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Resumo: Discussao a respeito da competéncia do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) para defini¢ao do fato
econdmico para declaragdo da existéncia de infragdo a ordem econdmica
como requisito prévio a tipificacdo do crime contra a ordem econémica
previsto no artigo 4° da Lei 8137/90.
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Introducgdo

O crime contra a ordem econémica definido no artigo 4° da Lei
8137/90 tem a livre concorréncia e a livre iniciativa como bens
juridicos protegidos (Prado, 2010, p. 42). Tipifica-se o delito em
duas condutas: (i) abusar do poder econémico, dominando o
mercado ou eliminando, total ou parcialmente, a concorréncia
mediante qualquer forma de ajuste ou acordo de empresas
(inciso I); e/ou (ii) formar acordo, convénio, ajuste ou alianga
entre ofertantes, visando (a) a fixagéo artificial de pregos ou
quantidades vendidas ou produzidas; (b) ao controle regionalizado
do mercado por empresa ou grupo de empresas; (c) ao controle,
em detrimento da concorréncia, de rede de distribuicdo ou de

Abstract: Discussion regarding the competence of the Administrative
Council for Economic Defense to define the economic fact for declaring
the existence of an infringement of the economic order as a prerequisite
for the classification of the crime against the economic order provided
for in article 4 of Law 8,137/90.
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fornecedores. Quanto ao resultado, o crime tem natureza material,
na medida em que exige a alteragdo do mundo exterior (inciso I)
(Prado, 2010, p. 54).

O cerne da questao relativa ao crime contra a ordem econdémica
estd nos conceitos de abuso do poder econémico, de mercado
e de concorréncia, bem como das espécies de contrato ou de
associacdo entre empresas capazes de gerar pregos artificiais,
controle de mercado e intervengé@o nas cadeias horizontais e
verticais de negdcios. Sao, pois, conceitos técnicos relacionados
ao direito da concorréncia, cuja acepgéo juridica das palavras
e das expressdes muitas vezes transcende a narrativa comum
e até mesmo a linguagem juridica. Mercado, entdo, passa a ser
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MELLO.

mercado relevante. O abuso que importa é do poder econdmico.
A dominagéo ilicita € aquela com capacidade de eliminar a
concorréncia. E o negdcio ilicito entre concorrentes caracteriza-
se pela intervengdo nos precos, no mercado e na concorréncia.
A adjetivagcdo dos comportamentos sob a perspectiva da Lei
12.529/11 (Lei de Defesa da Concorréncia ou LDC) estd no dmago
da tipicidade.

Dai se extraem duas questdes fundamentais para se discutir a
caracterizagao dos dois tipos penais contra a ordem econdmica:
(i) quem tem competéncia para distinguir as condutas de mercado
sob a perspectiva concorrencial? (ii) Em que momento esté
tipificado o crime material contra a ordem econémica, previsto no
artigo 4° da Lei 8137/907?

2. Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e as
infragdes da ordem econémica

A Lei 12.529/11 estabelece o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC) e dispde sobre a prevengao e a repressao
as infragdes contra a ordem econdmica, orientada pelos ditames
constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fungao
social da propriedade, defesa dos consumidores e represséo ao
abuso do poder econdmico (art. 1°). Organiza-se o SBDC por
meio do Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia
(Cade) e da Secretaria de Acompanhamento de Econémico
do Ministério da Fazenda (art. 3°). A LDC estabelece que o
Cade é entidade judicante com jurisdicdo em todo o territdrio
nacional (art. 4°), sendo estruturado em trés érgéos internos: (i)
o Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica (“Tribunal”); (ii) a
Superintendéncia-Geral (SG); e (iii) o Departamento de Estudos
Econdmicos (DEE) (art. 5°).

