaboradoras ou compromissarias de acordos firmados anteriormente:
De fato, considerando que a Resolucdo CADE n° 21/18 entrou em vigor em
periodo posterior aos acordos consensuais celebrados no presente processo,
entendo que a sua aplicacdo ndo deve ser adotada de maneira retroativa, sob
pena de, dentre outras questbes, desincentivar o bem-sucedido Programa de

Leniéncia implementado por este Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica.

Nesse sentido, muito embora a referida Resolu¢cdo tenha como principal
objetivo fomentar as acdes civis de reparacdo por danos concorrenciais, €
preciso, por outro lado, respeitar os termos dos acordos celebrados
anteriormente & sua entrada em vigor, em atencao ao art. 5°, inciso XXXVI,
da Constituicdo Federal, e art. 6° da Lei de Introducéo as normas do Direito
Brasileiro (Despacho Decisoério n. 44/2019/GAB4/CADE).

Nada obstante, como ja ressaltado, o Historico da Conduta e seus aditivos
permanecerdo classificados pelo CADE como de acesso restrito, mesmo apos o
julgamento administrativo, por forca da disposicdo expressa do artigo 2° |, da
Resolucdo CADE n. 21/18.

Assim sendo, no que concerne ao acesso por terceiros ao material
disponibilizado pela empresa colaboradora no acordo de leniéncia, ou compromissaria
de TCC cartel, a autoridade antitruste adota 0 seguinte posicionamento:

(1) paraacordos firmados antes da edi¢ao da Resolugdo CADE n. 21, de 11
de setembro de 2018, os documentos e informacdes respectivos permanecerao
classificados como de acesso restrito;

(2) para acordos firmados ap0s a entrada em vigor da Resolucao n. 21, de
11 de setembro de 2018, as informacdes e documentos respectivos poderdo ser
acessados por terceiros desde que tenham servido de fundamento para a decisao
proferida pelo TADE no julgamento do processo administrativo correspondente;

(3) em qualquer caso, o Histdrico da Conduta e seus aditivos permanecerao
classificados como de acesso restrito, mesmo apoés o julgamento do TADE.

Ressalta-se, ademais, que a preocupacdao do CADE em manter o sigilo do
material da leniéncia é tamanha que, diante de eventual judicializa¢do da discusséo
sobre o acesso as informacgfes e documentos a ela relativos, a ProCade devera
intervir obrigatoriamente na acao respectiva com o escopo de: (1) se ndo estiver

concluido o inquérito ou processo administrativo, assegurar o sigilo de informacoes e
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documentos relevantes para a apuracdo da pratica anticompetitiva e/ou a punicao dos
infratores; ou (2), findo o processo administrativo, garantir que 0 acesso ao material
da leniéncia seja razoavel, proporcional e legitimo a compreenséo do caso.

Por fim, vale referir que o CADE exige que os signatarios de acordo de
leniéncia e/ou compromissarios de TCC informem o mais brevemente possivel a
autarquia sobre a existéncia de quaisquer medidas judiciais ou extrajudiciais que
tenham como objetivo viabilizar o acesso de terceiros aos citados documentos
(Resolucdo CADE n. 21/18, artigo 5°).



4 SOLUCOES PARA CONCILIAR OS INTERESSES COLIDENTES

4.1 As justificavas para preservar o sigilo

As informacfes cujo sigilo € assegurado pelo CADE as colaboradoras em
acordos de leniéncia e as compromissarias de TCCS tém natureza juridica distinta e,
consequentemente, sao protegidas com fundamento em razbes normativas
diferentes.

Ha informacdes protegidas por forca de sigilo legal especifico, como o
bancario (LC n. 105/01), o fiscal (CTN, 198), da correspondéncia, dados e

comunicacdes telefénicas (CF, artigo 5°, XllI) e o profissional (CF, artigo 5° XIV).

7z

Existem outras informacdes cuja divulgacdo € interditada por serem
concorrencialmente sensiveis,®® ou seja, relativas as atividades empresariais das
colaboradoras ou compromissarias cuja difusdo possa propiciar vantagem competitiva
a outros agentes econdmicos (artigo 5°, § 2°, Regulamento da LAl). O direito ao sigilo

de tais informacg®es é justificavel, afinal:

[...] um agente cria seu modelo de neg6cio calculando os possiveis
diferenciais capazes de superar a concorréncia. S&o, v.g., informacdes
ordinariamente ndo divulgadas e de divulgacdo ndo obrigatéria, segredos
empresariais frutos de conquistas licitamente alcancadas por meio de
evolucao tecnoldgica, estratégias de neg6cio bem sucedidas, e até mesmo
informacdes protegidas pelo direito, dados contébeis, fiscais, comerciais e
bancérios, listas de clientes e de fornecedores, etc. Alguma assimetria de
informacdes € considerada por alguns até mesmo fundamental a
concorréncia. Para o disclosure dessas informacBes, o agente precisa
encontrar um ambiente seguro para que se sinta instado a contribuir para o
esclarecimento da verdade sem que free-riders se valham dessas
informacdes facilmente conquistadas para alavancar seus negocios sem o
meérito do esfor¢co concorrencial (BURINI, 2010, p. 197).

E, finalmente, ha informacdes de carater auto acusatoério cuja divulgacdo pode

facilitar a responsabilizacéo civil®* das colaboradoras ou compromissarias por danos

8 Nos termos do Guia de para andlise de atos de concentragdo prévia do CADE, informagdes
concorrencialmente sensiveis sdo “informacbes especificas (por exemplo, ndo agregadas) e que
versam diretamente sobre o desempenho das atividades-fim dos agentes econdmicos, tais como: a)
custos das empresas envolvidas; b) nivel de capacidade e planos de expansao; c) estratégias de
marketing; d) precificacdo de produtos (precos e descontos); e) principais clientes e descontos
assegurados; f) salarios de funcionarios; g) principais fornecedores e termos de contratos com eles
celebrados; h) informacdes ndo publicas sobre marcas e patentes e Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D); i) planos de aquisi¢des futuras; j) estratégias competitivas, etc”.

84 A reparacdo civil dos danos causados a terceiros pela pratica anticompetitiva ndo é requisito legal
indispensavel a celebracdo de acordo de leniéncia ou de termo de compromisso de cessacao de pratica
anticompetitiva, porém, a LDC dispbe expressamente que os prejudicados “poder&o ingressar em juizo
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causados a terceiros em decorréncia das praticas infrativas reportadas ao CADE, as
quais sdo minuciosamente descritas no Histérico da Conduta e seus aditivos, por
conta da celebracéo dos acordos.

Aqui importa reafirmar que, embora a exigéncia de confissdo quanto a
participacdo da empresa no cartel exista apenas em relacédo a colaboradora que firma
acordo de leniéncia (LDC, artigo 86, § 1° 1V), o CADE também impbe a
compromisséria do TCC cartel a obrigagéo de reconhecer sua participacdo na conduta
investigada (RICADE, artigo 184), de maneira que em ambos 0S casos 0s respectivos
Historicos da Conduta contém informacgfes auto acusatorias.

Durante a tramitacdo de procedimentos preparatorios de inquéritos
administrativos e de inquéritos administrativos para apuracdo de infracées a ordem
econbmica, bem como, no decorrer da fase instrutéria de procedimentos
administrativos para aplicacdo de penalidades por praticas anticompetitivas, as
informacdes de carater auto acusatério s6 podem ser acessadas pelas autoridades
competentes do CADE e, excepcionalmente, pelos demais representados para o
estrito exercicio do direito de defesa.

Nesse caso, a preservacao do sigilo é importante para garantir a punicao
administrativa dos infratores ndo colaboradores e, até mesmo, para estimular os
demais investigados ou representados a firmarem TCCS cartel com o CADE,
ampliando o universo probatério disponibilizado a autarquia para assegurar a
condenacédo daqueles que se negaram a colaborar e, a um s6 tempo, tornando certo
0 pagamento de contribuicdo pecuniaria pelos compromisséarios dos TCCS para
compor o fundo de direitos difusos (LDC, artigo 85, 8§ 2°), resultados praticos que,
inegavelmente, representam a concretizacao do principio da eficiéncia no ambito da
atividade finalistica do CADE.

Apbés a conclusédo do processo administrativo, porém, as ditas informacdes
deveriam ser divulgadas pelo CADE ao publico em geral, por for¢ca do disposto no
artigo 7°, 8 3°, da LAl

para, em defesa de seus interesses individuais ou individuais homogéneos, obter a cessacao de
praticas que constituam infracdo da ordem econémica, bem como o recebimento de indenizacao por
perdas e danos sofridos, independentemente do inquérito ou processo administrativo, que ndo sera
suspenso em virtude do ajuizamento de acdo (LDC, artigo 47).
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Porém, como anteriormente explicitado, o CADE, com fulcro no artigo 49, in
fine, da LDC, editou a Resolucdo n. 21/18, cujo artigo 2° expressamente impede a
divulgacdo do Histérico da Conduta e seus aditivos, seja ao publico em geral ou a
terceiros eventualmente interessados, mesmo ap6s o julgamento definitivo dos
representados pelo TADE, sob o argumento de que o acesso as ditas informacdes
poderia prejudicar a efetividade do programa de leniéncia da autarquia.

