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1. Processo penal-econdmico

Todas as leis, indiferentemente, em tese buscam o bem comum, sendo,
portanto, de interesse geral. O direito cria, assim, mandamentos e deveres,
que sanciona como garantia de autoridade, As sangdes visam, sobretudo,
pela ameaca de sua cominagao, a permanéncia da ordem juridica.

Ao distinguir o licito do ilicito, o direito sc defronta com material
heterogéneo e, para ser eficaz na ordenacio da condula humana, deve ter
propor¢do, oportunidade e adequagio de meios. Para algumas infracles, a
mera restituicdo ou o ressarcimento de danos basta 4 preservacio da ordem
juridica; para outras, torna-se necessdria a imposi¢do de uma pena. O obje-
tivo da reprimenda ¢, antes de tudo, resguardar o prestigio da lei substan-
tiva. Assim sendo, a lei penal-econdmica &, principalmente, de interesse
publico e sua efeitvacio aproveita 2 coletividade, mais do que aos indivi-
dualmente ofendidos ().

A observancia coativa da lei penal-econdmica beneficia a todos, indis-
tintamente, sendo de proveito geral, desse abono necessitando a sociedade
para que ndo sejam ilusérios os privilégios individuais de seus membros.

O Estado defende seus direitos-deveres e desempenha suas fungbes
usando de for¢a prépria. A faculdade de legislar, de administrar, de jul-
gar, etc., nao tem endosso judicidrio, mas parantias puramente administra-
tivas. Os agentes competentes atuam, de regra, por coagio direta.

Por isso, a fungéo quasc-jurisdicional do CADE, ou seja, a atividade-
poder especifica de seus Conselheiros de decidir qual a vontade da lei em
relagdo a um caso concreto ¢ de conferir 3 decisao autoridade piblica e,

(1) J. CANUTO MENDES DE ALMEIDA, Processo Penal, p. 100.
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por via judicial, exeqiiibilidade compulséria, foi instituida para tutelar direi-
tos coletivos, exprimindo-se no poder de conhecer e julgar acerca de abusos
do poder econdmico. Dispde o 6rgdo, portanto, de fungdes e exerce ativi-
dade parajurisdicional penal, embora conservando, ele proprio, estrutural-
mente, cardter administrativo.

As normas penais-econdmicas e processuais penais-econdmicas  sao
cogentes, objetivando ndo s6 o dever de uniformizar a conduta com a von-
tade nelas expressa, mas, também, o direito subjetivo piiblico do Estado
de exigir que o comando contido na norma de direito penal-econdmico
seja atuado e, precisamente, nos modos, nas formas e nos limites prescritos
por normas de direito processual. A esse dircito do Estado, nas hipéteses
de abuso do poder econdmico, exercitado pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econémica — CADE, corresponde o do acusado {sujeito secundério
processual) de que o érgdo ndo aja sendo nesses moldes, maneiras e lindes
previstos em lei {*).

A agiio penal-econdmica, portanto, constitui a atividade destinada a
dar satisfagéo ao interesse social de restabelecimento do equilibrio da socie-
dade, preservado pela livre concotréncia, abalado pelo abuso do poder eco-
némico. A acdo penal-econdmica configura meio iddneo para efetivar a
protecdo do direito subjetivo. Segundo ALTAVILLA (Manuale di Procedura
Penale, pp. 35/36), se as normas abstratas de conduta sio violadas, deter-
mina-s¢ uma vontade concreta do Estado para aplicar as sangdes, 0 que
significa atender & concretizagio de um direito, crendo-o realizdvel, Trata-
se de uma pretensdo do Estado & punigio do infrator, mediante prévia
verificagdo da procedéncia da acusaciio que The € [eita, com a conclusio de
ser-lhe aplicada a pena, 3 qual, em caso positivo, terd de submeter-se (*).

Isto ndo significa, porém, que sempre se movimente uma acdo penal-
econdmica objetivando-se a imposicio da san¢dio ao acusado. Ao CADE
cabe a garantia da livre concorréncia ofendida pelo abuso do poder eco-
ndmico. Nao defendendo direito préprio (do Estado), mas da coletividade,
procura sua atuacao o restabelecimento da ordem econdmica violada me-
diante remédios que mais se amoldem a preservagdo desta e da autoridade
da lei. A atividade processual do CADE, portanto, pertence 2 sociedade,
devendo o 6rgdo buscar, mais do que a punigdo do infrator, a consecucio
de um desempenho social, econdmico e tecnolégico desejavel, pressupostos
da realizagho do desenvolvimento nacionsl e da justica social constitucio-
nalmente almejados (art. 160 da Constituicdo Federal). O Conselho tem o
direito de persecugdo penal-econdmica, em expressdo subtraida a BERNER,
procurando tornar efetivo o jus puniendi resultante do abuso do poder eco-
nbémico para impor ao infrator a sangiio pertinente.

(2) J. CANUTO MENDES DE ALMEIDA, Processo Penal, p. 112,
(3} EDUARDO ESPINOLA FILHO, Codigo de Processo Penal, vol. 1, pp. 323/345.
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A jurisdi¢do dec que o CADE ¢ dotado, porém, € um poder estético. A
acdo penal-ccondmica pde em atividade esse poder, constituindo-se na via
adequada para levar a pretensio punitiva a juizo. O CADE ¢, assim, 0
mandatério da coletividade na tarefa de restaurar a paz e a ordem econd-
mico-juridica atingidas pelo abuso do poder econdmico, ou seja, pela viola-
cdo dos preceitos assccuratdrios da livre concorréncia,

O processo penal-econdmico s¢ instaura com a propositura da agdo.
Nizo se cuida aqui de representagio da vitima direta do abuso do poder
econdmico (arts. 28, b, e 29 da Lei n° 4.137/62), posto que, tratando-se
a agdo penal-ccondmica de agio publica, o dominus litis ¢ a Procuradoria.
Esta agdo, no entanto, ¢ precedida de uma fase de pesquisas ou sindican-
cia (art. 9.° do Decreto n. 92.323/86 — Regulamento da Lei Antitruste),
em que se colhem os dados necessdrios para scr pedida a imposicdo da
pena. Neste estdgio, desenvolve-se atividade preparatoria, de carater preli-
minar e informativa, enquanto que consiste a agho penal-econdmica no
pedido de julgamento da pretensdo punitiva, Esta surge para o Estado com
a préatica do abuso do poder econdmico e representa a exigéncia de que
seu ius puniendi no caso prevaleca sobre o exercicio da liberdade econd-
mica do acusado, com a sujei¢io destc & pena cabivel na espéeic (V).

II. Sindicincia

A persecugio penal-ccondmica tem inicio com a noticia da ocorréncia
de acontecimento enquadrével numa das figuras tipicas com que a lei defi-
ne ¢ estrutura os abusos do poder econdmico. Pode ela ser espontdned
quando se dd por cognigao imediata ou comunicacio ndo formal (e.g. a
vox populi, as informacdes da imprensa, a investigagio e estudos do pré-
prio 6rgio, a matéria surgida no decurso de outro feito etc.), atuando o
CADE ex officio {art. 28, a, da Lei n.® 4.137/62), ou provocada, quando
alguém a leva ao conhecimenlo do 6rgdo, através de representacfio (art. 28,
b, da Lei n.° 4.137/62). Merece aprimoramento, alids, o Regimento Inter-
no {Portaria n.* 501, de 26 de setembro de 1986, do Ministério da Justiga),
que utiliza como sindnimas as expressdes “representacdo” e “dendncia’
(arts. 14, 15, inciso [, 23, inciso II, e 25, incisos 11 e III, do Regimento
Interno), termo este que, nesses artigos, ¢ ulilizado em seu sentido leigo,
tal como a palavra “queixa” (pe¢a inicial da agdo penal privada comum)
é plopularmenle usada para definir o rcquerimento de abertura de inguérito
policial.

Exige a Lei n° 4.137/62 (arl. 29) que a representagao seja escrita,
devidamente fundamentada e (requisito burocritico a ser tdo logo possivel
abolido) traga reconhecida a firma do signatério, que se identificar4,
devendo, mais, conter exposicio do falo argliido como caracterizador de

(4) J. FREDERICO MARQUES, Elementos, vol. I, p. 130,
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abuso do poder econdmico e identificar o acoimado infrator (art. 10, § 1.".
do Regulamento).

