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Apresentacéo

A terceira edicdo da Revista de Defesa da Concorréncia apresenta nove artigos e
conta com a participacdo de Hebert Tassano Velaochaga, Presidente do Consejo Directivo del
Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad
Intelectual (INDECOPI em seu acrbnimo em espanhol), cujo trabalho contribui para
diversificar as perspectivas e as abordagens das probleméaticas no &mbito da defesa da

concorréncia. Desse modo, buscamos, uma vez mais, evidenciar internacionalmente a revista.

Essa edicdo segue o formato de apresentacdo das primeiras edigdes, com uma parte

sobre “Atualidades” e outra dedicada a “Doutrina”.

Na se¢do “Atualidades”, como mencionado anteriormente, contamos com o artigo do
Dr. Hebert Tassano Velaochaga, Presidente do Consejo Directivo del Instituto Nacional de
Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI em
seu acrénimo em espanhol), a autoridade da concorréncia do Peru, membro do Tribunal de
Solucion de Controversias del OSIPTEL e membro do Cuerpo Colegiado de OSITRAN. O
autor aborda a questdo da cooperacdo internacional em matéria concorrencial para
fiscalizacdo de atividades anticoncorrenciais internacionais, através de “La Declaracion de
Lima - Una accién concreta para el fortalecimiento de la cooperacion entre agencias en la
fiscalizacion de actividades anticompetitivas transfronterizas. Ao apresentar a posicdo do
INDECOPI em relacdo a cooperacdo internacional, a publicacdo da continuidade ao processo
de divulgacdo do importante trabalho desenvolvido pelas autoridades de defesa da

concorréncia, em especial latino-americanas.

Na se¢ao de “Doutrina”, referente a doutrina juridica, apresentamos oito artigos que

cobrem diversos temas concorrenciais.

Comegando pelo artigo “A clausula de preferéncia em relagdes verticais entre
empresas” que oferece subsidios que considerem os efeitos anticompetitivos e as eficiéncias
em uma andlise sistematizada da clausula de preferéncia. Em seguida, o artigo “Preco
predatdrio: em busca de um sistema de avaliacdo condizente com as diretrizes do SBDC”
aborda um controverso fendmeno de extrema complexidade - a pratica de preco predatorio.
Um estudo acerca da perspectiva de contratos de licenciamento de propriedade intelectual
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como via para atos de concentracdo, que parte da andlise de caso de licenciamento da
tecnologia na producdo de sementes de soja no Brasil ¢ relatado no artigo “Licenciamento de
tecnologia sem clausula de exclusividade: uma analise a partir do caso de licenciamento da
INTACTA RR2 PROTM”. Seguindo a discussdo sobre licenciamento de propriedade
intelectual, o artigo “Considerac6es sobre essential facilities e standard essential patents nas
guerras de patentes de TI” aborda as ‘guerras de patentes’ entre companhias do mercado de
tecnologia da informacdo, a qual depende de licenciamento compreendido por meio da
doutrina das essential facilities. No artigo “Concorréncia no mercado bancério: incremento da
competéncia do Cade pelo argumento reputacional” o autor aborda a questdo da titularidade
da competéncia para defesa da concorréncia no setor financeiro. O artigo “Para onde vai 0
Direito Internacional Concorrencial: das politicas alfandegarias ao cooperativismo™ através de
uma abordagem historica e comparativa investiga o atual panorama do Direito Internacional
Concorrencial. O artigo “A posigdo das cooperativas no cenario concorrencial” aborda o
controverso tema das relacGes concorrenciais dos cooperados, sua vulnerabilidade (quando
vistos como agentes individuais) e seu potencial competitivo (enquanto cooperativa). Por fim,
o artigo “A colaboragdo processual nos casos de cartel em face do principio nemo tenetur se
detegere.” analisa no que se refere a infracdo de cartel e seus desdobramentos criminais, a
relacdo entre a colaboracdo processual ativa no ambito administrativo e o direito de nédo

produzir provas contra si mesmo.

Desejamos a todos uma otima leitura!

Vinicius Marques de Carvalho

Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo

Editores-chefes da Revista de Defesa da Concorréncia
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La Declaraciéon de Lima

Una accion concreta para el fortalecimiento de la cooperacion entre agencias en la
fiscalizacion de actividades anticompetitivas transfronterizas

Hebert Tassano Velaochaga®

El Estado, a través de sus agencias de competencia, tiene como misién velar por el
interés de sus ciudadanos, promoviendo el bienestar general y el proceso competitivo. Desde
el punto de vista econémico, garantizar la promocion y defensa de la competencia genera que
el mercado funcione adecuadamente y que la asignacion de los recursos sea eficiente; desde el
punto de vista social, desaparece la hostilidad entre los miembros de una sociedad y surge el
deber de colaboracién y asistencia, lo cual los moviliza a producir bienes y servicios.?

Para ello resulta importante que exista una legislacion que sancione a los agentes que
atentan contra la competencia del mercado. Para estos fines el INDECOPI® cuenta con el
Decreto Legislativo 1034, Ley de Represion de Conductas Anticompetitivas, cuya finalidad es
la siguiente:

Articulo 1.- Finalidad de la presente Ley.-
La presente Ley prohibe y sanciona las conductas anticompetitivas con la finalidad

de promover la eficiencia econémica en los mercados para el bienestar de los
consumidores.

Con esta norma se han sancionado una serie de conductas anticompetitivas que han
afectado el mercado peruano; sin embargo, existen casos donde las practicas anticompetitivas
detectadas tienen impacto transfronterizo e incluso han sido o vienen siendo investigadas en
otros paises, por lo que para su deteccion e investigacion resulta de mucha importancia la
cooperacion entre los paises involucrados.

Al respecto, conocer la experiencia de los paises desarrollados nos muestra la
importancia que tiene la cooperacion entre las agencias de competencia para la lucha contra

las précticas anticompetitivas transfronterizas tal como el abuso de posicion de dominio, las

! Presidente del Consejo Directivo del Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad
Intelectual — INDECOPI. Miembro del Tribunal de Solucién de Controversias del OSIPTEL y Miembro del Cuerpo
Colegiado de OSITRAN.

Profesor de la Especializacion en Proteccion al Consumidor del Centro de Educacién Ejecutiva de la Universidad del
Pacifico; del Curso de Derecho Administrativo de la Regulacion en el Post-Grado de la Universidad ESAN y de la Facultad
de Derecho Corporativo de la misma universidad.

2 Julio Pascual y Vicente (2013).

% Siglas del Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual, agencia de
competencia peruana.
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fusiones que distorsionan la competencia y los carteles transfronterizos.* Sin embargo, tal
como concluyeron las Naciones Unidas en la Conferencia sobre Comercio y Desarrollo
llevada a cabo el 19 de abril de 2012, a diferencia de los paises desarrollados, los paises en
desarrollo no han tenido avances en la cooperacion entre agencias para la lucha contra las
practicas anticompetitivas con impacto transfronterizo.

En nuestra region, existen dos esfuerzos por parte de la Comunidad Andina y el
MERCOSUR por crear normas de competencia supranacionales:

e Comunidad Andina’: en la Decisi6n 608 se regulan las précticas anticompetitivas con
efectos en dos o més Estados Miembros. Sin embargo, esta norma presenta el
inconveniente de como hacer cumplir las decisiones que se emitan en virtud de la
referida norma, debido a la falta de institucionalidad y de una estructura adecuada.

e MERCOSUR®: sus disposiciones de competencia no se han aplicado, por la
complejidad del tema y porque ademas, no se define claramente si se aplican a las
practicas anticompetitivas prohibidas a nivel nacional o a las que tienen impacto
transfronterizo.

En consecuencia, conociendo todos estos antecedentes vemos que si actualmente las
empresas multinacionales que incurren en practicas anticompetitivas transfronterizas se
encuentran organizadas, corresponde que las agencias de competencia también se organicen.
Por ello, el 17 de junio de 2013, el INDECOPI propuso a las agencias de competencia
Sudamérica la creacion de un Foro que tuviera como objetivo lograr una mayor eficacia en la
defensa de la libre competencia en nuestra region.

Esta propuesta surgié luego de que quedd evidenciada la poca o casi nula coordinacion
que existe actualmente entre las agencias de competencia sudamericanas, como ocurrié por
ejemplo en la investigacién del mercado de oxigeno liquido llevada a cabo en 7 paises’ de

América Latina.®

* Acuerdos, eventualmente secretos, entre empresas que act(lan en un mismo mercado cuyo objeto es fijar los precios,
distribuirse los mercados o limitar la produccion.

® Es una comunidad de paises unidos voluntariamente con el objetivo de alcanzar el desarrollo integral mediante la
integracion andina, sudamericana y latinoamericana. La integran los siguientes paises: Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd.

® EI Mercado Comun del Sur — MERCOSUR, est4 integrado por Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela. Los
Estados que conforman el MERCOSUR comparten una comunion de valores que encuentra expresion en sus sociedades
democréticas, pluralistas, defensoras de las libertades fundamentales, de los derechos humanos, de la proteccion del medio
ambiente y del desarrollo sustentable, asi como su compromiso con la consolidacién de la democracia, la seguridad juridica,
el combate a la pobreza y el desarrollo econémico y social con equidad. Tiene como Estados asociados a Chile, Colombia,
Per( y Ecuador.

" panama, Chile, Argentina, Brasil, Colombia, México y Peru.

& Informacién basada en UNCTAD — COMPAL “Lecciones Aprendidas a raiz de los casos de Oxigeno Liquido en América
Latina: Recomendaciones para mejorar la cooperacion en investigacion de carteles”. Documento presentado ante el
Seminario Internacional sobre Contratacion Publica, Quito, Ecuador 12-13 de marzo de 2013. Elaborado por Pierre Horna
dentro del marco del Componente Regional del Programa COMPAL. Ver en:
http://unctad.org/meetings/en/SessionalDocuments/IntBidRig_Backnote ES.pdf



http://unctad.org/meetings/en/SessionalDocuments/IntBidRig_Backnote_ES.pdf
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Dicha investigacion se llevd a cabo debido a que las empresas multinacionales
suministradoras de oxigeno liquido a los hospitales de 7 paises de América Latina incurrieron
en précticas colusorias en licitaciones publicas, a través de sus subsidiarias en cada pais. Sin
embargo, pese a que la practica fue sancionada por casi todos los paises incluyendo al Perd,®
no existio ningun tipo de coordinacién entre las autoridades de competencia.

La falta de cooperacion entre los paises se da principalmente por las siguientes

razones:

e Dificultad relacionada con los bajos niveles de cooperacion que existe entre las

agencias de competencia de Sudamérica

Si bien las agencias de competencia de la region han celebrado diversos acuerdos de
cooperacion, se evidencia aun un problema de disponibilidad de instrumentos eficaces para la
cooperacion y confianza entre las agencias, lo que trae como consecuencia que exista poca
cooperacion entre las agencias y que diversas practicas anticompetitivas con impacto
transfronterizo, no sean detectadas.

Otras razones que explican la escasez de cooperacion regional entre las autoridades de
competencia, particularmente en los paises en desarrollo, son: la falta de experiencia y la
capacidad institucional de las autoridades (la mayoria de las agencias son relativamente
jovenes), la falta de seguimiento de las actividades de los carteles y otras actividades
anticompetitivas como el abuso de posicion de dominio y fusiones que restrinjan la
competencia, sumado al hecho de que puede resultar costoso y complejo analizar la
informacion que puede ser intercambiada debido a los requisitos legales de cada pais, sobre

todo para los paises que carecen de experiencia y estructuras administrativas fuertes.

e Dificultad en el intercambio de informacién en la investigaciones

El intercambio de informacion se ha vuelto uno de los obstaculos mas grandes para
detectar y detener précticas anticompetitivas con impacto transfronterizo. Incluso los acuerdos
de cooperacion entre las autoridades de competencia raramente incluyen disposiciones acerca

del intercambio de informacion.

® Ver Resolucién N° 051-2010/CLC-INDECOPI del 13 de agosto de 2010.
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Existen tres niveles de informacion que se puede compartir entre las agencias de
competencia para mejorar su eficacia en su lucha contra las practicas anticompetitivas con

impacto transfronterizos:

> Informacion publica: conformada por las Resoluciones que emiten las agencias, asi
como las decisiones judiciales sobre los casos resueltos por las agencias de
competencia que llegaron a la via judicial. Estudios e informes que hayan sido
publicados y los anuncios que se publiquen sobre el estado de los expedientes.

> Informacion no confidencial pero no publica: conformada por la informacion que
ha sido producida por la agencia de competencia pero que no se ha puesto a
disposicion del pablico ni se ha diseminado. Por ejemplo: en el caso de los carteles
serian los hallazgos sobre su estructura y sus agentes intervinientes, asi como es la
situacion de la competencia en determinado sector (incluido los indicios de préacticas
anticompetitivas).

» Informacion confidencial: se trata de la “informacién confidencial” propiamente
dicha, segln se haya definido en cada jurisdiccion (normalmente las leyes protegen
como “informacién confidencial” solo los secretos comerciales de las empresas). En
otro nivel (seguramente de menor proteccion) tenemos a la informacion aportada por
las partes en el marco de una investigacion, que puede estar protegida por el deber de
secreto o discrecion por lo menos en el curso de las investigaciones, a pesar de no ser
“informacion confidencial” en sentido estricto. También (pero de proteccion incluso
inferior) tenemos la informacion generada por la agencia de competencia en el marco

de una investigacion.

Como podemos apreciar, el intercambio de informacidn confidencial es lo que genera
mayor problema entre las agencias de competencia. Aqui una serie de factores que

contribuyen a este hecho:

» Existen diferentes definiciones del concepto de “informacion confidencial” entre los
paises, lo que implica que una determinada informacién puede ser compartida por

algunas agencias pero no por otras. Esto puede conllevar un circulo vicioso, pues al no
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existir definicion comdn de este concepto una agencia puede no saber que otra agencia
de la regién se encuentra investigando el mismo caso.™

> La falta aparente de compromiso en el intercambio de informacion confidencial que
puede ser explicado por el efecto de los acuerdos de competencia. Los acuerdos entre
estos paises son bastante recientes y desde su vigencia no se registran casos en los que
se haya intercambiado informacion confidencial para resolver casos de précticas
anticompetitivas transfronterizas.

> La confidencialidad no sélo afecta en el desarrollo de la investigacion, sino que
también puede dafiar el interés legitimo y el derecho de los sujetos o empresas objeto
de la investigacion que pueden haber suscrito clausulas de confidencialidad
profesional y de negocios.

> Falta de confianza mutua entre las autoridades de competencia.

> Viabilidad legal del intercambio de informacion confidencial producto de los acuerdos

comerciales.

e Pocos avances en la implementacion de los programas de clemencia en

Latinoamerica, con excepcion de Brasil y Chile

La ausencia de mecanismos internacionales de represion de practicas anticompetitivas
con efecto transfronterizo como carteles, afiadida a la falta de efectividad en los programas de
clemencia de los paises de América Latina (con excepcion de Brasil), hacen que el
descubrimiento y la persecucion de practicas anticompetitivas sea muy complicado.

Sin embargo, en las Gltimas versiones de las leyes de competencia de Per( (2008),
México (2011), Brasil (2012) y Costa Rica (2013), las disposiciones sobre los programas de
clemencia estan mejor detalladas y se encuentran en concordancia con los estandares
internacionales, practicas comunes y las condiciones locales (con notoria excepcion de Costa
Rica). Por ejemplo, aunque el INDECOPI no ha tenido oportunidad de intercambiar
informacion con otras jurisdicciones en el marco de un programa de clemencia, la ley de

competencia de Peru contiene disposiciones relacionadas con la cooperacion efectiva en el

0 Este es el caso de los paises centroamericanos donde las dificultades en la implementacién de los acuerdos entre las
agencias, llevaron a la prohibicion completa de intercambio de informacion confidencial. Por ejemplo, la autoridad de Costa
Rica ha firmado acuerdos de cooperacion institucional en asuntos de competencia con la Comision de Defensa y Promocion
de la Competencia de la Republica de Honduras, el Instituto de Promocién de la Competencia (Pro Competencia) de la
Republica de Nicaragua, la Superintendencia de Competencia de El Salvador y la Autoridad de Proteccion del Consumidor y
Competencia de Panamd entre otros. Si bien estos acuerdos intentan promocionar la libre competencia en la region, estos
esfuerzos se han visto eclipsados por la falta de acuerdo sobre el intercambio de informacion confidencial entre las
autoridades, debido principalmente a las limitaciones de su legislacion nacional sobre el tema.
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marco de este programa que podria eventualmente, ser aplicable a las investigaciones

transfronterizas.

e Reconocimiento adecuado de las pruebas reunidas en el exterior

A menudo, las pruebas en las investigaciones abiertas a carteles y otras practicas
anticompetitivas de alcance transfronterizo se encuentran en el extranjero. Sin embargo,
debido al bajo nivel de cooperacion y la falta de mecanismos que permitan el intercambio de
informacion, los investigadores no tienen acceso a pruebas localizadas fuera de sus territorios.
Maéas aun, existe muy poca 0 ninguna discusion y comparacion de notas entre los
investigadores del mismo caso en las distintas agencias, lo que impide el progreso de la
investigacion y que se realice una mejor defensa frente a los argumentos de las partes
investigadas.

Si las pruebas necesarias para sancionar a un agente se encuentran dispersas en
distintas jurisdicciones y no pueden ser compartidas por razones legales, incluso cuando una
autoridad tenga informacion adecuada para llevar a cabo un proceso exitoso, otras
jurisdicciones que se pueden haber visto afectadas por la practica anticompetitiva pueden
verse en la imposibilidad de sancionarla por no contar con la referida informacion.

Todos estos inconvenientes pueden ser superados por los paises mediante la
cooperacion tanto en la etapa de pre-investigacion, investigacion y post — investigacion,
mediante la creacion de mecanismos que permitan intercambiar informacién sobre las
estrategias utilizadas tanto por las agencias de competencia como por las empresas
investigadas. Asimismo, seria oportuno desarrollar mecanismos legales que permitan el
intercambio de informacion y documentos e inclusive, en una etapa mucho mas avanzada,
permitan llevar a cabo diligencias conjuntas.

Para materializar este trabajo y tal como mencionamos al inicio del presente
documento, el 17 de junio de 2013, INDECOPI propuso a las agencias de competencia de
Sudamérica de los paises de: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Uruguay y
Venezuela que se fortalezcan los mecanismos de cooperacion para lograr una mayor eficacia
en la defensa de la libre competencia. Sobre la base de esta iniciativa y en el marco del Foro
Latinoamericano de Competencia de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmico — OCDE las agencias de competencia de Chile (Fiscalia Nacional Econémica),
Colombia (Superintendencia de Industria y Comercio) y Perd (INDECOPI) firmaron la

Declaracion de Lima mediante el cual se cred un espacio de intercambio de experiencias en
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el cumplimiento de la normativa de defensa de la libre competencia, asi como para analizar y
estudiar temas de interés y discutir los pasos a seguir para mejorar los niveles de integracion
entre las agencias, a través de reuniones que se llevardn a cabo de manera periddica,
aprovechando los foros internacionales y regionales. La seccidn de Politicas de Competencia
y Proteccion del Consumidor de la UNCTAD, tendré el rol de facilitador de las reuniones y
pondra a disposicion de sus participantes una base de datos de casos de competencia.

En virtud de la suscripcion de la Declaracion de Lima, las agencias de competencia
de Chile, Colombia y Per( nos encontramos realizando actividades de cooperacion en la
investigacion de un caso que afectaria la libre competencia del mercado con impacto
transfronterizo, cuyos detalles en estos momentos deben mantenerse en reserva debido a la
confidencialidad de la investigacion.

En ese sentido, vemos que la firma de la Declaracion de Lima constituye un punto de
partida muy importante para la cooperacion entre los paises de la region en temas de
competencia, dejando abierta la posibilidad de que otras agencias de competencia de America
Latina se adhieran. Sin embargo, a corto y mediano plazo estos lazos de cooperacion podrian
fortalecerse incluso mucho mas y apuntar a la creacion inclusive de un Foro con una agenda
propia y con la finalidad de estudiar la legislacion y practica en materia de defensa de la
competencia de cada uno de los paises miembros y lo que es muy importante, elaborar
documentos fundamentales para la cooperacion, como: (i) un “Acuerdo marco de
cooperacién en la investigacion de practicas anticompetitivas con impacto
transfronterizo” para el intercambio de informacion que abarcaria tanto la etapa de pre —
investigacion o preliminar como la parte de investigacion y post — investigacion; y, (ii) un
“Convenio de tratamiento de informacion” que permita garantizar que la informacién
intercambiada no sea divulgada. Incluso en una etapa mucho mas avanzada podria propiciar
un espacio de coordinacién para llevar a cabo investigaciones y acciones conjuntas de defensa
de la libre competencia.

Si bien esta es una propuesta ambiciosa, estamos convencidos que resulta necesaria
para aplicar la normas de competencia en las regiones de manera satisfactoria, teniendo en
consideracion que es una realidad que algunas empresas multinacionales incurren en practicas
anticompetitivas con efectos transfronterizos, ante lo cual las agencias de competencia tienen
que encontrarse en la capacidad de responder con la misma capacidad de accion y

coordinacion.
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A clausula de preferéncia em relagdes verticais entre empresas

Jodo Marcelo da Costa e Silva Lima!

RESUMO:

O objetivo deste texto é oferecer subsidios para uma andlise sistematizada da clausula de preferéncia,
levando em consideracdo efeitos anticompetitivos e eficiéncias. Argumenta-se que uma maior
sistematizacdo da analise antitruste de restricdes verticais em geral pode resultar nos seguintes ganhos
para a sociedade: (i) a possiblidade dos agentes de mercado realizarem, ao redigirem contratos, uma
analise preventiva antitruste; (ii) maior seguranca juridica; e (iii) a economia para os cofres publicos,
permitindo as autoridades antitruste, consequentemente, concentrar seu orcamento na investigacdo de
condutas mais graves.

Palavras-chave: Clausula de Preferéncia, Restricdes Verticais, Fornecimento, Contracts That
Reference Rivals, Custos de Transagéo

ABSTRACT:

The purpose of this paper is to provide insight to a systematic approach to the antitrust assessment of
the preference clause (right to match or English clause), a vertical restraint. It is argued that a more
systematic analysis of antitrust vertical restraints in general can result in the following benefits: (i) the
possibility of a priori antitrust assessment of vertical restraints, (ii) greater legal certainty, and (iii)
savings to the public treasury, allowing the antitrust authority to further focus its already restrained
budget on the investigation of anticompetitive practices that are more serious.

Key-words: Preference Clause, Vertical restraints, Supply, Contracts That Reference Rivals,
Transaction costs.

Classificagdo JEL: K21 + L40 + L42

'Graduando em Direito pela Fundagio Getulio Vargas — Rio de Janeiro
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SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Da literatura sobre
restri¢des verticais a Contracts That Reference Rivals
(CRR). 2.1. A origem da literatura CRR: restri¢des
verticais. 2.2. Contracts That Reference Rivals: por uma
maior sistematizacdo da andlise antitruste em restricdes
verticais. 3. A clausula de preferéncia: entre eficiéncias
e efeitos anticompetitivos. 3.1 Possiveis efeitos
anticompetitivos. 3.1.1 Enfraquecimento da rivalidade
entre as empresas. 3.1.2 Aumento de custos dos rivais:
uma estratégia potencialmente exclusionaria. 3.1.3
Incentivo a colusdo tacita. 3.2 Possiveis eficiéncias.
3.2.1 Reducéo de custos de transagdo. 3.2.2 Reducgéo de
atrasos na concretizacdo de transagdes. 3.2.3 Mitigacdo
de situacdes de hold-up contratual. 3.2.4 Economias de
escala e escopo. 4. Conclusdo. 5. Referéncias
Bibliogréficas.

1. Introducéo

Em 2010, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) julgou um caso
que, pelo mercado afetado, teve grande repercusséo publica: o da Globo e o Clube dos 13,
grupo composto pelos maiores times de futebol do campeonato brasileiro & época®. O
Processo Administrativo, que terminou em acordo (especificamente, Termo de Cessagdo de
Conduta), foi instaurado devido a indicios de infracdo a ordem econdémica decorrente do
contrato de venda de direitos de transmissao de jogos do campeonato brasileiro entre a Globo
e 0 Clube dos 13. De acordo com a antiga Secretaria de Direito Econémico (SDE), algumas
clausulas do referido contrato prejudicavam a concorréncia no mercado de transmissdao de
jogos do campeonato brasileiro.

O contrato previa, de fato, ndo so o direito de exclusividade de transmissdo dos jogos
do Clube dos 13 durante o periodo de sua vigéncia (cinco anos), como também uma clausula
de preferéncia, que funcionava como uma renovacao privilegiada. Em outras palavras, se, ao
final do periodo de vigéncia do contrato de transmissao, outra empresa atuante no mercado de
transmissdo de jogos do campeonato brasileiro fizesse ao Clube dos 13 uma proposta de
aquisicdo dos direitos de transmissdo que fosse mais vantajosa, a Globo tinha um més para
igualar essa proposta. Se conseguisse iguala-la, ou oferecesse uma proposta ainda mais
vantajosa, o Clube dos 13 era obrigado a renovar o contrato de direito de transmissdo de
jogos, em regime de exclusividade contratual.