E, de fato, a doutrina especializada é unissona em afirmar que a divulgacéo
das informacdes referidas representa um sério risco a manutencao da atratividade do
Programa de Leniéncia do CADE (SOUZA, 2014; CASELTA, 2015; MOTTA, 2016;
GONDIM, 2016; DRAGO e PEIXOTO, 2018; MARTINS, 2018; ROCHA, 2018).

Os estudiosos objetam que a empresa que propde ou celebra um acordo de
leniéncia junto a autoridade antitruste brasileira produz prova robusta contra si em
troca de beneficios administrativos (extincdo ou reducéo de penalidades, suspenséo
do processo administrativo sancionador) e criminais (extincdo da punibilidade), de
modo que a quebra da confidencialidade do programa de leniéncia, através da
transferéncia de provas produzidas pelo colaborador a justica comum, para instrucédo
de acbBes reparatorias civis, pode desestimular a cooperacdo dos infratores,
prejudicando a repressao administrativa das condutas anticompetitivas.

Tal perspectiva pode funcionar como desincentivo a celebracdo de acordos
de leniéncia ou de TCCs por parte das empresas integrantes de cartéis.

Argumenta-se, ainda, que, para garantia da efetividade do programa de
leniéncia a confidencialidade, € essencial para que a empresa colaboradora possa
antever, com seguranca, as vantagens que ira obter em contrapartida a colaboracao
que ira prestar, de forma que néo se poderia admitir que os efeitos civis de tal acordo
possam levar a colaboradora a uma posi¢cao de maior desvantagem do que as demais
autoras da conduta anticoncorrencial.

De fato, o acesso das vitimas aos documentos ofertados a autoridade
antitruste, por forca do acordo de leniéncia ou de TCC, facilita a condenacao da
empresa colaboradora ou compromissaria ao ressarcimento, tornando a posicéo da
colaboradora mais fragil do que a das demais empresas que praticaram a conduta
anticompetitiva em coautoria.

Assim é que a empresa signataria do acordo de leniéncia ou do TCC fica mais
vulneravel a ser acionada judicialmente pelas vitimas, porque as provas que € instada

a apresentar contra si mesma perante a autoridade antitruste, assim como a confissédo
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da pratica anticoncorrencial, tornam praticamente certa sua condenacao a reparacao
civil das vitimas.

Entretanto, é questionavel impedir administrativamente o acesso as
informacdes auto acusatdrias fornecidas voluntariamente pelas colaboradoras e
compromissarias de acordos de leniéncia e TCCS, ap0s encerrado o julgamento do
caso pelo TADE, ja que a Unica base legal que fundamenta a negativa de acesso € o
artigo 49, da LDC, que, entretanto, colide com o comando do artigo 7°, 8§ 3°, da LAl,
nos termos do qual o sigilo das informacgdes utilizadas para embasar o julgamento
deve ser levantado pela autoridade competente.

Nesse cenario, surge uma série de indagacoes:

E possivel sustentar que o artigo 49 da LDC excepciona a aplicacéo do artigo
7°, 8 3°, da LAl, por forca do postulado lex specialis derogat generali? E, em caso
positivo, a simples afirmacédo genérica de que a divulgacdo do material da leniéncia
compromete a efetividade do programa de leniéncia do CADE é suficiente para
impedir 0 acesso?

Como se pode conciliar os interesses conflitantes na situacdo que se
apresenta, notadamente, o interesse publico em preservar a atratividade do programa
de leniéncia do CADE, o interesse particular das colaboradoras e compromissarias de
manter o sigilo do material da leniéncia, especialmente das informacdes auto
acusatérias, o interesse dos particulares atingidos pela pratica anticompetitiva de se
valerem das ditas informacdes para facilitar a instrucdo de acdes de ressarcimento
por danos anticoncorrenciais?

Em que medida as disposicBes normativas em vigor no direito brasileiro
asseguram a satisfatéria convivéncia harmoénica de tais interesses?

A seguir, a atencao sera voltada a identificar as solugdes juridicas adotadas
pelas autoridades antitruste brasileira, estadunidense e da Unido Europeia para
compatibilizar os interesses em conflito. E, ainda, objetiva-se fixar como o Poder
Judiciario brasileiro tem se posicionado sobre a matéria, para, assim, procurar

responder os questionamentos apresentados.

4.2 As possiveis solucfes para conciliar os interesses colidentes

A Lein. 12.259/2011 prevé expressamente que a tutela de direitos individuais

ou individuais homogéneos de particulares, que tenham sido violados por conduta
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anticompetitiva descrita no artigo 36, da LDC, pode ser postulada ao Poder Judiciario,
independentemente da instauracdo de inquérito ou de procedimento administrativo
destinado a responsabilizar empresas infratoras (LDC, 47).

Por outro lado, a LDC dispbe que, na aplicacao das penas administrativas, a
autoridade, dentre outros fatores, deve considerar os efeitos econémicos negativos
produzidos no mercado e o grau de lesédo, ou perigo de lesdo, a livre concorréncia, a
economia nacional, aos consumidores, ou a terceiros (LDC, 45, V e VI).

Nesse cenario, surge a Resolucédo n. 21/18, do CADE, definindo que pode ser
considerada como circunstancia atenuante, no momento do calculo da contribuicéo
pecuniaria em sede de negociacdo de TCC, ou no momento da aplicacdo
administrativa das penas previstas nos artigos 37 e 38, da Lei n. 12.529/11, o
ressarcimento extrajudicial ou judicial, devidamente comprovado, no ambito das acdes
de reparacao por danos concorrenciais, ja que o artigo 45, da LDC, considera que o
julgador deve levar em conta o grau de lesé@o ou perigo de lesdo da pratica constatada
em relagdo aos consumidores ou terceiros e o0s efeitos econémicos negativos
produzidos no mercado (Resolu¢cdo CADE n. 21/18, 12).

Justificou-se a adocdo de tal medida sob o argumento de que ela seria
benéfica aos consumidores, ja que estimularia o efetivo ressarcimento dos danos
incorridos, com menores custos aos lesados pela infracdo da ordem econdmica, ao
mesmo tempo em que enderegaria de forma eficaz o potencial conflito de incentivos
enfrentado pelos signatérios de Acordo de Leniéncia ou de Termo de Compromisso
de Cessacéo de Pratica que, ao confessarem a pratica ilicita, se expdem a reparacao
civil.

Vé-se que, ao editar a Resolucdo n. 21/18, o CADE procurou conciliar o
sistema estatal de prevencéo e repressao as infragdes a ordem econdémica (public
enforcement) com o sistema privado de responsabilizagdo civil por pratica
anticompetitiva das empresas infratoras (private enforcement), a fim de estabelecer
um diadlogo entre ambos com vistas a melhor preservar a higidez do mercado
concorrencial brasileiro.

Entretanto, a postura da autarquia é a de vedar o acesso ao contetudo do
Histérico da Conduta e seus aditivos, mesmo ap0s a conclusdo do processo
administrativo para aplicacao de sancéo por infracdo a ordem econémica (Resolucao

CADE n. 21/18, artigo 2°), sendo que a publicidade dos demais documentos da
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leniéncia sO serdo acessiveis em relacdo a acordos firmados apos a edicdo da
Resolucdo CADE n. 21/18 (Despacho Decisorio n. 44/2019/GAB4/CADE).

E, a opcéo do CADE em proteger 0 acesso aos documentos auto acusatérios
da leniéncia, ainda que sem amparo legal especifico, se justifica por varios motivos.

Em primeiro lugar, nosso ordenamento juridico ndo confere especial valor
probatério ao julgamento do TADE, de maneira que em acdes de ressarcimento por
danos anticoncorrenciais ajuizadas apods a decisdo administrativa condenatoria, os
coautores do cartel podem exigir nova dilagdo probatdria para demonstrar se eles
participaram de fato do cartel. Nesse cenario, autorizar 0 acesso as informacdes auto
acusatorias fornecidas por compromissarias e colaboradoras as colocaria em situagcao
processual de maior desvantagem em relacdo aos demais coautores que nao
colaboraram com a autoridade antitruste, jA que a confissdo é prova inequivoca da
participacdo das beneficiarias da leniéncia no cartel.

Ademais, como entre nds a responsabilidade extracontratual é solidaria entre
0S agentes, a acao de ressarcimento por danos anticoncorrenciais certamente seria
ajuizada apenas em face das colaboradoras e/ou compromissarias que, assim,
arcariam sozinhas com a reparacao da integralidade dos danos causados pelo cartel,
ainda que ndo os tenham provocado, passando a deter mero direito de regresso em
face dos demais coautores, de modo que permitir a divulgacdo de materiais da
leniéncia representaria um desincentivo a colaboragéo.

Sobre a matéria, o grupo de trabalho em Cartéis da International Competition
Network (ICA), organizacdo ndo governamental integrada por varias autoridades
antitruste do mundo (Estados Unidos, Canada, Brasil, Chile, Unido Europeia, etc.),
desenvolveu estudo comparativo entre as legislacbes dos varios paises membros
para descobrir como cada qual lida com o desafio de fomentar o private enforcement
e, a um so tempo, preservar o public enforcement, integrando ambos para reforcar a
repressdo e prevencdo de cartéis e, com isso, garantir a observancia da legislagéo
anticoncorrencial.