Embora prevalecendo o principio da forma escrita, recomcndavel seria
que futura legislagdo fizesse concessao & oralidade. Assim, exemplificativa-
mente, poderia a Subcoordenadoria de Orientagdo, & qual {4 compete ins-
truir o publico sobre as formas de abuso do poder econémico e os meca-
nismos de defesa e orientar o consumidor (alids, e por que ndo também
os empresdrios?) na formulagio de representacdes (art. 23, incisos [ e [I,
do Regimento Interno), ser admitida a receber delagGes verbais, a exemplo
das reclamacdes feitas & Justica do Trabalho, de forma a se permitir que
pessoas naturais ou juridicas desprovidas de maior assisténcia possam ade-
quadamente expor a lume argiiides abusos do poder econdmico. As recla-
magdes assim formuladas, reduzidas a termo pela Subcoordenadoria de
Orientagdo, engendrariam a iniciativa ex officio do CADE.

De qualquer modo, diante da notitia da pratica de abuso do poder
econdmico e recebendo o requerimento, a Secretaria Executiva instaurard
sindicdncia ou inquérito (art. 9.° do Regulamento), que tem por objeto a
avaliagdo prévia das circunstincias de fato e de direito referentes aos atos
e sucessos apresentados como constitutivos do alegado abuso (art. 9.2, § 2.4,
do Regulamento). Trata-se de procedimento investigutdriv, que nao se con-
funde com a instrugdo processual. Busca a obtengiio de dados para que
a Procuradoria, na qualidade de 6rgao da acusagio, verifique se deve ou
nao propor a agdo penal-econdmica e ndo uma colheita de provas tendentes
a corporificar a formagio da culpa ou a legitimidade do direito de defesa.
A sindicincia é a forma por exceléncia da investigagdo (7).

Exatamente por se tratar de trdmite pré-processual, ndo foram incluidos
entre os procedimentos (processuais) arrolados no art. 10, § 2.°, do Regu-
lamento, estes componentes do processo penal-econdmico propriamente dito.

A Lei n° 4.137/62 ndo contemplou a sindicincia — e nem precisava
fazé-lo. A investigacdo preliminar é instituicdo indispensdvel & justica penal-
econdmica, sendo seu primeiro mérito proteger o inculpado. D& & defesa
a faculdade de dissipar suspeitas, combater indicios, explicar os fatos e
destruir prevengdes no nascedouro; propicia-the meios de desvendar pron-
tamente precipitacdes e inverdades e de evitar a sempre prejudicial e por
vezes escandalosa publicidade de julgamentos indevidos. Por outro lado,
é meio de caracterizacio precisa dos eventos e um crisol decantador da
moralidade das agGes.

Néo constitui a sindicincia inovagdo do atual Regulamento, pois ja
fora contemplada no art. 41 do antigo diploma regulamentar (Decreto
n.° 52.025, de 1963). Praticamente esquecida enquanto vigente esse decreto,
foi revitalizada no atual Regulamento, notadamente diante da usual ino-

(5) J. FREDERICO MARQUES, op. cit, p. 142
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cuidade dos procedimentos de averiguagbes preliminares (art. 30 da Lei
n° 4.137/62), em verdade inanes (adstritas ao prazo improrrogivel, fre-
giientemente desrespeitado, de 30 dias para sua conclusdo). Trata-se de
instrumento de desenganado valor e utilidade, pot sua rapidez, objetividade
¢ precisdo. Ndo se reveste, porém, de cardter obrigatério, por ndo prevista
na Lei n.° 4.137/62. Assim, dispensdvel: a) quando se trate de represen-
tagio de Comissdo Parlamentar de Inquérito da Cémara ou do Senado
(art. 28, § 2.°, da Lei n.° 4.137/62), b) quando flagrante, fundamentada
e comprovada ab initio, a tipicidade do abuso do poder econdmico (embora,
ainda nesse caso, seja recomenddvel sua instauragdo, permitindo explica-
¢Ges ao infrator) ou ¢) quando, também evidentemente, mas ao reverso,
seja atipica a conduta acoimada de violadora da Lei do CADE ou 6bvia
a incompeténcia do 6rgio em relagdo & proposta da lide. Inaplicével, porém,
a rejeicao liminar e imprescindivel a instaurag@o de sindicincia, nos casos
de mera insuficiéncia da representagfo.

Na primeira hipétese (representagio de CPl), trata-se de comando
legal coativo que determina a imediata instauragio do processo adminis-
trativo (nfio sem que antes tenha a Procuradoria, embora sem possibilidade
de recusa, sobre ela se manifestado, quer adotando suas conclusSes, quer
aditando-a, como lhe facultam os incisos ¢ ¢ f do art. 25 da Lei n.° 4.137/62,
de modo a assumir a posi¢do de dominus litis por via de deniincia). Na
segunda (tipicidade e autoria evidentes), basta A Secretaria Executiva,
mediante parecer sumdirio, encaminhar o feito 3 Procuradcria para que
esta, desde logo, requeira a instauragdo da agdo penal-econdmica com lastro
nos elementos vestibularmente trazidos & colagdo. Na dltima (atipicidade
ou incompeténcia flagrantes), rejeitando a Secretaria Executiva, in limine,
a representagio, segue-se o arquivamento a pedido da Procuradoria e ad
referendum do Conselho. Nesta hipétese, por analogia ao art. 9.°, § 2.5,
do Regulamento, tem a prética interna admitido que, em caso de divergén-
cia sobre a rejeigdo ab ovo do requerimento inicial entre a Secretaria Exe-
cutiva e a Procuradoria, seja o debate dirimido pelo Presidente. Ndo nos
parece adequado. Sendo a Procuradoria a titular da agfio penal-econfmica,
sua manifestacio contraria ao sobrestamento liminar deveria bastar & ins-
tauracio da sindicincia, sem que para tanto se tenha que provocar a Pre-
sidéncia ou o préprio Plendrio.

Por outro lado, de lege ferenda, desde que presentes o fumus boni iuris,
ou seja, o juizo de probabilidade e verossimilhanga do direito cautelar a
ser acertado (WILLARD DE CASTRO VILLAR, Medidas Cautelares,
p. 59) e o periculum in mora, isto é, o receio fundado e objetivo de dano
plausivel & ordem econdmica (ndo bastando que o dano afete o patriménio
ou negécios da vitima imediata do abuso do poder econdémico), 0 CADE,
sempre ao prudente critério do Plendrio, ap6s manifestagio da Presidéncia,
& qual poderia o pedido ser dirigido, deveria ser dotado de poderes para
conceder medida liminar ou cautelar (sujeita ou ndo a contracautela) ten-
dente & sustagdo tempordria da conduta prima facie abusiva do poder eco-
némico. Ndo se concebe que infragBes de trato continuado (a medida,
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obviamente, ndo se coadunariza com os delitos consumados) persistam em
detrimento, quicd irrepardvel, da ordem econdmica e social, no aguardo do
desfecho futuro da agao penal-econdmica. Eventuais excessos de autoridade
encontrariam, por set turno, remédio adequado junto ac Poder Tudicidrio.

Naéo hé confundir a sindicancia de que trata o Regulamento (a despeito
da homonimia e semelhanga — homenagem & natureza administrativa do
CADE) com a sindicdncia administrativa, meio sumdrio de que se utiliza
a Administragdo Piblica para, sigilosa ou publicamente, com indiciados ou
nio, proceder a apuragiao de ocorréncias andémalas no servigo pidblico
(J. CRETELLA JR., Tratado de Direito Administrativo, vol. VI, p. 153).
De fato, ndo s6 diversos seus objetivos e destinatdrios, como também suas
caracteristicas. Assim, por exemplo, sem um indiciado, seria inconcebivel
a sindicéincia perante o CADE.

Aplicam-se & sindicincia, “no que couber”, as regras processuais perti-
nentes a averiguagdo preliminar e ao processo administrativo, é o que
dispSe o incompreensivel § 3.° do art. 9.° do Regulamento. Urgente sua
supressdo, ndo s6 porque dispensdvel matéria-prima da inddstria de nuli-
dades, mas também por nfo encontrar maior suporte nos principios que
regulam o processo penal-econdmico. Salva-se o preceito (e comprova-se
sua inutilidade) tdo-somente por conter a expressio “no que couber”, ou
seja, a0 menos em relagdo a0 processo administrativo, virtualmente nada.
Pretende equiparar o inequiparavel, a natureza inquisitiva e administrativa
da sindicdncia com a contraditria e quase-jurisdicional do processo admi-
nistrativo. Indtil, outrossim, a remissdo s averiguacSes preliminares, sendo
estas sumério de culpa inconfundivel com o inquérito preliminar. Se apli-
cado, redundaria em duplicagdo (ou triplicagio) de esforgos procedimentais
e cautelas, resultado inconcilidvel com a disposigio programética do art. 35
da Lei do CADE, que exige do Conselho, como um todo, a celeridade
compativel apenas com o pleno esclarecimento dos fatos.