Uma das previsdes do acordo entre o Cade, a Globo e o Clube dos 13 foi a obrigagéo

de a Globo suprimir, unilateralmente, a clausula de preferéncia, por ser considerada pelas

“Processo Administrativo n. 08012.006504/97-11. Representadas: TV Globo Ltda., Globo Comunicacdes,
Associacdo Brasileira dos Clubes de Futebol Brasileiro (Clube dos Treze) e outros. Conselheiro-relator: César
Costa Alves de Mattos. Deciséo de 20 de outubro de 2010.
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autoridades antitruste prejudicial a concorréncia no mercado de transmissdo de jogos do
campeonato brasileiro.

Um ano antes da solucéo acordada do caso Globo, o Cade analisou outro contrato que
também continha clausula de preferéncia. Tratava-se de contrato de fornecimento entre a
Votorantim Cimentos Brasil (Votorantim) e a Qualimat®. De acordo com as estipulagdes
contratuais, a Votorantim comprometia-se a adquirir da Qualimat argamassas colantes e
argamassas de rejuntamento por um periodo de trés anos. Além de uma clausula de
exclusividade em relagdo ao fornecimento em determinadas regifes do Brasil, o contrato
igualmente previa uma clausula de preferéncia no fornecimento de argamassas nas demais
regibes ndo abarcadas pela exclusividade. A operacdo foi aprovada sem restricbes em 8 de
julho de 20009.

Diante desses dois casos até agora mencionados, cabe a seguinte pergunta: em que
situacOes a clausula de preferéncia tem o conddo de gerar preocupacgdes concorrenciais? O
objetivo deste artigo é oferecer subsidios para uma resposta a essa questdo. Embora as
clausulas de preferéncia dos casos mencionados acima sejam diferentes em alguns aspectos’,
suas semelhangas permitem uma analise a partir dos mesmos parametros, o que também ¢
desejavel sob a otica de politica de defesa da concorréncia, como se vera abaixo. Espera-se,
ao final do texto, propor e descrever parametros para uma analise sistematizada da clausula,
que leve em consideracao seus efeitos pro e anticompetitivos.

Na primeira parte do texto, contextualizar-se-a4 o debate da literatura tradicional sobre
restricdes verticais com o objetivo do presente estudo, que é contribuir para uma analise
menos casuistica e mais sistematizada desse fendmeno antitruste (Parte I1). Na segunda parte,
elencar-se-80 os parametros de uma andlise sistematizada da clausula de preferéncia, a partir de
um estudo dos efeitos anticompetitivos e das eficiéncias de clausulas de preferéncia, utilizando de

maneira ilustrativa o caso Globo e Clube dos 13 e, também, o caso Qualimat® (Parte 111).

*Ato de Concentragdo n. 08012.003740/2008-36. Requerentes: Qualimat Distribuidora de Materiais de
Construgdo S.A. e Votorantim Cimentos Brasil Ltda. Conselheiro-relator: Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
Decisdo de 08 de julho de 2009.

*Enquanto a clausula de preferéncia no caso Qualimat pode ser considerada uma Meet-or-Release Clause, ou um
Right to Match, a ser utilizado ao longo do periodo em que o contrato est4 em vigéncia, a clausula de preferéncia
no caso Globo e Clube dos 13 é essencialmente uma clausula de renovacdo obrigatoria, ou o que a doutrina
chama de English Clause, definido pela Comissdo Europeia como “Contractual agreement in the context of
single branding arrangements between a supplier and its customer (for example, a retailer), allowing the latter to
purchase a product from other suppliers on more favourable terms, unless the ‘exclusive’ supplier accepts to
supply the product under the same advantageous conditions”. (EC. Glossary of terms used in EU competition
policy: Antitrust and control of concentrations. Directorate-General for Competition Brussels, Julho, 2002.)

>A opcao por aplicar os conceitos da literatura de CRR aos casos Qualimat e Globo e Clube dos 13 tem objetivo
meramente ilustrativo. Os casos serdo utilizados apenas para ajudar a compreensdo dos parametros de anélise
que este texto se propde a elucidar, e ndo serdo uma reprodugdo da analise feita pelo Cade em relacao a eles.
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2. Da literatura sobre restricdes verticais a Contracts That Reference Rivals (CRR)

N&o sdo atipicos, entre os contratos celebrados por empresas, contratos de distribuicao,
franquia, locagdo e fornecimento. Todos tém algo em comum: criam, entre as empresas
contratantes, relagdes verticais. Em linhas gerais, relagdes verticais compreendem processos
produtivos complementares®, ao contrario de relacdes horizontais, que englobam processos

produtivos substitutos.

2.1. A origem da literatura CRR: restrig¢Ges verticais

Toda relacdo vertical esta sujeita a possivel existéncia de restricdes verticais, isto é,
mecanismos de transferéncia de direitos que objetivam promover a coordenagdo vertical e “a
realizacdo de ganhos que ndo poderiam ser obtidos se as decisbes fossem preservadas

autonomamente por cada parte de uma transag&o "

. No entanto, quando essa transferéncia de
direitos configura estratégia excludente por parte de empresa dominante, podera causar
prejuizos a concorréncia por possibilitar fechamento de mercado, o que justifica a intervencéao
por parte das autoridades de defesa da concorréncia®, encarregada de avaliar,
pormenorizadamente, se de fato houve lesdo a concorréncia decorrente de tal conduta.

No entanto, até a literatura chegar a essa constatacdo, houve muito debate. A doutrina
e a jurisprudéncia nacional e internacional nem sempre estiveram convictas da necessidade de

analisar restricdes verticais sob a regra da razdo, ou seja, com base na premissa de que

®E importante destacar que atividades complementares, ou seja, que estejam verticalmente relacionadas, s&o
comumente intermediadas por contratos. Esses contratos podem alocar direitos e deveres entre as partes, em
particular direitos de decisdo, tais como “a que preco vender um produto” ou “de que adquirir o insumo”, como ¢
0 caso da clausula de preferéncia. Pela capacidade de transferir direitos residuais de controle, em menor ou maior
medida, diz-se ser a integracao vertical um caso extremo de restricdo vertical. A esse respeito, ver: FURQUM,
Paulo. Restrigdes Verticais e Defesa da Concorréncia: a experiéncia brasileira. Sdo Paulo, EESP/FGV, Textos
para discussdo n. 264, julho de 2010,. p. 3

"FURQUIM, Paulo. Op. Cit., p. 2. De acordo com Jorge Fagundes, “As praticas restritivas, ou anticompetitivas,
verticais sdo limitagBes impostas pelos ofertantes de produtos ou servigos a outros agentes econdmicos com 0s
quais se relacionam comercialmente ao longo de uma cadeia produtiva de bens ou servicos - ou seja, sobre as
etapas anteriores ou posteriores as suas na cadeia de produgdo. Nesses casos, as empresas vendedoras
(compradoras) tentam impor, as firmas compradoras (vendedoras) — ou eventualmente ao usuério final, se ndo
for uma empresa - de seus produtos ou servicos, determinadas restricdes sobre o funcionamento normal de seus
negocios, que podem trazer prejuizos a livre concorréncia”. (FAGUNDES, J. Restri¢des Verticais: Efeitos
Anticompetitivos e Eficiéncias. In: Revista do Ibrac, vol. 12, nimero 6, 2005, p. 5).

8FURQUIM, Paulo. Ibid. N&o é por outra razdo que, no Brasil, restricées verticais sdo frequentemente objeto de
escrutinio por parte das autoridades de defesa da concorréncia, 0 que ocorre tanto no controle preventivo de
estruturas de mercado, isto é, Atos de Concentragdo, quanto na repressao a condutas anticompetitivas (Processos
Administrativos).
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restricdes verticais podem ser anticompetitivas, mas que a lesdo a concorréncia resultante de
tais restricdes pode ser compensada por eficiéncias®.

De fato, nos Estados Unidos, pais em que o estudo das restricdes verticais teve,
historicamente, seu maior desenvolvimento, predominou de inicio a posicdo de que o controle
vertical funcionava “como meio de alavancagem de poder de mercado, pré-existente em uma
das etapas da produgdo, para a etapa sobre a qual se exercia o controle vertical” *°. Para a tese
de alavancagem, a restricdo vertical constituiria infracdo a ordem econdmica porque empresas
dominantes em dado mercado poderiam utilizar-se de sua posicdo dominante para afetar a
concorréncia entre distribuidores e criar uma nova posi¢cdo dominante em um mercado até
aquele momento competitivo™.

A tese da alavancagem, no entanto, foi fortemente rejeitada por estudiosos da Escola
de Chicago, nomeadamente Posner'? e Bork™. Esses autores demonstraram que o lucro
méaximo que pode ser obtido em uma cadeia produtiva — interligada por contratos que podem
conter restricGes verticais - € o lucro de um Unico monopolio. Vale dizer que a existéncia de
dois monopélios consecutivos, um a montante e 0 outro a jusante'®, mas ambos fazendo
incidir uma margem de monopdlio sobre o seu custo, “ndo resultaria em dois lucros de
monopolio, mas em um lucro conjunto inferior ao que seria obtido por um Unico

15 0 que a literatura passou a chamar de “dupla margem”. E qual o resultado

monopolista
pratico dessa conclusdo? O que a Escola de Chicago logrou, portanto, argumentar é que néo €
possivel extrair mais renda de uma demanda final do que aquela ja apropriada por um
monopolista. Consequentemente, “ndo haveria interesse no exercicio de controle vertical para
fins de alavancagem de poder de mercado nos demais elos de uma cadeia produtiva”'®. Mas,
sendo esse 0 caso, por que razdo restricGes verticais seriam tdo frequentes, e inclusive

caracterizadas pelo Conselheiro Ricardo Ruiz como “os negocios cotidianos com supridores e

*GERADIN, D. ; PEREIRA NETO, Caio Mario S. . Restri¢des verticais adotadas por empresas dominantes:
uma anélise do Direito Concorrencial no Brasil e na Unido Europeia. 18 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2013, p. 33.

YFURQUIM, Paulo. Op. cit. p. 4.

“FURQUIM, Paulo. Ibidem.

2 respeito, ver: POSNER, R., Antitrust Law, Chicago: University of Chicago Press, 1976.

BVer genericamente: BORK, R., Antitrust Paradox, New York: Basic Books, 1978.

“Numa relagio vertical entre empresas em que, por exemplo, uma é fabricante de um determinado produto e
outra se encarrega da distribuicdo desses produtos, a primeira é a “empresa a montante”, enquanto a segunda ¢ a
“empresa a jusante” (A respeito, ver: COMISSAO EUROPEIA. Orientacles para a apreciacdo das
concentragfes ndo horizontais nos termos do Regulamento do Conselho relativo ao controlo das concentracoes
de empresas. Jornal Oficial da Unido Europeia, 2008).

EURQUIM, Paulo. Op. cit. p. 5.

*FURQUIM, Paulo. Ibidem.
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com clientes, ocorrem no dia a dia e, muitas vezes, sete dias na semana”'’? Porque — e quanto
a isso ha pouca controvérsia na literatura - estdo frequentemente associadas a diversos tipos
de eficiéncia, decorrentes de economias de escopo'®, da reducdo de problemas
informacionais'® e, também, de custos de transac&o?’.

Mais recentemente, criticou-se a premissa fundamental do argumento dos autores da
Escola de Chicago, isto é, que o lucro de monopdlio € o lucro maximo que pode ser extraido
da demanda final, o que desincentivaria a utilizacdo de restricGes verticais para impor uma
dupla marginalizacdo. Para os criticos do trabalho da Escola de Chicago, dentre os quais se
destacam Joe Farrell e Carl Schapiro, poderia haver incentivo econémico a inibir a
concorréncia via restricdes verticais para proteger — e ndo aumentar — o lucro de monopolio
pré-existente’’. Dessa forma, restricdes verticais, que tém a capacidade de fechar o mercado,
podem ser estratégias cujo objetivo seria preservar o lucro pré-existente, ameacado pela
potencial entrada de concorrentes no mercado a montante®.

O resultado das divergéncias na literatura norte-americana € que hoje € unissono, na
doutrina que se debruca sobre o tema das restricbes verticais adotadas por empresas
dominantes, o entendimento de que as autoridades de defesa da concorréncia ndo devem
analisa-las per se, e sim pela regra da razdo?. E apenas sob essa modalidade analitica de
julgamento que se consegue levar em consideracdo eficiéncias inerentes a esses arranjos
contratuais®* - o que a evolucdo da literatura americana sobre restricdes verticais descrita

acima é clara em mostrar.

YCONJUR. Sociedade da pouca importancia as restricdes verticais. Revista Consultor Juridico, 27 de maio de
2013. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2013-mai-27/sociedade-importancia-restricoes-verticais-
membro-cade. Acesso em: 20/07/2013.

®SCHERER, F.M. e ROSS, D.. Industrial Market Structure and Economic Performance. USA: Houghton
Mifflin Company, 1990.

YLAFONTAINE, F. e SLADE, M.E.. Inter-Firm Contracts: Evidence. In: Gibbons, R. e Roberts, J. Handbook of
Organizational Economics. Princeton University Press, 2010.

PWILLIAMSON, O. Transaction Cost Economics. In: Shirley, Mary and Ménard, Claude (Eds.) The Handbook
of New Institutional Economics. Springer. pp. 41-68, 2005.

Z'FURQUIM, Paulo. Op. cit. p. 6.

22FURQUIM, Paulo. Op. cit. p. 7.

%Como explica Carlos Ragazzo, “Per se rules are by definition inflexible and strict, and sometimes were
indiscriminately applied to outlaw business agreements not only unlikely to produce anticompetitive effects, but
also ultimately efficient to the parties”(RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Sports and the rule of reason.
Revista do Ibrac, Rio de Janeiro, v. 10, n.3, p. 237-249, 2003, p. 6). A respeito, ver também: GERADIN, D. ;
PEREIRA NETO, Caio Mario S. . Op. Cit. p. 44 e ss

2*E possivel afirmar, em linhas gerais, que uma restricéo vertical é eficiente se os altos custos de transagdo em
um dado mercado impuserem uma instabilidade nos pregos que ¢ “corrigida” com a sua existéncia. Essa
conclusdo é de: ROMERO, Anna Paula Berhnes. As restri¢fes verticais e a analise econdmica do direito. In:
Revista Direito GV, v. 2, p. 11-35, 2006.
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2.2 Contracts That Reference Rivals: por uma maior sistematizacdo da andlise antitruste

em restricoes verticais

RestricGes verticais podem ser tanto estratégias que envolvem condutas capazes de
aumentar custos de rivais®> e/ou fechar o mercado, como podem também ser essenciais para a
realizacdo de um negdcio®®. Essa consideracdo, entretanto, ndo oferece parametro algum de
analise dos efeitos anticompetitivos de restri¢fes verticais, como a clausula de preferéncia. S6
indica que restri¢cOes verticais devem ser examinadas de acordo com seu contexto factual,
caso a caso.

Essa questdo foi devidamente identificada por Fiona Scott-Morton, que cunhou o
termo Contracts That Reference Rivals?’. A autora indica que, embora haja consenso entre
estudiosos da economia e formuladores de politicas publicas de que qualquer caracteristica de
um acordo vertical que aumente a eficiéncia (da relag&o vertical) é quase sempre mitigada por
efeitos anticompetitivos, os efeitos de acordos verticais sio muito variados?®.

De fato, as ferramentas desenvolvidas pela literatura econdmica para demonstrar que
restricdes verticais entre firmas podem, as vezes, ajudar a, por exemplo, criar um produto
novo ou um sistema de distribuicdo menos custoso, sdo as mesmas que também revelam, por
exemplo, que determinadas restricdes potencialmente excluem um concorrente eficiente do
mercado. Por essa razdo, “policy makers have not generally made blanket policy or law

concerning the legality of vertical contracting. Instead, each case or situation is evaluated on

Z«practices that raise rivals’ costs are anticompetitive only when they do not reflect competition on the merits
and artificially create or enhance power over price or output” (grifado) (JACOBSON, J. M.; WEICK, D. P. Op.
cit. p. 1-2). Muitos autores tém notado dificuldade em definir pardmetros de analise para condutas
exclusionérias. A respeito, ver: KRATTENMAKER, T.G.;SALOP, S.C. Anticompetitive exclusion: raising
rivals’ costs to achieve power over price. In: The Yale Law Journal, v. 96, n. 2, pp. 209-293, dez. 1986.

*Esse é 0 raciocinio feito pela literatura e jurisprudéncia antitruste quando analisa restri¢des ancilares: “The
assessment of ancillary restraints is limited to determining whether, in the specific context of the main non-
restrictive transaction or activity, a particular restriction is necessary for the implementation of that transaction or
activity and proportionate to it. If on the basis of objective factors it can be concluded that without the restriction
the main non-restrictive transaction would be difficult or impossible to implement, the restriction may be
regarded as objectively necessary for its implementation and proportionate to it”. (EU. Guidelines on the
application of Article 81(3) of the Treaty. Commission Notice, 2004).

“"Traduzindo livremente, CRR é um contrato que faz referéncia a rivais. Essa referéncia pode ser feita por meio
da exclusividade, o que quer dizer, por exemplo, que “durante o periodo X o fornecedor s6 pode vender o
produto Y a Z, revendedor”, ou o contrario. Quando a clausula de exclusividade obriga o fornecedor a vender Y
apenas a Z, ela, implicitamente, proibe X de vender Y aos concorrentes de Z. Ou seja, a clausula faz referéncia,
mesmo que implicita, aos rivais de Z. No caso da clausula de preferéncia, a referéncia a rivais esta longe de ser
feita implicitamente. Uma clausula de preferéncia pode estipular, por exemplo, que “ao longo de trés anos, X,
produtor que necessita dos insumos Z fornecidos por Y, esta obrigado a conceder a Y a oportunidade de igualar
qualquer oferta melhor — em termos de prego - de Z oferecida pelos rivais de Y e, caso Y iguale a oferta, X esta
obrigado a contratar com Y”. A clausula, nesse caso, faz referéncia expressa aos rivais de Y.
SCOTT-MORTON, F. Contracts that reference rivals. Working Paper do FTC. Trabalho apresentado no
Antitrust Seminar da Georgetown University Law Center, 5 de abril de 2012, p. 1.
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"% 0 que, diga-se de passagem, ndo ajuda muito o trabalho de advogados,

its own merits
administradores de empresas e, até, autoridades de defesa da concorréncia.

E justamente por isso que a maior contribuicdo da literatura de Contracts That
Reference Rivals é o apelo por uma maior sistematizacdo da analise antitruste de restricdes
verticais. A bibliografia tradicional de restrices verticais é sem duvida util, mas ndo oferece
parametros suficientemente praticos para que sejam facilmente manuseados por agentes do
mercado. Estudos recentes também diagnosticaram a necessidade de maior coeréncia da
analise antitruste de restricdes verticais®*, a exemplo do que ocorre na Europa, que

31 sobre todos os temas de relevancia

frequentemente publica e atualiza “guidance papers
para a comunidade empresarial em mateéria de defesa da concorréncia.

E importante frisar que a defesa da concorréncia brasileira tem muito a ganhar com
uma maior sistematizacdo das concluses feitas pela literatura e jurisprudéncia em matéria de
restricdes verticais. Sublinho trés possiveis vantagens, que ndo serdo desenvolvidas, por fugir
ao foco deste trabalho: (i) possibilitard que agentes de mercado, ao redigirem contratos®,
facam uma andlise antitruste preventiva; (ii) gerara maior seguranca juridica; e (iii) podera
contribuir para a economia dos cofres publicos se acatada pelo Cade, o que permitira as
autoridades antitruste concentrar seu orcamento na investigacdo de condutas mais graves,

como cartéis institucionalizados.

3. A clausula de preferéncia: entre eficiéncias e efeitos anticompetitivos

Respondendo ao apelo da doutrina CRR por maior coeréncia e previsibilidade na
andlise de restricbes verticais, cumpre agora sugerir parametros para uma analise
sistematizada de clausulas de preferéncia, fazendo uso dos casos Qualimat e Globo e Clube
dos 13 de maneira meramente ilustrativa e sem a preocupacao de reproduzir fielmente os fatos
do caso para embasar os argumentos e raciocinios desenvolvidos. Primeiro serdo descritos 0s
potenciais efeitos anticompetitivos da clausula de preferéncia, e posteriormente suas possiveis

eficiéncias serdo identificadas.

»*SCOTT-MORTON, F. Ibid.

%%Ver: GERADIN, D. ; PEREIRA NETO, Caio Mario S. Op. cit. pp. 73-79.

$IA Comissdo Europeia atualizou, em 2010, seu Guidelines on Vertical Restraints, documento que, além de
elencar os principais elementos de andlise usados pela autoridade europeia, apresenta alguns “safe harbours”:
modalidades de restri¢cBes verticais que jamais terdo o conddo de lesar a concorréncia e, por isso, podem ser
utilizadas por agentes de mercado sem riscos de questionamento por parte da autoridade antitruste.

*20u qualquer outro documento vinculativo entre as partes e relevante sob a ética antitruste.
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3.1. Possiveis efeitos anticompetitivos

Genericamente, trés possiveis efeitos anticompetitivos podem ser gerados em
decorréncia da aplicacdo de uma clausula de preferéncia por empresas dominantes®® em
determinado mercado: (i) enfraquecimento da rivalidade entre as empresas; (ii) aumento do

custo da oferta de descontos; (iii) incentivo a coluséo tacita.

3.1.1. Enfraquecimento da rivalidade entre as empresas

De acordo com recente parecer da Superintendéncia-Geral no Ato de Concentracao n.
08700.007347/2013-20, que recomendou o conhecimento de um contrato de fornecimento de
fogOes de entrada entre a Mabe e a Whirlpool: “em razdo da gama de possibilidades restritivas
a concorréncia decorrente de clausulas especificas de cada contrato de fornecimento,
celebrado entre concorrentes, sua potencial nocividade s6 pode ser determinada ap0s analise
do contetdo do contrato”®* .

O parecer, além de orientar o conhecimento de contratos de fornecimento, também
apontou um parametro Gtil para diagnosticar se alguns desses contratos gerardo preocupagoes
concorrenciais maiores: 0s casos em que o contrato de fornecimento se dé entre empresas
concorrentes, pois um contrato de fornecimento celebrado entre empresas rivais implica
ocupacdo de capacidade ociosa de um rival®.

O caso Qualimat ajuda a ilustrar esse ponto®. Poderia ser vantajoso para a Qualimat,
sob uma perspectiva comercial, firmar um contrato com clausulas que Ihe garantiria vender,

sendo toda, a maior parte de sua producdo. De forma semelhante, a VVotorantim poderia ter

*Que uma empresa detenha dominancia a montante ou a jusante — em geral presumida via elevada participacio
de mercado ou diferenciacgéo vertical — é condicdo necesséria para que os efeitos anticompetitivos de restrigdes
verticais sejam factiveis e racionais do ponto de vista econdmico. Ver: FURQUIM, Paulo. Op. cit. p. 9.

*Vale notar que a Superintendéncia-Geral do Cade proferiu parecer semelhante no Ato de Concentracdo n.
08700.009957/2013-69, emitido em 12 de dezembro de 2013.

»“Como ¢ inevitavel, qualquer contrato de fornecimento entre empresas concorrentes envolve comprometimento
direto ou indireto de ativos, e quando esse fator se verifica entre empresas concorrentes, ha potencialidade de
efeitos anticoncorrenciais, na medida em que determinado percentual dos ativos da empresa contratada estara
comprometido com a contratante e, portanto, posto a parte de suas decisdes estratégicas concorrenciais”. Ver
paragrafo 10 do Parecer Técnico n. 242 da Superintendéncia-Geral no AC n. 08700.007347/2013-20, emitido em
11 de setembro de 2013.

%A Cléausula 32 do contrato de fornecimento firmado entre a Qualimat e a Votorantim estabelecia que a Qualimat
teria exclusividade no fornecimento de argamassas de rejuntamento & Votorantim quando ela adquirisse esse
produto para comercializagdo nos Estados da Regido do Sudeste do Brasil e no Estado do Parana. A Clausula 32
também estipulava que, quando a comercializagdo das argamassas de rejuntamento visasse a outros Estados da
Federacdo, a Votorantim estava obrigada a conceder a Qualimat o direito de preferéncia no fornecimento dos
produtos, possibilitando que a fornecedora igualasse eventuais condi¢des propostas por terceiros.
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todo incentivo de receber um fornecimento estavel, confiavel e ao menor preco que lograsse
obter no mercado. A clausula de preferéncia, nesse cenario, poderia ser considerada eficiente
(ou ao menos benéfica), por permitir uma satisfagdo comum dos interesses da Votorantim e da
Qualimat.