O trabalho demonstrou que o0 maior obstaculo para alcancar o ressarcimento
das vitimas é a excessiva onerosidade para que elas provem judicialmente a
existéncia do cartel, a dimensdo do dano dele advindo e o nexo de causalidade entre
a conduta infracional e o resultado danoso.

Os especialistas apuraram que, ressalvado o caso dos Estados Unidos da

América do Norte, na maioria dos paises, as vitimas aguardam o julgamento do
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processo administrativo pela autoridade antitruste antes de ajuizar a acao civil de
reparacdo de danos anticoncorrenciais (follow-on cases), exatamente em razéo da
facilidade da obtencdo de provas para instruir a demanda reparatéria (private
enforcement) a partir dos dados colhidos administrativamente (public enforcement).

Identificou-se, ainda, muitas discrepancias nas legislacdes antitruste dos
paises ocidentais quanto a disciplina do private enforcement, cujo principal objetivo é
garantir a compensacao dos prejuizos havidos pelas vitimas de cartéis e seu
relacionamento com o public enforcement.

O estudo destacou, de um lado, o sistema estadunidense nos termos do qual
as pessoas prejudicadas pelo cartel podem postular judicialmente, de quaisquer dos
infratores (responsabilidade solidaria), ressarcimento no valor do triplo do prejuizo
global havido (treble damages), resultando em indeniza¢cbes que sobejam o0s
montantes das multas administrativas aplicadas pelo Departamento de Justica dos
Estados Unidos (DOJ) as empresas infratoras. Ainda, a decisdo condenatoria da
autoridade antitruste funciona como presuncao iuris tantum da existéncia da infracéo
na eventual acdo civil posteriormente ajuizada pelas vitimas em face das demais
infratoras (follow-on action).

Por outro lado, foi explanado que a empresa que celebra acordo de leniéncia
com a autoridade antitruste estadunidense fica livre da obrigacdo do ressarcimento
em triplo e da responsabilidade solidaria pelos danos causados pelo cartel. Porém,
um dos requisitos para a homologacao do acordo de leniéncia € a prova da reparagao
dos prejuizos causados as vitimas da infracdo pela colaboradora, de maneira que néo
havera necessidade de os terceiros postularem disclosure de informacbes da
leniéncia para serem ressarcidos.

Como contraponto, o estudo fez referéncia ao sistema da Unido Europeia,
em que a decisdo da autoridade antitruste da Comissao Europeia ou de qualquer pais
membro, reconhecendo a existéncia do cartel e a participagdo dos coautores na
infracdo, € prova irrefutavel nas acbes civis de ressarcimento pela préatica
anticompetitiva (follow-on cases).

Porém, em contrapartida, a EU Damages Directive proibe que as Cortes de
Justica dos paises membros da Unido Europeia requisitem as autoridades antitruste
europeias informacdes auto acusatérias originarias da leniéncia para instruir acbes

civis de ressarcimento por pratica anticoncorrencial, sob o argumento de que:
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26) Os programas de cleméncia e os procedimentos de transacdo sao
ferramentas importantes para a aplicagdo publica do direito da concorréncia
da Unido, uma vez que contribuem para a detecc¢édo e investigacao eficiente
das infracBes mais graves ao direito da concorréncia, e para a imposi¢éo de
sancbes contra tais infragcdes. Além disso, como muitas decisbes das
autoridades da concorréncia em processos de cartéis se baseiam numa
declaracdo de cleméncia e as acdes de indemnizacdo nos processos de
cartéis decorrem, de um modo geral dessas decisdes, 0s programas de
cleméncia sdo igualmente importantes para a efetividade de acfes de
indemnizacdo em processos de cartéis. As empresas poderdo ser
dissuadidas de cooperar com as autoridades da concorréncia no ambito de
programas de cleméncia e procedimentos de transacao, se forem divulgadas
declaragfes autoincriminatorias, como sejam declara¢des de cleméncia e
propostas de transacdo produzidas unicamente para efeitos dessa
cooperacdo com as autoridades da concorréncia. Tal divulgacao implicaria o
risco de expor as empresas cooperantes ou o seu pessoal de gestdo a
responsabilidade civil ou penal em condic6es mais desfavoraveis do que os
coinfratores que ndo cooperam com as autoridades da concorréncia. Para
assegurar que as empresas continuem dispostas a apresentar
voluntariamente as autoridades da concorréncia declaracdes de cleméncia
ou propostas de transacao, esses documentos deverdo ser excluidos da
divulgacdo de elementos de prova. Tal isencdo devera aplicar-se também as
citagbes literais de uma declaragdo de cleméncia ou de uma proposta de
transacgédo incluidas noutros documentos. Essas limitacdes em matéria de
divulgacdo de elementos de prova ndo deverdo impedir as autoridades da
concorréncia de publicarem as suas decisdes em conformidade com o direito
da Unido ou nacional aplicavel. A fim de assegurar que esta isencao
relativamente a divulgacdo ndo afete indevidamente o direito dos lesados a
reparacao, esta devera limitar-se a tais declaracdes de cleméncia e propostas
de transacdo voluntarias e autoincriminatorias (grifamos e destacamos).

Ainda, a EU Damages Directive define um conjunto de regras a serem
observadas pelos Tribunais Judiciais dos paises membros para o deferimento de
disclosure de outros documentos e informacgdes fornecidos no ambito de acordos de
leniéncia: (1) a alegacdo do demandante deve ser plausivel; (2) a informacao deve
ser relevante para a tutela do afirmado direito ao ressarcimento; (3) a quebra da
confidencialidade deve ser proporcional, ndo sendo passiveis de deferimento pedidos
genéricos para acesso indiscriminado a informag¢des e documentos, com vistas a
prevenir a fishing expedition;®> e (4) o juizo deve garantir que apenas as partes da
acdo civil de ressarcimento por danos anticoncorrenciais tenham acesso as

informacdes confidenciais, ou seja, a acao devera tramitar em segredo de justica.

85 Conforme relato de Rechter: “[...] a fishing expedition seria um tipo de intrusdo especulativa
indiscriminada, que sem declarar seu objetivo de maneira explicita, lancaria suas redes com a
esperanca de pescar qualquer prova, para subsidiar futura acusacéo. Em outras palavras, e aplicando-
se a expressao ao presente tema, se traduziria em uma investigacdo prévia da viabilidade processual
e material, realizada de maneira aventureira para buscar evidéncias sobre a pratica de ilicitos ou de
nexos de causalidade que poderiam por ventura aparecer em documento obtidos ou produzidos pela
autoridade concorrencial, por exemplo em uma busca e apreensao” (RECHTER, 2018, p. 39).
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4.3 A decisédo do STJ no Recurso Especial n. 1.554.986/SP

Em meados de 2016, no julgamento do Recurso Especial n. 1.554.986/SP, o
Superior Tribunal de Justica proferiu relevante decisdo sobre a confidencialidade de
informacgdes fornecidas por empresa colaboradora em acordo de leniéncia.

A ELETROLUX DO BRASIL S/A ajuizou acéo de reparagao de danos em face
de empresas integrantes do cartel dos compressores herméticos para refrigeracao
(WHIRPOOL E OUTRAS), a fim de obter provas e ser ressarcida por danos
patrimoniais decorrentes da pratica anticompetitiva que havia sido desvendada a partir
de um acordo de leniéncia celebrado entre a WHIRPOOL S/A e o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (PA n. 08012.000820/2009-11).

Assim é que a ELETROLUX, durante a instrucéo probatoria, postulou ao Juizo
de primeira instancia que este requisitasse ao Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica copia do AL referido, incluindo os documentos auto acusatorios subscritos
pela demandada. Porém, o pedido foi indeferido porque o Juiz considerou que, entre
a tutela do direito a defesa da concorréncia (interesse difuso) e a tutela do direito
individual da ELETROLUX, deveria prevalecer a primeira.

De tal decisdo, a ELETROLUX interp8s agravo de instrumento e o Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo inverteu o julgamento, determinando que o CADE
fornecesse ao juizo cépias do AL e demais documentos que o instruiram, a fim de
viabilizar a comprovacéo da préatica anticompetitiva e da extensdo dos danos dela
advindos.

As demandadas, WHIRPOLL S/A e BRASMOTOR S/A, interpuseram Recurso
Especial do acérddo proferido pelo TIJSP, mas o Superior Tribunal de Justica,
contrariando manifestacao da Procuradoria Federal junto ao CADE, negou provimento
ao recurso especial, mantendo a quebra do sigilo das informacgdes, sob o fundamento
de que a Lei de Defesa da Concorréncia sé assegura o sigilo da proposta do acordo
de leniéncia, mas ndo a confidencialidade do acordo efetivamente celebrado.