A competéncia do Plendrio do Tribunal é declaratdria e punitiva.
Contempla, dentre outras atribuigdes, (i) zelar pela observéncia
da LDC e de seu regulamento, (ii) decidir sobre a existéncia
de infragdo a ordem econdmica e aplicar as penalidades
previstas em lei e (iii) julgar os processos administrativos para
imposicao de sangdes administrativas por infragdes a ordem
econOmica (art. 90, I, Il e Ill). O Tribunal também pode orientar
o jurisdicionado, respondendo consultas sobre condutas (art. 99,
§4°). Por sua vez, compete a Superintendéncia-Geral acompanhar,
permanentemente, as atividades e praticas comerciais de pessoas
fisicas ou juridicas que detiverem posi¢cao dominante em mercado
relevante de bens ou servigos, para prevenir infragdes da ordem
econOmica (art. 12, Il), bem como instaurar e instruir processo
administrativo para imposigéo de san¢des administrativas por
infragdes a ordem econdmica (art. 12, V).

Sobre a imputagéo dos sujeitos das infragdes a ordem econdmica,
o dmbito de incidéncia da LDC alcanca tanto as pessoas fisicas
quanto as juridicas, sejam de direito publico ou privado, mesmo
que sem personalidade juridica (art. 31). As decisdes do CADE
implicam responsabilidade tanto as empresas quanto aos
dirigentes delas, em caréter de solidariedade (art. 32).

As infragbes administrativas da ordem econdmica correspondem
a condutas semelhantes aquelas tipificadas como crimes da
mesma espécie. Naquela fala-se em dominar mercado relevante
de bens ou servigos (art. 36, II) e em exercer de forma abusiva
posicdo dominante (art. 36, IV), enquanto nesta o crime equivale
a conduta de abusar do poder econémico, dominando o mercado
ou eliminando, total ou parcialmente, a concorréncia mediante
qualquer forma de ajuste ou acordo de empresas (Lei 8137/90,
art. 4°,1). Mais: a Lei 12.529/11 define o cartel a partir das condutas
de acordar, combinar, manipular ou ajustar com concorrente
para interferir em precos, produgao, comercializagdo, presenga
de mercado e em licitagdes publicas (art. 36, §3°, 1); e a Lei

8.137/90 criminaliza formar acordo, convénio, ajuste ou alianga
entre ofertantes, visando (a) a fixagdo artificial de pregos ou
quantidades vendidas ou produzidas, (b) ao controle regionalizado
do mercado por empresa ou grupo de empresas, e (c) ao controle,
em detrimento da concorréncia, de rede de distribui¢do ou de
fornecedores (art. 4o, II).

Concernente a defini¢do do fato econdmico e a conformidade dele
aos atributos da livre iniciativa e da livre concorréncia, tanto na
ordem administrativa quanto criminal, tem-se que a competéncia
principal é do Tribunal do Cade. Primeiro, por aplicagdo do
principio geral de Direito de que lei especial prevalece sobre
norma geral. Segundo porque a LDC é posterior a Lei 8137/90.
Terceiro porquanto ao Cade cabe decidir sobre a existéncia de
infragdo a ordem econdmica (art. 99, Il), que corresponde ao
bem juridico protegido também pela norma penal. E ndo poderia
ser diferente. Nao faria sentido que uma mesma conduta fosse
considerada licita na ordem administrativa concorrencial, em
que os conceitos sdo mais especificos e a investigagao sobre os
efeitos econdmicos da conduta é mais profunda, e, ao mesmo
tempo, ser reputada ilicita na ordem criminal. Mesmo tendo em
conta a autonomia e a independéncia das esferas administrativas
e judicial, a jurisdigdo criminal ndo pode prescindir da analise
do Cade sobre o poder econémico dos sujeitos, os mercados
relevante e dominado e o prejuizo a concorréncia.