N&o obstante, a0 mesmo tempo em que o direito de preferéncia poderia representar
uma eficiéncia, poderia também gerar efeitos anticompetitivos. Afinal, a Qualimat estava
obrigada a “reservar” parte de sua producao de argamassas colantes para a Votorantim, sem
saber o quanto dessa producéo a VVotorantim iria de fato necessitar. Se a Qualimat celebrasse
um contrato de fornecimento com outra empresa concorrente da Votorantim, ela teria que
comprometer grande parte de sua capacidade ociosa, 0 que impactaria diretamente a sua
habilidade de exercer rivalidade®’.

Essa situacdo se tornaria especialmente relevante sob a ética antitruste se a Qualimat
fosse tanto concorrente quanto fornecedora da Votorantim®. Nesse caso, a clausula de
preferéncia poderia gerar efeitos anticompetitivos: ela, mesmo que tacitamente, obrigava a
Qualimat a comprometer uma parte de sua producdo e, consequentemente, sacrificar uma
porcédo de sua capacidade ociosa, afetando sua aptiddo de exercer rivalidade.

Ademais, a clausula de preferéncia também poderia enfraquecer a rivalidade da
empresa por ela obrigada (contra quem se exerce o direito de preferéncia) por desencorajar 0s
demais agentes do mercado a proporem precos competitivos pelo produto ou servico do
fornecedor.

Para ilustrar esse ponto, € util recorrer ao caso Globo e Clube dos 13. O direito de
preferéncia funcionava da seguinte forma: ao final do periodo de vigéncia do contrato que
concedia a Globo, sob regime de exclusividade, o direito de transmissdo dos jogos do Clube
dos 13, e na hipOtese de que outros agentes que atuavam no mercado de transmissores
desejassem ter acesso ao direito de transmisséo dos jogos do Clube dos 13, organizar-se-ia um

leildo do qual participariam tanto a Globo, quanto as demais transmissoras>°.

A capacidade ociosa é essencial para o exercicio da rivalidade, pois diante de uma tentativa de elevacio dos
precos de um produto de determinada empresa, seus concorrentes podem utilizar suas capacidades ociosas para
absorver o desvio de demanda desse produto e, assim, reequilibrar a dindmica competitiva desse mercado.

*E comum a existéncia de empresas que detém relacdes verticais entre si e que atuam, a0 mesmo tempo, em
ramos que se sobrepdem horizontalmente, o que se vé com especial frequéncia entre empresas que possuem um
portfolio com ampla gama de produtos e servicos.

A literatura sobre os efeitos pro-competitivos de leildes, em que se concorre “pelo mercado” ao invés de “no
mercado”, é extensa. Particularmente: “One of the main objectives of auctions is to maximize revenues to the
seller. Another key goal is to allocate the “object” to the bidder that attaches the most value to that object. Where
the object of the auction is a business, as is the the case with broadcasting rights, bids are correlated to the
expected profit of the bidder, which is also correlated to the value the bidder brings to society when running the
business. When these correlations are close to “1,” the target of raising revenues in the auction and allocating the
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O direito de preferéncia da Globo ndo operava, porém, nesse primeiro leildo: a Globo
tinha, pela redagdo da clausula de preferéncia do contrato celebrado entre ela e o Clube dos
13, até 30 dias para igualar a melhor oferta feita no primeiro leildo. Salta aos olhos o
desincentivo que o conhecimento do conteldo dessa clausula era capaz de gerar entre 0s
demais transmissores interessados nos direitos de transmissdo do Clube dos 13: se a Globo
sempre teria “uma segunda chance”, entdo por que propor um prego “competitivo” pelos
direitos de transmissdo durante o primeiro leildo? Afinal, a Globo s teria incentivos para
“liberar” o Clube dos 13 da sua obrigagdo de preferéncia se chegasse a conclusdo de que
transmitir os jogos do Campeonato brasileiro era custoso demais™.

Uma eficiéncia associada a clausula de preferéncia consiste no fato de ser um
instrumento contratual capaz de trazer a relacdo entre as partes o valor que o mercado confere
ao objeto do contrato. Em outras palavras, atribui-se a clausula de preferéncia a capacidade de
funcionar como uma espécie de “atualizagdo” do valor do produto ou servigo fornecido. Mas,
diante do acima exposto, esse argumento de “eficiéncia” perde folego. Afinal, no caso Globo
e Clube dos 13, devido a redacédo da clausula de preferéncia, os demais transmissores tinham
pouco incentivo para oferecer precos competitivos, pois sabiam que, como a Globo tinha uma
segunda chance, ou “uma preferéncia” em relagao a eles, jamais (ou com muita dificuldade)
conseguiriam os direitos de transmissao®'.

Ou seja, em determinadas situacdes, a clausula de preferéncia é capaz de enfraquecer a
rivalidade das empresas porque, aos olhos dos rivais do beneficiario da clausula, ela opera
como clausula de renovacéo privilegiada; em razdo disso, ndo compensa rivalizar com muito

empenho.

business to the bidder which attaches the greatest value to the business and offers added value to society will
coincide in the auction mechanism”. (MATTOS, César. Broadcasting Football Rights in Brazil: The Case of
Globo and “Club of 13” in the Antitrust Perspective. Est. Econ., Sdo Paulo, vol. 42, n.2, p. 337-362, abr.-jun.
2012, p. 353).

¥MATTOS, César. Op. Cit. p. 357.

“®0u seja, nessa situaco, o transmissor que ganhasse o leildo “would be a poisoned chalice. If lower prices only
succeed in attracting consumers who it is relatively expensive to supply, such guarantees will clearly have a
dampening effect on competition”. (HVIID, Morten. Op. Cit. p. 14).

*IE exatamente essa a concluséo a que chegou César Mattos, Conselheiro-Relator do caso Globo e Clube dos 13,
ao ilustrar o problema do winners curse que a clausula de preferéncia gera: “The preference clause also creates a
low incentive for competitors to make competitive bids, since they anticipate that Globo will have a chance to
match their proposal, while they will be powerless to react. In short, they would be merely revealing strategic
information as to the value of the respective rights. So, there is a strong tendency for all bidders, incumbent and
entrants, to bid lower than they would if there were no preference clause”. (MATTOS, César. Op. Cit. p. 358).
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3.1.2. Aumento de custos dos rivais: uma estratégia potencialmente exclusionaria

A clausula de preferéncia igualmente pode gerar preocupagdes concorrenciais por
aumentar o custo da oferta de descontos por parte do fornecedor, porquanto, como vimos
acima, implica comprometimento de capacidade ociosa - trata-se de “esfor¢co a mais” feito
pelo fornecedor com a perspectiva de ser compensado por conseguir assegurar a venda de
todo seu estoque de producdo. Esse comprometimento da capacidade ociosa tem um custo,
que pode afetar a capacidade de oferta de descontos do fornecedor, o que onera 0 mercado a
jusante. Essa situacdo € sobretudo verdade quando o fornecedor ¢ dominante no mercado.
Nesse contexto, o mercado a jusante serd ainda mais afetado pelos efeitos negativos
decorrentes da incapacidade do fornecedor de oferecer descontos devido ao custo que o
comprometimento de capacidade ociosa representa.

No caso Qualimat, supondo que o mercado de argamassas de rejuntamento fosse
dominado pela empresa Qualimat, a clausula de preferéncia pesaria no preco que ela
(Qualimat) ofereceria aos seus demais clientes efetivos e potenciais (mercado a jusante),
prejudicando-0s*>. De fato, dependendo da realidade financeira das empresas que nio
possuem direito de preferéncia em relagéo as suas fornecedoras, e em fungdo também do quéo
representativo € o custo das argamassas de rejuntamento em relacdo ao produto final
produzido pela Votorantim e suas concorrentes, a clausula de preferéncia ndo apenas
aumentaria o custo de oferta de descontos como seria capaz de inviabilizar a atividade de

empresas que ndo sdo titulares de direito de preferéncia em relag&o a alguma fornecedora®.
3.1.3. Incentivo a coluséo
Ademais, a clausula de preferéncia pode ser, em determinadas hipoteses, um incentivo

a colusdo. E cedico que estratégias colusivas sdo especialmente sustentaveis quando as

empresas que dela participam tém poucos incentivos a desviar do comportamento colusivo™®.

*?Esse cendrio se agravaria se as demais empresas que atuassem no mercado de argamassas de rejuntamento
também tivessem cléusulas de preferéncia em seus contratos de fornecimento com as concorrentes da
Votorantim. Nesse caso, as empresas no mercado a jusante que nao tivessem direito de preferéncia em relagdo a
alguma das produtoras de argamassas de rejuntamento terminariam por pagar, para obter fornecimento de tal
produto, muito mais do que 0s seus concorrentes.

*% \ale mencionar que condutas que aumentam os custos de rivais sdo infragdes a ordem econdmica se criam
dificuldades ao desenvolvimento de empresa concorrente ou fornecedor, adquirente ou financiador de bens ou
servicos, de acordo com o art. 36, § 3°, IV da Lei 12.529/11.

“De acordo com as “Orientagdes sobre a aplicagdo do artigo 101 do Tratado Sobre o Funcionamento da Unio
Europeia aos acordos de cooperagdo horizontal”: “para que um comportamento colusivo seja sustentavel, devem
existir probabilidades de retaliacdo suficientemente crediveis e rapidas. Os comportamentos colusivos ndo sdo
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No entanto, a clausula de preferéncia, para que seja dotada de um minimo de efetividade,
pressupde a existéncia de mecanismos contratuais e extra-contratuais que sancionem qualquer
desvio por parte da empresa obrigada pela preferéncia.

No caso Qualimat, a condicdo essencial da efetividade da clausula de preferéncia era
que a Votorantim, sempre que necessitasse de um fornecimento de argamassas de
rejuntamento, entrasse antes em contato com a Qualimat e somente contratasse com um
terceiro se a Qualimat ndo igualasse o preco oferecido por algum de seus concorrentes. Se a
Votorantim contratasse com um terceiro sem antes conceder preferéncia a Qualimat, estaria
descumprindo uma clausula contratual e estaria sujeita as consequéncias correspondentes, que
em geral se resumem a multa e execucao especifica.

Ha mercados em que a demanda por fornecimento dos produtos é estavel, e nos quais
é possivel supor, em razdo disso, que diversas empresas incluem clausulas de preferéncia ou
exclusividade em seus contratos com empresas do mercado downsteam. Nesse contexto, 0
risco de colusdo é evidente: a clausula de preferéncia ai se resume a um mecanismo de
monitoramento e retaliacdo, por parte da maioria dos concorrentes do mercado, de possiveis

desvios do que tiver sido acordado pelo cartel.

3.2. Possiveis eficiéncias

A clausula de preferéncia é, ndo obstante, capaz de gerar, dadas determinadas
condicBes, a0 menos quatro tipos de eficiéncias. Sdo elas: (i) reducdo de custos de

transacdo™; (ii) reducdo de atrasos na concretizacio de transacdes; (iii) mitigacdo de situagdes

de hold-up contratual®®; (iv) economias de escala e escopo.

sustentaveis em mercados em que as consequéncias do desvio ndo sdo suficientemente graves para convencer as
empresas que participam na coordenacdo que tém todo o interesse em aderir as condi¢des da coordenagdo”.
(grifado)

A literatura de custos de transacdo foi capitaneada por Coase e teve seu principal desenvolvimento posterior
com Williamson: “a idéia de Coase ¢ intuitiva. Argumenta o autor que haverd custos na negociacao,
monitoramento e coordenagao entre as partes. Dessa forma, como as transagBes tornam-se custosas, 0s mercados
falham em atingir um equilibrio eficiente e novos arranjos devem ser encontrados. Logo, ao lancar méo do
mercado 0s agentes econdmicos incorrerdo em custos para transacionar e coletar as informagdes necessarias para
por a termo os negécios. A partir dai, o elemento fundamental da economia passa a ser a transacéo, tornando-se
uma unidade de abordagem micro-analitica e a firma uma estrutura de gestdo onde a sua estrutura interna, os
incentivos, bem como os controles envolvidos passam a ter uma dimensao mais importante do que suas fungdes
de producdo. Williamson foi mais além e considerou a possiblidade de mensurar esses custos de transagao,
pontuando que o contrato € um fundamental instrumento que os agentes econdmicos devem usar para se
adaptarem a eventos nio antecipaveis”. (NOBREGA, Marcos. Contratos incompletos e infraestrutura: Contratos
administrativos, concessdes de servico publico e PPPs. Revista Brasileira de Direito Publico, v. 7, 2009. p. 86).
**Uma situacdo de hold-up contratual da-se quando os investimentos especificos de uma empresa A s&o
dependentes do fornecimento de algum produto de outra, B. Nesse caso, A, apos realizar o investimento, esta
vulneravel em relagdo a B, o que levanta uma série de problemas que serdo detalhados no item 3.2.3 abaixo.
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3.2.1. Redugéo de custos de transacao

A clausula de preferéncia pode contribuir para a reducdo de custos de transacdo. 1sso
porque a preferéncia assegura ao vendedor que ele receberd um preco tdo bom quanto o de
outros compradores sem a necessidade de levar adiante as negocia¢des. Em outras palavras, a
clausula de preferéncia é capaz de, em certo grau, reduzir incertezas inerentes a relacbes
comerciais — mesmo que de longo prazo.

No caso Qualimat, é possivel dizer que a clausula de preferéncia auxiliou o ritmo da
negociacdo contratual que deu lugar ao contrato de fornecimento entre a Votorantim e a
Qualimat. Estipulava esse contrato que a Qualimat se comprometia a fornecer argamassas
colantes e argamassas de rejuntamento a Votorantim pelo prazo de trés anos, “Nnos precos
acordados” *’. Ainda, de acordo com as cléusulas 3? e 42 do referido contrato, enquanto a
Qualimat teria exclusividade no fornecimento de argamassas de rejuntamento a Votorantim
quando esta adquirisse esse produto para comercializacdo nos Estados da Regido Sudeste e no
Estado do Parand, a VVotorantim teria direito de preferéncia no fornecimento dos produtos nos
demais Estados da Federacdo. Esse direito possibilitaria a Qualimat igualar eventuais
condicdes propostas por terceiros. Nesse aspecto, a clausula de preferéncia poderia ser vista
como uma garantia de que a VVotorantim receberia 0 melhor preco da Qualimat sem incorrer
em altos custos de negociacdo. Sem a clausula de preferéncia, os custos de negociacédo
estariam presentes.

Como se mencionou, 0 contrato previa que a Qualimat teria preferéncia no
fornecimento de argamassas de rejuntamento em todos os Estados da Federagdo em que néo
incidisse a clausula de exclusividade. A existéncia de uma clausula de exclusividade em
relacdo a alguns territorios (Regido Sudeste e Parana) poderia ser enxergada, entretanto, como
sintoma do interesse realcado de a Votorantim receber fornecimento de argamassas de
rejuntamento nessas regides. Isso talvez porque na Regido Sudeste e no Paranad haja mais
demanda por argamassas de rejuntamento, razdo pela qual a VVotorantim desejaria contratar
uma exclusividade de fornecimento que ao menos lhe garantisse uma estabilidade de pregos e
assegurasse acesso a um insumo.

No entanto, essa exclusividade era, de fato, onerosa para a Qualimat, embora pudesse

ser lucrativa a longo prazo. Era onerosa porque a Qualimat, por meio da exclusividade da

“"Ato de Concentracdo n. 08012.003740/2008-36. Requerentes: Qualimat Distribuidora de Materiais de
Construcdo S.A. e Votorantim Cimentos Brasil Ltda. Conselheiro-relator: Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
Deciséo de 08 de julho de 2009, p. 2.
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Clausula 3% do contrato de fornecimento que firmou com a Votorantim, “assume a capacidade
de fornecer a [Votorantim], nos pregos acordados”. Assumir essa capacidade de fornecimento
ndo é uma tarefa facil, e em grande parte depende da capacidade ociosa da fornecedora —
Qualimat. Pela exclusividade, a Qualimat ndo estava livre para fornecer a outros clientes sem
antes assegurar que teria capacidade de fornecer a Votorantim. Porém, por meio da
preferéncia nos demais Estados da Federacdo, a exclusividade poderia valer a pena: a unido
das duas clausulas seria capaz de, em ultima analise, fazer com que a Votorantim se
apropriasse de toda a oferta de argamassas da Qualimat.

Em um mercado desconcentrado e em que 0s maiores players contam com alta
capacidade ociosa e, portanto, de “absorver a totalidade da demanda de argamassas colantes e
de rejuntamento caso haja abuso de poder de mercado por parte das Requerentes”48, 0
potencial resultado da uni@o entre a clausula de preferéncia e a de exclusividade no contrato
de fornecimento entre a VVotorantim e a Qualimat seria nada menos que eficiente*®. N&o é por
outro motivo, de fato, que a operacdo foi aprovada sem restricbes pelo Cade, por
unanimidade. Diga-se que a clausula de preferéncia, no caso Qualimat, tornou a exclusividade
no fornecimento de argamassas de rejuntamento um negocio eficiente. Em outras condigdes,
tal exclusividade seria onerosa para a Qualimat e, por essa razdo, poderia vir a encarecer 0s

custos de sua negociacao.
3.2.2. Reducdo de atrasos na concretizacdo de transacdes
Ainda quanto ao tema de custos de transacdo, a clausula de preferéncia pode ajudar a

reduzir atrasos na concretizacdo de transacGes. Aqui ndo se trata de reducdo de custos de

negociacdo do contrato, tema do item (3.1.), e sim de etapa anterior, referente ao impacto que

“®Ato de Concentracdo n. 08012.003740/2008-36. Requerentes: Qualimat Distribuidora de Materiais de
Construcdo S.A. e Votorantim Cimentos Brasil Ltda. Conselheiro-relator: Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
Decisdo de 08 de julho de 2009, p. 14

“Este ponto merece consideracdes acerca da racionalidade econdmica de contratos de fornecimento. Por se
prolongar no tempo, o contrato de fornecimento é incompleto. De acordo com a Teoria da Incompletude
Contratual, que leva em consideracdo relaces comerciais a longo prazo, contratos representam uma solucao
intermediéria entre 0 mercado que, embora inicialmente menos custoso, demonstra ser incapaz de cobrir e
dissipar 0s riscos e as estratégias de integragdo. Estas, embora mais adequadas para alocacdo, revelam-se com
significativamente elevados custos de instalacdo. Diante disso, fica claro que, em contratos a longo prazo, havera
sempre um trade-off natural entre mercado (com todos os incentivos a ele inerentes) e estratégias extra-
contratuais de resolucdo de conflitos decorrentes de interesses contrapostos entre as partes contratantes em
relacdo & execucdo do contrato. Essa contraposicdo de interesses se traduz em custos de transagdo, ou, mais
especificamente, altos custos de negociacdo das clausulas contratuais. O contrato incompleto serd, assim, a chave
para a resolucdo dessas questdes. Perguntar qual a viabilidade econémica de escolher determinadas clausulas
contratuais passa a ser questdo de enorme relevancia. Clausulas contratuais que reduzam os altos custos de
transacdo inerentes a negociacdo e execucdo de contratos de fornecimento sdo clausulas capazes de completar,
ao longo do tempo, tal contrato. (NOBREGA, Marcos Antdnio Rios da. Op. Cit., p. 84 e ss).
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dificuldades inerentes & execucdo de um contrato, cuja vigéncia se espraia ao longo de muito
tempo (e.g.: anos)*°, tém sobre a disposicdo das partes em sentar-se & mesa e negocié-lo.

Essas dificuldades podem ser de diversas formas, mas importa aqui uma delas: em
algumas situagbes, compradores, especialmente em relacbes de fornecimento, demoram a
concretizar a transagdo (e muitas vezes sequer a concluem) na expectativa de, pelo desenrolar
do tempo, obter um preco menor. Isso € particularmente o caso em se tratando de produtos
pereciveis ou sazonais, em que o comprador espera que o vendedor pratique precos menores,
e este, por sua vez, tem todo incentivo para se livrar do seu estoque.

Voltando ao caso Qualimat, o direito de preferéncia no fornecimento de argamassas de
rejuntamento a Votorantim viabilizava seu fornecimento saudavel, sustentavel e continuo.
Inserida a clausula de preferéncia, a VVotorantim tinha a garantia, de antemao, de que sempre
que precisasse de argamassas de rejuntamento em outros Estados da Federacdo, o preco da
Qualimat seria o melhor. Afinal, ndo sendo, a Qualimat estaria obrigada a fazer com que
fosse. Caso contrario, a Votorantim ndo estaria obrigada a comprar as argamassas da
Qualimat. Diante disso, a Votorantim poderia ndo ter incentivos para buscar outros
fornecedores, ou, ainda, para esperar 0 tempo passar com a expectativa de que a Qualimat
oferecesse um preco mais baixo por seu estoque.

Dessa forma, a clausula de preferéncia poderia reduzir atrasos na concretizacdo do
fornecimento das argamassas de rejuntamento em outros Estados da Federagédo. Vale ressaltar
que, neles, a Votorantim aparentemente ndo tinha tanto interesse no fornecimento. Porém, é
possivel dizer que a Qualimat, na condicdo de empresa capaz de fornecer nos demais Estados

e que corria o risco de ndo conseguir vender toda sua producéo, certamente o tinha.
3.2.3. Mitigacao de situacdes de hold-up contratual
Diga-se também que a clausula de preferéncia pode mitigar situacdes de hold-up

contratual, situacdo que surge geralmente quando uma empresa faz significativos

investimentos especificos®. Esse investimento especifico pode ser justificavel pelo tipo de

*Analise semelhante foi feita por Baker e Chevalier, mas referente a clausulas Most-Favored-Nation (MFN). No
entanto, dadas as similaridades entre a clausula de preferéncia e a MFN, ja que ambas sdo da categoria CRR,
aproveitou-se o raciocinio dos autores, adequando-o & realidade do direito de preferéncia. Ver: BAKER, J;
CHEVALIER, Judith. The Competitive Consequences of Most-Favored-Nation Provisions. Antitrust Magazine,
Vol. 27, No. 2, 2013, pp. 20-21.

*'0 exemplo classico de situacdo de hold-up — e como ela pode ser solucionada — é o caso Fisher Body and
General Motors, detalhadamente analisado por Klein, que expde da seguinte forma as opg¢des disponiveis para
resolver problemas de hold-up: “Given the presence of specific investments in an exchange relationship,
transactors will have to decide whether to use a long-term contract or vertical integration to solve the hold-up
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atividade da empresa - uma atividade predominantemente “inovadora” ou que, por sua
estrutura de execucdo, represente altos custos afundados.

Uma situacdo de hold-up contratual da-se quando os investimentos especificos de uma
empresa A sdo dependentes do fornecimento de algum produto de outra, B. Nesse caso, A,
apos realizar o investimento, esta vulneravel em relacdo a B. B pode facilmente prejudicar A
ao fornecer o mesmo produto que serve de insumo para A a outro player do mercado®. Aqui
0 investimento a jusante é especifico, mas o fornecimento, ndo. Por isso, viabiliza- se o
oportunismo de B em relagdo a A*%. A clausula de preferéncia, nesse contexto, constitui uma
garantia muito importante: ela é essencial para a realizacdo do investimento especifico de A,
pois, sem tal garantia, e diante da perspectiva do oportunismo potencial de B, A tem todo
incentivo para simplesmente ndo realizar o investimento especifico. Verifica-se que uma
garantia de preco>, tal como a clausula de preferéncia, facilita a realizagdo de investimentos

especificos.

problem. Vertical integration entails the widely recognized possibility of increased costs associated with
somewhat reduced incentives and increased bureaucracy. | have discussed here the other side of the equation-the
transaction costs associated with long-term contracts. The important element of these transaction costs are not
the "ink costs" of writing contract terms emphasized by Coase, but the significant rent-dissipating costs borne
during the negotiation and renegotiation contracting process as transactors attempt to create, avoid, and
execute the holdups implied by necessarily imperfect long-term contractual arrangements” (grifado).
(KLEIN, Benjamin. Vertical Integration as Organizational Ownership: The Fisher Body-General Motors
Relationship Revisited. Journal of Law, Economics, & Organization, Vol. 4, No. 1 (Spring, 1988), pp. 199-213).
A respeito, ver: MARX, Leslie M.; SHAFFER, Greg. Opportunism in multilateral contracting:
nondiscrimination, exclusivity, and uniformity: comment. American Economic Review, n. 94, v. 796, 2004.