O Ministro Relator do Recurso Especial no Superior Tribunal de Justica
asseverou, ainda, que o CADE é pessoa juridica integrante da administracdo publica
indireta e, como tal, ao celebrar AL, age no exercicio de poder de policia, de maneira
que as informacdes que obtém nesse mister devem ser tornadas publicas, para que
haja controle social da atuacao administrativa, sendo certo, ainda que, para o Ministro

Relator, a Lei de Defesa da Concorréncia sO prevé a isencdo da responsabilidade
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administrativa e criminal em favor da empresa colaboradora no acordo de leniéncia,
ressalvando expressamente, a manutencdo da responsabilidade civil da
colaboradora.

Entretanto, ao dar provimento parcial a embargos de declaragao interpostos
pela Procuradoria do CADE, no julgamento do RESP em questao, o Superior Tribunal
de Justica ressalvou que deve ser preservada a confidencialidade do acordo de
leniéncia até o julgamento do procedimento administrativo de apuracdo da prética
anticompetitiva pelo Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica - TADE.

No voto condutor nos embargos de declaracdo em destaque, o Ministro Marco
Aurélio Belizze, Relator, reconheceu que:

[...] Contudo, parece relevante o argumento do CADE de que ndo seria
adequada a utlizacdo do envio do relatério circunstanciado pela
Superintendéncia-Geral ao Presidente do Tribunal Administrativo como
marco temporal do termo ad quem do sigilo. Isso porque, além da
possibilidade de novas diligéncias, o termo estaria em dissonancia ao
concerto mundial acerca do tratamento de condutas anticompetitivas, o que,

no entendimento do CADE, teria ainda o efeito adverso de desincentivo aos
acordos de leniéncia.

De fato, as regulamentacdes recentes e a ampla utilizacdo dos acordos de
leniéncia tém surtido efeitos relevantes na protecdo do mercado,
especialmente na apuracdo de condutas anticompetitivas, e indicam a
necessidade de um maior elastecimento do sigilo, a fim de abarcar o
julgamento pelo 6rgdo administrativo. Enfatize-se que nao se trata de deixar
a descoberto o direito do prejudicado, mas tdo somente de assegurar 0
efetivo funcionamento do instituto, sem o qual o programa de protecéo
antitruste tem séria dificuldade e efetividade. Outrossim, vale acrescentar que
ndo ha alteracdo no resultado pratico do presente processo, porque, logo
apos o julgamento do recurso especial embargado, houve a conclusédo do
julgamento administrativo pelo Tribunal do CADE. [...].

Como se denota, um dos argumentos utilizados para liberar o acesso as
informacdes foi 0 de que a publicidade € a regra e o sigilo é a exce¢do, exce¢ao esta
que, no caso, so existe em relacdo a proposta de acordo de leniéncia, ante o comando
expresso do artigo 86, § 9°, da LDC.

Entendeu-se que, na inexisténcia de fundamento legal inequivoco sobre o
sigilo da informacédo, deve prevalecer o principio da publicidade da administracao
publica, embora tenha sido ressalvado, posteriormente, que a restricdo de acesso
pode ser imposta na fase investigatoria, se isso for necessario a preservagcao do
resultado util do processo administrativo, fundamento que, inclusive, tem base legal

expressa (LDC, artigo 49, caput).
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N&o se debateu, porém, sobre a aplicabilidade do artigo 49 da LDC® como
fundamento da manutencdo do sigilo, mesmo ap0s a conclusdo do processo
administrativo, j& que a norma destacada autoriza o tratamento sigiloso de
documentos, informacdes e atos processuais necessarios ndo apenas a elucidagéo
dos fatos como também ao “interesse da sociedade”.

E certo que se pode objetar que a norma do artigo 49 da LDC seria aplicavel,
singelamente, na pendéncia de inquérito ou processo administrativo, devendo sua
incidéncia cessar ap0s o julgamento do TADE, até para que ela se harmonize com o
disposto no artigo 7°, 8§ 3° da LAI: “O direito de acesso aos documentos ou as
informacdes neles contidas utilizados como fundamento da tomada de deciséo e do
ato administrativo sera assegurado com a edigdo do ato decisério respectivo”.

Tal concluséo, inclusive, é refor¢cada pela leitura do artigo 23, da LAI, que, ao
definir taxativamente as situacées em que € possivel classificar a informacdo como
sigilosa, menciona apenas os dados que possam ‘comprometer atividades de
inteligéncia, bem como de investigagéo ou fiscalizacdo em andamento, relacionadas
a prevencéao ou represséao de infragdes” (LA, artigo 23, VII), sem empregar qualquer
férmula genérica como “interesse da sociedade” para justificar a restricao de acesso.

Nesse cenario, seria correto concluir que, por forca do postulado lex specialis
derogat generalis deve ser afastada a aplicacdo da LAI, em favor da incidéncia
exclusiva da LDC? A doutrina especializada responde a indagacdo no seguinte
sentido:

Em caso de um conflito de normas, a legislagédo sobre acesso a informacao
deve ter precedéncia sobre qualquer outra legislagéo, geral ou especial, que

verse sobre sigilo. Esta precedéncia é reconhecida pela Relatoria Especial
sobre Liberdade de Expressdo da OEA, desde seu informa anual de 2009.

[.]

O objetivo desta exigéncia consiste em estimular os governos a regulamentar
em um Unico diploma legal o direito de acesso a informacéo e o regime de
excecdes, de maneira a revogar, expressa ou tacitamente, todas as leis
anteriores que estabeleciam hipéteses de sigilo (BENTO, 2015, p. 9697).

Porém, o principio de que “a divulgacéo tem precedéncia em caso de conflito

de normas” (BENTO, 2015, p. 96) foi expressamente afastado pela norma do artigo

86 “Art. 49. O Tribunal e a Superintendéncia-Geral assegurardo nos procedimentos previstos nos incisos
I, 1, IV e VI do caput do art. 48 desta Lei o tratamento sigiloso de documentos, informacdes e atos
processuais necessarios a elucidagao dos fatos ou exigidos pelo interesse da sociedade”.
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22 da LAI, nos termos do qual “o disposto nesta lei ndo exclui as demais hipoteses
legais de sigilo e de segredo de justica” em que pese fosse preferivel que a LAI
“disciplinasse de forma compreensiva todas as situagées em que o sigilo € permitido,
abolindo todas as demais situagdes” (BENTO, 2015, p. 97).

Destarte, a LDC prevalece sobre a LAl se houver conflito entre as disposicoes
normativas de cada qual. Logo, a aplicacdo do artigo 7°, paragrafo 3°, da LAI, pode
ser excepcionada pelo comando emergente do artigo 49, in fine, da LDC, que confere
ao TADE e a SG o poder discricionario para garantir “o tratamento sigiloso de
documentos, informacdes e atos processuais necessarios a elucidacao dos fatos ou
exigidos pelo interesse da sociedade”

Mas, ainda caberia indagar se a disposi¢cdo genérica do artigo 49 da LDC
(“interesse da sociedade”) pode ser utilizada como fundamento para interditar o
acesso de terceiros ao teor do histdrico da conduta e seus aditivos produzidos a partir
do acordo de leniéncia ou do TCC cartel, mesmo apo6s a conclusdo do processo
administrativo, na forma definida pelo artigo 2°, da Resolu¢cdo CADE n. 21/18.

Isso porque, como preconiza a doutrina especializada, ao regular o disposto
no artigo 5°, XXXIII, da Lei Maior, o legislador ndo pode utilizar expressbes vagas para
definir as hipéteses em que o direito a informacao sera excepcionado. Ao contrario, a
lei deve ser “acessivel, inequivoca e redigida com elevada especificidade e precisao,
de forma a permitir aos individuos prever se uma determinada agéo € ilegal” (BENTO,
2015, p. 107). Sendo, na prética, a autoridade antitruste teria o poder discricionério de
definir em cada caso concreto, o conteudo da expressao utilizada pelo legislador
constituinte: “sigilo indispensavel a seguranca da sociedade e do Estado”, tarefa que
foi confiada pela Constituicdo Federal, exclusivamente, ao legislador ordinario?’.

Deveras, como ensina PAIVA

Como limitagé@o de direito e expediente impeditivo do arbitrio, a restricdo da
publicidade requer o principio da legalidade estrita. A producao normativa

deve ser o reflexo concreto e particular dos pressupostos constitucionais da
excecao da publicidade (imprescindibilidade a seguranca social ou estatal,

8 Aqui é bom lembrar a sempre vélida licdo de BANDEIRA DE MELLO, segundo a qual em nosso
Direito ndo se admite a delegacgédo legislativa disfarcada, sendo vedado a autoridade administrativa
“incluir no sistema positivo qualquer norma geradora de direito ou obrigagdo novos. Nem favor nem
restricdo que ja ndo se contenham previamente na lei regulamentada podem ser agregados pelo
regulamento. [...] E dizer: se a lei fosse dado dispor que o Executivo disciplinaria, por regulamento, tal
ou qual liberdade, o ditame assecuratério de que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei perderia o carater de garantia constitucional, pois, o0 administrado
seria obrigada a fazer ou deixar de fazer alguma coisa ora em virtude de regulamento, ora de lei, ao
libito do Legislativo [...] " (2018, p. 367/8).
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exigéncia do interesse social). [...] A construcdo normativa subalterna nédo é
livre, exigindo razoabilidade na instituicdo de nucleos de sigilo administrativo
animado pelos pressupostos constitucionais, evitando sacrificio
desnecessario de outros direitos. [...] E na aplicagdo ou na interpretacdo a
subsuncdo da situacdo fatica a hipétese normativa reclama suficiente
motivacéo para, entre outros fins, facilitar o controle judiciario e circunscrever
a aplicacéo estrita do direito excepcional (PAIVA, 2010, p. 169).

