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1. Introducio

Em resposta a concorréncia internacional e nacional, e a globalizagdo
das relagdes mercantis, surgiu, no ambito do direito econdmico internacional,
um interesse governamental comum, no sentido de criar uma legislagdo que
fosse capaz de conter possiveis anomalias, resultantes dessas transformagdes,
e que esse regramento fosse simétrico as politicas econdmicas nacionais.

Observando os fluxos negociais, constata-se que, na disputa acirrada pela
conquista de novos mercados e de novos consumidores, as empresas tém
atuado, nas suas respectivas zonas de mercado, com maior ou menor impetuo-
sidade, proporcionalmente as politicas de protecdo macroecondémica adotadas
nos paises envolvidos.

A fusdo de empresas, a participag@o societaria, o controle conjunto de
empresas, os contratos empresariais € a formagdo de grupos monopolistas
podem colaborar com o desequilibrio estrutural do mercado e conter o desen-
volvimento de um setor produtivo especifico, ou mesmo, de um produto
caracteristico, de modo que o Estado precise intervir nesses negécios para
impedir prejuizos sociais.

1 Otitulooriginal *‘A atual atuag@io do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE no Brasil
foi alterado para adequagfio 2 linha editorial da RDE.
2 Sécio-fundador e advogado sénior de Amaro, Stuber e Advogados Associados.
3 Sécio-fundador e advogado sénior de Amaro, Stuber e Advogados Associados.
* Nota do autor: Agradecimentos a Flavio Augusto Dadalto Armani pela colaboragio na pesquisa e redagio
deste artigo.
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Por isso, a maioria dos paises vém estabelecendo disciplinas antitruste®,
ndo em favor de interesses individuais dos concorrentes, mas do interesse da
sociedade como um todo. Em maior ou em menor escala, essas disciplinas sdo
destinadas, ndo a ag#o estatal em protegdo a direitos individuais dos concorren-
tes simplesmente, mas a preservagdo dos mecanismos do mercado, como
diferenciador, em relagdo as préticas de repressdo a concorréncia desleal,
inspirada sempre por interesses de cunho individual.

A normatizagdo antitruste beneficia a concorréncia, conquanto as em-
presas precisem, necessariamente, investir capital e inovar em tecnologia, para
se manterem equivalentes frente a seus concorrentes. O regramento que pro-
porciona a concorréncia em certo setor do mercado, também reflete sua
influéncia junto a pregos e na relagdo de equilibrio entre oferta e procura,
permitindo a redistribui¢io de recursos de maneira mais eficiente.

2. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE

Com vistas a eliminar os objetivos visados pelo abuso de poder econd-
mico, ou seja, o dominio dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e o
aumento arbitrario dos lucros, o Estado interveio nas relagdes negociais, para
reprimir tais desvios, através de um 6rgdo colegiado denominado Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE).

Ao ser criado, em 1962, 0 CADE era diretamente vinculado a Presidéncia
do Conselho de Ministros, havendo, pois, uma supervisio ministerial. Ao
transformar-se em autarquia federal, mediante a Lei n° 8.884, de 11 de junho
de 1994 (Lei n° 8.884/94), decretada pelo Congresso Nacional e sancionada
pelo Presidente da Republica, o CADE foi vinculado ao Ministério da Justiga,
passando a exercer, de fato, uma tutela administrativa. -

Gradativamente, os poderes de decisio do CADE vém aumentando,
principalmente com a edigéo da Lei n° 8.884/94, que conferiu maior autonomia
ao érgdo. E importante, pois, perceber, detalhadamente, quais os poderes e
atributos conferidos ao CADE, e ainda, quais os reflexos dessa nova realidade.

% Evolm;.i_o normativa

3.1 Decreto-Lei n° 7.666 de 22 de junho de 1942

Instituida pelo Decreto-Lei n° 7.666, de 22 de junho de 1942 (Decreto-
Lei n° 7.666/42), a expressdo “CADE” designava “Comissdo Administrativa

4 Truste é a adaptagiio do termo inglés Trust, que designa a associagdo ou reunifio de empresas, sob uma
s6 diregfio, geralmente com o objetivo de criar monop6lio no mercado, com a eliminagfio da concorréncia
e imposigio de pregos.
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de Defesa Econdmica” e referenciava as primeiras disposigdes acerca da
legislagdo brasileira antitruste, a saber, os principais elementos caracterizado-
res de abuso econdémico.

Néo obstante seu baixo reflexo funcional, o 'Decreto-Lei n°® 7.666/42
conferiu papel relevante i citada Comisséo, cumprindo-lhe, ento, verificar a
existéncia de atos contrérios aos interesses da economia nacional, notificar as
empresas envolvidas e interromper as préticas abusivas, sob pena de interven-
¢fio.