>0 conceito de oportunismo na literatura econdmica é associado a investimentos especificos, que geram quase-
renda. O titular da quase-renda é quem desembolsa capital para viabilizar o investimento especifico. Klein,
Crawford e Alchian definem desta forma quase-renda: “The quasi-rent value of the asset is the excess of its
value over its salvage value, that is, its value in its next best use to another renter. The potentially appropriable
specialized portion of the quasi rent is that portion, if any, in excess of its value to the second highest-valuing
user”. Ainda segundo os autores, “After a specific investment is made and such quasi rents are created, the
possibility of opportunistic behavior is very real”. (KLEIN, Benjamin; CRAWFORD, Robert; ALCHIAN,
Armen. Vertical Integration, Appropriable Rents, and the Competitive Contracting Process. Journal of Law and
Economics, Vol. 21, No. 2, Out., 1978, p. 298). Cassio Cavalli retrata sofisticadamente o dilema decorrente da
especificidade de ativos: “quanto maior a especificidade dos ativos e maior a incerteza, maior serd o incentivo
para incorrer em maiores custos para redigir o contrato de forma mais detalhada possivel e de prolongar o seu
prazo de duragdo. Ao mesmo tempo, a incerteza e a especificidade de ativos constituem um desincentivo para
recorrer-se a relagdes contratuais de longo prazo. E que a frequéncia de transagbes com ativos especificos
acentua a tendéncia a formacdo de um monopolio bilateral. Por conseguinte, ante a necessidade de renegociacéo
de contratos incompletos, hd maior risco de o outro contratante, oportunisticamente, buscar apropriar-se da
quase-renda”. (CAVALLI, Céssio M. Empresa, direito e economia. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, pp.
177-178).

*Para entender uma garantia de preco ¢ util a distingdo entre uma “compra contratual” e uma “compra nio-
contratual”. Simplificadamente, uma garantia de preco em uma compra contratual se expressaria da seguinte
forma: “se durante algum periodo de tempo um servigo similar € oferecido a um prego mais baixo, nos iremos ou
igualar esse prego ou desobriga-lo de contratar conosco sem penalidade alguma”. Uma garantia de pre¢o néo
contratual, por sua vez, poderia ter o seguinte teor: “Igualaremos qualquer oferta de preco feita por nossos rivais.
Se uma oferta melhor Ihe for oferecida, providencie evidéncias suficientes disso e igualaremos essa oferta ou, se
vocé ja tiver comprado de nés, lhe compensaremos a diferenga”. A distingdo entre a “compra contratual” e a
“compra ndo contratual” (contract purchase e non-contract purchase) é de Morten Hviid. Ver: HVIID, Morten.
Summary of the literature on price guarantees. ESRC Centre for Competition and UEA Law School, July, 2010.
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Tomando como exemplo o caso Globo e Clube dos 13, a clausula de preferéncia, por
si sO, era uma garantia de que o investimento da Globo ndo se perderia ap6s o término de
vigéncia da exclusividade, que era de trés anos. A Globo podia realizar diversos investimentos
especificos contando com os direitos de transmissdao do Clube dos 13. Podia realocar seus
slots de horérios para albergar jogos importantes, investir em marketing direcionado ao
Campeonato Brasileiro ou oferecer, a precos menores, pacotes direcionados aos fas do
Flamengo ou do Botafogo™. Todos esses investimentos beneficiam o consumidor final, ou
seja, o telespectador do esporte. No entanto, diante da perspectiva de, ao final do contrato, néo
0 poder mais renovar porque outro transmissor se aproveitou de todo o movimento de fanbase
criado por seus investimentos e prop6s um preco menor, a Globo poderia tdo-s6 optar por ndo
realizar o investimento inicial.

Para o Clube dos 13, ndo importavam os investimentos especificos da Globo, e sim
apenas 0 prego presente em que estavam cotados os direitos de transmissdo. Irrelevante se
gquem os detinha era a Globo ou a Band. Diante disso, o Clube dos 13 poderia, na auséncia do
direito de preferéncia da Globo, agir “oportunisticamente”, escolhendo a transmissora que lhe
oferecesse o melhor preco. A clausula de preferéncia, portanto, enquanto garantia de preco,

poderia estar apta a encorajar investimentos especificos da Globo.

3.2.4. Economias de escala e escopo

Em determinadas situacdes, a clausula de preferéncia pode ser capaz de gerar
economias de escala e escopo. Por meio do uso da clausula de preferéncia, fornecedores
conseguem aumentar a producdo e, ainda, recuperar seus custos fixos, uma vez que, através
do direito de preferéncia, um fornecedor eficiente consegue planejar sua producéo de forma a
contemplar um aumento de demanda relativamente certo e previsivel. De fato, como ja
mencionado em passagens anteriores, a clausula de preferéncia assegura uma demanda que,

em sua auséncia, ndo existiria (ou sua existéncia estaria sujeita a incerteza). Sendo assim, ao

Disponivel em:
http://www.uea.ac.uk/polopoly fs/1.170059!Summary%200f%20LPG%20literature%20Final.pdf. Acesso em:
14/08/2013. Embora presentes em diversos tipos de relagbes comerciais, as garantias de pre¢o sdo mais
comumente encontradas em contratos de fornecimento. I1sso porque, por serem, por definigdo, contratos de longo
prazo, ambas as partes contratantes tém incentivos maiores a garantirem precos a estabilidade do preco do
produto/servigo fornecido. Se, por um lado, o incentivo do comprador é manter a estabilidade de precos baixos, 0
vendedor procurard sempre duas coisas: (1) manter a estabilidade de um pre¢o que maximize seu lucro; (2)
garantir a clientela, negociando para isso diversas clausulas contratuais que sejam capazes de assegurar uma
estabilidade de demanda a longo prazo.

**Esta afirmacéo é meramente ilustrativa, e ndo condiz com a realidade do caso Globo e Clube dos 13, que se
referiu apenas ao mercado de TV aberta.
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possibilitar que fornecedores consigam aumentar sua producéo e, dessa forma, diluir ainda
mais seus custos fixos em volumes de fornecimento cada vez maiores®®, a preferéncia facilita
a obtencdo de economias de escala.

Em alguns casos, o direito de preferéncia também viabiliza economias de escopo,
como, por exemplo, quando o contrato que prevé o direito de preferéncia tem por objeto o
fornecimento de mais de um produto ou servico, tal qual no caso Qualimat. Embora o contrato
estipulasse as condi¢bes de fornecimento de argamassas de rejuntamento e colantes, a
clausula de preferéncia recaia apenas sobre o fornecimento de argamassas de rejuntamento.
Quanto as argamassas colantes, tratava-se “de um acordo de fornecimento comum™”’.

Entretanto, se a negociacdo contratual entre a Qualimat e a Votorantim tivesse
desembocado na redagdo de uma clausula de preferéncia que incidisse tanto sobre o
fornecimento de argamassas de rejuntamento, quanto colantes, as partes contratantes
poderiam ter gozado dos beneficios de economias de escopo, pois a compradora teria como
receber sua necessidade de diferentes produtos de um tnico fornecedor, e a menor custo®®. A
Qualimat, ao fornecer em maior escala dois produtos diferentes, mas substituiveis pelo lado

da oferta, também obteria, ao longo do tempo, significativas economias de escala.

4. Conclusao

No decorrer deste texto, chamou-se atencdo aos possiveis ganhos decorrentes de uma
maior sistematizacdo da analise antitruste em matéria de restricGes verticais. Sdo eles: (i) a
possiblidade de que agentes de mercado facam uma andlise antitruste preventiva no momento
de redacdo do contrato (ou qualquer outro documento vinculativo entre as partes e relevante
sob a dtica antitruste); (ii) maior seguranca juridica; e (iii) a economia para os cofres publicos,
permitindo que as autoridades antitruste concentrem seu or¢camento na investigacdo de

condutas mais graves.

*%A esse respeito, ver: RIDYARD, Derek. Exclusionary pricing and price discrimination abuses under article 82
— An economic analysis. European Competition Law Review, n. 6, 2002.

“’Ato de Concentracdo n. 08012.003740/2008-36. Requerentes: Qualimat Distribuidora de Materiais de
Construgdo S.A. e Votorantim Cimentos Brasil Ltda. Conselheiro-relator: Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
Decisdo de 08 de julho de 2009, p. 2.

®Esse ¢ o raciocinio aplicado a “descontos para multiplos produtos”, que, no entanto, em maior ou menor
medida, é aplicavel a um fornecimento condicionado a preferéncia, ja que, para que ela seja acionada, é preciso
que haja outro fornecedor ofertando produtos a precos menores, e que o fornecedor obrigado pela preferéncia
tenha a capacidade de igualar esse preco, isto €, reduzir seu preco original. Sobre economias de escopo em
decorréncia de descontos para pacotes, ver: EUA/OCDE, Mesa redonda sobre descontos para pacotes e
descontos condicionados; DAF/COMP/WP3/WD, 47, 2008, n. 8.
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Nesse embalo, buscou-se sugerir e descrever - tomando como fio condutor a clausula
de preferéncia adotada por empresas dominantes - parametros para uma analise sistematizada,
que podem ser Uteis para todos os interessados em avaliar o impacto competitivo de uma
determinada clausula contratual, no contexto de uma relacdo vertical. Foram propostos
parametros de analise que levem em consideracdo os seguintes efeitos anticompetitivos: (i)
enfraquecimento da rivalidade entre as empresas; (ii) aumento do custo da oferta de
descontos; (iii) incentivo a colusdo tacita. Ja em termos de eficiéncias, foram sugeridos
parametros com base na: (i) reducdo de custos de transacdo; (ii) reducdo de atrasos na
concretizacdo de transagdes; (iii) mitigacdo de situacOes de hold-up contratual; (iv)
viabilizagdo de economias de escala e escopo.

E claro que, diante das peculiaridades de cada caso, apenas alguns dos efeitos pré e
anticompetitivos relacionados acima como parametros de uma analise sistematizada de
clausulas de preferéncias sejam aplicaveis. N&o obstante, o conjunto de parametros de analise
abordados no texto endereca as principais questdes concorrenciais associadas a clausula de
preferéncia. Inclusive, ousa-se dizer, constitui — em maior ou menor medida - guia consistente
para a analise concorrencial de restri¢cGes verticais da categoria de Contracts That Reference
Rivals como um todo, embora os parametros de analise tenham sido estudados, ao longo deste

texto, a luz de clausulas de preferéncia.
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Preco predatdrio: em busca de um sistema de avaliagdo condizente com as diretrizes do
SBDC

Thiago Alves Duarte Faerman Soares'

RESUMO:

O presente trabalho busca adentrar em um fenémeno extremamente complexo e controverso: a pratica
de preco predatério. Boa parte da doutrina acredita que ndo ha razbes para a politica antitruste se
preocupar com a referida conduta, na medida em que seria 0 mesmo que cacar unicornios, dada a sua
raridade. Esse estudo, contudo, tentard olhar sobre o fenbmeno através de outra perspectiva, a qual
considera mais condizente com o SBDC, propondo, no final, um sistema de avaliacdo que possa
atingir os objetivos buscados pelo ordenamento brasileiro. Dessa forma, também, se criticara os
parametros, atualmente, adotados pelo Cade.

Palavras-chave: Direito Concorrencial, Controle de Condutas, Preco Predatério, Cade, SBDC.

Classificagdo JEL: K21 — Antitrust law

ABSTRACT:

This essay aims to enter into an extremely complex and controversial phenomenon: the practice of
predatory pricing. Much of the doctrine believes that there is no reason for the antitrust policy to worry
about such behavior, in the measure that it would be the same as hunting unicorns, given its rarity.
This study, however, attempts to look at the phenomenon through another perspective, which
considers more consistent with the SBDC (Brazilian antitrust system), proposing, in the end, a
evaluation system that can better achieve the goals sought by the Brazilian legal system. Thus, also,
the parameters currently adopted by CADE are going to be criticized.

Key-words: Competition Law, Behavior Control, Predatory Pricing, CADE, SBDC

JEL Code: K21 — Antitrust law
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1. Introducéo

A prética de prego predatdrio € um tema muito recorrente na literatura antitruste atual,
porém de rara verificagdo na realidade, o que tem levado muitos estudiosos a duvidarem da
sua existéncia fatica. Nota-se, por exemplo, que, até hoje, o Cade ndo possui nenhuma
condenacdo pela referida préatica (pelo menos até onde o autor saiba; caso contrario, a partir
de 2003, no minimo, ndo ha nenhuma condenag&o?).

Dessa forma, Kenneth Elzinga, em um discurso na American Bar Association, indagou
se a conduta de preco predatorio seria rara como um selo antigo ou rara como um

”3

“unicornio”’. Em tal toada, Frank H. Easterbrook langa a seguinte critica:

This explosion in the number of theories raises some fundamental questions. Do we
have so many theories because predation is a common but variegated phenomenon,
curable by no single antidote? Or do we have so many theories for the same reason
that 600 years ago there were a thousand positions on what dragons looked like?
Unlike most of the recent writers, | conclude that there is no sufficient reason for
antitrust law or the courts to take predation seriously.*

Tendo em vista as desconfiancas relativas ao tema, o presente trabalho tem o intuito de
adentrar no fenbmeno do preco predatério, a fim de desmitificar esse unicérnio perseguido
pela doutrina, com uma andlise especialmente atenta as particularidades do Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia. Dessa forma, serd feito um apanhado critico dos trabalhos
existentes acerca do tema e sera mostrado como €é possivel adapta-los a realidade brasileira.

Para isso, 0 artigo esta divido em mais 4 secdes além desta introducdo. Na secdo 2,

serdo destacadas as principais correntes classicas acerca do referido fenbmeno, com especial

“Conforme estudo de SONAGLIO, C. M.; ZAMBERLAN, C. O. Defesa da Concorréncia no Brasil: Eficiéncia
Econdmica na Anélise de Preco Predatdrio. Andlise, Porto Alegre, v. 20, n. 1, 2009.

*Ver GOMEZ, R.; GOEREE, J.; HOLT, C. A. Predatory Pricing: Rare Like a Unicorn?. Virginia Economics
Online Papers 339, University of Virginia, Department of Economics, 1999.

*Em EASTERBROOK, F. H. Predatory Strategies and Counterstrategies. University of Chicago Law Review,
48, 1981, p. 264.
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énfase para o teste de preco e custo de Areeda e Turner® e o teste bifasico de Joskow e
Klevoric®. Em seguida, mostrar-se-a a evolucéo da Suprema Corte Americana no tépico, a
qual passou a adotar duas condicGes para configuracdo da conduta: precificacdo abaixo do
custo e possibilidade objetiva de recuperar o prejuizo (recoupment requirement). Nesse
sentido, serdo estabelecidos os fatores determinantes para que a pratica de preco predatorio
seja plausivel, tais quais: alto market share, capacidade produtiva ociosa, alta capacidade
financeira, poucas barreiras a saida, altas barreira a entrada. Por Gltimo, serdo destacadas as
criticas em relacdo a ingeréncia da lei antitruste no tocante a preco predatério, mormente
porque, de acordo com os criticos, a referida conduta é extremamente rara na pratica, e a
analise em tal campo s6 poderia trazer mais prejuizos do que beneficios, tendo em vista,
principalmente, que os julgadores deverdo entrar em uma area muito complexa que é a analise
de custo das empresas.

Na secdo 3, serdo vistos os principios norteadores da politica antitruste do Brasil,
assim como os artigos da Lei n.° 12.529/11 em que a conduta de preco predatério pode ser
enquadrada. Perceber-se-4 que o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia baseia-se na
protecdo do livre mercado e do consumidor, de modo que a conduta de preco predatorio €
vedada por diversos dispositivos da lei. Sera analisada a Resolucao n.° 20/99 do Cade, onde se
define preco predatério como a pratica de preco abaixo do custo varidvel médio para eliminar
0 concorrente e vir a cobrar precos de monopdlio, perquirindo-se, na analise, 0s requisitos
objetivos para a predacdo. Também, serd estudada a Portaria n.° 70 do Seae, na qual esta
estabelecida a metodologia para averiguacdo do preco predatorio. Mostrar-se-4, ainda, que a
jurisprudéncia do Cade tem se apoiado, basicamente, na auséncia de critérios objetivos para
justificar o arquivamento dos processos de preco predatorio.

Na secdo 4, procurar-se-a estabelecer criticas aos padrbes brasileiros, mormente
porque estes ndo seriam 0s mais adequados a se atingir os fins almejados pelo SBDC. Sera
destacado que a comparacao entre preco e custo trata-se de um proxy inapropriado, porquanto
busca, unicamente, indagar se é possivel a eliminacdo de um concorrente igualmente
eficiente, sem, contudo, atentar aos efeitos da conduta. Sera asseverado, entdo, que sdo 0S
efeitos da pratica de preco predatorio a justificativa para a ingeréncia da lei antitruste no
ponto, de modo que deve se estudar sistemas de avaliagdo que permitam examinar o

fendmeno sobre tal prisma. Dessa forma, sera mostrado como € possivel haver predacdo de

*AREEDA, P.; TURNER, D. F. Predatory Pricing and Related Practices under Section 2 of the Sherman Act.
Harvard Law Review vol. 88, 1975.

8JOSKOW, P. L.; KLEVORICK, A. K. A Framework for Analyzing Predatory Pricing Policy. Yale Law
Journal, vol. 89, 1979.

35



Preco predatdrio: em busca de um sistema de avaliacao condizente com as diretrizes do SBDC

concorrentes menos eficientes (ou que viriam a ser igualmente eficientes), assim como pode-
se eliminar um concorrente tdo eficiente quanto sem que isso prejudique o mercado. Além do
mais, demonstrar-se-a que a auséncia do exame de aspectos subjetivos pode fazer com que a
analise dos Tribunais seja demasiadamente superficial.

Na secdo 5, far-se-4 a conclusdo, com a sumarizacdo dos pontos principais e a
proposicdo de um sistema de avaliacdo de condutas que, de acordo com a visdo exposta no

presente artigo, permite perquirir a pratica do preco predatério com parametros mais
condizentes com o SBDC.

2. Entendendo a problematica

Em termos teoricos, € muito facil entender a logica do preco predatdrio e porque se
trata de uma conduta anticompetitiva. Nas palavras de Niels, Jenkins e Kavanagh’, preco
predatorio € a deliberacdo, por parte de uma firma dominante do mercado, em incorrer em
perdas no curto prazo para que possa eliminar os concorrentes e gozar de lucros no longo
prazo através da cobranca de precos de monopdlio. Ou seja, a firma dominante, frente a
entrada de um concorrente novo no mercado, diminui seus precos, a fim de que o negocio ndo
seja mais viavel ao entrante, e ele tenha que sair do mercado, para, em seguida, aumentar

abusivamente 0s precos, recuperando 0s prejuizos incorridos durante a fase de pregos baixos.
Para melhor visualizacao, observa-se a figura abaixo:
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Figura 1: Os trés estagios do preco predatorio. Fonte: Neils, Jenkins, e Kavanagh
(2011).

"NIELS, G.; JENKINS, H.; KAVANAGH, J. Economics for competition lawyers. New York: Oxford University
Press, 2011.
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Percebe-se, portanto, que o preco predatorio se justifica pela possibilidade de uma
firma obter lucros no longo prazo, o que faria a valer a pena os prejuizos sofridos no presente.
Como se Vé, tal conduta é anticompetitiva, pois, elimina (ou disciplina) a concorréncia de
forma abusiva — ndo por maior eficiéncia, mas somente porque prevé a possibilidade de obter
lucros monopolisticos no futuro, o que seria a Unica forma de explicar racionalmente a
reducdo de pregos do incumbente — e, depois, permite 0 uso do poder de mercado, diminuindo
o bem-estar geral, principalmente dos consumidores®.

Nota-se que é dificil diferenciar, concretamente, preco predatério de uma conduta
extremamente competitiva, a qual beneficia os consumidores, no mercado, através de
reducdes de preco, aumentando o bem-estar geral. A elimina¢do de um concorrente menos
eficiente ndo seria, pois, uma pratica abusiva, na medida em que refletiria uma competicdo no
mérito, ao passo que 0 preco predatdrio permite, em tese, a anulagcdo de um concorrente tao
eficiente quanto a predadora, o que seria prejudicial ao mercado.

Assim, hd uma forte corrente que afirma que, para a configuracdo da referida conduta,
deve a firma incumbente precificar abaixo do seu custo marginal, pois preco abaixo de tal
patamar ndo condiz com a maximizagdo dos lucros, o que demonstra ser a atividade racional
unicamente se visar a obtencdo de beneficios posteriores, devido a eliminacdo de um
concorrente tdo eficiente quanto & incumbente®. Ocorre, todavia, que, de acordo com essa
mesma corrente, a verificagdo, na pratica, do custo marginal é extremamente dificil, levando
tais estudiosos a adotarem o critério de custos varidveis méedios, de modo que precos acima de
tal padréo sdo considerados legais, ao passo que, quando inferiores, sdo ilegais.

Para a corrente acima exposta, 0 preco predatério diferiria da conduta competitiva,
porque naquele o competidor cobra abaixo do custo que tem para fazer o produto, o que sé
pode ser razoavel se tiver a possibilidade de obter ganhos monopolisticos no futuro que
reembolsem as perdas sofridas. Logo, julga-se a conduta de acordo com os precos cobrados
no periodo de predacdo, atentando-se se estes estdo abaixo dos custos variaveis, o que levaria,
invariavelmente, a eliminacdo dos concorrentes igualmente eficientes por ndo conseguirem
arcar com 0s prejuizos.

Essa analise vem sofrendo criticas, na medida em que a verificagdo do custo variavel

médio é extremamente complicada na pratica, tendo em vista estruturas de custo complexas

8 BORK. R. H. The Antitrust Paradox: A policy at War with Itself. USA: The Free Press, 1993.
® AREEDA, P.; TURNER, D. F. Predatory Pricing and Related Practices under Section 2 of the Sherman Act.
Harvard Law Review vol. 88, 1975.
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das empresas. Além do mais, segundo Spector?, caso competicdo por preco seja confundida
com competicdo por quantidade, as price-cost comparisons bear little relationship to any
reasonable definition of predation?, de forma que o autor defende que qualquer regra per se,
tal qual a de Areeda e Turner'?, ndo deve ser aplicada, porquanto reduzem a complexa
realidade.

Outra corrente liderada por Joskow e Klevoric'®, com uma percepcdo mais
estruturalista, destaca que a predacdo, para ser possivel, deve preencher, além de precos
abaixo do custo, o recoupment requirement, ou seja, 0 mercado no qual atua o predador deve
ter condicBes objetivas para que a pratica de precos monopolisticos seja possivel no futuro.
Dessa forma, o teste proposto pelos autores inova no sentido de avaliar se o recoupment
(ganhos no futuro) é viavel de acordo com as caracteristicas do mercado em discussao.

Para tanto, os autores propde um teste dividido em duas etapas: na primeira, deve-se
perquirir se ha pré-condicbes para que 0 preco predatdrio seja uma pratica possivel,
atentando-se para market share, sua estabilidade no tempo, tamanho das firmas concorrentes,
historico de lucratividade da incumbente no tempo, elasticidade da demanda e condicdes de
entrada. Estando presente um cenario favoravel ao recoupment requirement - logo um cenario
onde a empresa pode cobrar precos monopolisticos, sem haver perigo de, assim o fazendo,
surgirem novos competidores -, passa-se a segunda etapa do teste, onde, ai sim, verificar-se-ia a
relacdo preco e custo, mas com um patamar mais elevado que Areeda e Turner™, pois os autores
consideram como ilegais os precos praticados abaixo do custo total médio, que seria uma medida,

segundo eles, mais adequada com o equilibrio em um mercado competitivo no longo prazo.
2.1. Evolucéo do entendimento da Corte Suprema Americana
No tocante a casos concretos, inicia-se pelo emblematico Standard Oil v. United States

(1911)*, onde a empresa de John D. Rockefeller foi punida pela prética de preco predatério,

devido a condutas como “area price discrimination” ou “local price cutting”, entendendo a

YSPECTOR, D. Definitions and Criteria of Predatory Pricing. MIT Departament of Economics, Working Paper
N.° 01-10, 2001.

ISPECTOR, D. Definitions and Criteria of Predatory Pricing. MIT Departament of Economics, Working Paper
N.° 01-10, 2001, p. 26.

2AREEDA, P.; TURNER, D. F. Predatory Pricing and Related Practices under Section 2 of the Sherman Act.
Harvard Law Review vol. 88, 1975.

B3JOSKOW, P. L.; KLEVORICK, A. K. A Framework for Analyzing Predatory Pricing Policy. Yale Law
Journal, vol. 89, 1979.

Y“AREEDA, P.; TURNER, D. F. Predatory Pricing and Related Practices under Section 2 of the Sherman Act.
Harvard Law Review vol. 88, 1975.

ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Standard Oil Co. of New Jersey v. United States. U.S. Supreme Court.
221 U.S. 1 (1911).
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Corte Suprema Americana que houve abuso de poder de mercado, sem, contudo, especificar a
precisdo das alegaces de acusacéo™®.
A respectiva decisao foi vitima de severas criticas por parte da doutrina, especialmente
de John S. McGee, segundo o qual:
Standard Oil did not use predatory price discrimation to drive out competing
refiners, nor did its pricing practices have that effect [...] 1 am convinced that
Standard did not systematically, if ever, use local price cutting in retaiiling, or
anywhere else, to reduce competition. To do so would have been foolish; and,

whatever else has been said about them, the old Standard organization was seldom
criticized for making less money when it could readily have made more."’