Conclusivamente, adota-se 0 posicionamento de que n&o existe fundamento
legal valido para autorizar a manutenc¢do do sigilo dos documentos e informacdes auto
acusatérias oriundos do acordo de leniéncia e/ou TCC Cartel, ap6s o término do
processo administrativo de imposicdo de sancao por infracdo a ordem econémica no
ambito do CADE, ja que a férmula empregada pela parte final do artigo 49 da LDC
(“interesse da sociedade”) € excessivamente vaga, limitando-se a praticamente
reproduzir as expressoes “interesse da sociedade e do Estado” e “interesse social”
empregadas pela Lei Maior (CF, 5°, XXXIII e LX), sendo, portanto, correta a solucao
do conflito em favor da publicidade, conforme decidiu 0 STJ no julgamento do Recurso
Especial n. 1.554.986/SP.

4.4 A acgéo civil publica n. 1051058-75.2014.8.26.0053

Em maio de 2013, com base em acordo de leniéncia celebrado entre a SG e
a SIEMENS LTDA, SIEMENS AG e outros, a SG instaurou o inquérito administrativo
sigiloso n. 08700.004617/2013-41, para investigar a pratica de cartel em licitacdes
publicas referentes a 15 (quinze) projetos de implantacdo e/ou manutencéo de linhas
de metrd e/ou aquisicdo de trens, em varios Municipios brasileiros (S&o Paulo, DF,
Porto Alegre, Belo Horizonte, Rio de Janeiro), no periodo de 1998 e 2012.

Apurou-se que as investigadas adotavam estratégias combinadas para fixar
precos, dividir mercado e ajustar condi¢Oes, vantagens ou abstencdo nos diversos

procedimentos licitatérios.®®

8 Conforme consta da respectiva Nota Técnica de instauragdo do Inquérito Administrativo, as
participantes do cartel tinham por escopo dividir o mercado entre si e exigir 0 pagamento de precos
abusivos dos clientes “por meio da coordenacao para definigao de participantes e do ganhador de um
processo licitatério ou dos lotes de uma mesma licitagcdo; combinacao dos valores das propostas a
serem apresentadas pelos participantes da licitacdo e apresentacdo de propostas de cobertura com
vistas a viabilizar o combinado; formacdo de consoércios com vistas a eliminar a disputa entre
concorrentes e/ou implementar a divisdo de mercado previamente acordada e subcontratacdo de
concorrentes como forma de recompensa pela colaboracdo na implementacdo das estratégias
combinadas” (Autos n. 08700.004617/2013-41, p. 26).
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Com base nas investigacdes, em marco de 2014, a SG instaurou o processo
administrativo para aplicacdo de sancdes aos representados pela pratica de infracéo
coletiva contra a ordem econdémica e, em agosto de 2014, o METRO e a CPTM foram
admitidos nos autos como terceiros intervenientes (LDC artigo 50, p. 1°). Assim,
também em dezembro de 2015, o Estado de S&o Paulo foi admitido a intervir no
processo, mas todos com autorizagcdo de acesso apenas aos autos publicos n.
08700.004617/2013-41, sendo-lhe vedada a consulta aos autos de acesso restrito.

Curiosamente, em 09 de dezembro de 2014, fundado nos fatos apurados em
3 (trés) inquéritos civis, e no Acordo de Leniéncia n. 01/2013 celebrado entre a
SIEMENS LTDA e o CADE,® o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo ajuizou
acao civil publica em face da Companhia Paulista de Trens Metropolitanos — CPTM,
Siemens Ltda., Alstom Brasil Ltda., Construciones Y Auxiliar de Ferrocarriles S/A, CAF
Brasil Industria e Comércio Ltda, Trans Sistemas de Transportes S/A, Bombardier
Transportation Brasil Ltda, Termoinsa do Brasil Ltda, Empresa Tejofran de
Saneamento e Servigos Ltda, e Montagens e Projetos Especiais.

O 6rgao ministerial postula: (1) a declaracdo de nulidade de 3 (trés)
procedimentos licitatorios afetados pelo cartel; e (2) a condenacédo das demandadas,
excluindo a CPTM, ao pagamento de danos materiais equivalentes aos valores
integrais pagos pela contratante, além de danos morais difusos, no total de
487.416.045,85 (quatrocentos e oitenta e sete milhdes, quatrocentos e dezesseis mil,
guarenta e cinco reais e oitenta e cinco centavos.

A peticao inicial da acdo em destaque, que ndo corre em segredo de justica,
foi instruida com cépia do Acordo de Leniéncia firmado pela SIEMENS e do respectivo
Historico da Conduta, em que pese, quando do ajuizamento da agéo, o caso do cartel
do metré no CADE ainda estivesse na fase instrutoria do processo administrativo n.
08700.004617/2013-41.

No final de 2019, o TADE conclui o julgamento das representadas aplicando
multas as pessoas juridicas envolvidas que alcancaram R$ 969.000,00 (novecentos e
sessenta e nove milhdes de reais), tendo constado no voto do Conselheiro Relator

que “os danos estimados segundo a presente metodologia, para cada contratante,

89 A NOTA TECNICA N° 24/2016/CHEFIA GAB-SG/SG/CADE noticia que o MP/SP ajuizou outras duas
acBes civis publicas para a condenacao das empresas que participaram do cartel do metrd ao
ressarcimento dos danos advindos da colusdo, bem como, que ha uma acéao civil de ressarcimento por
danos causados pelo mesmo cartel que foi ajuizada pelo Estado de Sao Paulo em face das infratoras.
N&o foi possivel, porém, identificar o nimero dos processos.
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teriam sido de: CPTM/Estado de S&o Paulo: R$ 2.269 milhdes; Unido (Trensurb e
CBTU); R$ 132 milhdes; GDF: 39 milhdes”.

Atualmente, a acéo civil pablica n. 1051058-75.2014.8.26.0053 esta na fase
postulatdria e, na recente réplica as contestacdes das varias empresas demandadas,
o Ministério Publico invocou o disposto no artigo 7° ,da Resolucdo CADE n. 21/18,
para afirmar que ndo existe qualquer impedimento legal ao uso do material da
leniéncia para corroborar as alegac¢fes feitas na exordial, jA que as provas foram
obtidas pelo Parguet na condicdo de interveniente do acordo de leniéncia,®® onde ficou
expresso que as ditas informacfes poderiam ser empregadas pelo 6rgao ministerial
para instruir quaisquer acdes civis cujo ajuizamento entendesse ser cabivel.

O caso evidencia que, na circunstancia do acordo de leniéncia se referir a
cartel em licitagdo, o 6rgdo do Ministério Publico que atuou como interveniente no
acordo de leniéncia tera a liberdade de, a qualquer tempo, ajuizar acdo de
ressarcimento por danos causados por pratica anticompetitiva com fulcro no material
da leniéncia, inclusive em face da colaboradora, ja que entre as fun¢des institucionais
do Parquet figura a defesa do patrimonio publico (CF, artigo 129, III).

Entretanto, a brecha que viabiliza a divulgacdo ampla do material da leniéncia
no ambito de acbes civis publicas intentadas pelo Parquet, mesmo antes do
julgamento do caso pelo TADE, pode vir a comprometer, substancialmente, a

atratividade do Programa de Leniéncia antitruste.

4.5 A Resolucdo CADE n. 21/18

Especialmente diante da deciséo do STJ proferida no RESP n. 1.554.986, o
CADE, visando articular de forma mais equilibrada a persecucdo publica e a
persecucado privada no campo da repressao a pratica de infragdes coletivas a ordem
econdmica, conferindo maior seguranca juridica as colaboradoras e compromissérias,
editou a Resolucédo n. 21/18 para regulamentar o acesso de terceiros interessados

aos documentos e informacdes colhidas durante a tramitacdo de inquéritos e

9 Inclusive, no modelo padrdo de acordo de leniéncia divulgado pelo CADE em seu sitio eletrdnico na
internet ha clausula especifica definindo ser obrigagao do colaborador “8.6. Cooperar plena e
permanentemente com a com as investigacbes e o processo administrativo relacionado a infracdo
relatada a ser conduzido pela SG-Cade e com o (MPF ou MPE) nos procedimentos que poderao ser
instaurados ou propostos por estes 6rgaos”, o que certamente abrange o inquérito civil para embasar
futuro ajuizamento de acao civil publica.
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processos administrativos, especialmente os colhidos e produzidos a partir de acordo
de leniéncia e TCC cartel.

Para subsidiar a elaboracdo da Resolucdo CADE n. 21/18, a
Superintendéncia-Geral da autarquia produziu a Nota Técnica n. 24/2016/CHEFIA
GAB-SG/SG/CADE que contém um estudo sobre a solucédo implementada por outros
paises no que respeita ao relacionamento entre a persecucao publica e a privada no
campo do direito antitruste, produzindo-se quadros resumos sobre as normas em vigor
nos Estados Unidos da América do Norte, Unido Europeia, Reino Unido, Alemanha,
Holanda, Australia e Canada.

