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O MINISTERIO PUBLICO E SUAS ATRIBUICOES

NA DEFESA DA ORDEM JURIDICO-ECONOMICA
NA PERSPECTIVA DO DIREITO DA CONCORRENCIA *

Marcelo de Oliveira Milagres
Promotor de Justica

I — Introducéo

A proposito do tema "O Ministério Publico dos altimos 10 anos — Lei Federal
8.625/93 — Analise critica das atribuicbes e propostas de alteracfes”, objeto deste
festejado V Congresso Estadual do Ministério Publico de Minas Gerais, sobrelevam
algumas consideragdes sobre acdo dos Ministérios Publicos estaduais na tutela e
promocdo dos interesses difusos, especificamente, do controle juridico das condutas
dos agentes econdmicos em uma perspectiva do direito da concorréncia.

N&o se trata de tema exclusivo do Ministério Pablico da Unido, particularmente
do Ministério Publico Federal, como pode parecer a analise restrita do art. 12 da Lei n.
8.884/94, que prevé a participacdo daquele ramo do parquet brasileiro no Conselho
Administrativo de Defesa Econémica — CADE, ente administrativo que aprecia e julga
os efeitos das préaticas negociais dos agentes econdmicos no mercado.

O préprio e citado diploma legal, em seu art. 1°, paragrafo unico, determinada a
titularidade difusa dos bens juridicos que almeja tutelar. E, demais disso, o seu art. 88
acresceu a Lei de Acédo Civil Publica, Lei n. 7347/85, a expressa possibilidade de tutela
da ordem econbmica (art. 1° inciso V), a ser efetivada, inclusive, pelo Ministério
Publico (art. 5°). Nao ha que se falar em interesse exclusivo ou imediato da Unido
Federal ou demais entes federais.

E, ainda, é a propria Constituicdo da Republica de 1988, em seu art. 170, que,
como principio da ordem econémico-juridica, determina a promoc¢do da livre
concorréncia, a repressdo ao abuso do “poder econémico que vise a dominacao dos
mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros."

Com efeito, a promocéo do valor da livre concorréncia ndo se cinge a acdo do
ente administrativo judicante CADE, da Secretaria de Defesa Econdmica - SDE - e da
Secretaria de Acompanhamento Econémico —SEAE, na classica composigédo do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC.

* Tese aprovada por unanimidade com aditivos as conclusdes
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Trata-se de protecéo de interesse difuso a reclamar a atuagdo complementar e
harmonica dos agentes econdmicos, entes de regulacdo, da autoridade antitruste, e,
particularmente, do Ministério Publico brasileiro, a teor do art. 127, caput, da
Constituicdo da Republica, reproduzido pelo art. 1° da Lei n. 8.625, de 12 de fevereiro
de 1993.

Essa atuacdo deve se verificar na prevencdo e repressdao, com todos o0s
instrumentos e mecanismos de acdo possiveis, de condutas que violem a ordem
econdmico-juridica, consubstanciadas, grosso modo, em tipos administrativos previstos
nos arts. 20 e 21 da Lei n. 8.884/94 e respectivos tipos penais dos arts. 4° a 6° da Lei n.
8.137/90.

Sao relevantes atribuicGes somente recentemente percebidas pelo Ministério
Publico brasileiro, notadamente os Ministérios Publicos dos Estados, em razdo dos
conhecidos e reprovados efeitos dos cartéis de postos de gasolina, que sdo tipicos e
classicos cartéis de preco, restricdes horizontais de mercado.

Nesse contexto, propde-se a presente reflexdo: situar o Ministério Publico
como indispensavel instituicdo com o poder-dever de contribuir com a promocdo da
concorréncia, interesse essencialmente difuso, que necessariamente ndo se confunde
com interesse coletivo ou meramente individual homogéneo das relagdes de consumo
ou, ainda, que ndo se restringe ao aspecto meramente criminal.

Trata-se de aprimorar e aperfeicoar a acdo dos Centros de Apoio Operacional
da Ordem Econbmica, que, sob essa denominacdo ampla, pode compreender todas as
relacGes econdmicas de producdo, consumo, distribui¢do e intermediacdo (financeira)
de bens e servigos, com repercussdes, inclusive, de natureza fiscal e criminal.