Observa-se, portanto, que a avaliacdo de McGee refere-se, principalmente, ao fato de a
pratica de preco predatdrio, no mercado ali analisado, nédo ter sentido légico, ndo bastando
uma analise, unicamente, voltada ao prego, de modo que outras variaveis devem entrar em
cena. A Suprema Corte Americana, contudo, mantinha uma posigédo favoravel as alegactes de
preco predatorio, o que fez emergir, entre as decadas de 1950 e 1980, uma linha critica aos
julgamentos do referido Tribunal, liderada pela Escola de Chicago™.

Tais vozes foram ouvidas nos casos Matsushita Elec. Indus. v. Zenith Radio Corp.
(1986)*° e Brooke Group Ltd. v. Brown & Williamson Tobacco Corp. (1993)%°, onde a
Suprema Corte Americana comecou a ficar mais sensivel com argumentos relativos a
plausibilidade de preco predatorio frente as caracteristicas do mercado, adotando dois
requisitos para configurar a conduta: precificacdo abaixo do custo e possibilidade de recuperar
0 prejuizo (recoupment requirement).

Percebe-se, dessa forma, que a Suprema Corte Americana, a partir dos casos
paradigméticos acima destacados, passou a adotar um teste ao estilo Joskow e Klevoric®*, ou
seja, para ser condenado por preco predatorio, ndo bastava mais o0 agente praticar precos
abaixo dos seus custos, mas, também, deveria haver a possibilidade objetiva deste conseguir
recuperar 0S prejuizos.

No caso Brooke Group, a Suprema Corte Americana deixa claro que esta preocupada

em interferir demasiadamente no mercado, ao condenar precificacfes legitimas baseadas no

®POSNER, R. A.; EASTERBROOK, F. H. Antitrust cases, economic notes and other materials. Second edition.
Chicago: West Group, 1981.

YMCGEE, J. S. Price Cutting: The Standard Oil (N.J.) Case. Journal of Law and Economics 1, 1958, p. 168.
BEDLIN, A. S. Stopping above-cost predatory price. Yale Law Journal, vol. 111, 2002.

YESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Matsushita Elec. Indus. v. Zenith Radio Corp. U.S. Supreme Court. 475
U.S. 574 (1986)

PESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Brooke Group Ltd. v. Brown & Williamson Tobacco Corp. U.S.
Supreme Court. 509 U.S. 209, 223 (1993)

2JOSKOW, P. L.; KLEVORICK, A. K. A Framework for Analyzing Predatory Pricing Policy. Yale Law
Journal, vol. 89, 1979.
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mérito (quando o incumbente possui uma estrutura de custo mais enxuta que o entrante), o
que possuiria intolerable risks of chilling legitimate price cutting. Logo, nota-se que o
Tribunal, ao comecar a olhar também para as possibilidades concretas de ganhos
monopolisticos no futuro, quer evitar a proibicdo de condutas que ndo seriam capazes de
trazer danos aos consumidores, pois a fase prejudicial, qual seja, a de recuperacao do prejuizo,
nunca viria a ocorrer.

Conforme destaca Gabrielle Marceau?, eventuais erros de julgamentos em casos
como prego predatorio leva a efeitos exatamente contrérios aos perseguidos pela lei antitruste,
protegendo firmas ineficientes e gerando maiores precos aos consumidores. A grande
vantagem, assim, em se adotar o recoupment requirement € fugir de analises de custos das
empresas, as quais sao complexas e muitas vezes podem levar os julgadores a erros, como

explicitado acima, atentando-se, primordialmente, aos fatores determinantes para a predacéo.

2.2. Fatores determinantes para a predacao

Essa analise tornou-se de extrema importancia nos julgamentos de preco predatorio,
pois possibilita ver se a prética é racional no mercado em voga, 0 que torna prescindivel as
comparacdes de preco-custo caso 0S requisitos objetivos para a conduta ndo estejam
presentes. Analisa-se, portanto, os proprios perigos da conduta, na medida em que a utilizacéo
de preco predatério em mercados que ndo possuam pré-condi¢cdes para tal ndo trara nenhum
dano aos consumidores.

Para a conduta ser racional, deve, conforme figura 1 acima, ser rapida a fase 2 de
precos baixos e a fase 3 longa, maneira pela qual Niels, Jenkins e Kavanagh?® definem
predacdo como algo quick and dirty. Dessa forma, para se ter sucesso, o incumbente deve
possuir amplo poder de mercado, tanto antes como depois da predacdo, de modo que, na fase
2, aumenta a sua producdo, conguistando market share, o que faz com que seus prejuizos
sejam maiores do que o de seus concorrentes.

Ademais, sendo a demanda elastica, o incumbente deve ter capacidade produtiva para
satisfazer a nova procura devido a reducdo de precos. Isso demonstra, igualmente, que o
predador deve possuir grande capacidade financeira, o que levou doutrinadores a

argumentarem que a predacdo seria possivel com incumbentes de deep pocket, pois estes

MARCEAU, G. Anti-Dumping and Anti-Trust Issues in Free Trade Areas. Clarendon Press. Oxford (NY),
1997.

2NIELS, G.; JENKINS, H.; KAVANAGH, J. Economics for competition lawyers. New York: Oxford
University Press, 2011.
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conseguem suportar maiores perdas que o concorrente, tendo em vista, inclusive, que a pratica
de preco predatorio fara com que a operacdo ndo seja rentavel ao entrante, inibindo-Ihe acesso
a financiamentos externos no mercado financeiro em um ambiente de assimetria de
informacdes®*. Em termos mais simples, ao sofrer perdas pela predacdo, o entrante ndo
conseguira empréstimos favoraveis em bancos, na medida em que seus balancos indicardo
perdas no mercado, demonstrando ser seu negécio, prima facie, ndo lucravel (portanto de
maior risco).

Percebe-se, assim, que as condi¢bes de mercado para a pratica de predacdo na fase 2
devem indicar que a incumbente tenha capacidade produtiva ociosa a fim de suprir a nova
demanda, como também possibilidade de financiamento de suas perdas, enquanto o entrante
ndo deve possuir capacidade financeira alta.

Nesse momento, a incumbente sinaliza ao entrante que havera uma guerra de precos e,
quanto mais credibilidade tiver essa ameaga, maior sera a motivacdo para deixar o mercado,
na medida em que o concorrente ndo sabe quais sdo 0s custos da empresa adversaria, 0 que
lhe deixa em um cenario delicado®. Aliado a isso, as barreiras de saida ao entrante ndo podem
ser altas, caso contrario os entrantes terdo maior resisténcia em deixar o mercado, a fim de
ndo incorrerem em perdas muito altas.

Apesar de ndo poderem ser altas as barreiras de saida, deve haver fortes barreiras a
entrada, para que o predador possa aumentar seus precos na fase 3, sem que isso faca com que
novos concorrentes entrem no mercado. Aqui esta 0 recoupment requirement em si, ou seja,
se 0 mercado possui barreiras suficientemente elevadas para que o predador cobre precos altos
sem atrair nova concorréncia.

O sistema de avaliacdo de Joskow e Klevoric® leva em conta, nessa analise, apenas
aspectos objetivos de barreiras a entrada, o que pode ser criticado pela doutrina, na medida em
que aspectos subjetivos, tais como reputacdo, tem um peso no momento de escolha de entrada
em um mercado ou nd0?’. Segundo Raub e Wessie (1990)?, a reputacdo de um agente é um
atributo que Ihe é dado pelos seus pares, devido a informacGes de suas atitudes passadas, o

que, de alguma forma, guiara as escolhas de seus concorrentes no futuro. No caso de prego

*ORDOVER, J. A.; SALONER, G. Predation, Monopoliztion, and Antitrust. In: The Handbook of Industrial
Organization. V. |, cap. 9, North Holland, Amsterdam, 1987.

2|dem

%JOSKOW, P. L.; KLEVORICK, A. K. A Framework for Analyzing Predatory Pricing Policy. Yale Law
Journal, vol. 89, 1979.

?’'SPECTOR, D. Definitions and Criteria of Predatory Pricing. MIT Departament of Economics, Working Paper
N.° 01-10, 2001.

RAUB, W; WESSIE, J. Reputation and Efficiency in Social Interactions: An Example of Network Effects.
American Journal of Sociology. vol. 96. N.° 3, 1990.
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predatorio, a reputacdo tem um peso muito forte, principalmente como uma forma de
contengdo a entrada de novos competidores, pois, mesmo que 0 mercado ndo tenha barreiras
objetivas, um entrante pensaré duas vezes ao verificar que o caminho esté cheio de defuntos®.
Dessa forma, Edlin (2012)* destaca que, em termos gerais, a predacéo precisa de trés
pré-requisitos: precos baixos, credibilidade e auséncia de reentrada. Nesse sentido, destacam-
se trés hipdteses que justificam tais requisitos e foram esbogados acima: hipétese de deep
pocket, no qual o incumbente consegue lidar com as perdas decorrentes do preco baixo;
hipotese de sinalizacdo, no qual o incumbente faz uma ameaga crivel ao concorrente de que
este estd entrando uma guerra de pregos feroz, sendo a credibilidade de tal sinal importante
para a saida do competidor; hipdtese de reputacdo, no qual, pela predacdo, o incumbente
ganha reputacdo no mercado, de forma que outras firmas vao pensar duas vezes antes de
entrar em competicdo com ele, 0 que acaba inibindo a reentrada de participantes no mercado.
Essas sdo hipdteses que explicam a préatica de condutas predatérias, analisando o
fendmeno por prismas diferentes, mas que, no final, pode-se considera-las complementares.
Este trabalho ndo ird adentrar dentro de cada uma, na medida em que aqui se tentara construir
um sistema de avaliacdo diferenciado. 1sso ndo significa, todavia, que tais hipoteses néao
tenham particularidades que demandam mais tempo e estudo. De qualquer forma, é
importante destaca-las, pois elas tém influenciado a compreensdo do significado de preco

predatorio, sendo determinantes para a escolha de fatores analisados.

2.3. Criticas a repressao de pretensas condutas predatorias

Como se pode notar a partir da introducdo deste trabalho, ndo é toda a doutrina que
considera a préatica de preco predatério como uma conduta verossimil, valendo lembrar o
questionamento de Easterbrook (1981) se a razdo de haver tantos livros sobre o assunto é a
mesma pela qual havia a 600 anos atras varios documentos sobre como dragdes eram.

Também, foi destacado que, no mundo concreto, € muito dificil diferenciar condutas
competitivas de preco predatorio, principalmente porque questes como custos sao
complicadas de serem verificadas na realidade, havendo sempre a possibilidade de se proibir

atitudes pro-competitivas. Atenta a tais perigos, a Suprema Corte Americana passou a adotar

29 NIELS, JENKINS E KAVANAGH, 2011, p. 205
EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012.
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0 recoupment requirement, a fim de que a condenacdo por preco predatdrio tivesse que
preencher diversos requisitos faticos que demonstrassem a plausibilidade da conduta.

De qualquer forma, ha diversas vozes na doutrina defensoras da abstencdo da lei
antitruste em relacdo a tais condutas, pois isso s6 faria mais mal do que bem. Destaca-se,
nesse sentido, o trabalho de Isaac e Smith®!, em que, através de experimentos, no
conseguiram constatar a ocorréncia da pratica de preco predatério, concluindo que a
imposicéo da lei antitruste nesse aspecto causa mais maleficios do que beneficios, conforme
segue:

The antitrust regulations imposed on a market that might be thought to be
susceptible to predation caused the market to perform less competitively and less

efficiently than in the absence of any regulations against predation® (ISAAC E
SMITH, 1981, p. 344).

Em linha similar, Richard Bork (1993)* argumenta que estratégia de cortar precos é
uma hipdtese raramente verificada, na medida em que se trata de atitude extremamente
onerosa ao incumbente, de modo que a regulacdo dos Tribunais em tal area é desnecessaria e
sO pode vir a proibir condutas pro-competitivas, devendo, pois, as Cortes se atentarem a
outros tipos de pratica, como abuso em processos governamentais.

Tais autores, apesar de ndo negarem a possibilidade da existéncia de precos
predatorios, destacam que ndo deveria haver regulacdo nessa seara, pois tal ingeréncia teria
potencial muito maior de prejudicar a concorréncia e 0 bem-estar geral do que proteger os
consumidores. E o que o Justice Breyer definiu como trocar um passaro na mao (pratica de
precos baixos) por um passaro no arbusto (possivel exercicio de poder de monopdlio no
futuro), o que, de acordo com a sua Vvisdo, acarretava em extrema cautela nas restricdes em tal
area®.

Nessa senda, segundo Easterbrook (1981), a suposta pratica de preco predatério
sempre traz beneficios ao consumidor através de uma reducdo de precos, ao passo que 0S
custos de um litigio envolvendo a referida conduta sdo enormes. O respectivo autor destaca
que um Tribunal, nesses casos, deverd entrar em projecOes futuristicas, como ganhos

monopolisticos, além de ter que calcular a elasticidade da demanda e 0s custos da empresa, 0

$ISAAC, M. R.; SMITH, V. L. In search of predatory pricing. The Journal of Political Economy. Vol. 93. N.° 2,
1985.

®2ISAAC, M. R.; SMITH, V. L. In search of predatory pricing. The Journal of Political Economy. Vol. 93. N.° 2,
1985, p. 344.

*BORK. R. H. The Antitrust Paradox: A policy at War with Itself. USA: The Free Press, 1993.

**EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012
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que sdo tarefas, praticamente, impossiveis, tendo em vista a extrema complexidade de cada
uma delas, havendo um risco intoleravel em se condenar condutas ferozmente competitivas.

Outrossim, ha teéricos de cunho mais liberal, tal qual Dilorenzo (1992)*, que
afirmam que a ingeréncia do governo nos pregos se trata de medida desarrazoada e atentatoria
a liberdade de mercado existente, sendo a tentativa de eliminar precos predatério uma forma
de se eliminar, em realidade, a verdadeira competi¢do por mérito.

A ponderagdo em relagdo a tais criticas sera feita na se¢do 4, onde se tentard construir
um novo sistema de avaliagdo condizente com o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia. Por enquanto, cumpre referir, de qualquer forma, que tais criticas ndo sdo
isoladas e cada vez condenacdes pelas referidas praticas tém sido mais raras. Pode-se
argumentar que isso ocorre pela complexidade dos julgamentos e pelo medo dos Tribunais em

condenarem condutas realmente competitivas.

3. O SBDC na questdo do precgo predatorio

A Constituicdo Federal Brasileira tem, em seu art. 170, os principios norteadores da
ordem econdmica, devendo-se sublinhar para a analise deste trabalho os seguintes:
Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:[...]
Il - propriedade privada;[...]

IV - livre concorréncia;
V - defesa do consumidor;

Assim, apesar de haver protecdo a propriedade privada, ndo se trata de um principio
absoluto, necessitando estar conjugado com a livre concorréncia e a defesa do consumidor,
modo pelo qual se percebe que a pratica de preco predatorio ndo é aceita por atentar aos
referidos principios constitucionais. Pode-se destacar, por ora, que a critica de DilLorenzo
(1992) ndo tem pertinéncia com o ordenamento brasileiro, porquanto a propriedade privada
ndo é, nem poderia ser, um direito absoluto.

No topico, mais especificamente, a lei 12.529/2011, que disciplina o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, possui dispositivos, nos quais a pratica de preco

predatério pode ser enquadrada como conduta vedada, conforme segue:

®DILORENZO, T. J. The Myth of Predatory Pricing. Cato Institute Policy Analysis N.° 169, 1992.
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Art. 36. Constituem infracdo da ordem econdmica, independentemente de culpa, 0s
atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir 0s
seguintes efeitos, ainda que ndo sejam alcancados:

I - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre
iniciativa;

I - dominar mercado relevante de bens ou servigos;

111 - aumentar arbitrariamente os lucros; e

IV - exercer de forma abusiva posicdo dominante. [...]

§ 30 As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem hipétese
prevista no caput deste artigo e seus incisos, caracterizam infracdo da ordem
econbmica: [...]

111 - limitar ou impedir 0 acesso de novas empresas ao mercado;

IV - criar dificuldades a constituicdo, ao funcionamento ou ao desenvolvimento de
empresa concorrente ou de fornecedor, adquirente ou financiador de bens ou
servigos; [...]

XV - vender mercadoria ou prestar servicos injustificadamente abaixo do pre¢o de
custo;

Dependendo do estagio da conduta de preco predatério, ela pode ser enquadrada
dentro de distintas hipdteses legais: por exemplo, na fase 2, onde a incumbente cobra precos
baixos tentando expulsar o concorrente, a atitude enquadra-se na hipotese do art. 36, I, c/c 8
3% 11, IV ou XV; caso a conduta venha ocorrer na fase 3 (recoupment), pode-se dizer que a
empresa estd enquadrada no art. 36, Il e IV. Assim, pode-se ressaltar que a lei foi bastante
abrangente, de modo que ndo limitou, exaustivamente, o que poderia ser preco predatorio,
fato este benéfico para a protecdo dos consumidores, na medida em que qualquer conduta
capaz de gerar efeitos anticoncorrenciais é vedada, como se pode perceber pela redacéo aberta
do diploma legal.

A Resolucdo n.° 20/99 do Cade®, procurando dar mais concretude ao fendmeno dos
precos predatorios, descreveu-o da seguinte forma:

Precos predatorios: prética deliberada de precos abaixo do custo variavel médio,
visando eliminar concorrentes para, em momento posterior, poder praticar precos e
lucros mais préximos do nivel monopolista.

O exame desta prética requer analise detalhada das condices efetivas de custos e do
comportamento dos pre¢os ao longo do tempo, para afastar a hipétese de praticas
sazonais normais ou de outras politicas comerciais da empresa, além da analise de
comportamento estratégico, avaliando-se as condi¢Bes objetivas de ganhos
potencialmente extraordindrios posteriores suficientemente elevados e capazes

de compensar as perdas decorrentes das vendas abaixo do custo. (Grifos do
autor)

Dessa leitura, percebe-se que a referida Resolucdo foi bastante influenciada pela
jurisprudéncia da Suprema Corte Americana, mormente no tocante ao recoupment
requirement, conforme se nota pelo trecho destacado, onde se ressalta a avaliagdo das

possibilidades objetivas de ganhos elevados no futuro.

*CADE. Resolucdo n° 20, de 9 de junho de 1999, publicada no Diario Oficial da Unido de 28.6.99. Dispde, de
forma complementar, sobre o Processo Administrativo, nos termos do art. 51 da Lei 8.884/94.
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Tal posicionamento, com certeza, influenciou a Portaria N° 70, de 12 de Dezembro de

2002, do Seae®’, que serve como Guia para analise econdmica da pratica de precos

predatérios. Segundo o referido Guia, a analise econdmica deve se basear nos seguintes

aspectos, os quais sdo analisados consecutivamente:

A andli

Do Mercado Relevante Afetado: analisa-se 0 mercado relevante através do
teste do monopolista hipotético através das dimensdes produto e geografica, a
fim de determinar a abrangéncia da conduta examinada.

Das Condigdes de Entrada do Mercado Relevante Afetado: nessa etapa,
infere-se a viabilidade de uma entrada tempestiva e provavel, ou seja, se pode
haver entrada nos proximos dois anos, com possibilidade de lucratividade, o
que inibe a pratica de precos predatorios.

Da Condicao de Oferta da Representada: aqui, perquire-se a capacidade
ociosa da predadora e a sua possibilidade de expansdo, com o intuito de
determinar se ela conseguird suprir a nova demanda decorrente dos precos
baixos.

Da Capacidade de Financiamento: nesse momento, indaga-se a capacidade
da predadora em se financiar com terceiros e de se autofinanciar, para saber se
ela tera capital para sustentar as suas atividades.

Comparacéo entre preco e custo: aqui, ha duas linhas, quais sejam, 0s custos
totais médios e os custos variaveis medios. Precos acima daquele patamar ndo
podem ser considerados predatorios, ao passo que quando estdo abaixo deste
hé prética de conduta ilegal. Precos entre as duas medidas deixardo a firma sob
suspeita da pratica de preco predatério, impondo a analise de outras variaveis
como condicdes de oferta e de demanda do mercado.

se acima é feita da seguinte maneira: caso 0 aspecto anterior seja favoravel a

pratica de preco predatorio, passa-se a0 exame do passo seguinte; caso seja desfavoravel,

arquiva-se o

exemplificar:

processo. De forma didatica, ha o Apéndice Il da Portaria n.° 70 para

$’'SEAE. PORTARIA N.° 70, DE 12 DE DEZEMBRO DE 2002 (Publicada no Diario Oficial da Unido no 241,
de 13/12/2002, Segdo 1, pags. 138 a 139). GUIA PARA ANALISE ECONOMICA DA PRATICA DE PRECOS

PREDATORIOS.
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APENDICE It
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Figura 2: Apéndice 2 do Guia para anélise econdmica da pratica de precos predatorios. Fonte: Portaria n.° 70 de
2002 do Seae.

Pode-se notar, assim, que o sistema brasileiro preocupa-se bastante com a existéncia
de requisitos objetivos que possibilitem a pratica de precos predatdrios, indo ao encontro
daquilo que foi mostrado na secdo 2 como sendo as visdes mais tradicionais acerca da
questdo. Est4, pois, de acordo com a evolucdo do pensamento da Suprema Corte Americana.

Isso faz com que a maioria das decisdes do Cade esbarrem exatamente na auséncia de
requisitos faticos para a préatica de preco predatorio. Em pesquisa entre os anos de 2003 e
2007, Sonaglio e Zamberlan (2009) constataram que ndo houve nenhuma condenacdo pela
referida conduta e expressdes como mercado, poder de mercado, barreiras a entrada, marca,
promocdes e praticas sazonais tém norteado o exame realizado pelo Conselho, fazendo com
que os julgamentos pelo arquivamento sejam motivados justamente pela auséncia de
requisitos objetivos.

Em um dos poucos casos em que o Conselho adentrou no mérito da comparacéo
preco-custo, 0 PA n° 08000.013002/95-97%, caso Labnew, de relatoria do Conselheiro Mércio

*CADE. Processo Administrativo n.° 08000.013002/1995-97. CADE. Rel. Conselheiro Mércio Felsky. Julgado
em 30/05/2001. Data de publicacdo no DOU: 29/06/2001.
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Felsky, ficaram sedimentados alguns padrdes de avaliagdo da pratica de preco predatorio.
Apo6s um apanhado tedrico e de julgamentos da Corte Suprema dos EUA, o Conselheiro
constatou que o preco predatorio possui as seguintes pré-condi¢Bes: i) 0 mercado relevante
deve ser extremamente concentrado; ii) 0 predador deve possuir posicdo dominante; iii) as
barreiras a entrada devem ser altas; iv) o predador deve possuir capacidade produtiva ociosa,
ao contrario dos competidores; e v) os ativos dos concorrentes expulsos devem sair do
mercado. Esse precedente tem sido de muita valia aos Conselheiros para arquivarem casos,
nos quais nao verifiquem tais requisitos presentes.

O referido precedente, também, tem sua importancia por ter examinado a comparacao
de preco e custo. O relator deixa claro que gostaria de evitar tal analise, pois se trata de
terreno arenoso, como muito bem expde: essa conclusdo torna indispensavel e necessario
aquilo que tentei, a todo tempo evitar: a verificacao dos custos e precos de venda da suposta
predadora para apurar se efetivamente houve a margem negativa, e em que medida isso
ocorreu (FELSKY, 2001, p. 26)*.

O Conselheiro passa a analise de custos variaveis médios, medida a qual ele considera
conveniente para identificar se determinado preco foi abusivo. Ja a partir dessa escolha,
poderia haver vozes contrarias, como a de Joskow e Klevoric®, na medida em que, mais
condizente com uma estratégia de longo prazo, é se adotar o custo medio total, que, inclusive,
€ um dos parametros da portaria n.° 70 da Seae para deixar a firma sob suspeita de preco
predatorio.

De qualquer forma, mesmo em se admitindo que o custo variavel médio seja a medida
correta, 0 que se percebe depois é que o relator teve um enorme trabalho para quantificar tal
valor, utilizando-se da média ponderada dos custos de importacdo e ignorando as despesas
indiretas (gastos relativos ao departamento financeiro, de vendas...). Dessa forma, o relator
conclui que o preco nédo estava abaixo do custo variavel médio, porém, mesmo assim, poderia
haver indagac6es se 0 processo utilizado de quantificacao foi 0 mais correto.

Aqui, ndo se pretende advogar pela exatiddo do método desenvolvido, mas procura-se,
unicamente, mostrar a dificuldade de tal quantificacdo e como ela, talvez, seja um critério que
mais atrapalha do que ajuda. Por isso, tenta-se, na proxima secdo, desenvolver um método
mais condizente com o0s objetivos do SBDC, quais sejam, promover a concorréncia e o bem-

estar do consumidor.