Além disso, competia 2 Comissdo autorizar a formag#o de certas empre-
sas, assim como as incorporagdes, as transformagdes e os agrupamentos, bem
como os ajustes e acordos, capazes de influenciar o processo de produgdo e a
circulagdo de riquezas.

Concebido sob a égide da Constituigio de 1946, esse diploma valorizou
a liberdade da agdo empresarial sem intervengéo estatal, a ndo ser para corrigir
anomalias. Nesse sentido, conferiu-se um carater penal e repressivo ao controle,
objetivando prevenir as atitudes abusivas®. Na pratica, essa postura diminuiu a
efetiva aplicagdo das normas, pois implicava verificar pressupostos de dogma-
tica penal, como a tipificagio de atos da atividade empresarial e a anélise de
elementos subjetivos. Além disso, esse diploma foi criticado, principalmente,
quanto a abrangéncia de sua atuagdo — da concentragdo fundidria, a desapro-
priagdo de empresas, até a propria composigéo do 6rgao®.

O CADE néo possuia poderes de tutela e de vinculagdo de decisdes que
pudessem afetar a conduta econdmica das empresas, em decorréncia de trés
fatores: (i) a falta de amadurecimento da legislagio proposta, no ambito
material do direito, da competéncia do 6rgéo 4 natureza das normas atribuidas
a0 diploma legal de 1942; (ii) a pouca maleabilidade e a baixa adequagio das
disposi¢des legais, inclusive dos normativos expedidos pela Comissdo, relati-
‘vamente as rapidas transformagdes no dmbito da 4rea societéaria, financeira e
institucional das empresas do pais; e (iii) o limitado poder de vinculagdo das
decisdes do 6rgdo, visto o pequeno poder politico que encerrava.

3.2 Lein® 4.137 de 10 de setembro de 1962

> Com o advento da Lei n° 4.137, de 10 de setembro de 1962 (Lei n°
4.137/62), o CADE passou a ser designado por “Conselho Administrativo de

e

5 “lalei reprimird toda e qualquer forma de abuso do poder econdmico inclusive as unides ou
- agrupamentos de empresas individuais ou sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham por fim
dominar os mercados nacionais, eliminar a concorréncia e aumentar arbitrariamente os lucros™ (Art. 148
_ da Constituigio Federal de 1946).
6 FE:!RE[RA, Waldemar. Historia do Direito Constitucional Brasileiro. Siio Paulo, Max Limonad, 1954,
p. 193,

‘R.Dir. Econ., Brasilia, ago./dez. 1997 11




" Defesa Econ6mica’’, cabendo-lhe examinar os atos capazes de propiciar abuso
econdmico, e atuar, se necessario, por meio de intervengdo ou desapropriag@o
do acervo das empresas. Vale dizer, que tal diploma tomou por modelo as
disposig¢des do Decreto-Lei n° 7.666/42.

Isso significa que aquele cariter eminentemente penal, atribuido as
normas do Decreto-Lei n°® 7.666/42, também o foi, relativamente a Lei n°
4.137/62, de modo que, o contetido material dessas disposigdes permaneceu e
convalidou-se, porém, na forma de repressdo administrativa, através da multa
administrativa.

E possivel observar a importancia e a validade dos dispositivos da Lei
n°4.137/62, que foram aplicéveis, em 1992, quando da constata¢éo da carteli-
zagdo de pregos entre empresas de vigilancia:

“Cartelizagdo de Pregos — Uniformizagcdo de Conduta Previamente
Concertada — Acordo Expresso para Fixagfo de Pregos Minimos Iguais —
Estabelecimento de Pregos Mediante a Utilizagdo de Meios Artificiosos —
Imposigdo de Sangdes as Empresas Dissidentes — Ampla Defesa e Clareza da
Dentincia — Infragéo ao art. 2°, inciso I, alineas ““a” e “g”, da Lei n®4.137/62.
A realizagdo de acordo entre empresas, ainda que coordenado por sindicato da
categoria, uniformizando condutas e/ou fixando tabela obrigatéria de pregos
minimos configura o ilicito do art. 2°, inciso I, alinea ““a”, da Lei n° 4.137/62,
sendo irrelevante se os pregos acordados sdo justos ou abusivos ou se objetivam
a prevengdo de praticas predatérias. Outrossim, a penalizag@o da empresa que
se recuse a observar os termos avengados se constitui, mais, a criagdo de
dificuldades de que trata o art. 2°, inciso I, alinea “‘g”’, da mesma lei’. Referén-
cia: Voto no Processo Administrativo n° 109/88 (CADE), de 16.12.1992.
Representante: Elmo Seguranga e Preservagdo de Valores S/C Ltda., Repre-
sentados: Sindicato das Empresas de Seguranca e Vigildnciado Estado de Sdo
Paulo e outros. In DOU de 21.12.1992, Segéo I, p.17672.”