A Nota Técnica também analisou a experiéncia brasileira sobre a matéria,
especialmente, o posicionamento do TADE e do Poder Judiciario no que concerne ao
acesso a documentos e informacdes oriundos de AL e TCC, notadamente, no caso
do cartel internacional dos compressores e do cartel dos trens do metré. E, com base
nisso, enderecou propostas para regulamentacao administrativa da questdo no ambito
do CADE que culminaram com a edi¢cao da Resolugéo n. 21/18.

Pelo teor dessa norma regulamentar verifica-se que as regras adotadas pela
autarquia foram inspiradas no sistema previsto pela Diretiva sobre Acdes de
Ressarcimento de Danos Concorrenciais do Parlamento Europeu e do Conselho de
2014 cujo escopo foi harmonizar o direito dos consumidores obterem ressarcimento
no ambito das ACRDC com a protecdo do programa de leniéncia da Unido Europeia.

A EU Damages Directive classifica, segundo a amplitude do acesso, 0s
documentos e informacdes originarios da leniéncia em 3 (trés) categorias: (1) protecao
total (black list) — declaracbes (leniency statements) e propostas (settlement
submissions) de acordos de leniéncia — ndo podem ser divulgados, nem mesmo por
ordem judicial; (2) protecao temporaria (grey list) — documentos preparados no ambito
a investigacdo da pratica anticoncorrencial — sé podem ser divulgados por ordem
judicial e apds o julgamento final do processo pela autoridade da concorréncia; (3)
sem protecdo (white list) — documentos pré-existentes a investigagdo — podem ser
divulgados a qualquer tempo por ordem judicial.

E, por seu turno, a Resolugdo CADE n. 21/18 confere tratamento de acesso
restrito, mesmo apos o julgamento do caso pelo TADE, ao histérico da conduta e seus
aditivos e aos documentos apresentados pela infratora durante negociacdo de

acordos que seja subsequentemente frustrada, reproduzindo, claramente, a
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disposicéo contida na Diretiva da Unido Europeia relativa aos documentos passiveis
de protecéo total (black list).

Ocorre que, entre n@s, diante do principio da inafastabilidade do controle
jurisdicional (CF, artigo 5°, XXXV), e considerando que, como j& visto, ndo ha norma
legal expressa que preveja o sigilo dos documentos e informacfes derivados da
leniéncia apds a conclusédo do processo administrativo no CADE, o Poder Judiciario
podera determinar a quebra do sigilo respectivo no ambito de ACRDC. Tal fato,
inclusive, é claramente reconhecido pela Resolu¢cdo CADE n. 21/18 (artigo 2°, | e |l,
“g” clc artigo 3°, II).

Vé-se, portanto, que a autoridade antitruste cumpre fielmente as clausulas
relativas ao regime de confidencialidade do AL e TCC Cartel previstas nos respectivos
“‘modelos” que disponibiliza em seu sitio eletrénico, nos quais consta, expressamente
gue pode ser determinada a quebra de sigilo das informacdes da leniéncia, ainda que
auto acusatérias, por ordem judicial, de maneira que as signatarias de AL e TCCS
ficam cientes do risco da divulgacdo do material da leniéncia a terceiros, por forga de
determinacao judicial, no ambito de ACRDC. Essa postura do CADE é louvavel e
representa a aplicacdo pratica do principio da protecéo da confianca® das empresas
colaboradoras ou compromissarias.

Sem prejuizo, e mesmo diante de tal cenario, por meio da Resolucéo n. 21/18
o CADE procurou garantir a preservagdo do sigilo dos referidos documentos e
informacdes na circunstancia de haver judicializacdo, ao impor aos signatarios dos
acordos a obrigacdo de noticiar a autarquia a existéncia de ac¢des judiciais que tenham
por objeto a quebra do sigilo correspondente (artigo 5°) e, ao determinar a ProCade
gue intervenha nas acgdes respectivas (artigo 6°, | e Il), com vistas a assegurar que 0
acesso de terceiros interessados ao material da leniéncia seja autorizado pelo Poder
Judiciario com observancia da razoabilidade e proporcionalidade (artigo 3°).

Assim é que, a ProCade ira atuar nas ARDC a fim de que, o Poder Judiciario,
ao deferir a quebra do sigilo de informacdes e documentos originarios da leniéncia,
exija, a0 menos, a observancia dos seguintes requisitos: (1) plausibilidade da

alegacdo do demandante; (2) relevancia da informagédo para a tutela do afirmado

91 O principio da protecdo da confianca é o aspecto subjetivo do postulado da seguranca juridica e consiste no
“conjunto de condigdes que tornam possivel as pessoas o conhecimento antecipado e reflexivo das
consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz da liberdade reconhecida” (VANOSSI, apud SILVA, 2005,
p. 133).
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direito ao ressarcimento; (3) proporcionalidade da medida requerida, vedando-se o
deferimento de pedidos genéricos, para que se previna a fishing expedition®?; e (4)

tramitagédo da agéo em segredo de justica.

4.6 O Projeto de Lei n. 283/16 do Senado Federal

Diante da constatada insuficiéncia de nosso ordenamento juridico para
assegurar claramente as regras acerca do sigilo do material da leniéncia apds a
conclusédo do processo administrativo pelo TADE, foi proposto o Projeto de Lei n.
283/2016 com o escopo, dentre outros, de resolver o conflito entre a preservacéo da
seguranca do Programa de Leniéncia do CADE (manutencao da confidencialidade) e
a permissdo de que os prejudicados pela infracdo anticompetitiva tenham acesso a
documentos sigilosos em poder do CADE, necessarios a comprovacdo da pratica
anticompetitiva e a evidenciacdo dos danos dela advindos.

O projeto ja foi aprovado pelo Senado Federal e atualmente tramita na
Camara dos Deputados sob o n. 11.275/2018, aguardando o parecer do relator na
Comissdo de Constituicdo e Justica.”® Ele contém proposta de alteracdo de
dispositivos da Lein® 12.529, de 30 de dezembro de 2011, para que tenham a seguinte
redacao:

Art. 46-A. Quando a ac¢éo de indenizag&o por perdas e danos se originar do

direito previsto no art. 47 desta Lei, ndo correra a prescrigdo durante o curso
do inquérito ou do processo administrativo no ambito do Cade.

§ 1° Prescreve em 5 (cinco) anos a pretensdo a reparacdo pelos danos
causados pelas infragbes a ordem econ6mica previstas no art. 36 desta Lei,
iniciando-se sua contagem a partir da ciéncia inequivoca do ilicito.

§ 2° Considera-se ocorrida a ciéncia inequivoca do ilicito quando da
publicacéo do julgamento final do processo administrativo pelo Cade.”

B2 LT PRSPPI

92 Conforme relato de RECHTER: “[...] a fishing expedition seria um tipo de intrusdo especulativa
indiscriminada, que sem declarar seu objetivo de maneira explicita, lancaria suas redes com a
esperanca de pescar qualquer prova, para subsidiar futura acusacé@o. Em outras palavras, e aplicando-
se a expressao ao presente tema, se traduziria em uma investigacdo prévia da viabilidade processual
e material, realizada de maneira aventureira para buscar evidéncias sobre a pratica de ilicitos ou de
nexos de causalidade que poderiam por ventura aparecer em documento obtidos ou produzidos pela
autoridade concorrencial, por exemplo em uma busca e apreensido.” (RECHTER, 2018, p. 39).

% Situacdo do PL n. 11.275/2018, segundo a Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://lwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicac=2190209. Acesso em
31/07/2020.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2190209
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§ 1° Os prejudicados terdo direito a ressarcimento em dobro pelos prejuizos
sofridos em razao de infragbes a ordem econémica previstas no art. 36, § 3°,
incisos | e Il, sem prejuizo das sang¢des aplicadas nas esferas administrativa
e penal.

§ 2° N&o se aplica o disposto no § 1° aos coautores de infragdo a ordem
econdmica que tenham celebrado acordo de leniéncia ou termo de
compromisso de cessacao de pratica cujo cumprimento tenha sido declarado
pelo Cade, os quais responderdo somente pelos prejuizos causados aos
prejudicados.

§ 3° Os signatérios do acordo de leniéncia e do termo de compromisso de
cessacdo de pratica sao responsaveis apenas pelo dano que causaram aos
prejudicados, ndo incidindo sobre eles responsabilidade solidaria pelos danos
causados pelos demais autores da infragdo a ordem econémica.

§ 4° N&o se presume o repasse de sobrepre¢co nos casos das infracbes a
ordem econdmica previstas no art. 36, § 3°, incisos | e Il, cabendo a prova ao
réu que o alegar.” (NR)

Art. 47-A. A decisdo do Plenario do Tribunal referida no art. 93 é apta a
fundamentar a concesséo de tutela da evidéncia, permitindo ao juiz decidir
liminarmente nas acdes previstas no art. 47 desta Lei.