A sindicdncia tem cardter inquisitivo, nela nao interferindo o infrator,
salvo na exata medida de sua convocagio para esclarecimentos. Nio dispde
a Secretaria Executiva do CADE, 2 qual compete a execugéo das atividades
investigatdrias (art. 13, inciso [, do Regimento Internc), sem prejuizo de
seu acompanhamento ativo pela Procuradoria em sua dupla fungdo e inte-
resse como titular da agéo penal-econdmica e fiscal da lei (art. 12, inciso IV,
do Regimento Interno), de poderes arbitririos, conduzindo-se, porém, de
maneira discriciondria.

Processa-se de forma sumdria, sem prejuizo do esmero na coleta de
elementos que fundamentem a agdo. Cabe 2 Secretaria Executiva, nesta
fase, por si ou por manifestagio da Procuradoria, investigar e apurar o que
de real existe, mesmo porque a justica penalecondmica ndo se cinge &
mecédnica aplicacdo da norma agendi do direito punitivo, mes se amplie
em face do principio da individualizagio da pena (art. 4.° do Regulamento)
e os imperativos da ordem social contra a delingiiéncia econfmica. Com
tais responsabilidades, ndo pode a sindiciincia conterse dentro de prazos
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herméticos (tais como os exigidos para a conclusio das averiguagdes preli-
minates), sob pecna de sc fornar insetrvivel as suas finalidades, devendo
desenvolver-se por periodo compativel com a necessidade de esclarecimento
dos fatos. Nao podera cternizar-se, sob pena, alids, de promog@o da respon-
sabilidade das autoridades, servidores e funciondrios causadores da injustifi-
cada delonga (art. 35 da Lei n.° 4.137/62). Dever-se-ia, porém, estabelecer
um prazo para sua conclusio, digamos, 3 (trés) meses, mas sempre prorrogi-
vel a prudente critério da Presidéncia (art. 23, inciso f, da Lei n.* 4.137/62).

No exercicio de suas fungdes (art. 13, inciso I, do Regimento Interno),
podera a Secretaria Executiva, entre outras atividades, por iniciativa pro-
pria ou mediante concurso das demais unidades, inclusive das Inspetorias
Regionais ou mesmo das autoridades policiais ou quaisquer outras, confor-
me o caso, pedir informagbes e pareceres as Coordenadorias competentes,
solicitar diretamente providéncias (art. 17, inciso ¢, do Regulamento) e
determinar diligéncias necessdrias a sua instrugdo dentro dos prazos (que
hao de ser razodveis) que fixar. Possivel defeito de redacdo permite o enten-
dimento de que a eventual convocagao do agente imputado para que preste
esclarecimentos no termo assinalado somente seja feita pelo Plenario
(art. 9°, § 4.°, do Regulamento). A discricionariedade administrativa € a
natureza puramente inquisitiva da sindicincia constituem Obice natural a
essa interpretagio. A redagdo regulamentar, porém, merece reparo e futura
alteragdo.

A sindicéncia tem-se desenvolvido, indiscriminadamente, em carater
reservade (item 11, 4, da Resolugio Regimental n.° 1/87), embora inexista,
nesse sentide, comando na Lei n.® 4.137/62, sob duplo pretexto de res-
guardo do interesse do acusado e da atividade investigatéria na medida do
necessario 2 elucidagdo dos fatos ou no interesse da sociedade. Ndo nos
parece a melhor solugdo — alids passivel de questionamentos juridicos pos-
to que ofensiva aos incisos XV, XVI e XVII do art. 89 da Lei n° 4.215,
de 27 de abril de 1963 (Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil).
De fato, a sindicancia deve se processar de forma sigilosa, ou seja, ndo
piiblica, sem que com isso se obste o acesso do advogado do indiciado aos
autos, gue poderd ndo s examini-los a qualquer tempo, como também
copiar pegas, tomar apontamentos ¢ deles ter vista, sob sua responsabili-
dade profissional. A licenga, porém, ndo € irrestrita. Ao causidico nao é
permitido interferir no desenvolvimento da sindicancia, manter contatos
com os setores téenicos do CADE encarregados de elaborar pareceres ou
estudos ou manifestar-se em julgamentos de inquéritos, Claro estd que em
situacdes determinadas de reserva prevista em lei ou quando justificada-
mente necessdrio 3 preservagao do interesse pdblico (assim, e.g., quando
indispensével para se evitarem situagSes que dificultem o prosseguimento
da sindicincia ou a consecugio de sua finalidade ou do processo penal-
econdmico), poderd o CADE (quicd medianie despacho de sua Presidéncia,
recorrivel ao Plenario) determinar segredo de justica. Portanto, a reserva
deve ser excepcional, ndo a regra, limitando-se a sindicdncia & sua natureza
sigilosa, isto é, ndo acessivel ao piblico em geral. Assim, nesta fase, nem
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mesmo o patrono do representante deverd ter acesso aos autos, posto nio
ser seu constituinte parte na agio penal-econdmica, néo se lhe possibilitando
a lel sequer admissiio como assistente da Procuradoria ().

Uma vez recebido o requerimento e acolhida a representagdo, no
exercicio de suas fungbes de drgio condutor da sindicancia, a Secretaria
Executiva deve, nos termos do art. 9.° do Regulamento, anfes ouvir a Pro-
curadoria, para, afinal, emitir parecer conclusivo, opinando pela existéncia
ou ndo de indicios a instauracdo das “averiguagdes preliminares”. A prati-
ca tem demonstrado a erronia da inversio procedimental e, sem qualquer
nulidade (mesmo porque a sindicdncia é procedimento administrativo ndo
obrigatério, onde néo prevalece o direito de defesa), tem primeiro opinado,
a Secretaria Executiva, apés informagdes dos setores técnicos da unidade,
para, somente entdo, pronunciar-se a Procuradoria. A irregularidade regu-
lamentar, entretanto, recomenda retificacio do dispositivo.

De fato, embora refira-se o art. 9.° do Regulamento & simples “oitiva”
(parecer) da Procuradoria-Geral, tal manifestagdo, quando positiva, equi-
para-se & dentincia (opinio delicti), no sentido processual penal, iniciadora,
desde que aceita, da agdo penal-econdmica. Ndo ha confundir inicio da
agio penal-econdmica com seu requetimento e muito menos ¢com a instau-
ragio da relagdo processual. Aquele dé-se com a oferta da pega vestibular
pela Procuradoria (art. 9.° do Regulamento); o requerimento com a repre-
sentagdo ou indiciamento ex officio do CADE (art. 28 da Lei n° 4.137/62)
e a relagdo processual se perfaz, triangularmente, com a notificagdo do
indiciado (chamamento, art. 32 da Lei n.° 4.137/62) (7).

Excessiva a exigéncia de que a inicial h4 de ser oferecida pelo Pro-
curador-Geral (art. 9.° do Regulamento), podendo perfeitamente sé-lo por
um dos Procuradores do CADE (& claro, havendo-os). Eventualmente, a
concentragio burocratizante do poder poderd ser objeto de futura reforma
regulamentar.

De qualquer modo, a manifestagdo da Procuradoria, com tais efeitos,
¢ imprescindivel diante do sistema acusatdrio, ne procedat judex ex officio,
separando-se a “acusagio” da ‘“‘quase-jurisdi¢do”. Recebendo os autos da
sindicincia, a Procuradoria poderd, na dependéncia do caso concreto:
a) solicitar novas providéncias & Secretaria Executiva (art. 25, e, da Lei
n.° 4.137/62) essenciais ao oferecimento da inicial; b) requerer a decre-
tagdo da extingdo da punibilidade; ¢) pedir o arquivamento (art. 25, b, da
Lei n.° 4.137/62); d) se entender que 0 CADE nZ@o é competente, pleitear

@ JOBE INACIO GONZAGA PRANCESCHINI, “A Lel Anftitruste Brasileira e
o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica-CADE: Alguns Aspectos”, Reo.
Inf, Legislativa, n. 88, pp. 337 e sa.

(7) FERNANDO TOURINHO F?, Processo Penal, vol. 1, p. 338.
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a remessa dos autos 4 autoridade que o for ou e) oferecer a pega vestibular
da acdo penal-econdmica,

A dentincia é o ato processual através do qual o Estado-Administra-
¢do, por seu Orgdo competente, no caso a Procuradoria, se dirige ao CADE
dando-lhe conhecimento de um fato que se reveste dos caracteres de infra-
¢do penal-econdmica, manifestando a vontade de ver aplicada ao acusado
a sanctio juris. Ao oferecé-la, devetd a Procuradoria cuidar para que a
peca contenha: a) a exposiciio do fato presuntivamente delituoso, com todas
as suas circunstincias; b) a qualificagio do acusado ou esclarecimentos
pelos quais se possa identifici-lo; ¢) a classificagao do argiiido abuso do
poder econdmico; e d) quando necessdrio (neste momento e ndo em qual-
guer outro), o rol das testemunhas de acusagio (art. 41 do Cddigo de
Processo Penal). A Lei do CADE nfo indica quantos depoentes poderdo
ser listados pela Procuradoria, mas o faz mercé da sua fonte subsididria,
o art. 398 do Cédigo de Processo Penal (art. 36 da Lei n° 4.137/62), ou
seja, & (oito). Nem poderia ser de outra forma, sob pena de ofensa ao
principio da igualdade das partes, uma vez que caberd ao acusado indicar
igual nimero méaximo (art. 37 da Lei n.® 4.137/62).