Os procedimentos administrativos para prevengdo, apuragao
e repressao de infragdes a ordem econdmica (art. 48) sédo
os seguintes: (i) procedimento preparatério de inquérito
administrativo; (ii) inquérito administrativo; e (iii) processo
administrativo. A LDC também prevé a possibilidade de o
CADE firmar Compromisso de Cessacdo (CC) da pratica sob
investigagao ou dos seus efeitos lesivos, sempre que, em juizo
de conveniéncia e oportunidade, devidamente fundamentado,
entender que o acordo atende aos interesses protegidos pela lei
(art. 85, caput). O CC deve ser firmado com as obriga¢des dos
representados no sentido de néo praticar condutas e de outras
obrigagdes adequadas as finalidades da LDC (§1°, 1), fixagéo de
multa (§1°, 1) e contribuigdo pecunidria ao Fundo de Defesa dos
Direitos Difusos e Coletivos (§19, ). O processo administrativo
ficard suspenso enquanto estiver sendo cumprido o compromisso
e serd arquivado ao término do prazo fixado, se atendidas todas
as condigdes estabelecidas no termo (§9°). O Tribunal pode
determinar que a execugdo do CC seja fiscalizada pela SG (art.
52, caput), a qual deverd se manifestar a respeito do cumprimento
das cumprimento das obrigagdes (art. 52, §2°).

3. Crime contra a ordem econdémica e justa causa para a
acdo penal

Os fatos econ6micos correspondem ao elemento normativo
do tipo previsto no artigo 4° da Lei 8137/90. Eles compdem os
substantivos de valor sob a qual a norma penal atua, qualificando
a conduta e atribuindo carater extralegal. O Direito Penal néo se
sobrepbe ao Direito Concorrencial, sendo dele dependente na
qualificagdo dos conceitos econémicos.

O mercado tutelado e que corresponde ao bem juridico protegido
é o mercado relevante previsto na LDC. O abuso que vicia o
dominio do mercado e que visa eliminar a concorréncia refere-se,
mais uma vez, ao mercado relevante. Os acordos de prego, de
produgdo e de modo de atuagdo vedados séo aqueles firmados
entre concorrentes que atuam no mesmo mercado relevante.
Mercado relevante, por sua vez, € um conceito de direito
concorrencial que contempla andlise econémica sobre a espécie
de produto ou servigo e a base territorial de influéncia.
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O dominio obtido por meio de processo natural fundado na maior
eficiéncia de agente econdmico em relagdo a seus competidores
nao caracteriza o ilicito (LDC, art. 36, §1°). Posigdo dominante
corresponde a capacidade de alterar, sozinho ou em conjunto com
outros ofertantes, as condi¢gdes de mercado, quando controlar
20% do mercado relevante ou outro percentual definido pelo Cade
para setores especificos da economia (LDC, art. 36, §2°). Logo, as
ideias de dominio e de mercado presentes na lei penal tém sentido
econdmico-concorrencial e dependem da jurisdi¢do declaratéria
do Cade.

Contrario sensu, se a conduta ndo compromete o mercado
relevante; se o dominio é produto de virtudes empresariais;
se nédo ha alteracdo das condi¢des de mercado; se o mercado
atingido é inferior a 20%; se o fato econémico ndo tangencia as
ideias de abuso do poder econémico, de dominio do mercado,
de eliminacdo de concorrente e de ajuste entre ofertante sobre
comportamento empresarial, ndo se tipifica o crime contra ordem
econdmica. De novo: a investigacéo e as provas coligidas pela SG
no processo administrativo e a decisdo do Plendrio do Tribunal
mostram-se imprescindiveis a caracterizagao do tipo penal.