¥%Ver nota 19.
“JOSKOW, P. L.; KLEVORICK, A. K. A Framework for Analyzing Predatory Pricing Policy. Yale Law
Journal, vol. 89, 1979.
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Destaca-se, por derradeiro, que, no precedente analisado, tratava-se de uma denuncia
de preco predatorio contra uma entrante no mercado, a qual j& havia sido punida pela prética
de dumping e havia perdido boa parte de seu market share. Dessa forma, ndo argumentando
que esta tenha sido a razdo, mas levantado como um bom motivo para o arquivamento do PA,
ha o fato de a pratica predatdria nunca ter atingido o periodo de ganhos (recoupment), devido,
exatamente, a san¢do imposta pelo dumping, o que demonstra que a conduta da representada

nao teve nenhum efeito, substancialmente, prejudicial a concorréncia.

4. Na busca de um novo sistema de avaliacéo

Seria a comparagédo de preco e custo a forma mais correta de se avaliar a pratica de
preco predatorio? Ou seja, sO pode ocorrer preco predatorio quando uma firma precifica
abaixo do seu custo? A doutrina tem se utilizado de tal padréo, pois, de acordo com uma
concepcao classica de microeconomia, 0 incumbente sO conseguiria eliminar um entrante
igualmente eficiente caso precificasse abaixo do seu custo marginal, incorrendo em perdas no
curto prazo, para auferir lucros no longo prazo.

Entretanto, tal conceito parte de premissas classicas de microeconomia, as mesmas
que sdo usadas pelos criticos para refutar a plausibilidade do comportamento, conforme
demonstrado na subsecdo 2.3. Na verdade, se a préatica predatéria tiver que passar por uma
analise detalhada dos custos da empresa para determinar a legalidade do preco cobrado,
parece, entdo, que razdo se encontra com os criticos da sindicabilidade da lei antitruste no
ponto, principalmente pelo fato de que isso s6 pode trazer mais danos do que beneficios.

Ora, a estrutura de custos de empresas, mormente quando Se pensa nas grandes
monopolizadoras de um mercado, sdo altamente complexas e contam com todo um
departamento de contabilidade para serem feitas, de modo que o julgamento acerca da
referida medida estaria sempre suscetivel a erro, seja para 0 excesso ou para a deficiéncia de
regulacdo. Ademais, como posto antes, ha diversos funcionarios da empresa engajados nos
dados financeiros, o que impde a questdo de quando poderia haver uma condenacdo pela
pratica de preco abaixo do custo se tais funcionarios poderiam muito bem mudar a
classificagdo de um custo para fazé-lo “desaparecer” da equagdo. Nao se pode ser ingénuo e
pensar que os encarregados da contabilidade empresarial ndo estariam atentos ao fato de que o

preco ndo poderia estar abaixo do custo. Assim, os préoprios julgamentos pela referida préatica
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ficam sujeitos a dados fornecidos pelas empresas, 0s quais, ndo se pode dizer, estejam livres
de um determinado vies.

Em realidade, parece ocorrer uma confusdo na hora de definir preco predatorio.
Spector** (destaca que ha trés definicdes distintas, mas muitas vezes aplicadas como
sinbnimas, quais sejam, i) uma acgdo é predatdria se ela ndo € a mais rentavel, a ndo ser que se
leve em conta seus efeitos sobre a possibilidade de entrada ou a saida de uma firma; ii) ha
predacdo quando a condicdo i é satisfeita e a saida ou auséncia de entrada deve possibilitar ao
predador o exercicio do poder de mercado, cobrando precos supracompetitivos; iii) ocorre
predacdo quando ha a eliminacdo de um concorrente igualmente ou mais eficiente.

A comparacao preco-custo, proposta por Areeda e Turner*? baseia-se, exatamente, na
condicdo iii, ou seja, o referido teste procura determinar se a conduta de uma empresa
poderia, ou ndo, eliminar um concorrente tdo eficiente quanto. Deve-se perguntar, entdo, se
esse € o real escopo de protecdo do SBDC?

Conforme visto na secdo anterior, o SBDC possui como principios a livre
concorréncia e a defesa do consumidor, os quais séo protegidos pela lei 12.529/11, através da
vedacdo de diversas condutas que poderiam contra eles atentar. Percebe-se, portanto, que a
intencdo do SBDC ¢ proteger o livre mercado, para, com isso, aumentar o bem-estar geral,
principalmente do consumidor. Indaga-se, assim, de novo: seria a precificacdo abaixo do
custo a Unica que poderia atentar a tal fim buscado pelo ordenamento brasileiro?

Acredita-se que ndo. De acordo com o debatido na secdo 2, os danos da pratica de
preco predatorio ocorrem na fase 3 (figura 1), logo no momento em que o predador vai
recuperar seu prejuizo através da cobranca de precos monopolisticos, o que justifica a
intervencdo do Estado em tal conduta. Tanto é verdade, que a Suprema Corte dos EUA adotou
0 recoupment requirement, a fim de ndo punir condutas que nédo tivessem a capacidade de
chegar na fase 3.

Olhando sob esse prisma, percebe-se que a definicdo iii acima destacada trata-se de
um proxy ndo muito apropriado para a avaliacdo da conduta. 1sso, pois, um incumbente pode
eliminar um concorrente igualmente eficiente e nunca vir a cobrar precos monopolisticos,

mas, simplesmente, ganhar mais dinheiro pelo aumento de seu market share**, ou mesmo, um

“'SPECTOR, D. Definitions and Criteria of Predatory Pricing. MIT Departament of Economics, Working Paper
N.° 01-10, 2001.

“AREEDA, P.; TURNER, D. F. Predatory Pricing and Related Practices under Section 2 of the Sherman Act.
Harvard Law Review vol. 88, 1975.

*SPECTOR, D. Definitions and Criteria of Predatory Pricing. MIT Departament of Economics, Working Paper
N.° 01-10, 2001.
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incumbente pode eliminar um concorrente menos eficiente e, com isso, causar enormes
prejuizos ao bem-estar geral, em especial ao dos consumidores*,

Essa dltima afirmacdo pode causar espanto, principalmente quando se pensa em
competicdo pelo mérito, ou seja, estar-se-ia tentando punir o concorrente mais eficiente pelo
seu sucesso no mercado? Com certeza, essa serd a questdo mais delicada deste trabalho, mas,
contudo, pretende-se diferenciar, claramente, concorréncia pelo meérito de preco predatorio.
Para tanto, sera adotada a definicdo de que preco predatdrio é a reducdo de precos que Vvisa,
unicamente, a eliminacdo do entrante, para depois haver ganhos monopolisticos pela
predadora, o que diminui 0 bem-estar geral.

Parece ndo ter grandes consequéncias a constatacdo acima, porém, na pratica, ao se
adotar a definicdo acima, o foco deixa de ser a estrutura de preco-custo, para ser, entdo, 0s
efeitos, no mercado e no bem-estar geral, das condutas das empresas. A partir dessa
constatacdo, analisar-se-ao sistemas de avaliagdo condizentes com tal premissa. Mas, antes,
deve-se verificar porque € possivel haver predacdo por uma firma mais eficiente, com um

olhar critico sobre algumas anélises classicas de preco predatorio.

4.1. Indo além dos requisitos objetivos

Primeiramente, cumpre-se salientar que, numa andlise de viabilidade da predacédo, ndo
podem ser apenas tomados aspectos objetivos do mercado. Fatores subjetivos influenciam, e
muito, a plausibilidade da atitude predatdria.

Essa limitacdo do sistema de avaliacdo de Joskow e Klevoric* tem levado muitos
céticos a afirmarem que 0s precos predatorios sdo unicornios voando no céu. Isso é légico
guando se pensa em um cenario puramente matematico. Entretanto, respostas muito diferentes
virdo ao se analisar os agentes de mercado como seres dotados de racionalidade limitada em
um cenario de assimetria de informacdes.

Muitos criticos afirmam, por exemplo, que a predacdo ndo é possivel, pois gera
maiores prejuizos ao incumbente do que ao entrante. Tal fato pode ser verdadeiro se ambos
dispuserem da mesma capacidade financeira, o que ndo € a realidade atual, onde ha muita

assimetria de informacdes.

“EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012

JOSKOW, P. L.; KLEVORICK, A. K. A Framework for Analyzing Predatory Pricing Policy. Yale Law
Journal, vol. 89, 1979.
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Tome-se, assim, o exemplo de uma firma consolidada no mercado, que consegue
empréstimos a bons nimeros, pela sua credibilidade e solidez. Quando um concorrente vier
desafia-la, ela abaixard o preco do produto, fazendo com que ambos incorram em prejuizos.
Os dela serdo maiores? Depende, pois se ela tiver capital guardado ou acesso a empréstimos
baratos e o entrante for obrigado a ir a0 mercado conseguir financiamento, talvez este tenha
maiores perdas pelas taxas de juros cobradas, as quais serdo altas, tendo em vista que a sua
operacao ndo € lucrativa. Logo, a assimetria de informacdes na hora de contrair empréstimos
é um fator que, normalmente, favorece a firma ja consolidada no mercado, o que pode Ihe
reduzir os prejuizos, proporcionalmente, em relacdo ao concorrente, obrigando-o a sair do
mercado antes que entre em faléncia®.

Outrossim, a credibilidade de uma ameaca ¢ um fator importante na decisdao de um
entrante. Ora, ao entrar no mercado, ndo se sabe a base de custos da empresa monopolista,
maneira pela qual, quando esta reduz, drasticamente, 0s precos, pode sinalizar ao entrante que
possui uma estrutura de custos mais enxuta do que realmente é de fato. Como ele néo sabe, o
risco pode ser muito alto de permanecer no mercado, o que facilita a sua saida, exatamente
por ter uma racionalidade limitada frente a este cenario de assimetria de informacGes. Nesses
caso, ocorre, inclusive, o blefe por parte da predadora, que pode ser muito Util caso nunca seja
revelada a sua falsidade®’.

Ainda, a reputacdo que a incumbente ganha ao eliminar um concorrente favorece o
estabelecimento de barreiras a entradas psicoldgicas, na medida em que todos 0s possiveis
concorrentes sabem do que a referida empresa é capaz de fazer quando surge um entrante,
inibindo & competicdo®®. Por conseguinte, analisar barreiras & entrada ps-predacdo, apenas,
pelo prisma objetivo é negar os efeitos que a reputacdo tem no mercado.

Percebe-se, assim, que todos os fatores apontados acima se tratam de questdes
subjetivas que facilitam a pratica da predacdo, exatamente pela assimetria de informacdes que
pode haver no mercado. Dessa forma, a analise proposta através apenas de aspectos objetivos,
tal qual dita na resolucéo n.° 20/99 do Cade, pode prejudicar a real percepcdo do fenémeno do
preco predatorio. Assim, hd aspectos subjetivos existentes em cenarios complexos que

permitem uma posicao favoravel a pratica de preco predatério, como bem posto por Edlin:

“*ORDOVER, J. A.; SALONER, G. Predation, Monopoliztion, and Antitrust. In: The Handbook of Industrial
Organization. V. |, cap. 9, North Holland, Amsterdam, 1987.

“NIELS, G.; JENKINS, H.; KAVANAGH, J. Economics for competition lawyers. New York: Oxford
University Press, 2011.

“®|ldem
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Economists such as Ordover, Klevorick, and Bolton, Brodley, and Riordan
commonly write that the “Chicago” view that price predation is likely to be
unprofitable is correct in simple market settings, but that in more complex, realistic
market situations, such as those with imperfect information about costs or about
market toughness, aggressive pricing can yield significant long-run benefits to the
incumbent firm. My view is that one reason that two decades of information-
theoretical results in economics have not had as much influence on the courts as they
should is that they are relatively complex.*®

Ademais, cumpre referir que nem sempre a predacdo ocorrera pela precificacdo abaixo
do custo, conforme a definicdo acima adotada. Edlin®, para argumentar a favor da referida
hipotese, utiliza-se do exemplo do caso da American Airlines contra Vanguard, onde esta
acusava a aquela da préatica de pre¢os predatorio no trecho Dallas-Kansas City.

No caso, a American cobrava o preco de U$ 110,00 pelo trecho, vindo diminui-lo para
menos de U$ 80,00 logo depois da entrada da Vanguard, e aumentando-o para mais de U$
110,00 depois da predacédo. Entretanto, entendeu a corte de apelacdo que a American Airlines
ndo estava incorrendo em sacrificios, nem precificando abaixo do seu custo marginal, o que
levou a inocéncia da ré. Contudo, ao se analisar o problema pela definicdo de preco predatorio
acima adotada, pouco importa se a ré cobrou abaixo do seu custo, mas, sim, se a sua atitude,
ao diminuir o preco, foi maléfica ao mercado, por eliminar um concorrente que poderia
oferecer um preco mais favoravel do que aquele oferecido posteriormente.

Nesse sentido, percebe-se que a atitude da American foi predatoria, pois valeu-se do
preco baixo, unicamente, para eliminar um concorrente, vindo, depois, a aumenta-lo, o que
diminui o bem-estar geral. Mas, se ndo ficou o preco abaixo do custo, iSso ndo seria
concorréncia pelo mérito? Percebe-se que ndo, pois a Unica razao pela qual se abaixou o0 preco
foi para eliminar um concorrente do mercado e, depois, aumenta-lo abusivamente, o que pode
ser muito bem enquadrado em diversos artigos da Lei n.° 12.529/11.

Vé-se, assim, que o efeito da atitude da American foi negativo no bem-estar geral,
exatamente pelo aumento abusivo do preco pds-predacdo. A concorréncia pelo mérito, por sua
vez, baseia-se numa capacidade de cobrar menos de forma estavel, ou seja, ndo se cobra
menos, unicamente para eliminar o concorrente do mercado e depois aumentar os precos. Essa
é a diferenca: no preco predatério, a baixa de precos é iluséria e temporaria, enquanto na
competicdo pelo mérito a sua ocorréncia € duradoura e estavel. Percebe-se que a definicdo
esbocada ndo pergunta se o preco € abaixo do custo, apenas se ele é temporario, unicamente

por visar a eliminacdo do concorrente e a alta de precos no futuro®. Sem alta de precos

“EDLIN, A. S. Stopping above-cost predatory price. Yale Law Journal, vol. 111, 2002, p. 955.
EDLIN, A. S. Stopping above-cost predatory price. Yale Law Journal, vol. 111, 2002.
*'POSNER, R. A. Antitrust Law: An Economic Perspective. Chicago: University of Chicago Press, 1976
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posterior, conclui-se que a competicdo foi, de fato, pelo mérito e ndo pela possibilidade de
ganhos monopolisticos futuros.

Assim, a predagdo pode acontecer com um concorrente menos eficiente, mas que
pudesse trazer mais beneficios ao mercado e aos consumidores especialmente, quando se
atenta para a fase pos-predacdo®’. Ou seja, determinada conduta é predatéria, porque a sua
consequéncia € uma alta de precos que ndo haveria caso o concorrente nao tivesse sido
eliminado, o que, com certeza, prejudica 0s consumidores.

Veja-se no exemplo da American Airlines. Imagine-se que a Vanguard tivesse uma
estrutura de custos um pouco menos enxuta que a American Airlines e pudesse cobrar,
tranquilamente, U$ 90,00 pelo bilhete Kansas-Dallas. Como visto, a reducdo de precos da
American foi motivada, unicamente, para retirar a Vanguard e, depois, exercer poder de
monopolio no mercado. Caso ndo tivesse ocorrido a predacao e 0s prec¢os nao tivessem subido
para mais de U$ 110,00 (chegando até U$ 147,00), os consumidores contariam com uma
passagem de, no minimo, U$ 90,00. Dessa forma, mesmo que a American ndo tenha
precificado abaixo do custo, a sua atitude foi anticoncorrencial, pois diminui 0 bem-estar geral
e a concorréncia.

Um outro ponto a ser abordado, talvez até de maior importancia, € a possibilidade de
haver predacao de firmas que podem vir a ser tdo eficientes quanto a incumbente. Ora, muitas
vezes para conseguir tornar-se eficiente em um mercado, a firma necessita de tempo para
estabilizar-se, ganhar reputacdo, passar pela curva de aprendizado, ter economias de escala e
escopo>®. Caso a predacéo seja classificada por uma comparacdo de preco e custo, uma firma
entrante, com a capacidade de se tornar tdo eficiente como a predadora (e assim melhorar o
bem-estar geral na economia), poderia ser predada, sem que isso representasse qualquer
ilegalidade, afinal, até 0 momento da predacao, ela ndo era tao eficiente.

Atente-se, mais uma vez, ao exemplo da American Airlines. A Vanguard, como nova
entrante na rota Dallas-Kansas, tinha, com certeza, desvantagens se comparado com a
American. Suponha-se que ambas tivessem a mesma estrutura de custos e cobrassem o0s
mesmos precos. Agora, pergunta-se: isso levaria entdo a uma divisdo meio a meio do
mercado, correto? N&do. Esse € o tipo de pressuposicdo feita em sistemas de avaliacdo

classicos que, porém, ndo condizem com a realidade complexa do mundo.

2EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012

NIELS, G.; JENKINS, H.; KAVANAGH, J. Economics for competition lawyers. New York: Oxford
University Press, 2011.
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Se ambas cobrassem 0 mesmo preco, ainda, assim, poderia haver predacdo por parte
da American, mesmo que a estrutura de custos fosse igual. Como? Porque as escolhas do
cliente ndo sdo baseadas, unicamente, pelo critério preco, e a American contava com diversas
vantagens por ja ser uma firma estabelecida no mercado. Ela contava com credibilidade, o que
inibe a escolha de compra de um fornecedor novo e ndo conhecido no mercado (trata-se, pois,
dos riscos inerentes a assimetria de informagdes: os consumidores ndo sabem se aquela firma
é confiavel, logo preferem ndo arriscar).

Ainda, o programa de milhagem daria uma vantagem gigantesca a American, a qual sé
poderia ser recuperada pela Vanguard caso ela tivesse tempo de se estabelecer no mercado.
Ora, alguém que ja fosse cliente da American incorreria em custos para trocar de companhia
(exatamente os custos de perder as milhas acumuladas). Para um cliente neutro, a escolha da
American parece ser mais sensata, pois, acumular milhas na American, & mais benefico,
mormente pelo fato de que ela conta com uma rota de trechos muito mais abrangente do que a
Vanguard. Percebe-se, assim, que podem ser enumerados diversos aspectos que dao a firma
consolidada no mercado diversas vantagens frente a entrante.

Conclui-se, portanto, que é possivel haver a pratica de precos predatorios com firmas
menos eficientes, ou que teriam a possibilidade de se tornar igualmente eficientes, na medida
em que tal conduta é analisada exatamente pelos efeitos negativos que produz sobre o
mercado, especialmente sobre o bem-estar do consumidor, ndo podendo ser confundida com
competicdo pelo mérito, a qual se baseia em reducdes estaveis e duradouras do preco e nao
em reducdes temporarias somente para a eliminacdo da concorréncia.

Estabelecida essas premissas, deve-se estudar sistemas de avaliacdo adequados a tal
entendimento, de modo a se evoluir na analise de condutas de preco predatdrio, a fim de que
se possa alcancar os fins estabelecidos pelo SBDC, quais sejam, defesa da concorréncia e do

bem-estar do consumidor.
4.2. O congelamento de precos de Edlin
Adentra-se, aqui, em um sistema de avaliacdo condizente com a definicdo de preco

predatério proposta, no qual o incumbente, quando da entrada de um concorrente, ndo pode

abaixar injustificadamente o seu preco.
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E o sistema de Edlin®* que, atento aos casos em que predacdo pode ocorrer quando a
firma ndo precifica abaixo do seu custo, estabelece um critério de congelamento de precos
para a empresa estabelecida no mercado, a fim de que ela ndo possa prejudicar a entrada de
um novo concorrente, 0 que a levaria a precificar baixo de antemao, ou seja, antes mesmo da
entrada (fase 1 da figura 1).

Assim, segundo ele, o critério traz o debate para os incentivos ex ante ao invés de se
preocupar com a fase de aumento de precos pds-predacdo como os sistemas de avaliacdo
tradicionais fazem. Esse incentivo seria, exatamente, o fato de que o predador ndo poderia
baixar o preco frente a uma nova entrada (price freeze), 0 que o incentivaria a sempre
precificar ndo abusivamente, a fim de evitar entrada no mercado, pois tal sistema de avaliacdo
protege a entrada de firmas que possam oferecer um pacote mais vantajoso ao consumidor. A
desvantagem desse sistema de avaliagdo, de acordo com Edlin®, é que ele inibiria uma
competicdo feroz por preco apds a entrada, mas isso ndo supera 0s seus beneficios, tendo em
vista, inclusive, que ele permite uma competicdo mais acirrada ao longo prazo, porquanto
garante o estabelecimento do entrante e 0 seu processo de aprendizagem.

Pelo sistema de avaliagdo de Edlin®®, para acionar o price freeze, a firma entrante deve
ter, via de regra, um preco 20% mais barato, o que impede a incumbente de abaixar 0 preco
num periodo entre 12 a 18 meses (tempo razoavel para o estabelecimento do entrante no
mercado). Caso ndao sejam observados esses requisitos, 0 incumbente pode ser processado por
preco predatorio, sem haver necessidade de se provar preco abaixo do custo ou mesmo
possibilidade do recoupment. Esses critérios ndo seriam, contudo, rigidos, devendo ser
adaptados a realidade de cada mercado.

De acordo com essa regra, Edlin®” defende que, pela firma estabelecida no mercado
nunca saber quando pode entrar um concorrente, hd sempre incentivos para se manter 0s
precos baixos, beneficiando os consumidores. Nesse sentido, ele conclui:

The principal substantive objection to the rule proposed here is that it protects
inefficient entrants. Why would we want inefficient firms in the market, and what
business is it of antitrust to protect them? The best answer is that consumers often
need inefficient entrants. Recall that the entrant only receives any protection if it is a
“substantial entrant,” which I suggest operationalizing as one pricing at least twenty
percent below the incumbent. Only entrants who provide substantial benefits to
consumers receive any protection. From the vantage point of overall wealth

maximization, the advantages of this rule are ambiguous if the incumbent does not
charge low enough limit prices to bar all entry, because some less efficient firms

**EDLIN, A. S. Stopping above-cost predatory price. Yale Law Journal, vol. 111, 2002.
**|dem
**|dem
Idem
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may enter. Consumer benefits are more certain, however, since limit pricing is
encouraged; and at any given incumbent price level, entry is encouraged.
Conditional upon entry, the entrant has a strong incentive to price twenty percent
below the incumbent instead of ducking just under the monopoly price umbrella.
Courts that favor total welfare maximization over maximizing consumer benefits
could modify the proposed rule appropriately.*®

Percebe-se, pois, que o sistema de avaliacéo de Edlin>® visa a uma reducéo ex ante dos
precos capaz de beneficiar, de forma geral, os consumidores. Nesse sistema de avaliacdo,
entradas positivas ao mercado (empresas com precos 20% mais baixos) sdo protegidas de
competicdo por determinado periodo, a fim de que possam se estabelecer e garantir uma

competicdo mais duradoura no longo prazo.

4.3. A reducdo quase permanente de Baumol

Com outra énfase, mais preocupado na terceira fase de ganhos monopolisticos, esta o

sistema de avaliagdo de Baumol®

que &, certamente, um dos mais tradicionais na analise de
precos predatorios. Entretanto, por questdes metodologicas, acredita-se que seu estudo nesta
parte do trabalho é mais adequado, na medida em que o sistema de avaliacdo aproxima-se
mais da concepcao de preco predatoria definida.

Ao contrario de Edlin, Baumol®*

ndo esta preocupado com a reducdo de precos no
curto prazo, mas, sim, com sua elevacdo no longo prazo (fase 3 do recoupment). Assim, de
acordo com o seu sistema de avaliacdo, uma firma estabelecida no mercado pode reduzir o
seu preco frente a uma nova entrada, mas esta impossibilitada de aumenta-lo sem nenhuma
razdo plausivel, caso o concorrente seja eliminado, fazendo com que essa reducao seja quase
permanente.

Dessa forma, Baumol®?

ressalta que o entrante ndo estard protegido da competicdo e
que a firma estabelecida no mercado devera tomar suas escolhas com vistas ao longo prazo,
de modo que uma verdadeira competicdo pelo mérito é posta, sendo 0s consumidores
beneficiados com uma reducdo duravel dos precos. Ademais, 0 sistema de avaliacdo protege,
de certa forma, os entrantes, pois com a auséncia de possibilidade de elevacdo posterior, as

firmas incumbentes nunca vao estabelecer precos que nao sdo a elas rentaveis.

EDLIN, A. S. Stopping above-cost predatory price. Yale Law Journal, vol. 111, 2002, p. 990.

*EDLIN, A. S. Stopping above-cost predatory price. Yale Law Journal, vol. 111, 2002.

9BAUMOL, W. Quasi-Permanence of Price Reductions: A Policy for Prevention of Predatory Pricing.
Yale Law Journal, vol. 89, 1979.