Podemos citar, também, relativamente a natureza penal da norma, uma
outra decisdo do CADE, que valorizou a possibilidade de dano, e ndo, simples-
mente, o dano eminentemente causado, caracteristico das normas do ambito
civil:

“Dominagéo de Mercado e Provocagdo de Condigdes Monopolisticas —
Natureza Juridica — Infragdes de Perigo — Reconhecimento. A dominagio de
mercado e a provocagdo de condigdes monopolisticas sdo infragdes de perigo,
que ndo exigem a sua configuragdo que o ato tenha alcangado o resultado
pretendido, bastando ao seu conhecimento a simples utilizagdo dos meios
destinados a tais fins®. Referéncia: Decisdo no Processo Administrativo 58, de

7 GONZAGA Franceschini, José Indcio. Comentdrios em Introdugdo ao Direito da Concorréncia,
Malheiros Editores, 1996, p. 61.
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10.9.87, Representante: CADE, ex officio. Representada: Cooperativa Central
de Produtores de Leite — CCPL. Conselheira Relatora: Ana Maria Ferraz
Augusto (DOU de 15.9.87, Segdo I, p. 14.910).”

O CADE, mesmo sem exercer efetivamente seu controle administrativo
sobre as relagdes negociais, & época do diploma de 1962, ja solidificava a
natureza de sua vinculagdo, consolidando, pouco a pouco, as hipoteses factuais
de atuagdo do 6rgéo.

3.3 Lein®8.158, de 8 de janeiro de 1991

A Lei n° 8.158, de 08 de janeiro de 1991 (Lei n° 8.158/91), criou um
regime de competéncia diferente do disposto na Lei n® 4.137/62, instituindo-se
uma agdo conjunta do CADE e da Secretaria de Direito Econémico (SDE),
relativamente a legislagdo antitruste.

A época da publicagdo da Lei n® 8.158/91, todas as discussdes, das
politicas as juridico-doutrindrias, circularam em torno da competéncia para
dirimir questdes do direito antitruste. Isso aconteceu, devido a postura adotada
pelo referido diploma, a saber:

(i) Competia & SDE, 6rgéo governamental técnico, de carater eminen-
temente investigatério, apurar os distirbios em certos setores econdmicos e
empresas, e propor as medidas cabiveis;

(i) Competia ao CADE, 6rgdo eminentemente politico, conformado a
interesses de ordem macroecondmica, receber o processo remetido pela SDE,
Jjulgar e aplicar as medidas preventivas.

Logo, a nova sistematica definiu ser da SDE a competéncia para apura-
¢do dos fatos (artigo 1°, capur), cumprindo ao CADE a fungdo estritamente
judicante (artigo 14, caput).

Essa reparticdo de competéncias, no dmbito da legislagdo antitruste,
revitalizou o controle governamental, ja que fora criado um sistema procedi-
mental e processual simétrico aos sistemas do Poder Judiciério, assegurando
uma melhor composi¢do de provas e documentos na fase investigatéria, e
julgados eivados de melhor certeza e critério.

Além disso, as demandas passaram a exigir, no ambito do processo,
fundamentagdo probatdria e composi¢do de documentos, que, de certo, propor-
cionou melhor compreensio e entendimento dos aspectos implicitos as préaticas
empresariais, corroborando com o aperfeigoamento dos sistemas investigato-
rios.

8 GONZAGA Franceschini, ob. cit., p. 56.
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A importancia desse procedimento investigatério, assim como a valora-
¢do de principios préprios do processo civil, como o da ampla defesa e o da
verdade material, se concretiza em alguns julgados do CADE, ainda que na
fase da Decisdo de Averiguagdes Preliminares, o que é compreensivel, j& que
a nova sistemética visou fortalecer a vinculagdo das decisdes. E nesse interim
que Gonzaga Franceschini fez alguns comentarios, frente a analise de uma
decisdo preliminar:

“Cerceamento de Defesa — Prova Pericial — N#o Apreciagio do Laudo
pela Secretaria de Direito Econdmico — Eiva Reconhecida — Inteligéncia do
art. 6° da Lei n° 8.158/91. Instrugdo Incompleta — Conversio do Julgamento
em Diligéncia para Complementagdo de Prova Pericial — Oferecimento de
Quesitos Complementares pelo CADE — Admissibilidade — Aplicagdo do
Principio da Verdade Material. Cerceamento de Defesa — Prova Testemunhal
Regularmente Requerida — Indeferimento — Eiva Reconhecida. Uma vez
realizada prova pericial envolvendo aspectos relevantes dos fatos investigados,
indispensével se faz a manifestagdo de ordem técnica por parte da Secretaria
de Direito Econémico (art. 6° caput, da Lei n° 8.158/91), abrindo-se, apés, vista
a Representada. Assim ndo ocorrendo, os principios da ampla defesa e da
verdade material impde o retorno dos autos aquela Secretaria, como 6rgio
encarregado da instrugdo. Encontrando-se incompleta a instrugdo processual,
o principio da verdade material autoriza ao CADE converter o julgamento em
diligéncia para complementagéo de prova pericial, inclusive mediante formu-
lagdo de quesitos. O indeferimento de prova testemunhal regularmente reque-
rida, destinada a comprovagao de fato pertinente ao processo, constitui nulidade
processual por cerceamento de defesa’. Referéncia: Decisdo nas Averiguagdes
Preliminares 34, de 10.9.87, Representantes L. A. S. Moura e Alcy dos Santos
Moura. Representada: Cia. Vale do Rio Doce — CVRD. Conselheiro Relator:
Geovd Magalhdes Sobreira (DOU de 15.9.87, Segdo I, p. 13912).”