§ 16. O termo de compromisso de cessacdo de préatica que contenha o
reconhecimento da participagcdo na conduta investigada por parte do
compromissario incluird obrigacdo do compromisséario de submeter a juizo
arbitral controvérsias que tenham por objeto pedido de reparacdo de
prejuizos sofridos em razéo de infragdes a ordem econdémica, quando a parte
prejudicada tomar a iniciativa de instituir a arbitragem ou concordar,
expressamente, com sua instituicdo. (NR)

Na justificativa do Projeto de Lei, foi consignado que seu objetivo é aprimorar
o caréater dissuasorio da multa imposta pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) em condenac¢des de empresas por infracdes a ordem econémica
e estimular o ajuizamento de acdes privadas para cessacao das infracdes, bem como
ressarcimento dos danos dela decorrentes.

Obtemperou-se, em relacdo a previsao de ressarcimento em dobro pelos
danos causados, que ndo se trata de medida inédita na legislacdo brasileira, ja que
tanto o Cdédigo Civil, quanto o Cdodigo de Defesa do Consumidor preveem o
ressarcimento em dobro de danos em caso de repeticdo de indébito, em seus artigos
940 e 7°, respectivamente.

Acrescentou-se, ainda, que a inovacao trazida pelo projeto, com o acréscimo
do 81° do artigo 47, da Lei n. 12.529/2011, visa instituir uma sancéo civil ao agente
econdbmico que por ma-fé (naturalmente decorrente da formacédo do cartel) cobra e

recebe quantia indevida do prejudicado. A criacéo de tal sancao teria dupla finalidade:
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estimular os prejudicados a ajuizarem ac¢des civis reparatorias e prevenir a pratica de
cartel.

Considerou-se o atual teto da multa administrativa (20% do valor do
faturamento bruto da empresa, grupo ou conglomerado, obtido no ultimo exercicio
anterior a instauracao do processo administrativo — artigo 37, LDC) e a incipiéncia das
acOes privadas, como incentivos a pratica de infracbes a ordem econdmica, pois, no
atual cenario normativo, os efetivos dos ganhos de uma infracdo bem-sucedida e
duradoura, muitas vezes, sdo maiores que a sancdo administrativa imponivel aos
autores da infracéo.

Afirmou-se, ainda, que as acodes privadas para cessacao de infragcdes a ordem
econOmica e ressarcimento dos danos delas decorrentes sao pouco utilizadas pelos
prejudicados no Brasil, especialmente quando comparado com outras jurisdi¢coes,
como a norte-americana, em que as acoes privadas desempenham papel fundamental
na dissuasao das infrac6es a ordem econémica.

Segundo a exposi¢cdo de motivos do projeto de lei, os demais paragrafos
acrescentados ao artigo 47 visam resguardar o bem-sucedido programa de leniéncia
do CADE, evitando expor excessivamente os signatarios de acordo de leniéncia e
termos de compromisso de cessacao de pratica, isentando-os da novel sancao civil
de ressarcimento em dobro dos prejuizos causados e da responsabilidade pelos
danos produzidos pelos demais autores da infracdo a ordem econdmica, restringindo
a responsabilidade dos colaboradores apenas aos danos que efetivamente causaram.

Isso porque, na legislacdo atual, ndo existe tal protecdo ao agente que
colabora com a investigacdo do CADE através do acordo de leniéncia ou TCC,
havendo o risco de ele ser demandado por todo o dano causado a terceiros pelo cartel,
em razéo da solidariedade que muitos consideram albergada pelos artigos 275 e 942
do Cadigo Civil e 7°, paragrafo unico, do Cédigo de Defesa do Consumidor, sendo
certo que esse risco potencial desestimularia a composigcdo com a autoridade
antitruste.

Deveras, atualmente, a regra geral no Brasil (CC, 275 e 942 e CDC, 7°,
paragrafo Unico) é a da responsabilidade solidaria pelo ato ilicito entre os coautores.
Aplicado ao cenario antitruste, cada participante do cartel, inclusive o signatario de um
Acordo de Leniéncia ou o compromissario do TCC, poderia em tese ser demandando
no ambito da Acdo Civil de Reparacdo de Danos Concorrenciais (ACRDC) pela

totalidade dos danos causados pelo cartel, ressalvado o direito de regresso. Assim,
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as regras gerais de responsabilidade civil, incluindo a responsabilidade solidaria,
poderiam ser interpretadas como aplicaveis do mesmo modo a todos os participantes
do cartel.

Ocorre que esse cenario ndo se coaduna com o fomento das ACRDC. Sem
limitacdo a responsabilidade civil do signatario da leniéncia, prejudica-se o public
enforcement, ja que o impacto financeiro decorrente do ajuizamento das acdes de
ressarcimento, tanto em nivel nacional quanto internacional, pode ser desestimular a
atratividade de signatarios ao Programa de Leniéncia do Brasil.

A proposta legislativa estaria alinhada com a experiéncia internacional norte-
americana, instituida pela Lei de Aprimoramento e Reforma das Sanc¢des Penais
Antitrustes de 2004, que prevé a possibilidade de o signatario do acordo de leniéncia
cooperar com 0s autores no ambito da acao indenizatéria em troca da limitacdo de
sua responsabilidade, e da Comunidade Europeia, onde a Diretiva de 2014 instituiu
tratamento mais favoravel ao signatario do Acordo de Leniéncia, que sO respondera
civiimente perante os seus adquirentes ou fornecedores diretos ou indiretos e,
relativamente a outros consumidores lesados, quando a reparacéo integral ndo puder

ser obtida das outras empresas implicadas na mesma infracéo.



CONCLUSOES

A doutrina de direito administrativo nacional prevalente até o inicio da década
de 1990 prestigiava a teoria estruturada por Bandeira De Mello (2008, p. 53-59), no
sentido de que, revestida de seu poder de império, a administracdo publica deveria
sujeitar-se a um regime juridico préprio, distinto do direito privado, denominado de
regime juridico administrativo, fincado em dois postulados basicos: a supremacia do
interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade do interesse publico pela
administracao.

Entretanto, no decorrer da década de 1990, o cenério juridico-administrativo
brasileiro sofreu imensa transformacdo com as privatizacfes, a criacdo de agéncias
reguladoras dotadas de autonomia e poder normativo, a implementacao, ainda que
parcial, do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (BRESSER, 2006, p. 33-
36), tudo isso com escopo de reduzir o tamanho da maquina publica, poupar recursos
e aumentar a eficiéncia administrativa.

Dessa forma, varios diplomas normativos foram editados para conformar a
implantacdo da denominada administracéo publica gerencial, fenbmeno que culminou
com a incluséo da eficiéncia no rol dos principios constitucionais que devem pautar a
atuacao administrativa (Emenda Constitucional n. 19/98).

Nesse ambiente inovador, muitas vozes doutrinarias® passaram a defender
a denominada administracdo publica consensual, sob o argumento de que o modelo
classico de atuacao unilateral e imperativa da Administracéo Publica ndo mais bastava

para assegurar uma atuacdo administrativa eficiente, maxime, considerando o

%4 Sao exemplos: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes. Mecanismos de Consenso no Direito
Administrativo. In ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.).
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008. ARAGAO,
Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucédo do Direito Administrativo Econémico,
22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. O Principio da Eficiéncia. Revista Brasileira de Direito Publico,
Belo Horizonte, v. 4, jan.ffev. 2004. AVILA, Humberto Bergmann. Repensando o “Principio da
Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular” in Revista Trimestral de Direito Publico. Sao
Paulo, v. 24, 1998. BAPTISTA, Patricia. Transformac8es do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas: um contributo ao
estudo do contrato administrativo como mecanismo de prevencdo e terminacao de litigios e como
alternativa & atuacdo administrativa autoritaria, no contexto de uma Administracdo Publica mais
democrética. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. BINENBOJM, Gustavo. Da Supremacia do Interesse
Publico ao Dever de Proporcionalidade: um novo paradigma para o Direito Administrativo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 239, jan./mar. 2006. BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia
do Interesse Publico: Desconstrucdo ou Reconstrucao? Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro,
v. 3, jul./set. 2006. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da Acao
Administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v 231, jan./mar. 2003.
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aumento da complexidade das relacdes travadas entre os administrados e o Poder
Publico.

E, com efeito, por meio de diplomas legais esparsos, foram, paulatinamente,
incorporados em nosso sistema normativo varios tipos de acordos de direito publico
cujo objeto é a proOpria prerrogativa da autoridade administrativa no exercicio da
atividade de policia, culminando com a previsdo normativa genérica contida no artigo
26 da LINDB.

E, nesse cenério, os acordos de leniéncia e os termos de compromisso de
cessacao de prética anticompetitiva do CADE sdo exemplos de instrumentos pré-
consensuais bilaterais de carater negocial, cuja funcdo é aumentar a eficiéncia da
atividade de policia administrativa exercida pela autoridade antitruste, na medida em
que eles facilitam a deteccdo, apuracdo e punicao de cartéis que tanto prejudicam a
concorréncia saudavel entre os agentes do mercado, favorecendo, assim, 0 sucesso
do public enforcement.