A matéria se encontra quase que inteiramente omissa no atual Regu-
lamento e na prépria Lei n° 4.137/62, merecendo urgentes cuidados de
lege ferenda. Com efeito, nio s6 faz jus a Procuradoria ac explicito reco-
nhecimento de sua qualidade de dominus lifis, como também a enganosa
honraria da exiglncia da manifestagio do Procurador-Geral se esvai no
absolutamente desnecessdrio e burocritico requisito de que as sindicancias
sejam submetidas a “julgamento™ (art. 9.%, § 5.°, do Regulamento). A inob-
servincia dos principios elementares que tratam da matéria chega as raias
de cogitar de “divergéncias’ entre a Secretaria Executiva e a Procuradoria-
Geral, a serem resolvidas pela Presidéncia do Conselho (art. 92, § 1.° do
Regulamento), a despeito da mais absoluta diversidade de fungfes e atri-
buicGes daqueles 6rgaos.

Com maior funcionalidade, celeridade e consondncia com os principios
juridicos pertinentes, bastaria que, apds o parecer da Secretaria Executiva
¢ manifestagio (denincia) da Procuradoria (através de Procurador do
CADE), abolindo-se o prescindivel “julgamento” da sindicancia, mediante
simples despacho do Presidente e distribuigio do processo ao competente
Relator (art. 28, § 1.°, da Lei n® 4.137/62), fossem instauradas, de ime-
diato, as averiguages preliminares (enquanto, também, nio forem dispen-
sados). Fica af nossa sugestdo.

Perante o vigente Regulamento, porém, concluida a sindicincia, apds
parecer do Relator previamente designado, o CADE deve decidir ou pelo
arquivamento dos elementos coligidos ou pela instauragio de averiguagdes
preliminares (art. 9.°, § 5.°, do Regulamento). Se por um lado, desneces-
sério tal pronunciamento, por outro, inconcebivel a possibilidade que se
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abre ao Plendrio de determinar o prosseguimento investigatério, a despeito
de pedido em contrério formulado pela Procuradoria, em flagrante ofensa
a0 principio nemo judex sine auctore. Preferivel seria que, recusando-se o
Procurador, fundamentadamente, a oferecer denfincia, apés as averiguagdes
preliminares que autorizem o CADE a divergir daquele, fossem os autos
remetidos ao Procurador-Geral, a fim de submeté-los & sua apreciagdo
(art. 25 da Lei n.° 4.137/62 e art. 27, inciso I, do Regimento Interno).
Se o Procurador-Geral entender improcedente a manifestacdo do Procurador
oficiante, poderd ele préprio oferecer dentncia, designando outro Procura-
dor para acompanhar o processo (art. 27, inciso VI, do Regimento Interno);
caso contririo, ndo poderd o Plenario deixar de sustar o feito. Mais coerente,
nesse ponto, o Regimento Interno, que, de certa forma, contraria o disposto
no art. 9.° do Regulamento. Com efeito, de acordo com o art. 27, pard-
grafo tnico, inciso I, do Regimento, compete aos Procuradores a emisséo
de “pareceres” nos processos que lhes forem distribuidos, cabendo ao Pro-
curador-Geral (art. 27, incisos I, IV e VI, do mesmo diploma) “opinar”
sobre seus pronunciamentos, distribuir processos entre os Procuradores e
determinar sua substituigio na distribuigio. Nfo nos parece adequado,
porém, que o CADE, titular do poder quase-jurisdicional, usurpe da Pro-
curadoria o poder de agdio e ex proprio marte se transforme em parte.

Outro pormenor. As sessbes de “julgamento” de sindicincia desenvol-
vem-se de forma reservada (item 11, 4, da Resolugao Regimental n.° 1/87).
Se questiondvel esse cariter quando do desenrolar daquela fase liminar,
ainda mais injustificdvel se afirma sua aplicagdo ao ensejo do “julgamento”,
impedindo a simples presenca do advogado do indiciado em sessdo na qual
n&o pode sequer manifestar-se (exceto como garante da legalidade) e quando
nada mais poderia ser feito para impedir o desenvolvimento das diligéncias
investigatérias encaminhadas pelo inquérito. Repita-se: ndo ba confundir
reserva (fonte de eventuais ilegalidades e arbitrariedades), com sigilo (veda-
¢do de acesso ao piiblico ou a ndo-partes) e segredo de justica (lastreado
em crit€rios de necessidade, conveniéncia fundada ou exigéncia legal). Tem
o acusado, sempre, direito de saber o que se lhe imputa.

III. Averiguagdes preliminares

Historicamente desprestigiadas e de efeitos praticos questiondveis, per-
manecem as averiguagdes preliminares como um dos procedimentos da agéo
penal-econbmica (art. 10, § 2.°, do Regulamento), mais pelas dificuldades
de alteracfio da Lei do CADE (art. 30 da Lei n.° 4.137/62) do que por
seus proprios méritos, méxime diante da existéncia do procedimento inves-
tigatério da sindicancia.

Destinam-se as averiguagOes preliminares a verificar se ha real motivo
para a instauragdo de processo administrativo. A expressdo “provocado por
representacao” inserida no art. 27 da Lei n.° 4.137/62 permite até o enten-
dimento da desnecessidade de sua realizagdo quando a agéio penal-econd-
mica tiver sido desencadeada ex officio. Niao nos parece a melhor herme-
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néutica, nio sé por subtrair a determinados acusados, discriminatoriamente
¢ em ofensa ao principio da isonomia, o beneficio dessa fase prevista em
lei, como também porque, esclarece o art. 28, inciso ¢, da Lei n.° 4.137/62,
as avetiguagOes preliminares serdo igualmente realizadas em processos ini-
ciados ex officio pelo CADE. Por presungosa disposigdo legal, dispensam-se
as averiguagOes apenas quando O Processo tiver por peca inicial represen-
tagio de Comissdo Parlamentar de Inquérito, da Cimara ou do Senado
(art, 28, 8§ 1.°, da Lei n.° 4.137/62).

As averiguacdes, dirigidas por Conselheiro-Relator (art. 30 da Lei
n.° 4.137/62), processam-se de forma sumdria, sem intervengdo do indi-
ciado (sem que isto impega sua convocagio — conf. art. 27 da Lei
n’ 4.137/62), devendo estar conclufdas dentre do prazo improrrogdvel
de 30 (trinta) dias.

Qual sua natureza juridica?

Traia-se de procedimento de formagdo de culpa que objetiva um juizo
de acusacdo (judicium accusationis), como que uma pronincia no processo
penal comum. Ndo determina o fundamento condenatério ou absolutdrio,
mas, apenas, o alicerce acusatério, exprimindo o direito de inculpar e seus
limites. Se o CADE se convencer de que ndo hé nos autos indicios veemen-
tes da existéncia de abuso do poder econdmico ou de sua autoria, ao invés
da “proniincia”, equivalentemente decretard a “impronincia”, decisdo de
ndo instauragio do processo administrativo, verdadeira absolutio ab
instaneia,

As averiguagdes preliminares foram instituidas para salvaguardar a ino-
céncia contra acusagdes infundadas e o CADE contra o custo e inutilidade
que destas redundariam. O mal causado pela agdo penal-econdmica deixada
ao arbitrio dos acusadores seria uma injustica, na hipétese de absolvigfo.