S BAUMOL, W. Quasi-Permanence of Price Reductions: A Policy for Prevention of Predatory Pricing. Yale
Law Journal, vol. 89, 1979.

%2|dem
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De qualquer sorte, Baumol®®, apesar de asseverar que o sistema de avaliacao inibe,
fortemente, a prética de preco abaixo do custo, ndo rejeita a possibilidade de uma comparacéo
entre preco e custo, devido ao fato de que alguns precos baixos podem ser derivados de
subsidios cruzados.

A reducéo, nesse sistema de avaliacdo, deve ser mantida, a ndo ser que haja fatores de
mercado que imponham a firma que aumente, de novo, os precos. Contudo, o 6nus de provar
a legalidade do aumento de precos recai sobre a firma incumbente, de modo que, caso ela
diminua o preco devido a entrada de um concorrente, deverd manter tal precificacdo de forma
quase permanente.

Esse é um sistema de avaliacdo muito proveitoso e, ainda, muito adequado com a
concepcao de preco predatorio adotada, principalmente porque impede os efeitos negativos da
referida pratica, na medida em que as reducbes sdo quase permanentes, beneficiando os
consumidores de forma duradoura. Nota-se que, em termos legais, bastaria que um
representante apontasse o aumento injustificavel de preco apos eliminacdo, para ter um caso
solido. Além do mais, caso as empresas soubessem que a sua reducéo seria quase permanente,
isso as incentivaria a fazerem politicas de preco atentas a competicdo ao longo prazo,

impedindo certos tipos de abuso nessa seara.
4.4. Padrao de melhoria ao consumidor de Edlin

Esse sistema de avaliacdo estd, intimamente, preocupado com a ocorréncia da fase 3,
ou seja, com o exercicio de poder de mercado pela firma predadora, sendo muito proveitoso a
este trabalho, porquanto possui clara énfase no bem-estar do consumidor, um dos pilares no
qual se baseia 0 SBDC.

Ele é concebido por Edlin®, ao perceber que o seu critério de congelamento de precos
estava sujeito a criticas, tais quais: protege a entrada de firmas ineficientes com alto custo;
inibe a competicdo pds entrada, o0 que é pior para 0s consumidores, principalmente nos casos
em que a entrada ocorreria independente de protecdes da lei antitruste.

Assim, atento as limitaces de seu sistema de avaliacdo antigo, Edlin estabelece o

consumer betterment standard, no qual a challenged practice is likely in the circumstances to

63

Idem
S*EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012
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exclude from the defendant’s market a competitor who would provide consumers a better deal
than they get from the monopoly.®®
Esse novo sistema de avaliacdo, entdo, estad preocupado com a eliminacdo de
concorrentes que poderiam oferecer um produto/servico mais vantajoso do que aquele que é
obtido quando h& monopdlio, aproximando-se muito da concepcdo de preco predatorio
adotada por este trabalho. O foco esta, portanto, no bem-estar dos consumidores, indagando
se, com a exclusdo da concorréncia, eles conseguem um melhor negécio.
Nesse sentido, Edlin lanca a seguinte critica em relacdo a concepgdo tradicional de
competicdo pelo mérito:
As such, focusing directly on consumer betterment for monopolization generally or
predatory pricing specifically flows naturally in the river of antitrust. In fact it
seems odd that the main stream of monopolization thinking interprets competition

on the merits as equivalent to the triumph of the firm with the greater productive
merits, regardless of whether those merits will be passed on to consumers.®®

Dessa maneira, a existéncia de empresas menos eficientes pode ser benéfica, na
medida em que podem causar um cenario de concorréncia, o qual traz maior bem-estar aos
consumidores do que quando ha um monopdlio. Esse sistema de avaliacdo, assim, favorece a
entrada de concorrentes capazes de oferecer um melhor negdcio, mas ndo o fazem por temer a
reacao da firma incumbente.

O padrdo de melhoria ao consumidor, todavia, ndo € 0 mesmo que o bem-estar geral
dos consumidores, porquanto € uma regra de processo usada para defender a competicdo, em
vez de um mero calculo sobre o bem-estar. O teste permite, entdo, a punicdo de uma firma
que exclui um concorrente o qual poderia oferecer um negdcio melhor do que aquele existente

no periodo pés-predacéo.

4.5. Novo sistema de avaliacéo possivel ao SBDC

Deve-se, logo, concluir que o sistema de avaliacdo atual do SBDC esta desatualizado
com o demonstrado, pois esta baseado, unicamente, nos critérios objetivos para 0 recoupment
e na comparacao entre prego e custo.

Conforme o exposto, € necessario levar em conta 0s aspectos subjetivos que

favorecem a prética de preco predatorio, de modo que, apenas, a andlise de requisitos

S EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012, p. 39.
EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012, p. 40.
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objetivos pode levar a protecdo insuficiente na area. Atentar, entdo, para existéncia de um
cenario de assimetria de informacdes, onde ha racionalidade limitada dos agentes, é essencial
para ndo haver uma andlise superficial. Dessa forma, questdes como reputacgdo e credibilidade
s&o vitais para se entender o fendmeno de maneira completa.

Ainda, pretendeu-se mostrar que a comparacdo entre preco e custo € extremamente
complexa, o que pode levar muitas vezes os julgadores a erro, além ndo ser o parametro
adequado para se compreender o instituto dos precos predatérios. Advoga-se, aqui, portanto,
que tal analise perde importancia em detrimento de analises voltadas aos efeitos da conduta de
preco predatério, tais quais os sistemas de avaliacdo de reducdo quase permanente®’ ou de
padrao de melhoria ao consumidor®®.

Adotar sistemas de avaliacdo mais condizentes com os efeitos do que com 0s precos,
trara maior protecdo aos consumidores, aléem de ser mais apropriado com a manutengdo de
uma concorréncia por mérito, onde as reducfes de precos sdo estaveis e duradouras e ndo
temporarias e irreais.

O que se busca, assim, € a utilizacdo de um sistema de avaliacdo que evite 0s prejuizos
decorrentes da pratica de preco predatdrio, mais especificamente a ocorréncia da fase de
recoupment. Dessa maneira, reputa-se de fundamental importancia que o Cade esteja atento
aos aumentos injustificaveis de preco no periodo pds-predacao, avaliando se a existéncia de
um concorrente poderia trazer maior beneficio aos consumidores, numa verdadeira mistura
entre os sistemas de avaliacdo de reducdo quase permanente e de padrdo de melhoria ao
consumidor.

O sistema de avaliagdo, aqui, proposto, portanto, esta preocupado com a existéncia da
fase 3 (figura 1), de modo que a percebe como a razao pela qual a préatica de preco predatério
diferencia-se da competicdo pelo mérito e é prejudicial para o0 mercado.

Nesse caso, quando ja houver ocorrido a predacdo, a analise por parte do Cade torna-
se mais simples, pois basta perquirir aumentos injustificados, além de uma diminuicdo no
bem-estar dos consumidores. Caso a analise seja concomitante com a predacdo, 0 que se

prega é a utilizacdo da regra de Baumol®

, OU seja, 0 Cade ndo pode se intrometer na
competicdo, mas deve deixar assente aos competidores que 0s precos nao poderdo ser

elevados posteriormente de forma injustificada. Acredita-se que esse sistema de avaliagdo néo

SBAUMOL, W. Quasi-Permanence of Price Reductions: A Policy for Prevention of Predatory Pricing. Yale
Law Journal, vol. 89, 1979.

$8EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012

BAUMOL, W. Quasi-Permanence of Price Reductions: A Policy for Prevention of Predatory Pricing. Yale
Law Journal, vol. 89, 1979.
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constrange de maneira abusiva o mercado e, mesmo assim, consegue punir praticas que
atentem ao bem-estar geral.

Trata-se, com certeza, de uma aproximacdo tedrica que necessita de estudos mais
aprofundados sobre a sua exequibilidade no plano fético, mas, de qualquer forma, é
importante o seu estabelecimento como foco, a fim de fazer com que a analise seja mais
relativa aos efeitos da predacdo em vez de uma comparacao entre prego e custo, adotando-se,
pois, uma definicdo de preco predatdrio mais apta a atingir os objetivos almejados pelo
SBDC.

5. Concluséao

O presente trabalho adentrou no fendmeno do preco predatério, com o intuito de
desmistificar o instituto h&d muito contestado pela doutrina.

Assim, procurou-se estudar sistemas de avaliacdo que fossem condizentes com o
buscado pelo SBDC. Para tanto, definiu-se preco predatorio como a reducdo de pregos que
visa, unicamente, a eliminacdo do entrante, para depois haver ganhos monopolisticos pela
predadora, o que diminui o bem-estar geral. Foram vistos, dessa maneira: o sistema de
avaliacdo de congelamento de precos de Edlin™, onde um incumbente n4o pode abaixar seus
precos frente a uma entrada significativa, o que o levaria a deixar seus precos sempre baixos;
o sistema de avaliacio de reducdo quase permanente de Baumol™, no qual a reducdo feita na
fase de competicdo deve ser quase permanente, ndo podendo haver elevacdo injustificada de
precos posterior; e o sistema de avaliagdo de padrdo de melhoria ao consumidor de Edlin’?,
onde se pergunta se os consumidores poderiam ter um negocio melhor do que o monopolio
caso houvesse um concorrente. Acredita-se que tais sistemas de avaliacdo analisam o
fendmeno sob o angulo correto, ou seja, a existéncia de efeitos negativos da predacdo que ndo
podem ser captados por uma comparacao preco e custo, além de fornecerem subsidios mais

concretos a repressao da referida pratica. Dessa maneira, esbogou-se um sistema de avaliacdo

EDLIN, A. S. Stopping above-cost predatory price. Yale Law Journal, vol. 111, 2002.

"BAUMOL, W. Quasi-Permanence of Price Reductions: A Policy for Prevention of Predatory Pricing. Yale
Law Journal, vol. 89, 1979.

"2EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012
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concreto que misturava os conceitos de Baumol™ e Edlin™, além de estar atento aos aspectos
subjetivos e prescindir de comparacgdes entre preco e custo.

Apesar do presente trabalho ndo ter adentrado na exequibilidade fatica da analise a ser
desempenha pelo Cade, tentou-se demonstrar que 0s pressupostos tedricos que estdo
embasando os julgamentos hoje estdo equivocados, principalmente porque indagam a
possibilidade de eliminar um concorrente igualmente eficiente ao invés de preocuparem-se
com os efeitos no mercado, padrdo muito mais adequado com o SBDC. Logo, objetivou-se
estabelecer fundamentos tedricos para uma mudanca na concepcdo de preco predatorio
adotada atualmente, o que fara, invariavelmente, que se mudem os critérios de andlise.
Percebe-se, pois, enorme influéncia da jurisprudéncia da Suprema Corte Americana no Cade,
0 que, por si s6, ndo é suficiente para justificar os padrées utilizados, na medida em que, como
se argumentou durante todo o estudo, sustenta-se que outros critérios poderiam ser levados
em conta, porquanto estariam mais de acordo com o0s objetivos do ordenamento Patrio, quais
sejam, manutencéo da livre concorréncia e defesa do consumidor.

Outrossim, o presente trabalho necessitara de complementacéao, haja vista que foi uma
primeira mirada em um fendmeno extremamente complexo e controverso. N&do obstante,
acredita-se que o trabalho detém sua importancia, porquanto trouxe ao debate pontos novos e
permitiu a reflexdo acerca do instituto, preocupando-se, essencialmente, em adequa-lo a
realidade brasileira.

Conclui-se, portanto, que a préatica de preco predatorio é possivel, principalmente se
analisada como aquela em que a firma reduz precos para eliminar o concorrente e vir a cobrar
precos monopolisticos no futuro, dentro de um cenario de racionalidade limitada e assimetria
de informacbes. Em uma andlise de tal conduta, advogou-se pela desnecessidade de
comparacdo entre preco e custo, como também pela importancia de se levar em conta aspectos
subjetivos inerentes a pratica. Defende-se que, assim, os Tribunais terdo mais condicbes de

entender o fendmeno e adentrar em tal seara com mais seguranca.

BAUMOL, W. Quasi-Permanence of Price Reductions: A Policy for Prevention of Predatory Pricing. Yale
Law Journal, vol. 89, 1979.

™EDLIN, A. S. Predatory Pricing. In: Research Handbook on Economics of Antitrust. Ed. Einer Elhauge.
Edward Elgar, 2012
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Licenciamento de tecnologia sem clausula de exclusividade: uma analise a partir do caso
de licenciamento da intacta RR2 PROTM

Pollyana Pacheco Lima*

RESUMO:

O presente artigo desenvolve um estudo acerca da possibilidade de atos de concentracdo via contratos
de licenciamento de propriedade intelectual, a partir de uma andalise do caso de licenciamento da
tecnologia INTACTA RR2 PROTM. Valendo-se do conceito de Influéncia Dominante, o artigo
observa 0 mercado de producdo de sementes de soja no Brasil, sua estruturacdo e os impactos dos
contratos de licenciamento de tecnologia nesse cenario, de forma a buscar uma resposta para a questao
da necessidade de conhecimento dos contratos de licenciamento de patente sem clausulas de
exclusividade pelo Cade.

Palavras Chave: Licenciamento, Influéncia Dominante, Clausula de Exclusividade, Propriedade
Intelectual

ABSTRACT:

This article analyses the possibility of realizing concentration acts through contracts of licensing
intellectual property, observing as empirical evidence the case of INTACTA RR2 PROTM. Therefore
the article analyses the market of seeds production in Brazil, it’s structure, and the impacts of licensing
such technology in this scenario, using the concept of “Dominant Influence” as a tool for a better
understanding of this situation. At least, the article searches also an answer to an old question at the
CADE’s jurisprudence: the need of having licensing contracts with non-exclusive clauses examined
before their celebrations, once they might be considered concentration acts.

Key-Words: Licensing, Dominant Influence, Exclusive Clause, Intellectual Property.

Classificagdo JEL: K21
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1. Introducéo

Mesmo em uma analise perfunctoria da jurisprudéncia do Conselho Administrativo de
Defesa Econémico (Cade), é possivel notar uma grande divergéncia de posicionamentos
assumidos sobre a possibilidade de efeitos anticompetitivos oriundos de contratos de
licenciamento de propriedade intelectual. E recorrente, nesse sentido, a presenca da seguinte
questdo no tribunal do Cade: contratos de licenciamento de propriedade intelectual devem ser
conhecidos pelo 6rgéo, ainda que ndo apresentem clausulas de exclusividade?

A pergunta acima tem significados mais complexos do que uma simples exigéncia
procedimental-burocratica. Na verdade, em suma, a presente questao traduz uma ddvida sobre
a capacidade dos contratos de licenciamento, ainda que sem clausulas de exclusividade,
atuarem enquanto instrumentos de um ato de concentracao.

Observada essa constante polémica enfrentada pelo Cade, o presente artigo pretende
analisar se, de fato, os contratos de licenciamento de patentes podem gerar atos de
concentracdo empresarial em mercados de alta concentracdo tecnoldgica, como o de
agrobiotecnologia. Desse modo, intenta-se realizar uma analise qualitativa dos casos
AC:08700.003898/2012-34, AC:08012.006706/2012-08, 08700.003937/2012-01, 08012.0028
70/2012-38 enguanto meio de se empreender uma analise dos impactos dos contratos de
licenciamento de patentes. Para tanto, o estudo que se segue divide-se em trés partes.

Primeiramente, em Controle Externo, Influéncia Dominante e Influéncia Relevante do
Ponto de Vista Concorrencial enseja-se abordar conceitos essenciais para uma melhor
compreensdo dos atos que possam vir a ser considerados de concentracdo. Assim, visa-se
estabelecer um instrumental juridico para uma analise de possiveis estruturas juridicas "menos
visiveis ao olhar”.

Em seguida, Licenciamento de Propriedade Intelectual e Concentragdo Empresarial
no Mercado de Soja discute brevemente os atuais significados da propriedade intelectual e seu

uso a partir de um mercado especifico, o de biotecnologia relacionado ao cultivo de soja no
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Brasil. Isso porque, como sera possivel perceber na parte seguinte, o caso a ser estudado
relaciona-se ao desenvolvimento de biotecnologia no cultivo de soja. Uma andlise capaz de
observar os reais impactos econdémicos dos contratos de licenciamento de tecnologia perpassa,
necessariamente, por uma compreensdo do mercado em que eles se inserem, ainda mais
quando a discussdo envolve um mercado tdo concentrado e peculiar como o de
agrobiotecnologia.

Em Licenciamento da Intacta RR2 PROTM, almeja-se discutir 0s casos
AC:08700.003898/2012-34, AC:08012.006706/2012-08, 08700.003937/2012-01, 08012.0028
70/2012-38. Todos eles referem-se a concessdo pela Monsanto de licenca ndo exclusiva para
desenvolver, testar, produzir e comercializar variedades de sementes de soja Intacta RR2
PROTM no Brasil. O caso em analise? mostra-se digno de um estudo aprofundado na medida
em que seu julgamento suscitou diversos posicionamentos no tribunal da Cade: se
inicialmente o Conselheiro Marcus Paulo Verissimo apontava que 0 caso sequer merecia ser
conhecido, por ndo figurar hipdtese de ato de concentracdo tanto no art. 54 da lei 8.884/94
quanto do art. 88 da lei 12.529/2011, o Conselheiro Octaviani aponta questdes relevantes para
um entendimento mais profundo das praticas de transferéncia de tecnologia, votando por sua
aprovacdo sem restricdes, no caso concreto. O conselheiro Pontual, posteriormente, aponta
novas questdes dentro do caso que levam, por fim, a sua aprovagdo com restri¢bes, por conta
de possiveis clausulas anticoncorrenciais do contrato de licenciamento.

N&o sO por esse percurso interessante, que perpassa desde a irrelevancia do
conhecimento de operacdes desse tipo até sua aprovacdo com restricbes, o caso de
Licenciamento da Intacta RR2 PROTM foi escolhido pela alta qualidade técnica com que 0s
votos foram redigidos, pelos questionamentos intrigantes por ele suscitados e, sobretudo, pelo
esforco conjunto do tribunal em buscar uma resposta aos questionamentos acerca dos
impactos do licenciamento de propriedade intelectual em mercados tdo concentrados quanto
o0s de agrobiotecnologia. Indubitavelmente, esse € um leading case na analise dos contratos de
licenciamento de tecnologias, bem como um instrumento esclarecedor acerca do

funcionamento do mercado de soja brasileiro.

“Apesar de estarmos discutindo 4 atos de concentraco, pela similaridade de contetido entre eles, bem como pela
decisdo do érgdo se referir concomitantemente aos quatro casos, o presente estudo tratara os AC
08700.003898/2012-34, AC 08012.006706/2012-08, 08700.003937/2012-01, 08012.002870/2012-38 enquanto
unidade, ou seja, referir-se-4 aos tais no singular. Nesse sentido, quando os houver mencéo dos votos proferidos
pelos conselheiros nos casos, a numeragao de paginas apontada refere-se a paginacéo do voto do conselheiro em
questdo, uma vez que os mesmos votos foram proferidos em todos os atos mencionados mas néo estdo em folhas
de nimeros correspondentes.
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Por fim, em Concluséo almeja-se refazer o percurso empreendido pelo artigo, expondo
as principais conclusdes que foram obtidas através desse estudo.

Desse modo, 0 presente artigo visa contribuir para a analise desse novo cenério da
legislacdo concorrencial brasileira, observando na literatura e jurisprudéncia possiveis
respostas para alguns dos questionamentos suscitados no Licenciamento da Intacta RR2
PROTM.

2. Controle externo, influéncia dominante e influéncia relevante do ponto de vista

concorrencial

A fim de melhor compreender os conceitos acima mencionados, necessario se faz
situa-los dentro de suas areas do direito, permitindo-se, assim, entender ndo apenas seu
conteddo, mas também o objetivo para o qual foram criados. Observando-se os sentidos dos
ramos da ciéncia juridica, bem como seus pontos de contato e de diferenciacdo, podemos
perceber o real papel do instrumental juridico, utilizando-o como verdadeira ferramenta, ou
seja, enquanto meio de se realizar determinadas diretrizes.

Nesse trabalho inicial de contextualizacdo, portanto, importante se faz observar as
diferencas e similitudes existentes entre direito concorrencial e direito societario. De acordo
com Calixto Salomao, comum a ambos € a preocupagdo com a “realidade das formas”, ou, em
outras palavras, a preocupacdo com as formas de disposicdo sobre unidades empresariais
economicamente dependentes, porém juridicamente distintas *

Contudo, apesar dessa preocupacdo comum, as solucdes juridicas destinadas por cada
ramo se mostram, por vezes, muito diferentes. Enquanto o direito societario busca resolver a
questdo da “realidade das formas™ através da desconsideracao da personalidade juridica, por
exemplo, o direito concorrencial a soluciona através de outras ferramentas, como a teoria da
influéncia dominante. Isso porque, conforme afirma Salomao, esses dois ramos do Direito
possuem profunda diferenca de escopo: enquanto a preocupacdo do direito societario
relaciona-se a determinacdo dos interesses societarios e do destino do patriménio social, o
direito concorrencial, analisando o mesmo objeto, busca “a manutengdo de estruturas de

mercado (concorréncia) consideradas desejaveis do ponto de vista econdmico’™

*SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. So Paulo: Malheiros, 2013, pp. 307
*Idem, pp.308
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A consequéncia principal dessa diferenca de objetivos reside, portanto, no objeto de
protecdo de cada um desses ramos. Enquanto o direito societario ird se voltar para a protecao
do socio minoritario e dos credores, o direito concorrencial tutelard os concorrentes e 0s
consumidores, protegendo a existéncia do préprio mercado®. Dessa forma, nem sempre esses
interesses sdo coincidentes, uma vez que determinadas praticas anticoncorrenciais (ex: venda
casada) podem gerar lucros excessivos também aos minoritarios.

No entanto, ha uma grande intersec¢do entre direito societério e direito concorrencial:
se esse Ultimo pretende proteger o mercado, deve controlar o aumento de poder econémico
nele exercido e, portanto, dos atos de poder que permitam a um agente econdémico decidir
sobre a destinacdo empresarial de algum tipo de patrimdnio, atos societarios. Nesse sentido,
Calixto Salomdo propbe dois desvios necessarios dos conceitos concorrenciais para 0S
conceitos societarios, a fim de sua melhor interpretacdo. Primeiramente, a empresa deve ser
entendida enquanto atividade empresarial, visando-se, assim, abarcar todos os modos e
formas juridicas de exercicio de uma atividade econémica. Em segundo lugar, e também mais
importante para o objeto de analise do presente artigo, a forma de analise do poder de controle
das decisbes empresariais deve ser realizada de maneira diferenciada. Para o direito
concorrencial ndo se faz crucial a existéncia de qualquer liame que permita controlar os
resultados financeiros da atividade econémica ou a destinacdo do patrimdnio empresarial, ao
contrario, o direcionamento da analise concorrencial volta-se para a existéncia de poder de
influéncia nas decisdes mercadologicamente relevantes de outra empresa®.

Dessa forma, ainda que o direito concorrencial e o direito societario tenham diversas
interseccdes e atuem sobre um mesmo objeto, a empresa, analisam-na de perspectivas
diferentes, com objetivos diferentes. O escopo publicistico do direito concorrencial de
protecdo das estruturas mercadoldgicas torna o direito concorrencial (e, consequentemente, 0s
conceitos e institutos que Ihe integram) menos suscetivel a realidade das formas, atrelando-o
muito mais aos efeitos da atividade empresarial no mercado do que aos instrumentos de

realizacdo desses efeitos.

®Idem, pp. 308
®SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. So Paulo: Malheiros, 2013, pp-308-309.
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2.1. Controle externo

Adolf Berle’ inovou ao tratar do tema da propriedade empresarial enquanto dinamica,
diferenciando o titulo da propriedade do seu controle, afirmando que o controle passou a ser
muito mais do que algo, uma posicdo, um poder. Se inicialmente o direito subjetivo de
propriedade poderia ser traduzido como a faculdade de usar, fruir e dispor do bem, o controle
empresarial implicaria numa desconexdo desses poderes para com o direito de propriedade, de
tal sorte que o controle de fato da coisa (no caso, acfes) possa ser exercido por outros que ndo
os titulares de direito do bem. Uma das modalidades de controle trazidas por esse autor no
classico “The Modern Corporation and The Private Property” dizia respeito ao controle
exercido ndo por membros da sociedade, mas sim por outros agentes externos a companhia: o
chamado controle externo.

O conceito de controle externo empresarial relaciona-se ao direito societario e,
portanto, insere-se nos objetivos desse ramo da ciéncia juridica (determinacdo dos interesses
societarios e destinacdo do patriménio social, visando a prote¢do do minoritario e do credor).
Conforme definicdo de Comparato, controle externo ¢ aquele exercido “ndo necessariamente
por um membro de qualquer 6rgédo social, mas [por um controlador] que exerce o seu poder
de dominacdo ab extra™®. Seria, portanto, uma dominaco de fato exercida a partir de relacdes
negociais.