O que, em sintese, busca-se destacar é; primeiro, a necessidade de interacdo e
maior sensibilidade dos vérios 6rgaos de apoio e execu¢do do Ministério Publico, com
atribuicbes de promocdo da ordem econdmica; segundo, que muitas condutas de
mercado devem ser analisadas, também, sob a perspectiva macroecondmica de
promogcé&o da politica econémica da concorréncia.

Nesse diapasdo, mister a compreensdo do atual modelo juridico-econdmico, da
aparente superposicdo de competéncias entre 0s agentes e entes publicos, da
importancia do estudo e promocao institucional da teoria econémica como mecanismo a
auxiliar as diversas e possiveis acdes do Ministério Pablico que ndo devem ser isoladas
ou compartimentadas, mas orientadas sob a diretriz Unica de implementacdo da defesa
publica da livre concorréncia.

Tema atual a ser objeto de candente debate critico na sempre contemporanea e
libertaria Ouro Preto, anfitrid de um Ministério Publico que se propde reflexivo de sua
relevante e natural vocagdo de promocao, em ultima analise, do homem, em todos 0s
seus a&mbitos de vivéncia, como razdo de ser do Direito, do Estado e da Sociedade.
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Il — Atual modelo juridico-econémico brasileiro e a promog¢ao da concorréncia

Interpretando os arts. 170, 173 e 174 da Constituicdo da Republica de 1988,
pode-se asseverar que a ordem juridico-econdémica nacional se consubstancia em uma
economia de mercado socialmente controlada, competindo ao Estado a funcéo
primordial de agente normativo e regulador e aos agentes econdmicos privados a fungao
empresarial.

Vislumbra-se a realidade normativa de um modelo capitalista, em que ao
Estado, desvinculando-se da acdo direta no e sobre o dominio econémico ( Estado
empresario), atribui-se a vocacdo de tutela e promocdo dos valores constitucionais da
soberania nacional, da propriedade privada em sua perspectiva funcional, da livre
concorréncia, da defesa do consumidor, da defesa do meio ambiente, da redugédo das
desigualdades regionais e sociais, da busca do pleno emprego e do tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte, na dicgdo principioldgica do sempre
lembrado art. 170.

Ao Estado, entdo, atribui-se a primazia da acdo mediata, da acdo indireta na
promocdo da ordem econdmica, mediante as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, a teor do art. 174, caput, da Constituicdo da Republica.

Nesse sentido, as relagcbes dos agentes econdmicos no ambito do mercado
devem ser gravadas pela liberdade, pela livre competicdo, devendo as condutas
anticoncorrenciais serem afastadas em uma perspectiva preventiva, ou, na exegese
gramatical do § 4° do art. 173 da Constituicdo, serem reprimidas.

Essa politica de prevencdo e repressdo de comportamentos contrarios a ordem
juridico-econémica, na perspectiva da concorréncia, é levada a cabo pelo Estado por
intermédio do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, sobrelevando a
importancia do CADE, na funcdo de ente administrativo que julga atos concretos dos
agentes econdmicos a luz das regras e principios constitucionais e legais da ordem
econbmica.

Ao CADE se atribui a funcéo, exclusiva, de aplicar as penalidades e medidas
administrativas previstas na Lei n. 8.884/94, valendo-se a propdsito dos instrumentos
legais de investigagéo preliminar, processo administrativo, do acordo de leniéncia,
compromisso de desempenho e do compromisso de cessagao de pratica.

Sobressai, outrossim, a atribuicdo complementar dos conhecidos entes de
regulacdo ("agéncias reguladoras™)'que ndo julgam, mas que podem regular( regulacao
prudencial) condigdes de concorréncia entre agentes econémicos, publicos ou privados,
de determinado setor da economia, v.g., energia elétrica, telecomunicagdes, petroleo.

1 Trata-se de infeliz e pura tradugdo da denominag&o americana ‘regulatory agencies'. Infeliz, porquanto se contrapde a nossa
tradicdo de ‘conselhos’, em uma demonstragdo manifesta de tudo copiar sem ajustes ao modelo ou andlise da realidade

vivenciada.
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E o Ministério Publico, na esteira de sua vocacgdo constitucional de tutela dos
interesses metaindividuais, incluindo a defesa da ordem juridico-econémica, deve
cingir-se a condicdo de simples observador das a¢des levadas a cabo pelo CADE e pelos
entes de regulacdo na promocao do principio constitucional da livre concorréncia ?