Alids, tratando-se de queixoso de mé &, ou seja, aquele que: g) deduzir
pretensdo cuja falta de fundamento ndo possa razoavelmente desconhecer;
) alterar, conscientemente, os fatos; ¢} omitir, intencionalmente, dados
essenciais & apreciacdo da causa ou d) usar o CADE para conseguir obje-
tivo ilicito, deveria o 6rgdo proclamar a circunstincia, para que respondesse
ele por perdas ¢ danos sofridos pelo representado e, de lege ferenda, arque
com as despesas e custas decorrentes da sindicincia e averiguagSes prelimi-
nares indevidamente processadas, sem prejuizo de, se fosse o caso, ser
responsabilizado por denunciagio caluniosa. Mais: deveria o CADE, nestas
situacdes, estar legalmente autorizado a impor multas ao representante
inescrupuloso, nos mesmos niveis cominatérios & que estariam sujeitos os
representados (atualmente 5 (cinco) a 10.000 (dez mil) vezes o maior valor
de referéncia — art. 43 da Lei n.° 4.137/62, atualizado pelo art. 4.2 do
Regulamento). E inaceitdvel que, livre de conseqiiéncias patrimoniais ou
morais, se desencadeie a atuagio do CADE para propdsitos mesquinhos ou
inconfessdveis, em desrespeito as suas alevantadas finalidades e autoridade.
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Poderd o Conselheiro-Relator designado (art. 28, § 1°, da Lei
n.° 4.137/62), em face dos resultados da sindicincia e dos termos da
deniincia oferecida pela Procuradoria, limitar-se a adotar as conclusbes
daquela. Insatisfeito, porém, com os dados até entdo coligidos, poderd:
@) pedir informes ou pareceres as Coordenadorias competentes; b) solicitar
esclarecimentos, diretamente ou nido, e determinar diligéneias; ¢) pedir
esclarecimentos a4 Procuradoria; d) requisitar informagdes a quaisquer pes-
soas fisicas ou juridicas (art. 17 do Regulamento) e ¢) tomar outra pro-
vidéncia que repute necessiria i instrucio.

Permite, igualmente, o art. 12, inciso V, do Regimento Interno, a
Procuradoria requerer diligéncias e elementos que houver por cabiveis.
Nada mais protelatério e injustificdvel, data venia. As averiguagdes preli-
minares constituem procedimento pré-jurisdicional, destinado a proteger o
inocente, apds ter a acusagio esgotado todas as provid@ncias investigatGrias
na fase de sindicincia. Trata-se, exatamente, de procedimento em que, na
busca do real motivo, examina o0 CADE a prépria consisténcia da dendncia,
sendo inconcebivel que i acusacdo se permitam serddias “complementa-
¢bes”, quando entenda parcas as suas possibilidades de sucesso.

Findas as averiguagbes preliminares, ai sim, admissivel & Procuradoria
a vista dos autos (sendo que a prdtica interna do CADE tem para tal
deferido o prazo de 5 (cinco) dias), para que esta, ouvida, ofereca espécie
de antecipado libelo acusatdrio, ou seja, um resumo articulado e delimita-
tivo da acusagdo, com o pedido de instaura¢ao do processo administrativo.
A essa altura, & Procuradoria é vedado retratar-se da acusagdo e requerer
o arquivamento do processo. Embora dominus litis, a Procuradoria rdo é
dona da agdo penal-econdmica. Oferecida a dentneia ¢ dado inicio 3 agho,
pelo principio da indisponibilidade, deve a Procuradoria ficar subordinada
tdo-somente & lei, no desenvolvimento de sua atividade processual. Inacei-
tdvel, portanto, venia concessa, o disposto no art. 12, inciso II, do Regi-
mento Interno.

Chega-se, assim, ao julgamento colegiado das averiguagGes preliminares
(art. 30 da Lei n® 4.137/62). Apds o relatério e com base na letra
do art. 30 da Lei n° 4.137/62, tem-se dado a palavra & Procuradoria
para sustenta¢iio oral. Qutra providéncia, com o devido respeito, dispen-
sdvel. Tendo a acusagdo j4 se pronunciado em duas oportunidades (dendn-
cia e libelo acusatério), apés amplo acesso aos autos ¢ is providéncias
dele constantes (de que teve irrestrita faculdade de acompanhamento e
participagdo — art. 12, inciso V, do Regimento Interno), repetitiva essa
adicional manifestagdo. Parece-nos mais adequado que a citiva de que trata
o art. 30 da Lei n.° 4.137/62 seja entendida como a oportunidade de que
goza a Procuradoria de, concluidas as averiguagdes preliminares, formalizar
o libelo. A presenga da Procuradoria no julgamento se nos afigura, sem
diivida, imprescindivel, mas no exercicio de suas fungdes como custos legis,
sem interferéncia senfio para garantia da legalidade do ato,
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De qualquer moda, as averiguagOes preliminares ndo comportam apre-
ciagdo de questdes de alta indagagdo ¢ nem permitem amplas consideragdes
atinentes ao mérito da pretensdo punitiva. Em face dos meios de prova
até entdo coligidos, devem apenas determinar a presenga ou ndo de real
motivo para a instauragio de processo administrativo, ou seja, se existem
indicios veementes de que houve ou hid um abuso do poder econdmico
(tipicidade) e de que é ele imputével a determinada pessoa, tisica ou juri-
dica (culpabilidade). Deve mais, nao s6 verificar a possivel ocorréncia de
um delito econdmico punivel, mas, também, fixar os limites da acusacdo,
tipificando, com base no libelo, uma das formas de abuso de poder econd-
mico das previstas na Lei n.° 4.137/62, de modo a se impedir o futuro
julgamento ultra ou extra petita do processo administrativo.

IV, Processo administrative

A existéneia de abuso do poder ccondmico serd apurada em processo
administrativo instaurado pelo CADE (art. 26 da Lei n.® 4.137/62). Tra-
tando-se de agdo penal-econbmica, tem o procedimento (art. 10, § 2.°, inci-
so b, do Regulamento) essa denominagiio em homenagem & natureza admi-
nistrativa do 6rgao colegiado julgador.

De fato, por expressa disposicao legal, na instauragdo do processo
observar-se-4 o rito dos feitos e do julgamento dos crimes comuns de com-
peténcia do Juiz singular, conforme enunciado no Livro I1, Capitulo III,
Titulo I, do Cddigo de Processo Penal, obviamente com as alteragbes exi-
gidas pela Lei n° 4.137/62 (art. 36 da Lei n.° 4.137/62).

Assim sendo, é claro que a referéncia implica a automatica aplicago
ao processe penal-econdmico dos principios fundamentais do processo penal
comum. SHo eles seis: @) o principio da apdo; b)Y o da indisponibilidade;
c) o do contraditério e da imparcialidade; d) o da verdade real; ¢) o da
persuasio ¢ f) o da publicidade.

Pelo principio da agdo ou oficialidade, nao se admite procedimento
penal-econdmico ex officio. Para constituir-se, a relagdo processual depende
sempre de acusagdo da Procuradoria, 6rgéo oficial. Igualmente, o principio
delimita o campe do poder de decisdo do CADE, pela determinacae do
fato submetido & sua apreciagdo, impedindo, desta forma, o julgamento
ultra petita.

Pelo principio da indisponibilidade ou irretratabilidade se reconhece
que o Estado ndo tem apenas o direito, mas o dever de punir. Portanto, a
Procuradoria ndo dispde de poderes discriciondrios para apreciar a opor-
tunidade ou conveniéncia da instauragdo, quer do processo penal-econdmico,
quer do inquérito preliminar, desde que, evidentemente, enquadrado um
fato na tipificag@o legal do abuso do poder econdmico (principio da obriga-
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foriedade). A Procuradoria ndo age sendo em nome da coletividade, que
ela representa, tendo, portanto, o exercicio, mas ndo a disposigdo, da acéo
penal-econdmica, que lhe ndo pertence. O principio comporta abrandamen-
tos, tal como ocorre no processo penal comum, mas com maior razdo, O
crime, em geral, acarreta lesdo irrepardvel ao interesse coletivo, tornando
a pena indispensdvel & restauragio da ordem juridica violada. J4 em tema
da Lei Antitruste, prevalece o aspecto utilitdrio-preventivo do direito penal-
econdmico, pondo em relevo o processo competitivo e o desempenho eco-
noémico, social e tecnolégico desejavel. Competitividade, eficiéncia e pro-
gresso sdo palavras-chave, interessando muito mais o restabelecimento da
ordem econdmica e social ofendida do que propriamente sua reparagao. Dai,
em boa hora, instituiu-se o chamado compromisso de cessacdo da pritica
econcmicamente indesejavel (art. 15 do Regulamento).

Pelo principio do contraditério, garantia fundamental de Justica, con-
sagra-se a igualdade da acusagio e defesa dentro do processo penal-econd-
mico, Coloca-se 0 CADE eqiiidistante em face da parcialidade das partes,
possibilitando a ambas expor suas razdes, apresentar provas e influir no
convencimento do:Conselho. O contraditério é composto de dois elementos:
a informagdo ou notificagdo do indiciado (arts. 32 ¢ 33 da Lei n.° 4.137/62)
e a possibilidade de reagdo. Ao contrdrio, porém, do principio da indis-
ponibilidade, este nio comporta exce¢bes, prevalecendo em sua aplicaciio
o aspecto substancial (direito de defesa constitucionalmente garantido)
sobre o formal (art. 40 da Lei n° 4.137/62). Nao lhe representa desvio
a revelia, desde que se conceda & parte omissa a oportunidade de exercer
seu direito em qualquer fase do processo (art. 34 da Lei n* 4.137/62).
Por outro lado, a isengio dos Conselheiros € condicdo sine qua non para
que o CADE exerga suas fungdes no processo penal-econdmico. E pressu-
posto para que a relacdo processual se instaure validamente. As partes 1ém
o direito de exigir a retiddo dos Conselheiros, razdo pela qual urge a res-
tauragdo do capitulo do antigo Regimento Interno (arts. 43 a 50 do Decreto
n.° 53.670, de 9 de margo de 1964), relativo & excecdo de suspei¢do, embo-
ra a atual auséncia ndo implique, obviamente, em revoga¢io do principio.