Da mesma forma, em processo que se discutiu a competéncia para a
instrugdo processual dos fatos, o CADE se pronunciou da seguinte forma'”:

“Instru¢@o Processual — Competéncia Exclusiva da Secretaria de Di-
reito Econémico Para Apuragdo Dos Fatos — Reconhecimento — Alteragdo
Da Sistematica Pela Lei N° 8.158, De 1991. ““... o precedente indicado refere-se
ao ano de 1978, quando a competéncia para apuragdo de praticas abusivas do
poder econémico era, também, do CADE — Conselho Administrativo de
Defesa Econémica (art. 8°da Lein®4.137, de 10.9.62). Todavia, tal sistematica
veio a ser alterada pela Lei n°® 8.158 de 8.10.91, que definiu ser da SDE a
competéncia para apuragdo dos fatos (art. 1°, capur), cumprindo ao CADE a

9 GONZAGA Franceschini, ob. cit., p. 305.
10 Parte do voto do Conselheiro-Relator, Carlos Eduardo Vieira de Carvalho.
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fungdo estritamente judicante (art. 14, capur).” Referéncia: Voto no Processo
Administrativo n° 34/92, de 3.11.1993. Representante: Cosmoquimica S.A.
Industria e Comércio. Representada: Carbocloro S.A. Industrias Quimicas. In
DOU de 25.10.1993, Segdo I, e de 8.11.1992, Segdo I, p. 16692."

Gradativamente, entdo, a sistematica de regulamentagdo do CADE se
desenvolveu, principalmente, no que concerne a organizagéo institucional, as
subdivisdes de competéncia, a redistribuigdo de atribuigdes, que, no todo,
facilitou o melhor controle do 6rgdo sobre as negociagdes empresariais.

Além das alteragdes no espectro da competéncia administrativa, a Lei n®
8.158/91 mudou a concepgdo em torno do carater meramente repressivo do
direito antitruste, de modo que, passou a valorizar, primordialmente, os inte-
resses e efeitos produzidos no mercado e, acessoriamente, a culpabilidade dos

agentes''.

Essas consideragdes do CADE tém validade, pois certas operagdes no
mercado, ainda que destituidas da vontade ilicita dos agentes, podem provocar
anomalias neste ou naquele setor, a médio ou a longo prazo.

3.4 As Regras atuais — Lei n° 8.884 de 11 de junho de 1994

Por fim, com a publicagdo da vigente Lei n° 8.884/94, o CADE obteve
maior autonomia, vinculando-se ao Ministério da Justica, na forma de Autar-
quia Federal. Isso significa que, ainda que permanecida a divisdo de competén-
cia dada pela Lei n° 8.158/91, o CADE passou a ndo mais depender dos
pareceres técnicos da SDE, podendo propor judicialmente a execugéo de suas
decisdes.

As justificativas para centralizar o poder decisério no CADE refletem a
lentiddo e o atraso com que o 6rgdo comegou, efetivamente, a influir nas
decisdes empresariais nacionais. A necessidade das deliberagdes do CADE
acompanharem o acelerado crescimento dos negoécios no pais exigiu que esse
érgio tivesse maiores poderes, de modo a conter a demanda de negociagdes,
€m menor prazo.

3.4.1 Natureza juridica das decisdes do CADE

A Lei n° 8.884/94, para dar celeridade ao CADE, revestiu-o de natureza
autdrquica. Agora, ja ndo subsistem davidas concernentes ao 6rgdo adminis-
trativo, com competéncia para pleitear em juizo o cumprimento das decisdes
‘ou a efetivagéo das penalidades.

11 “.. na apuragfio e corregdo dos atos ou atividades previstos nesta lei, a autoridade levara em conta,
primordialmente, os efeitos econdmicos negativos produzidos no mercado, ainda que nfo se caracterize
dolo ou culpa dos agentes causadores.” (Art. 22 da Lei n® 8.158, de 8.1.1991).

R. Dir. Evon., Brasilia, ago./dez. 1997 15


