111 — O Ministério Publico e a promogao da concorréncia

A resposta a questdo proposta é, a toda evidéncia, negativa.

De pronto, muitos suscitam a constitucional atribuicdo de promogéo privativa
da acdo penal publica, a teor do art. 129, 1, da Constitui¢do da Republica.

Com efeito, a persecucdo dos delitos em prejuizo da livre concorréncia,
tipificados, notadamente, nos arts. 4°, 5° e 6°, da Lei n. 8.137/90, procede-se mediante
acéo penal publica.

Trata-se, evidentemente, de classica atribuicdo criminal, encontrando-se o
Ministério Publico brasileiro ja bastante evoluido, valendo notar, a propésito, recente
convénio celebrado entre os Ministérios Publicos dos Estados e o Ministério da Justica,
em que sobressai a colaboracdo do parquet, que dispbe de tipicos instrumentos de
investigacao, inclusive a legitimidade de pedidos judiciais de escuta telefénica, para fins
de investigacdo criminal ou de instrucdo processual penal. Instrumento relevante de
obtencdo de provas, sobretudo em face da préatica de cartéis, que, sendo organizacdes
informais, criadas e mantidas na clandestinidade, séo realidades de dificil comprovacao.

Mas a atribuicdo do Ministério Publico, na promocdo e tutela da livre
concorréncia, ndo se cinge a relevante atribui¢do criminal. Dispde a instituicdo, de igual
modo, do poder-dever de adocdo de medidas, preventivas e repressivas, de
responsabilidade civil dos agentes econdmicos que atuam no mercado.

Nesse ponto, impende bem divisar as atribui¢Ges, afastando-se a aparente
superposicao de poderes.

Ao CADE compete a atribuigdo exclusiva, no ambito da concorréncia, de
aplicar e propor medidas e penalidades administrativas previstas na Lei n. 8.884/94.

Os entes de regulacéo ("agéncias reguladoras™), também, dispdem de medidas
e mecanismos administrativos, porém se limitam & denominada regulagéo prudencial.

Por sua vez, o Ministério Publico, a par da exclusiva atribui¢cdo de promocéo
criminal, pode e deve: a) informar o CADE sobre eventual ilicito anticoncorrencial, para
fins de eventual medida prevista na legislacdo de regéncia; e, notadamente, b) propor
medidas preventivas (medidas cautelares, termos de ajustamento de conduta e néo
acordo de leniéncia ou compromissos de desempenho ou de cessacdo de pratica) e
repressivas (acdo civil publica), objetivando determinar responsabilidade civil por
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eventuais danos a ordem econdmica, aqui, representada pelos interesses metaindividuais
( individuais homogéneos, coletivos ou difusos) dos consumidores. 2

Sublinhe-se que, nesse diapasdo, nem todo ilicito no ambito das relacbes de
consumo consubstancia infragdo a livre concorréncia®, mas toda conduta
anticoncorrencial representa prejuizo, direto ou potencial, aos interesses dos
consumidores. E, nessa ultima hipotese, no ambito da defesa da concorréncia, que
sobressai a possibilidade de acdo, extrajudicial e judicial, do Ministério Publico.

No ambito de tutela das relacdes de consumo, o parquet ja se afigura em
elevado e crescente nivel de acdo. A problematica se apresenta, quando eventual dano
aos interesses do consumidor tem como causa conduta anticoncorrencial ou, noutro
dizer, apresenta repercussdo imediata nas relagdes de concorréncia (interesse
essencialmente difuso).

Exemplificativamente, a prética ilicita de venda casada, sem duvida alguma,
consubstancia ilicito em detrimento das relagbes de consumo. Contudo, a mesma
conduta, tipificada inclusive na Lei n. 8.884/94 (art. 21, XXIII), pode configurar ilicito
anticoncorrencial, se tiver por objeto os efeitos previstos no art. 20 do citado diploma
legal: limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre
iniciativa; dominar mercado relevante de bens ou servicos; aumentar arbitrariamente
lucros ou exercer de forma abusiva posi¢cdo dominante.