Desde as averiguagOes preliminares desponta a aplicabilidade do prin-
cipio da verdade real ou material (que se contrapde a da verdade formal,
prevalecente no processo civil), predominando o sistema da livre investiga-
¢do da prova. O CADE, notadamente o Conselheiro-Relator, ndo pode
manter-se como simples espectador da contenda, permitindo-se-lhe ampla
gama de atividades instrutérias. E claro que sua atuagdo ndo pode ser arbi-
trdria, pautando-se, porém, pelo poder discriciondrio na condugdo do pro-
cesso instrutério (art, 8.°, inciso I, do Regimento Internc). Pode, assim,
requisitar dados e pareceres as Coordenadorias competentes, solicitar dire-
tamente informagSes a quaisquer pessoas fisicas ou juridicas, pidblicas ou
privadas (art. 17 do Regulamento), determinar diligéncias, pericias e outras
provas, inclusive complementares (art. 39 da Lei n.° 4.137/62) etc. Com-
pete-lhe o impulso oficial (art. 31, pardgrafo dnico, da Lei n.® 4.137/62).
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Qutrossim, ao CADE ¢ vedado decidir com base em provas ou ele-
mentos inexistentes nos autos, embora possa avaliar os colhidos segundo
critérios criticos e racionais {principio do livre convencimento), desde que,
€ claro, o faga de forma motivada (art. 44, inciso 4, da Lei n.° 4.137/62),
observando as regras legais existentes e as maximas de experiéncia,

Finalmente, a publicidade dos autos e dos julgamentos (item 11, 3, da
Resolugdo Regimental n.® 1/87) configura o instrumento de fiscalizagdo
popular do CADE. Constitui principio amplamente reconhecido no processo
administrativo, Nao s6 as decisdes do érgio nesta fase sao publicadas no
Digrio Oficial (art. 43, § 2.°, da Lei n.° 4.137/62), louvadamente em seu
inteiro teor, como também se permite a qualquer interessado requerer cer-
tiddo de atos, pareceres ou decisdes ou informacdes sobre qualquer matéria
que se¢ inclua na esfera de competéncia do Consetho (art. 18 do Regula-
mento), com ligeiras e compreensivels restri¢des, preservadoras do direito
& privacidade ou de situagdes de reserva previstas em lei (art. 18, § 1.5,
do Regulamento).

QO processo administrativo ¢ célere, mas ndo sumdrio. Deve ser con-
duzido e concluido com a maior brevidade compativel com o pleno escla-
recimento dos fatos (art. 35 da Lei n.° 4.137/62), Inicia-se com a desig-
nagdo de Consclheiro-Relator diverso do das averiguacbes preliminares
(art. 31 da Lel n.° 4.137/62), providéncia esta fiadora da imparcialidade
do Colegiado. Pratica interna do CADE recomenda ac Relator que, em 48
(quarenta e oito} horas, especifique as provas que serdo produzidas e o
modo de sua realizacio, sem que isto o impega de determinar novas provi-
déncias no curso do procedimento. Deverd, entretanto, desde logo, designar
dia, hora e local para o inicio da instrugdo e fazer notificar o indiciado
(art. 32 da Lei n.° 4.137/62). Trata-se da citacdo, que serd feita pessoal-
mente, por carta com recibo de volta ou por cartério do Registro de Titu-
los e Documentos (art. 32, § 2.°, da Lei n° 4.137/62), ou por editais,
quando baldados os esforgos de notificagdo pessoal (art. 32, § 3.°, da Lei
n.° 4,137/62).

A prova serd iniciada dentro de 10 {dez) a 45 (quarenta e cinco) dias
a contar da instauragio do feito (art. 32, § 1.°, da Lei n° 4.137/62), o
gue ocorrerd com ¢ chamamento de acusado. Comega com o interrogatério
do indiciado pelo Conselheiro-Relator, ato indelegdvel de autoridade, como
aligs consagra o art. 16 do Regulamento, que poderd ser acompanhado pela
Procuradoria, na qualidade de custos legis, e pelo defensor do acusado,
ndo lhes sendo permitido interferir, salvo para apresentagio de questdes de
ordem. O interrogaidrio ¢ o meio atribuido ao Retator para se instruir,
pessoalmente, sobre a verdade real e firmar sua convicgdo, registrando nos
autos os elementos colhidos.

Quvido o acusado, segue-se o triduo para a defesa prévia {que nio ¢
obrigatéria para a defesa), podendo-se nesta pega oferecer testemunhas
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(art. 395 do Co6digo de Processo Penal), até o namero de 8 (oito) (art, 37
da Lei n® 4.137/62).

Além dos depoentes de acusagdo e os de defesa, poderd o Conselheiro-
Relator ouvir informantes {(que ndo prestardo compromisso) € testemunhas
referidas, sem prejuizo de poder convocar quantas mais entender necessa-
rias (art. 37 da Lei n° 4.137/62), sempre, é claro, sem perder de vista
os critérios da prudéncia, pertinéncia e celeridade do processo, sob pena
de responsabilizagde (art, 35 da Lei n=® 4.137/62).

As testemunhas estdio sujeitas a coagdo processual, devendo seus depoi-
mentos serem tomados sob compromisso (art. 37, §§ 1.° ¢ 2°, da Lei
n.° 4.137/62). Se nio for encontrada qualquer delas, o Relator podera defe-
rir pedido de sua substituigio, desde que ndio tenha por fim frustrar o
disposto nos arts. 42, in fine, e 395 do Cédigo de Processo Penal, suprindo
imperdoédvel anterior omissdo das partes. Se os depoentes de defesa nao
forem encontrados, e o acusado, dentro de 3 (trés) dias, nio indicar outros
em substituicdo, prosseguir-se-4 nos demais termos do processo (art. 405
do Cédigo de Processo Penal). Podem as partes, por outro lado, desistir da
oitiva de testemunhas arroladas (art. 404 do Cddigo de Processo Penal),
sem que isto impeca que o Relator tome seus depoimentos se assim enten-
der necessirio ou conveniente & instrugio.

A audiéncia das testemunhas, a exemplo do interrogatdrio do acusado,
também constitui indelegdvel ato de autoridade (art. 16 do Regulamento).
Como indica o art. 37, & 1.2, da Lei n.® 4.137/62, a inquirficio deveri
observar o disposto nos arts. 202 a 225 do Cédigo de Processo Penal,
devendo, assim, o depoimento ser oral (art. 204 do Cédigo de Processo
Penal), sujeitar-se & contradita (art. 214 do Cédigo de Processo Penal) e
As perguntas e reperguntas das partes (art. 212 do Cédigo de Processo
Penal). Os depoentes de acusacdo, como é intuitivo, serdo ouvidos primei-
ramente (art. 396 do Cédigo de Processo Penal) j4 que os de defesa se
destinam a contrariar as provas de incriminagdo.

Terminadas as inquiri¢des, as partes, primeiro a Procuradoria, em 24
(vinte e quatro) horas, e, depois, a defesa, dentro de igual prazo, sem inter-
rupgdo, poderdo requerer as diligéncias, inclusive pericias, cuja necessidade
ou conveniéncia exsurja das circunstincias ou de fatos apurados na instru-
gio (art. 499 do Cédigo de Processo Penal). Tem o Conselheiro-Relator,
desde que nao prejudique o direito de defesa ou o de acusagio, autoridade
para repelir qualquer pretensdo probatéria que repute abusiva, impertinente,
ilegal ou meramente protelatéria.