Para evidenciar a importéancia de tais instrumentos, revelou-se que entre 2003
e 2019 foram assinados 97 (noventa e sete) acordos de leniéncia entre o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica e pessoas fisicas e/ou juridicas colaboradoras,
sendo certo que 29 (vinte e nove) destes acordos foram celebrados no ambito da
operacdo Lava Jato. E até 30/10/2019 foram julgados 35 (trinta e cinco)
procedimentos administrativos originarios de 28 (vinte e oito) acordos de leniéncia
(CADE), a maior parte dos quais resultou na aplicacdo de penalidades por infracdo a
ordem econbmica as empresas representadas participantes de cartéis.

Ademais, no periodo de 2012 a 2017, foram homologados pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica 276 (duzentos e setenta e seis) termos de
compromisso de cessacao de pratica, sendo aplicadas contribuicdes pecuniarias no
total de R$ 2.423.386.119,00 (dois bilhdes, quatrocentos e vinte e trés milhdes,
trezentos e oitenta e seis mil, cento e dezenove reais) (CADE).

E, a partir da analise das praticas usualmente adotadas pelo CADE na
negociacéo, celebracédo, cumprimento e extingdo dos acordos de leniéncia e TCCS,
constatou-se a intensa preocupacdo da autoridade antitruste brasileira em preservar
o sigilo das informagdes e documentos, fornecidos pelas empresas colaboradoras em
acordos de leniéncia e compromissarias de TCCS, principalmente os auto
acusatorios, com vistas a preservacao da atratividade do Programa de Leniéncia da

autarquia, postura que é defendida de maneira unissona por varios doutrinadores que
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ja se debrucaram sobre o tema (SOUZA, 2014; CASELTA, 2015; MOTTA, 2016;
GONDIM, 2016; DRAGO e PEIXOTO, 2018; MARTINS, 2018; ROCHA, 2018).

Verificou-se, em resumo, que, para o CADE:

(1) durante as fases de proposta e negociagéo de AL ou TCC, o material da
leniéncia é sigiloso;

(2) na celebracéo do AL, o Ministério Publico atua como interveniente e, nessa
condigdo, tem acesso a integralidade do material da leniéncia;

(3) durante o cumprimento dos acordos, o0s representados, mediante
requerimento especifico, sdo autorizados a tomar conhecimento do material da
leniéncia, mas, singelamente, para o estrito exercicio do direito de defesa, vedada a
divulgacgéo das informagdes a terceiros, sob as penas da lei;

(4) apos o julgamento da pratica anticompetitiva pelo TADE, ocasido em que
€ declarado o cumprimento do AL e/ou TCC, o Histérico da Conduta e seus aditivos
permanecerao classificados como de acesso restrito (inacessiveis a terceiros). E os
demais documentos apresentados pelas colaboradoras e/ou compromissarias sé
poderdo ser consultados por terceiros em relacdo aos acordos celebrados apos a
edicdo da Resolucdo CADE n. 21/18.

Entretanto, interditar o acesso ao material da leniéncia aqueles que nao
participaram do processo administrativo na condi¢cao de representados, mesmo apos
o julgamento do TADE, malfere o principio da publicidade administrativa, consagrado
pelo artigo 5°, XXXIIl, da Lei Maior, afinal, o artigo 49 da LDC ndo pode conferir a
autoridade antitruste o poder discricionario de decidir, em cada caso concreto, o que
€ o “interesse da sociedade”, a justificar a restricdo de acesso, impedindo o exercicio
do direito dos administrados exercerem a accountability social. E, ainda,
desincentivando os terceiros prejudicados a postularem perante o Poder Judiciario o
ressarcimento dos danos causados pelo cartel.

Esse choque entre varios interesses juridicamente defenséveis (preservagéo
da atratividade do programa de leniéncia do CADE + protecdo da confianca das
colaboradoras em AL e compromissarias de TCC x garantia de ressarcimento dos
terceiros prejudicados + accountability social) j& foi submetido a apreciacdo do
Superior Tribunal de Justica, por meio do RESP n. 1.554.986/SP, tendo a Corte
decidido pelo disclosure em favor dos lesados, posicdo da qual se compatrtilha.

Ainda, o Ministério Publico, sob o fundamento de que teve acesso legitimo ao

material da leniéncia na condicdo de interveniente do AL, também se serviu das
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informacdes classificadas pelo CADE como de acesso restrito aos representados para
fundamentar o ajuizamento de acao civil publica de ressarcimento ao erario, mesmo
antes da conclusao do julgamento do TADE.

Inspirada pela EU Damages Directive®, a Resolu¢cdo CADE n. 21/18, editada
apos a decisdo do STJ e, provavelmente, motivada por tal decisédo, buscou proteger
o programa de leniéncia da autarquia estabelecendo medidas destinadas a: (1)
impedir o acesso de terceiros interessados ao histérico da conduta e seus aditivos,
mesmo apos a conclusdo do julgamento do caso pelo TADE; (3) assegurar a
participacdo da ProCade em ACRDC para que se tutele o sigilo de informacdes e
documentos eventualmente oriundos de acordos de leniéncia e TCCS cartel.

Tais previsfes regulamentares, porém, ndo impedem que o Poder Judiciario
determine ao CADE o compartilhamento de informac¢des e documentos originarios de
acordos de leniéncia e Termos de Cessacdo de Pratica, no ambito de ACRDC,
inclusive os de carater auto acusatério, pois, como se viu, ndo ha norma legal
expressa que assegure a manutencdo do sigilo de tais informacdes e documentos
apos o julgamento do processo administrativo de imposicédo de sancéo pela infracédo
concorrencial pelo TADE.

O projeto de lei n. 283/16, do Senado Federal, busca facilitar a persecucéo
privada aumentando a probabilidade das vitimas da préatica anticompetitiva obterem
compensacdao pelos danos sofridos por meio das ACRDC e, a um s6 tempo, manter a
integridade da persecucao publica a cargo do CADE, de maneira que seja alcancado
0 objetivo maior de instar as empresas ao cumprimento da legislacdo antitruste,
permitindo a incidéncia conjunta das normas compensatérias e punitivas vigentes em
Nnosso sistema juridico no que respeita a repressao dos cartéis.

Para tanto, a proposta legislativa apresenta as seguintes medidas:

(1) vincular o termo inicial do prazo prescricional para ajuizamento das
ACRDC a publicagdo do julgamento definitivo do TADE proferido no processo
administrativo de imposicéo de sancao pela pratica de cartel;

(2) conferir a decisdo do TADE o efeito de autorizar o Juiz da ACRDC a

conceder tutela de evidéncia aos autores da demanda;

95
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(3) impor aos infratores ndo colaboradores em AL e ndo compromissarios
de TCC, o ressarcimento em dobro pelos prejuizos causados as vitimas da pratica
anticompetitiva;

(4) limitar a responsabilidade civil dos colaboradores em AL e
compromissarios de TCC ao ressarcimento do efetivo dano por eles causados as
vitimas, livrando-os da responsabilidade solidaria;

(5) tornar obrigatéria a previsdo no texto do TCC cartel que, caso haja
concordancia das vitimas, a compromissaria se submeta ao Juizo Arbitral para
definicdo do valor a ser ressarcido.

A proposta legislativa, porém, nada dispde sobre a manutencéo do sigilo do
material da leniéncia apos o julgamento do caso pelo TADE, aspecto que merece ser
disciplinado pelo legislador ordinario, para evitar a judicializagdo, aumentando a
seguranca juridica na celebracéo e acordos e, assim, preservando a atratividade do
programa de leniéncia do CADE.

Deveras, como apontado no relatorio “Desenvolvimento da persecugao
privada do direito antitruste em Jurisdigdes abrangidas pela ICN"% (2019, p. 6/8), é
importante limitar o acesso de terceiros prejudicados a informac¢fes auto acusatorias
fornecidas por empresas que celebraram acordos de leniéncia com agéncias
antitruste, seja para garantir a efetividade das investigacbes em curso, seja para
proteger os programas de leniéncia que sao importantes ferramentas de deteccéo de
cartéis, seja, finalmente, para assegurar a efetividade da cooperacgéo internacional
entre as autoridades da concorréncia.

Destarte, sendo a persecucao publica a cargo do CADE o instrumento mais
efetivo de combate a cartéis no Brasil e, considerando que a autoridade antitruste
brasileira utiliza com significativa frequéncia, informacfbes fornecidas por
colaboradoras em AL e compromissérias de TCC, para identificar, processar e punir
a pratica do cartel, é preciso que a lei defina com clareza as regras de acesso ao
material da leniéncia, impedindo, especialmente, a divulgacdo das informagdes auto
acusatorias.

Isto é importante, até mesmo para garantir a efetividade da persecucdo
privada no ambito das ACRDC, porque, se ndo houver disposicdo dos infratores em

colaborar com a autoridade da concorréncia por meio de acordos, descortinando ou

9% “Development of Private Enforcement of Competition Law in ICN Jurisdictions — Cartel Working Group
-2019”
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comprovando a existéncia do cartel, ndo sera possivel aos prejudicados provar que
houve colusdo perante o Poder Judiciario, diante da reconhecida assimetria de

informacdes existente entre infratores e vitimas da acao anticompetitiva.
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