Enfim, essa mesma prética de venda casada deve encontrar resposta, no ambito
administrativo, notadamente por intermédio da autoridade antitruste (CADE). Mas o
Ministério Publico, de igual modo, deve promover as eventuais medidas preventivas
(tutela inibitdria) e, se for o caso, acdes de responsabilidade civil e criminal pertinentes
(tutela repressiva).

Nesse mister, deve exercer a dificil tarefa de, no caso concreto, determinar o
conteddo de hipoOteses normativas com expressdes intencionalmente de vagueza
semantica, como, por exemplo, mercado relevante e poder de mercado.

Esse é um dos grandes desafios, de agora e do amanha, do Ministério Publico.
Situar-se em uma realidade de constante mutagdo e internacionalizagdo do fendmeno
econémico. Nao ha como prevenir e reprimir ilicitos de mercado, desconhecendo-se 0s
fundamentos da teoria econémica.

2 Evidentemente, que a melhor forma de tutela da ordem juridico-econdmica se procede mediante a tutela inibitéria, a agéo civil

publica repressiva s6 deve ser o instrumento utilizado na hipétese de nao satisfagdo da apontada tutela preventiva.

3 Conforme ja decidiu o CADE, procedimento administrativo n. 131/93, citado por FRANCESCHINI, José Inacio Gonzaga ( org.)
Direito da concorréncia: case law. Sdo Paulo: Singular, 2000, p374/375, “ A adogao de contrato padréo, ndo &, per se, conduta
condenavel pela Lei n. 8.884/94. Apenas quando verificarem os efeitos previstos no art. 20 desse diploma é que s&o eles
passiveis de questionamento pela autoridade de defesa da concorréncia. Em temas de contratos de prestagdo de servigos
educacionais, as clausulas abusivas a luz do Codigo de Defesa do Consumidor, a imposigdo de reajuste mensal vinculado a

indices de inflagdo e o repasse de prego de incremento de custos s&o matérias estranhas ao Direito da Concorréncia. “
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Nem se diga que essa analise econdmica cabe exclusivamente ao CADE.

Em verdade, as instancias administrativa, criminal e civil sdo relativamente
independentes, podendo, por exemplo, a celebracdo de acordo de leniéncia, nos termos
do art. 35, da Lei n. 8.884/94, impedir o oferecimento da denuncia-crime, mas tal
decisdo administrativa ndo apresenta o efeito de prejudicialidade absoluta de outras
possiveis medidas ou respostas juridicas.

A proposito, uma prética ilicita de cartel pode ser objeto do referido acordo,
impedindo a promoc¢do, quanto aos infratores beneficidrios, da persecucdo penal.
Contudo, ainda que o CADE ndo aplique qualquer penalidade administrativa, cumpre ao
Ministério Publico a promocdo de termo de ajustamento de conduta ou mesmo de acéo
civil publica, em razdo da responsabilidade civil pelos danos causados a consumidores
pela préatica dessa restricdo horizontal do mercado, e, para tanto, impende o estudo da
analise econbmica, para melhor fundamentar sua pretensdo e comprovacao da
materialidade do indigitado ilicito e seu alcance.

Com efeito, pugna-se pela imperiosa necessidade de especializacdo
institucional em Direito da Concorréncia, a guisa do ideal de Maurice Byé* de uma
magistratura econdmica, pelo qual se propde a institucionalizagdo de Orgaos
jurisdicionais especializados na resolucéo dos temas suscitados pela economia.

Propde-se a crescente cooperacdo institucional entre o Ministério Publico e os
entes publicos, nacionais ou estrangeiros, de promocao da concorréncia; a harmonizacgéo
e maior comunicacdo entre os 6rgdos de execucdo e apoio do Ministério Publico,
diretamente relacionados com a tutela de relacbes de mercado: consumidor, ordem
econbmica e criminalidade dita macroeconémica; tudo com vistas, respeitada a garantia
da independéncia funcional, ao desenvolvimento e aprimoramento institucional no trato
de questdes proprias da politica econdmica de promocao da concorréncia, que, sublinhe-
se, ndo sdo mais complexas do que as dificuldades que se apresentam, diariamente, nas
investigacOes e acdes ministeriais de desvio de recursos publicos, lavagem de dinheiro,
crimes fiscais, falimentares ou contra o sistema financeiro nacional.