Os principios basicos do direito penal reforcam a dependéncia
da Lei 8137/90 em relagéo a jurisdigdo do Tribunal na aplicacdo
ex ante da Lei 12.529/11. A legalidade, na figura que proibe
incriminagdes vagas e abstratas (Batista, 2011, p. 75), da-se com
a complementacéo dos conceitos de poder, mercado ou dominio,
afastando indeterminagdes e ambiguidades. A intervengao
minima, consubstanciada na subsidiariedade, vem da ideia de que
a norma penal é a solugdo extrema e que s6 deve ser utilizada
quando os demais recursos juridicos se mostram ineficazes
(Batista, 2011, p. 84-86). A lesividade legitima o crime na violagdo
do bem juridico e coibe a incriminagéo de atitudes internas
(cogitagao), de condutas que nao excedam o ambito do autor e
o conluio (preparagdo), da existéncia do préprio autor (ser) ou de
condutas abstratas que ndo ofendam o bem juridico, devendo
dirigir-se a comportamentos que produzem o resultado (fazer)
(Batista, 2011, p. 89-91).

A tipicidade do cartel e a aplicacao da pena dependem de
diversas circunstancias que assinalam a colusédo horizontal
(Brasil, 2016). Concorrentes podem firmar acordos explicitos ou
técitos (Santos, 2017, p. 112), sendo fundamental distinguir um e
outro para pormenorizar as condutas que definem a tipicidade
penal. A infracdo administrativa independe de culpa (LDC, art.
36, caput), enquanto que a causalidade prépria do direito penal
veda responsabilizagdo objetiva (Cddigo Penal, art. 13). O aspecto
espacial mostra-se como outro elemento fundamental para se falar
em crime, pois a LDC tem aplicabilidade contra cartéis cujos efeitos
se produzam no Pais, ainda que cometidos no exterior (LDC, art.
2°) (Santos, 2017, p. 113); enquanto que a lei penal pune crime
cometido no territério nacional (Cédigo Penal, art. 5°). O modo de
atuagdo e o resultado devem determinar a intensidade da punigdo
administrativa, por meio de critérios de avaliagao especificos (LDC,
art. 45) — a vantagem auferida (inciso ) e grau de lesdo ou perigo
a livre concorréncia, a economia e aos consumidores (inciso V)
—, 0s quais também podem tornar a dosimetria da lei penal mais
precisa e proporcional a culpabilidade do agente e a lesdo ao bem
juridico (Cdédigo Penal, art. 59 e seguintes).

Quando se tratar de condutas verticais, assim consideradas
aquelas que afetam as relagdes entre fornecedores — ao invés
de concorrentes diretos —, a matriz de anélise econémica que
define a tipicidade penal devera considerar (i) o tamanho do
mercado dominado, (ii) as condutas propriamente ditas, (iii) os
efeitos produzidos no mercado, (iv) a racionalidade das operagdes
e (v) a eficiéncia alcangada. O comportamento que particulariza
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a infragdo administrativa e, por via de consequéncia, o crime
contra a ordem econdmica deve subsumir esses cinco requisitos,
resultando predicado negativo a livre concorréncia e a livre
iniciativa (Brasil, 2024).

Entdo, sob a perspectiva fundamentalista da tipicidade, na qual
o significado juridico-penal do evento leva em consideragéo o
critério axioldgico valorativo-normativo, a imputagéo objetiva
do resultado devera levar em conta (i) a criagdo de perigo ndo
permitido para o bem juridico (conduta) e (ii) a concretizagé@o do
perigo, mediante a violagdo do bem juridico protegido (resultado)
(Prado; Carvalho, 2002, p. 64). A jurisdigdo declaratéria do
Tribunal do Cade entra nessa equagéo, quando aplica método
analitico préprio da matéria — transgressao per se, regra da raz&o,
por objeto e/ou pelos efeitos — e decide sobre a infragdo a ordem
econdmica (Rosemberg; Berardo; Exposto Jinior, 2009, p.
119-127), particularizando o risco que gerou o fato econémico e
destacando os atributos que constituem os elementos normativos
do crime. Ao analisar movimentos comportamentais, o 6rgdo
administrativo de defesa da concorréncia avalia os efeitos
anticompetitivos e os atributos de risco, podendo afirmé-los, como
(i) permitido, (ii) irrelevante ou (iii) ndo permitido, legitimando ou
criminalizando a conduta. E, ato continuo, distingue o resultado,
ponderando sobre a violagdo do bem juridico.