Para que a instrugdo ndo se eternize, a prova determinada pelo Relator,
bem como a requerida pelo acusado, a inquirigdo de testemurhas e a reali-
zaciio de diligéncias (inclusive pericias), deverd estar concluida em 30 (trin-
ta) dias (art. 38 da Lei n.° 4.137/62). O Relator poderé determinar a rea-
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lizacdo de diligéncias complementares e conceder dilagdo para a conclusdo
da prova dentro de 20 (vinte) dias adicionais. Esses prazos, porém, nio sdo
fatais. Nem poderiam sé-lo. Ndo hé exigir do 6rgdo julgador a decisdio da
causa quando ainda nio tenha pleno conhecimento dos fatos que lhe permi-
tam adequadamente exercer a prestagio quase-jurisdicional. Porém, sempre
que concluir a instrugdo fora dos prazos, o Conselheiro-Relator deverd con-
signar nos autos os motivos da demora (art. 402 do Cédigo de Processo
Penal}. Delonga niao justificada configuraria constrangimento ilegal de sua
responsabilidade (art. 35 da Lei n.® 4.137/62).

A prova documental, por seu turno, poderd ser oferecida em qualquer
fase do processo, admitindo a prética interna do CADE que possa sé-lo até a
inclusdo deste em pauta para julgamento. Mais adequado seria, nos parece,
que a prova documental pudesse ser produzida até as alegagGes finais, salvo
motivo justificado, a critério do Relator.

Esgotada a fase probatdria, serd aberta vista dos autos para alegacdes
finais, sucessivamente, por 3 (trés) dias, & Procuradoria ¢ & defesa (art. 500
do Cédigo de Processo Penal). Esse prazo correrd em cartdrio, independen-
temente de intimagdo (art. 501 do Cédigo de Processo Penal). Subseqiiente-
mente, 0s autos serdo de pronto conclusos ao Conselheiro-Relator, que,
dentro de 5 (cinco) dias, poderd ordenar diligéncias para sanar nulidades ou
suprir faltas que prejudiquem o esclarecimento da verdade. Poderd, inclu-
sive, se ndo houver ele préprio, em decorréncia de substituigio, interrogado
o acusado ou inquirido as testemunhas, determinar a reiteragio desses atos
instrutdrios (art. 502 e seu patdgrafo tnico do Cédigo de Processo Penal).

Q processo administrativo culminard no julgamento em Plenario, po-
dendo cada Conselheiro ter vista dos autos (art. 12 do Regulamento). Nesta
fase, a Procuradoria e, apds, o acusado ou seus advogados terdo, nessa or-
dem, direito & palavra por 15 (quinze) minutos cada um (art. 42 da Lei
n° 4.137/62). Chama-se atenciio para a faculdade de, nos debates, o acusa-
do sustentar diretamente a propria causa. Trata-se de permissivo a ser aboli-
do. De fato, em sua grande maioria, os indiciados 530 maus defensores da
prépria causa, nao estando a seu alcance ¢ que devem ou ndo dizer, nem o
que calar. Supondo que estio se desculpando, podetdo estar se comprome-
tendo definitivamente. Ao patrono cabe, profissionalmente, proteger seus
interesses.

Com o julgamento conclui-se o processo de apuragio do abuso do poder
econdmico na atual legislagio do CADE, mesmo porque, dependendo a recor-
ribilidade da lei, a falta de previsdo legal, nenhuma decisdo do 6rgdo, seja
nas fases prévias (sindicincia ¢ averiguacBes preliminares), seja em tema
de processo administrativo, é recorrivel administrativa ou hierarquicamente.
O Conselho, 6rgio dotado de autonomia, néo estd subordinado a qualquer
autoridade superior, nem mesmo ao Ministro da Justica. Todavia, embora
a Procuradoria nfio tenha acesso a qualquer via recursal, por forga do pre-
ceito constitucional consagrador do principio da inafastabilidade do Poder
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Judicidrio (art. 153, § 4.°, da Constituigdo Federal), inestimével salvaguarda
dos direitos individuais, poderd o condenado pelo CADE pleitear o controle
judicial do ato administrativo representado pela decisdo final adversa que
repute ilegal. Sabe-se ser essa resolugdo colegiada ato administrativo vin-
culado ou regrado, sujeitando-se, portanto, 3 revisdo. Caberd, entéo, & Jus-
tica Federal civil (e ndo & criminal, posto que, como visto, se trata de agdo
anulatéria de ato administrativo) reexaminar o pronunciamento quase juris-
dicional impugnado, reapreciando o mérito da causa (thema decidendum)
com ampla liberdade (ndo h4 confundir esse conceito com o de mérito admi-
nistrativo, ou seja, a oportunidade, ou conveniéncia, da decisdo), podendo
anular ou confirmar (mas ndo modificar) o decisério proferido.

V. Compromisso de cessacio

Por ultimo, uma breve palavra sobre esta forma excepcional de suspen-
sdo do processo penal-econdmico, que é o compromisso de cessagiio.

Fiel a progénie utilitarista (posto que origindrio dos chamados consent
decrees do Direito norte-americano) e ao sentido teleolégico preventivo que
consagra a legislagéo antitruste nacional, o Regulamento (art. 15), introdu-
zit a possibilidade de instalagdo de extraordindria crise a relagdo proces-
sual, por acordo, sem que o avengado implique a confissio da ocorréncia
de abuso do poder econdmico (imexistindo, por conseqiiéncia, penalidade
a ser aplicada). Trata-se de instrumento de real valor para a pronta e eficaz
restauragio dos principios da livre concorréncia, cujo emprego deve ser
estimulado. Nos Estados Unidos, por exemplo, nos iiltimos quarenta anos,
o nimero de casos civeis no dmbito do Departamento de Justia que foram
solucionados por essa via monta a cerca de 70% (setenta por cento) (%).

Os interesses econdmicos da sociedade, em cuja seara viceja o pragma-
tismo das solugdes e resultados, se sobrepdem ao formalismo dos atos ¢ pre-
ponderam sobre a pretensdo punitiva do Estado. A demora decorrente dos
trdmites legais, durante os quais, em muitos casos, subsiste a conduta restri-
tiva da concorréncia sob apuragdo, € freqiientemente mais danosa a livre
competi¢do do que a eventual solugdo transacional da lide, ainda que, dessa
forma, permanega impune o agente ativo da infragdo. Por outro lado, pode o
CADE obter acordos em termos mais rigorosos e eficazes do que aqueles
resultantes da agdo penal-econémica, na medida em que o acusado se mostre
ansicso em poupar o tempo e evitar as despesas, a publicidade e os riscos
do processo, Ainda quando acredite o acusado na prépria inocéncia, desde
que o resultado econdmico que se [he proponha seja considerado aceitd-
vel, poderé ele preferir dispor de certos beneficios comerciais ou financeiros
resultantes da questionada conduta (que poder4 ser eventualmente repreen-
sivel ou indesejivel ou aética, mas n#o ilegal) em troca do dnus processual
ou do clamor piblico decorrente da contenda. A primazia das solucdes de

(8) 8. C. OPPENHEIM, G. WESTON e J. T. McCARTHY, Federal Antitrust
Laws, 4* edigfio, p. 1033,
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mercado para as anomalias concorrenciais hd de ser sempre preferivel ao
controle estatal repressivo da economia.

Seriam basicamente cinco os principais estimulos ao acusado para pro-
por compromisso: @) a economia (alids também para o Estado) ao se evita-
rem as dificuldades inerentes ao julgamento do processo antitruste; b) a in-
formalidade das negociagBes; ¢) o interesse de se esquivar a uma condena-
¢do que ja preveja, bem como 2 subseqiiente agdo por perdas ¢ danos que
Ihe seria eventualmente movida pelas vitimas diretas da conduta abusiva do
poder econdmico; d) a possibilidade de o CADE se manifestar concretamente
sobre a legalidade ou ilegalidade de determinadas condutas empresariais de
seu interesse especifico e e) a possibilidade de se amortecer o clamor publi-
citirio desfavoravel decorrente do julgamento (*).

A politica antitruste nacional deve objetivar a conciliagio do processo
competitivo com o desempenho econdmico, social e tecnoldgico desejavel.
Cumpre, precipuamente, impedir que o poder excessivo de mercado redunde
em conduta abusiva, restritiva da concorréncia. Diante dessa perspectiva,
ha que se ter em mente que o exercicio da politica antitruste busca resultados
econdmicos, tendo por moeda corrente a eficiéncia e o desenvolvimento.
Compreende-se por eficiéncia a inter-relagio adequada entre pregos e custos
de produgdo, entre capacidade e produtividade e entre demanda e capaci-
dade, em regime de produgdo de escala. Consiste o desenvolvimento no in-
cremento da produgdo em geral, no aumento desta por unidade produtiva,
no desenvolvimento de novas técnicas € na geragdo de bens e servicos novos
¢ melhores, com o progressivo melhoramento do estado da téenica.

Assim, para que os pressupostos de uma politica antitruste se concreti-
zem mais rapidamente, muitas vezes é preferivel que a lide seja prontamente
solucionada sob forma quase coniratual, preservando-se a ordem econdmica
¢ social de maior desgaste e trauma e restaurando-se de plano o principio da
livre concorréncia.