Enfim, se o mito da complexidade ou dificuldades de matizes diversas nunca
foi entrave ao caminhar do Ministério Publico, ndo podera ser, também, na busca de
promoc&o e tutela da livre concorréncia.

Trata-se de refletir e melhor pensar o Ministério Publico, ndo somente dos
ultimos dez ou quinze anos da Lei federal n. 8.625/93 e da Constituicdo da Republica,
respectivamente; mas para a presente década, na promocdo e tutela desse relevante
interesse publico, que, sublinhe-se, ganha contornos especificos pela mutabilidade e
internacionalizacdo crescente do fendmeno econdmico. Ignorar essa realidade, ou pior,

4 Cf. VASSEUR, Michel. Un nouvel essor du concept contractuel: les aspects juridiques de I'économie concertée et contractuelle.
Revue trimestrielle de droit civil, Paris, janv.mars 1964; JACQUEMIN, Alex, SCHRANS, Guy. Elements Structurels d'une

Magistrature Economique. Revue Trimestrielle de droit commercial, Paris, n. 3, juillet-septembre 1977.
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aponta-la como utopica ou meramente académica, é afastar a instituicdo do atual debate
e contexto econdmico-social.

1VV- Conclusdes

A guisa de sintese dessa singela apresentacdo, apresentam-se as seguintes
proposicdes, para fins de discusséo:

1)

2)

3)

4)

O Ministério Pablico brasileiro, em razdo de sua atribui¢do constitucional
de tutela dos interesses metaindividuais, tem o poder-dever de tutela da
livre concorréncia;

Sd0 mecanismos do Ministério Pablico em sua acdo de tutela da
concorréncia: a possibilidade de representacdo de condutas ou acordos
suspeitos dos agentes econémicos ao Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica, para as medidas administrativas previstas e exclusivas na Lei
n. 8.884/94; a persecucdo penal publica e medidas de investigacdo
criminal e, por fim, procedimentos com vistas a prevencdo e
responsabilidade civil por danos, efetivos ou potenciais, aos consumidores,
valendo-se, a propo6sito, dos termos de ajustamento de conduta;

As instancias administrativa, penal e civil de promocdo e tutela da
concorréncia sdo independentes, ndo se afigurando absolutamente
prejudicial, a acdo do Ministério Publico, eventual extincdo de acdo
punitiva da administracao publica federal,

A adocdo desses mecanismos de acdo pelo Ministério Publico imprescinde
do conhecimento da teoria econdmica a ser fomentado por instrumentos de
cooperagdo técnica, nacional ou internacional; bem como pela
harmonizacéo interna dos 6rgdos de apoio e execucdo com atribuicdes de
tutela da ordem juridico-econémica, em sentido amplo, sensibilizando-os
da imperiosa necessidade de analise de condutas dos agentes econdmicos
no mercado, tambeém, & luz do Direito da Concorréncia.
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ADITIVOS

- Nova redagéo do item 2 da concluséo

2) S&o mecanismos do Ministério Publico em sua acdo de tutela da
concorréncia: a possibilidade de representacdo de condutas ou acordos suspeitos dos
agentes econdmicos ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, para as medidas
administrativas previstas e exclusivas na Lei n. 8.84/94; a persecucdo penal publica e
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medidas de investigacdo criminal e, por fim, procedimentos com vistas a prevencao e
responsabilidade civil por danos, efetivos ou potenciais, aos consumidores, valendo-se,
a propdsito, dos termos de ajustamento de conduta e da Acédo Civil Publica;

- Nova redagéo do item 4 da concluséo

4) A adogdo desses mecanismos de acdo pelo Ministério Publico necessita do
conhecimento da teoria econdmica a ser fomentado por instrumentos de cooperacédo
técnica, nacional ou internacional; bem como pela harmonizacao interna dos 6rgaos de
apoio e execucdo com atribuices de tutela da ordem juridico-econémica, em sentido
amplo, sensibilizando-os da imperiosa necessidade de analise de condutas dos agentes
econdmicos no mercado, também, & luz do Direito da Concorréncia
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