Por outro lado, o arquivamento do processo administrativo por
cumprimento do CC importa a nao inclusao do feito em pauta
do Tribunal e, consequentemente, ndo ha decisdo administrativa
sobre a existéncia de infragdo a ordem econdmica (art. 99, | e Il),
faltando a prova da materialidade do crime. A violagdo ao bem
juridico protegido néo estard demonstrada, ndo se podendo falar
em comprometimento da livre concorréncia e da livre iniciativa.

Portanto, é a jurisdi¢cdo declaratéria do Cade que qualifica
0s conceitos normativos, distinguindo condutas simples de
atos ilicitos, irrelevantes penais de delitos contra o mercado,
constituindo o resultado que caracteriza o crime contra a ordem
econdmica. A norma penal ndo dispde de todos os elementos
para a formagdo do juizo criminal, sendo esta dependente da
competéncia privativa da autoridade de defesa da concorréncia.
Dito de outra forma, enquanto néo haja decisdo definitiva do Cade,
indicando afetagdo relevante do bem juridico e qualificando o fato
econdmico, segundo a acepg¢do juridica da LDC, evidenciando
os predicados que déo certeza de que houve infragdo a ordem
econdmica, faltard condigdo objetiva de punibilidade ou elemento
normativo do tipo descrito no artigo 4° da Lei 8137/90. No plano
processual, estar-se-4 diante da falta de condigéo da agdo penal,
na modalidade possibilidade juridica do pedido, vez que o fato
nao relne os atributos para ser considerado crime (Nucci, 2012,
p. 761). Eis a falta da justa para a agdo penal (Nucci, 2012, p. 769).

4. Conclusao

A justa causa para a agdo penal esta relacionada com a presenca
de elemento indicidrio da existéncia de delito contra a ordem
econdmica. A sutileza dos conceitos, a complexidade das
condutas e a tecnicidade dos efeitos concorrenciais atribuem
especialidade e justificam a existéncia de todo o SBDC.

Dai a assertiva de que a competéncia para adjetivar as condutas
de mercado, sob a perspectiva concorrencial, € o Plenério
do Tribunal do Cade, mediante o julgamento de processo
administrativo instruido pela Superintendéncia-Geral. A fungao
privativa da autoridade administrativa se relaciona com a definigdo
de elementos normativos do tipo penal: a infragdo a ordem
econdmica, segundo todas as suas caracteristicas, circunstancias
e consequéncias ao funcionamento natural dos mercados.
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MELLO.

Com efeito, eventual conflito de competéncia entre a autoridade
administrativa e a judicial se resolve na solugao da antinomia das
legislagdes que distribuem as atribui¢des jurisdicionais. E a forma
de harmonizar as atuagOes passa pela preservacdo da autoridade
do Cade, cuja fungdo precipua é zelar pela observancia e pela
correta aplicagdo da LDC. Ademais, afastar a competéncia do
Cade para decidir sobre a existéncia da infragdo que constitui
o crime poderd significar negativa indireta de vigéncia ou até
mesmo contrariedade do inciso Il do artigo 9° da Lei 12.529/11.

Assim, o crime material contra a ordem econdmica previsto
no artigo 4° da Lei 8137/90 se tipifica depois do apontamento
do fato econdmico, da declaracdo de existéncia de infragéo a
ordem econdmica e do julgamento da conduta. Somente apds
0 esgotamento da jurisdicdo administrativa é que o tipo penal
estard integrado e perfeito, com a delimitagdo do fato econdmico
que compromete a livre concorréncia, que interfere no mercado
relevante, que representa abuso de posigdo dominante e/ou que
significa abuso de poder. Antes disso, ndo se mostra adequado nem
razoavel instaurar a instancia criminal por auséncia de justa causa.
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