O compromisso hé que contar com a iniciativa do indiciado. Nao pode-
rao propdlo a Procuradoria ou o Conselheiro-Relator, estes por estarem
sujeitos aos principios da indisponibilidade ou irretratabilidade (poder-
dever).

Segundo o art. 15 do Regulamento, o compromisso poderé ser assumido
durante qualquer fase da sindicéncia ou dos procedimentos quase-jurisdicio-
nais (averiguagbes preliminares e processo administrativo). O preceito me-
rece cuidados hermenéuticos. De fato, ndo se poderia interpretd-lo como se
permitisse a propositura de compromisso em qualquer fase (poderd ele ser
apenas assumido), sob pena de se consagrar escérnio & sociedade e & auto-
ridade do CADE. Fosse assim, poderia o indiciado requeré-lo até mesmo no
ato de julgamento do processo administrativo, substituindo a sustentagéo

(9) S. C. OPPENHEIM et al, op. cif, D. 1034,
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oral por “compromisso de cessacdo”, impeditivo da inscrigio de seu nome
no registro dos culpados e de imposigao da pena. O Regulamento ndo indica
o derradeiro ensejo para a oferta de compromisso. Pelo sentido teleoldgico
do instituto, parece-nos que a licenga de peticionar por transagdo torna-se
preclusa apds a defesa prévia. Com efeito, apds essa oportunidade, a maior
parte dos beneficios objetivados com o compromisso jd se teria esvaido. E
claro, por isso mesmo, que quanto mais tempo levar o indiciado para tomar
a iniciativa, mais rigorosos haverdo de ser os termos do compromisso.

Outrossim, a franquia regulamentar néo se aplica indistintamente a
todas as modalidades de abuso do poder econdmico. Assim, nao hé admitir
compromisso de cessagido quando se trate de ilicito consumado. HA que se
cuidar de infragao permanente, cujos efeitos danosos ainda persistam no
curso do processo penal-econdmico. Nao pode haver cessagdo do que jé ndo
mais existe,

O compromisso de cessagdo é o resultado documental de delicado e im-
portante processo transacional prévic. Sua assuncdo deve ser entendida como
sua aceitagéio, pelo indiciado, dos termos e condigSes que lhe forem oferta-
dos pelo CADE. Assim, pretendendo acordo, por petigdo nos autos (preferi-
velmente a ser autuada em apartado), deve o Secretdrio Executivo (se o feito
estiver em fase de sindicincia), ad referendum da Presidéncia, ou o Conse-
lheiro-Relator (nas demais fases), sem suspensdo do procedimento entdo em
curso (até, € claro, a fase de julgamento definitive do processo administrati-
vo, sob pena de se frustrar o acesso ao compromisso daquele que tempesti-
vamente o houver requerido), determinar estudos, pareceres e/ou pesquisas
as Coordenadorias competentes, no sentido de ofertarem subsidios para a
fixacdo das condigbes contratuais (em termos econdmicos e juridicos) que
melhor se adaptem & realidade e ds peculiaridades do mercado relevante.
Restariam baldados os propésitos do compromisso se o indiciado fosse com-
pelido a repeli-lo por inviabilidade ou inadequagéo dos termos propostos ao
mercado especifico ou, ao contririo, se aceito, nfo resultarem no restabele-
cimento da livre concorréncia e da ordem econdmica violentada.

Concluidas essas providéncias e colbides as sugestdes, desenvolar-se-ia
informal negociag@o entre a Secretaria Executiva, a Procuradoria (aqui
atuando como fiscal da lei e ndo como titular da agio penal-econbmica e da
pretensdo punitiva) e o indiciado. Nao se deve permitir a interferéncia do
representante; seu desejo de vinganga privada pode, ab initio, impossibilitar
ou inviabilizar o sucesso das tratativas. A circunstincia nao impede, porém,
que o queixoso formule consideragbes ou sugestbes escrifas ao Secretério
Executivo e/ou & Procuradoria, que poderdo, livremente, a seu exclusivo
critério, lev4-las ou ndo em consideragdo.

E claro que tais diligéncias prévias e negociagbes devem ser céleres,
médxime diante da ndo suspensio dos procedimentos investigatérios e/ou
instrutérios de apuragido do abuso do poder econbmico em curso. O efeito
ndo suspensivo atribuivel ao pedido do indiciado demanda, por conseqgiién-
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cia logica, a fixagdo de prazo pelo Presidente do CADE (quando o pedido for
formulado em sede de sindicancia) ou pelo Conselheiro-Relator (nas demais
fases), conforme o caso, termo este, ¢ claro, prorrogével por despacho fun-
damentado e criterioso. Recomendavel seria a pronta regulamentacdo da
matéria.

Bem sucedidas as conversagdes, deve ser redigido documento formal de
compromisso de cessagdo, através do qual o indiciado unilateralmente se
obriga ndo s& a cessar a pratica incriminada, mas também observar os de-
mais termos e condigbes acordados e submeter-se a fiscalizacdo (que hé de
ser efetiva e constante) do CADE. Sem esta, o documento seria natimorto,
na maioria dos casos.

Recebendo o compromisso devidamente subscrito pelo interessado, com
o necessdrio “de acordo” da Secretaria Executiva e da Procuradoria, cabera
ao Plendrio Aomologd-lo, sem alteragdes (posto que o art. 15 do Regulamen-
to determine que, assumido o compromisso, o CADE suspenderd a agdo pe-
nal-ccondmica). De lege ferenda, reforma regulamentar deverd considerar a
ampliagdo da competéncia do Plendrio, concedendo-se-lhe poderes de con-
trole, participagdo e/ou veto pro societate quanto aos termos acordados com
o indiciado.

O compromisso de cessagdo deve, por seu turno, ter periodo de vigén-
cia. Seria inconcebivel sua eterniza¢do, maxime diante do mercado, sempre
volivel ¢ mutdvel. Inexiste comércio que ndo seja dindmico por natureza.
Igualmente inaceitivel que o processo permanega “suspenso” de forma pe-
rene. O termo deve ser fixado caso a caso, de acordo com a hipétese con-
creta e diante das caracteristicas especilicas. Ndo deve, porém, ser inferior
ao prazo prescricional da agdo penal-econbmica subjacente, isto é, 2 (dois)
anos (art. 114 do Cédigo Penal). Solugdo em contrario resultaria em ofensa
ao principio da indisponibilidade da agdo. Enquanto nio extinta a punibili-
dade, permanece integra a pretensdo punitiva do Estado que, por forca do
compromisso, permanece em estado hibernal. Assim, verificado, a qualquer
tempo (enquanto nao ocorretr prescrigdo, ¢ claro), o descumprimento do
acordo, dar-se-& ou a abertura imediata do processo administrativo, se ja
instaurada a sindicdncia ou as averiguagbes preliminares, ou a pronta rea-
tivacao e julgamento, em cardter prioritdrio, do processo administrativo, se
ja em curso (art. 15 do Regulamento). Consumada a prescrigfo ¢ verificada
a violagfio do compromisso, deverd o CADE, ex officio, de imediato € tam-
bém em caréter prioritério, determinar a instauragao dos procedimentos com-
petentes para a apuragiio do novo abuso do poder econdmico. Todavia, nesta
hip6tese, ndo ha falar em reincidéncia para os efeitos do art. 46 da Lei
n* 4.137/62; ao infrator recalcitrante, porém, nio se deveria conceder novo
acesso ao beneficio.

Finalmente, cumpre observar que o compromisso de cessagdo, por sua
natureza obrigacional, pode ser alterado pelo CADE, quigé, mediante peti¢do
dirigida ao Presidente do Conselho, subscrito pelo compromissario, desde
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que demonstrada modificagdo das circunstincias do mercado relevante que
exija a emenda. Neste caso, com o indispensdvel “de acordo” da Secretaria
Executiva ¢ da Procuradoria, apbs os convenientes estudos e renegociaches
informais com o interessado, poderda o Plendrio homologar o aditivo. A
transagdo, quando ratificada, produz para o CADE o efeito de coisa julgada
administrativa, Assim, ndo poderd o 6rgdo ou qualquer de suas unidades
pretender modifica-la sem anuéncia do compromissério, a menos que, expres-
samente, se reserve o direito do CADE de alterar o acordo para sua adapta-
¢ao & supervenientes condicdes do mercado relevante, confornme especifica-
das na avenca.

A previsdo do instituto, como se sabe, é de pobreza franciscana, redu-
zida a um dnico e impreciso artigo do Regulamento, merecendo, portanto,
por sua utilidade e valor, imediato disciplinamento ¢ pronta sistematizagao.
Urge impedir que incompreensdes, atitudes menores ou entendimentos leigos
impegcam seu desenvolvimento.
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