A ideia de controle externo surge na legislacdo societaria alemda a partir do
reconhecimento da influéncia dominante que uma sociedade possa exercer sobre a outra,
direta ou indiretamente, visando-se, dessa forma, abarcar todas as hipoteses em que o
controle ndo decorre da posicdo majoritaria (controle minoritario, gerencial, e também
controle externo). Posteriormente, o conceito foi incorporado também em outros diplomas

societarios europeus'. A legislacdo societaria brasileira, contudo, ao definir a figura do

"BERLE, Adolf A. ™ Control" in Corporate Law." Columbia Law Review, v.58, pp. 1212-1225, 1958, pp. 1215.
®BERLE, Adolf Augustus; MEANS, Gardiner Gardiner Coit. The modern corporation and private property.
Transaction Publishers, 1991, pp.74.

’COMPARATO, Fabio Konder. SALOMAO FILHO, Calixto. O poder de controle na Sociedade Andnima. 5.
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008, pp.89

1L egislagéo societaria alema de 1937:158I sind rechtlich selbstaendige Unternehmen zu wirtschaftlichen
Zwecken unter einheitlicher leitung zusammengesfasst, so bilden sie einen konzern, die einzelnen unternehmen
sind konzernunternehmen. Em tradugo livre: “ Empresas juridicamente independentes com mesmos objetivos
econdmicos e dire¢do unica se tornam parte de um mesmo conglomerado”

1Exemplo é codigo civil italiano, em seu art.2.359, alinea 3% Art. 2359:Societa controllate e societa collegate
3)le societa che sono sotto influenza dominante di un'altra societa in virtu di particolari vincoli contrattuali
con essa.
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controlador no art. 116 da lei 6404/76, ndo previu expressamente o controle exercido por
agente externo & companhia.

Ao dissertar sobre o tema em “O poder de controle nas S.A.”, Comparato nos fornece
varias situacdes em que é possivel observar o exercicio de um controle externo, seja pela
existéncia de um poder relevante de credores que lhes permite orientar os rumos da
companhia ou ainda pela existéncia de um comprador com grande poder, como nas situagdes
em que o Estado é o maior, sendo unico, comprador de um determinado produto. Em suma, o
que melhor permite identificar a existéncia ou ndo de um poder de controle externo a
companhia seria a existéncia de dependéncia econdmica'?.

Ainda que esse seja um conceito Gtil para a identificacdo, Comparato ressalva que,
enquanto a dependéncia econdmica busca individualizar situagdes relevantes para o direito
concorrencial, controle externo € um conceito eminentemente societario e, portanto, serve aos
escopos que lhe sdo intrinsecos, ndo devendo ser confundidos™. Mais & frente, Konder
Comparato torna claro que para a explicacdo da situacdo de controle, do ponto de vista da
fattispecie, ndo ha diferenca entre situacfes de direito e de fato, sendo possivel admitir o
surgimento de uma relacdo juridica a partir de uma relagéo contratual de fato™.

Controle, enquanto poder sobre bens alheios'®, ndo responderia de maneira suficiente
aos questionamentos pontuados pelo direito concorrencial. Dessa forma, uma analise que se
paute nesse conceito para observar a situacdo de dependéncia existente no mercado de
agrobiotecnologia brasileiro deve observar o poder de disposi¢cdo dos bens das empresas
“controladas”, o que pode ndo ser suficiente para descrever os reais impactos dos contratos de

licenciamento de tecnologia nesse mercado.
2.2. Influéncia dominante
A ideia de influéncia dominante, a qual originou a conceituacdo de controle externo na

legislacdo alemd, conforme anteriormente abordado, sofre muitas criticas para um uso

societario por conta de sua enorme abrangéncia, ndo tendo, na pratica, utilidade®. Contudo,

2COMPARATO, Fabio Konder. SALOMAO FILHO, Calixto. O poder de controle na Sociedade Andnima. 5.
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008, pp.90-93.

B1dem, pp.97.

“1dem, pp.123.

1dem, pp.121.

1dem, pp.81.
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. . . . ~ . /4 . r b 17
para o direito concorrencial, “essa maior abrangéncia €, antes que um defeito, um mérito”

Uma vez que o direito concorrencial prima pela realidade econ6mica em sua anélise as formas
juridicas, esse conceito permite a atribuicdo de uma conotagdo concorrencial e econémica, 0
que lhe diferencia do uso societario da expressao “controle”.

Influéncia dominante, em direito concorrencial, ¢ identificada enquanto “poder de

influir sobre o planejamento empresarial de outro agente econdomico”™®.

Para tanto,
diferentemente do controle que é o poder de disposicdo da atividade empresarial, a influéncia
dominante caracteriza-se pelo controle sobre as decisGes relacionadas a producéo e a atuacdo
da empresa no mercado™®.

Conforme Calixto Salomao, quatro areas sdo essenciais a fim de permitir tal controle
de planejamento: pesquisa e desenvolvimento, investimento, producdo e vendas. Ressalta
ainda o autor que a existéncia de influéncia dominante caracteriza-se por uma maior
estabilidade e duracdo de tempo do que o mero controle externo, devendo estar sedimentada
em bases estruturais e estaveis, ndo sendo suficiente para demonstra-la o poder de se
determinar a pratica de um ato isolado®.

Assim, Calixto coloca duas possiveis origens para a influéncia dominante: uma
societaria (embasada tanto no controle interno quanto externo) e outra contratual, ambas
relacionadas as quatro areas essenciais acima discriminadas. A origem contratual, objeto de
maior interesse para esse estudo, é por esse autor entendida como resultante de alguma dessas
trés hipdteses: contratos que confiram a seu titular o direito de gerir o empreendimento,
contratos que permitam ao seu titular eleger diretamente membros da administracao e, por
ultimo, os chamados “negécios juridicos indiretos”, os contratos que conferem direitos muito
superiores aqueles necessarios a seus titulares para atingirem seus objetivos primarios?*.

Dessa forma, percebe-se tracada uma delimitacdo do conceito de influéncia
dominante. Tal delimitacdo, conforme afirmado por Calixto, ndo almeja excluir de uma
analise concorrencial, outras possiveis situacbes em que haja o estabelecimento de alguma
relacdo importante entre empresas. A auséncia de uma influéncia dominante, no entanto,

implicaria na impossibilidade de presuncdo de um ato de concentracdo econémica, ou seja,

YSALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. Sio Paulo: Malheiros, 2013, pp. 310.
81dem, pp. 311.

B1dem, pp. 311.

“)1dem, pp. 312.

1dem, pp. 313-314.

71



Revista de Defesa da Concorréncia, n° 3, Maio 2014, pp. 64-88

tornaria inviavel assumir que as empresas irdo agir enquanto unidade e, portanto, ndo seria
possivel aplicar as consequéncias juridicas relativas a um ato de concentracio?®.

Importante ressaltar que através do instrumental analitico acima descrito por Calixto
Salomdo temos a oportunidade de observar atos de concentracdo desenhados através de
formas pouco usuais, ou seja, com grande grau de inovagdo. A criatividade do jurista na
elaboracdo de (novos) tipos contratuais pode permitir a empresa o exercicio de uma influéncia
dominante sobre sua contratada ndo s6 quando interfere de forma mais direta em seu
funcionamento (conferindo direitos de gestdo do empreendimento ou permitindo a indicacéo
de membros da administracdo), mas também ao trazer direitos muito superiores aqueles
necessarios a realizacdo do negdcio principal — no caso em analise, o licenciamento de
tecnologia para a producdo de soja transgénica, conforme sera posteriormente melhor

discutido.
2.3. Influéncia relevante do ponto de vista concorrencial

Visando atingir as situacdes em que haja uma possivel cooperacdo econdmica por
conta de estruturacdes societarias de controle interno ou externo, seja ele de fato ou de direito,
surge o conceito de influéncia relevante do ponto de vista concorrencial. Nesse sentido foi no
direito alemdo quem criou o conceito, justamente a fim de prevenir formas societarias que
buscavam evitar a aplicacdo da regra geral acima descrita para a influéncia dominante,
reconhecendo também serem essas hipoOteses para além da conceituacdo de influéncia
dominante e, portanto, ndo podendo ser enquadradas enquanto concentracionistas.

Influéncia relevante do ponto de vista concorrencial € conceituada por Calixto, dessa
forma, como existindo “naqueles casos em que a conformacao da estrutura societaria torna

»2  Se o conceito de

possivel (e aconselhavel) presumir 0 comportamento cooperativo
influéncia dominante introduzia uma nova forma de estruturacdo de atos de concentracédo por
vias contratuais, e ndo societérias, a influéncia relevante vem trazer justamente a ideia oposta,
ou seja, a possibilidade de se estruturar formas de cooperacdo empresarial através de arranjos
societarios. Calixto apresenta, a titulo de exemplo, formas assumidas pelo conceito de

influéncia relevante, como o direito a veto dentro de uma sociedade?,

21dem, pp. 315.
Z1dem, pp. 316.
“1dem, pp. 315-317.
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Contudo, ainda mais interessante para nosso objeto de estudo é a andlise desse autor
com relagdo aos contratos relacionados ao item IV do art. 90 da lei 12.529/2012, a saber,
contratos associativos, consorcios ou joint ventures. Calixto afirma que ndo é possivel
determinar a priori, por suas estruturas limitrofes, se esses atos sdo cooperativos ou
concentracionistas, devendo-se, consequentemente, determinar inicialmente o carater dessas
relagbes empresariais atraves de uma analise dos objetivos econdmicos e da dependéncia
econdmica gerada®.

Dessa forma, podemos concluir que a real natureza de um ato — e consequentemente se
sujeito ao controle de condutas ou ao de atos de concentracdo — ndo prescreve alguma forma
especifica. Isso porque, devido aos chamados “negocios indiretos” acima estudados ou as
varias formas assumidas para a realizacdo de atos de cooperacdo empresarial, ndo podemos
previamente dizer, em situacdes limite, se determinado contrato ird ou ndo gerar uma
dependéncia econémica e direcdo da atividade empresarial por uma das partes. Um
conhecimento das estruturas de mercado e dos tipos contratuais indubitavelmente séo fatores
essenciais para observarmos quais 0s objetivos econdémicos por detras da roupagem juridica
assumida pelo contrato ou o grau de dependéncia por ele gerado.

Nesse sentido, vejamos agora 0s contratos de licenciamento de propriedade intelectual,
a sua importancia na dindmica empresarial e observemos também o desenvolvimento do
mercado de soja a partir de novas tecnologias, de modo a percebermos o carater dos contratos

de licenciamento.

3. Licenciamento de propriedade intelectual e concentracdo empresarial no mercado de

soja

Alguns autores chegam a afirmar que “a principal estrutura legal de criagdo de poder
econdmico dos tempos atuais &, sem dividas, a patente”?. Vista como um monopdlio legal
conferido a um agente econdmico, o melhor entendimento acerca desse instituto reside hoje

em sua compreensao enquanto ferramenta de protecdo e estimulo a concorréncia, observando-

21dem, pp. 320.
%SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. Sio Paulo: Malheiros, 2013, pp. 346.
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Ihe um carater publico, ndo estando a propriedade intelectual, portanto, infensa a aplicacéo do
direito antitruste?’.

Nesse cenario, a presente secdo visa discutir, brevemente, qual o papel do
licenciamento de propriedade intelectual com foco no mercado de sementes brasileiro. Para
tanto, ird inicialmente discorrer de maneira sucinta sobre os contratos de licenciamento de
propriedade intelectual face o “Antitrust Guidelines for the Licensig of Intellectual Property”,
da Federal Trade Comission (FTC), tendo em mente a importancia das diretrizes por ele
estabelecidas num tratamento mais uniforme da propriedade intelectual. Posteriormente, a
partir dos votos relacionados ao caso de Intacta RR2 PROTM e de literatura sobre o tema,
esse estudo prosseguird discutindo a atual estruturacdo do mercado de sementes de soja no

Brasil, e o papel do licenciamento de tecnologia dentro dele.

3.1. Contratos de licenciamento no FTC

Os contratos de licenciamento de propriedade intelectual permitem a difusdo de
determinada tecnologia a outros agentes econdmicos que ndo aqueles detentores da
propriedade licenciada. O FTC analisa o licenciamento de propriedade intelectual, em
abstrato, enquanto uma pratica positiva, benéfica tanto para consumidores, por conta de
reducdo de custos que a integracdo das tecnologias irda propiciar, quanto para 0S
desenvolvedores da tecnologia, os quais tém seu mercado ampliado®.

Contudo, o proprio Guidelines do FTC sinaliza que o licenciamento de patentes pode
acarretar problemas anticompetitivos quando cria barreiras a entrada de possiveis novos
competidores ou diminui a potencialidade de entrada de novos agentes quando comparado

29

com a situacdo em que ndo existiria o licenciamento.” Analisando os acordos de

?’'SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Industrial, Direito Concorrencial e Interesse Pablico. Revista CEJ,
Brasilia, n. 35, p. 12-19, out./dez. 2006, pp. 14.Esse é também o entendimento do EU Guidelines application of
article 81: “The fact that intellectual property laws grant exclusive rights of exploitation does not imply that
intellectual property rights are immune from competition law intervention. Articles 81 and 82 are in particular
applicable to agreements whereby the holder licenses another under-taking to exploit his intellectual property
rights. Nor does it imply that there is an inherent conflict between intellectual property rights and the
Community competition rules. Indeed, both bodies of law share the same basic objective of promoting consumer
welfare and an efficient allocation of resources. Innovation constitutes an essential and dynamic component of
an open and competitive market economy.”

ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Trade Commission - Horizontal Merger Guidelines (2010),
pp.05. Disponivel em <http://www.ftc.gov/sites/default/files/attachments/merger-review/100819hmg.pdf>.
Acesso em: 05 mar. 2014.

ZESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Trade Commission - Horizontal Merger Guidelines (2010),
pp.19. Disponivel em <http://www.ftc.gov/sites/default/files/attachments/merger-review/100819hmg.pdf>.
Acesso em: 05 mar. 2014. “However, antitrust concerns may arise when a licensing arrangement harms
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licenciamento de propriedade intelectual envolvendo exclusividade, o FTC afirma que
acordos ndo exclusivos, que ndo contenham nenhuma restricdo anticompetitiva de conduta
das partes, geralmente ndo apresentam preocupacOes antitruste. I1sso porque licengas nao
exclusivas normalmente ndo diminuem a competicdo que ocorreria em sua auséncia, ainda
que as partes estejam numa relacdo de competicao horizontal.

Ainda sim, a despeito da afirmacdo anterior, o Guidelines of intellectual property
ressalta que o foco de analise dos contratos de licenciamento recai ndo em sua forma, mais
sim em seus reais efeitos praticos. Nesse sentido, ainda que acordos de licenciamento possam
ser denominados como ‘“ndo-exclusivos”, podem acarretar preocupacdes concorrenciais, a
depender de sua estruturacdo. Um contrato que aparentemente ndo contenha nenhuma
clausula de exclusividade de modo explicito pode ser redigido de tal forma a gerar um
aumento significativo de custos para o uso de outras tecnologias concorrentes, por exemplo™.

Percebe-se que as diretrizes ofertadas pelo FTC levam a uma necessidade de analise
dos contratos de licenciamento a partir da oOtica de seus efeitos. Dessa forma, a despeito de
formas juridicas pouco usuais, situacbes em que o desenvolvimento de tecnologias
concorrentes seja minado devido as préaticas de licenciamento devem ser reprimidas pelo
direito concorrencial. Se esse contrato tem o conddo ou ndo de gerar uma concentracao
econémica, devendo, portanto, ser disciplinado pela ética estrutural do direito concorrencial,

ndo é algo que se pode inferir a partir do documento elaborado pelo FTC.

3.2. Mercado de sementes de soja

Conforme apontado anteriormente, para determinarmos o carater de um ato econémico
(se cooperativo ou concentracionista) devemos proceder numa analise dos objetivos e
independéncia econdmicos gerados por sua consecucdo. Essa analise necessariamente
demanda uma observacdo do mercado no qual o ato se insere, 0 que sera feito a seguir com
relacdo ao licenciamento de tecnologia para producdo de sementes de soja.

Costa e Santana, ao se debrucarem sobre o tema, realizaram um estudo empirico a
partir dos dados consolidados no RNC (Registro Nacional de Cultivares) sobre o poder de
monopolio existente no segmento de desenvolvimento de sementes de soja, transgénicas e

convencionais, no Brasil. A producdo de sementes poderia, em suma, ser divida em dois

competition among entities that would have been actual or likely potential competitors in a relevant market in
the absence of the license (entities in a “horizontal relationship”).”
*1dem, pp.20.

75



Revista de Defesa da Concorréncia, n° 3, Maio 2014, pp. 64-88

mercados: i) o de sementes convencionais e ii) o de sementes geneticamente modificadas
(transgénicas).

Segundo Costa, a industria de sementes é, basicamente, composta por empresas
nacionais e estrangeiras, caracterizadas por investir fortemente em pesquisa e
desenvolvimento de novas variedades de plantas®’. Enquanto o mercado de sementes
convencionais poderia ser considerado desconcentrado, haveria uma grande concentracdo
naquele de sementes transgénicas.

A fim de melhor compreender essa concentracdo de mercado, faz-se necessario
conhecer a cadeia produtiva das sementes geneticamente modificadas. Segundo voto do

conselheiro Pontual®

, a cadeia de sementes de soja geneticamente modificadas é composta
por 5 niveis: 1) Desenvolvimento de tecnologia transgénica; 2) desenvolvimento do
Germoplasma, etapa na qual as empresas de melhoramento genético (chamadas obtentoras)
desenvolvem diferentes sementes de soja- ocorre aqui a introdugdo das tecnologias
desenvolvidas na etapa anterior, para permitir 0 aprimoramento genético das sementes
presentes no “banco de sementes” existente, o Germoplasma; 3) Multiplicacdo de Sementes
para sua comercializacdo em larga escala; 4) Distribuicdo e comercializacdo; 5) Aquisicdo da
soja com tecnologia transgénica ou convencional pelo produtor.

Como afirmado anteriormente, existe uma concentracdo intensa no mercado de
desenvolvimento das sementes geneticamente modificadas. Do total de cultivares de soja
registradas, 301 sdo transgénicas e dessas 259 contam com a tecnologia Roundup Ready,
patenteada pela MonSanto Company*®. A tabela abaixo ilustra a participacdo de mercado no

desenvolvimento das sementes transgénicas.

1COSTA, Nilson Luiz. SANTANA, Antonio Cordeiro de. Poder de mercado e desenvolvimento de novas
cultivares de soja transgénicas e convencionais: andlise da experiéncia brasileira. Revista de Ciéncias Agrarias,
Belém, v. 56, p. 61-68, 2013, pp.04.

¥BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentracio n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel
em:<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caa60b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. Voto
Conselheiro Eduardo Pontual, pp.12.

33COSTA, Nilson Luiz. SANTANA, Anténio Cordeiro de. Poder de mercado e desenvolvimento de novas

cultivares de soja transgénicas e convencionais: analise da experiéncia brasileira. Revista de Ciéncias Agrarias,
Belém, v. 56, p. 61-68, 2013, pp.04.
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Tabela 1 — Market Share das empresas segundo variedades de Soja Transgenica

Registrada no Brasil (%)

Empresa 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Monsantodo 66,67 75,56 82,81 87,25 89,57 86,96 88,24 88,86
Brasil Ltda

DuPont do 33,33 24,44 17,19 12,75 8,59 7,25 5,88 5,28
Brasil Ltda

Outras - - - - 1,84 5,80 5,88 5,87
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Costa et Al

Costa conclui que “a P, D & I em biotecnologia e genética de novas cultivares
transgénicas ocorre em um cenario de alta concentragdo de mercado, em que a empresa

Monsanto é dominante.”*

. Devido o presente cenario de concentragdo das sementes
transgénicas face a desconcentracdo do mercado de sementes convencionais, a estratégia da
empresa dominante busca consolidar as sementes transgénicas em detrimento das
convencionais, uma vez que nesse mercado a empresa tem a possibilidade de auferir lucros
muito acima daqueles em que ha maior nivel de concorréncia®.

O pesquisador afirma que em 2010, segundo a Associacdo de Produtores de Semente
de Mato Grosso, a Monsanto promoveu 0 aumento da oferta de transgénicos por meio da
reducdo de variedades convencionais: enquanto nas safras anteriores havia uma proporcao de
50%/50% de oferta entre convencionais e transgénicos, essa proporcdo foi alterada para
159%/85% nas safras seguintes®®.

O licenciamento de tecnologia, nesse sentido, permite a dispersdo e aumento da
dependéncia de um mecanismo do qual a Monsanto € praticamente monopolista nas fases
iniciais da cadeia de producéo da soja transgénica. Conforme coloca Costa “Seu alcance vai
além de sua subsidiaria, a empresa Monsoy (atuante no segundo nivel de producdo da cadeia,
na producdo do banco de Germoplasma), e chegou as principais organizacGes que
desenvolvem novas variedades convencionais, por meio de convénios que permitem a
utilizacdo da tecnologia RR. Deste modo, as novas variedades transgénicas resistentes ao
herbicida glifosato e desenvolvidas com tecnologia RR, mesmo que por pesquisadores e em

instalagdes da Embrapa, da Coodetec, da Fundacep ou da Agéncia Rural, estdo sob o regime

*1dem, pp. 07
*1dem, pp. 06
*1dem, pp.06
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de cobranga de royalties da Monsanto (uma vez que estdo no segundo nivel da cadeia de
producédo, dependendo, portanto, da tecnologia gerada no primeiro nivel). Em funcdo disso,
além de elevado, o poder de mercado dessa empresa tende a aumentar.”>".

O sistema de cobranca de Royalties da Monsanto, por sua vez, ocorre em dois niveis
da cadeia de producdo. Conforme esclarecimento da Monsanto em diligéncia determinada
pelo conselheiro Eduardo Pontual para o caso de Licenciamento da Intacta RR2 PROTM *, o
agricultor paga por trés vezes royalties a licenciadora da tecnologia transgénica. A primeira é
realizada no momento da aquisi¢do das sementes junto aos multiplicadores, de modo que “a
Monsanto monitora o preco pago pelo agricultor ao seu multiplicador ou distribuidor, a
identidade do agricultor, localizagcdo, quantidade vendida, safra, estado de plantio,
plantabilidade e produtividade, entre outras informagdes™. A segunda forma se refere a
utilizagdo de sementes salvas dentro da Lei de Protecéo dos Cultivares. A terceira ocorre na
ocasido de entrega do gréo de soja nos pontos de entrega (POD-Point Of Delivery), de forma
que, sendo a soja geneticamente modificada, ocorre 0 pagamento do royalty. Ha4 também uma
quarta cobranga, paga pelos multiplicadores, o “royalty de multiplicagdo”.

Na prética, como observa o conselheiro Pontual®

, ainda que ndo haja cobranca de
royalties das empresas obtentoras pela modificacdo genética nos contratos com as licenciadas,
essa cobranca acontece de fato. Uma vez que ndo ha como pensar no desenvolvimento de um
cultivar que ndo envolva sua comercializagdo, necessariamente haverda um momento no qual
tanto a obtentora quanto a licenciadora do evento genético serdo remuneradas pela inovacao
obtida. Nesse sentido 0s contratos de licenciamento dessa tecnologia ndo sdo de licenciamento
exclusivamente para desenvolvimento tecnoldgico, mas também de licenciamento comercial.
Pelo exposto, tem-se nitida a dependéncia econémica para com a empresa Monsanto
pelas obtentoras, bem como o alto grau de concentragdo da producdo de tecnologia
transgénica. Mas até que ponto os contratos de licenciamento dessa patente tém o conddo de
gerar uma influéncia nos rumos empresariais das obtentoras? Estaria a Monsanto, de fato,
direcionando o planejamento empresarial dos outros niveis da cadeia de producdo das

sementes geneticamente modificadas, sobretudo em suas areas de pesquisa e

*Idem, pp.06

%¥BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentracio n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caab0b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. VVoto
Conselheiro Eduardo Pontual, pp.14.

*1dem, pp.14.

“1dem, pp.15.
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desenvolvimento, investimento, producdo e vendas através de contratos de licenciamento de

tecnologia, ainda que sem clausulas de exclusividade?

4. Licenciamento da intacta RR2 PROTM

A fim de permitir uma melhor analise do caso, essa se¢do ir4 se estruturar em dois
topicos. Inicialmente serd feita uma breve exposicdo do percurso do caso, relatando-se
superficialmente o contetdo dos votos proferidos de modo a conferir um panorama geral do
acordo. Posteriormente, seguir-se-& uma analise mais minuciosa acerca dos argumentos
presentes nos votos emanados, visando discutir as questdes que embasam a andlise dos

acordos de licenciamento de propriedade intelectual enquanto atos de concentragao.

4.1. Panorama

Conforme adiantado ao longo do artigo, o presente caso trata de quatro atos de
concentracdo relativos a contratos de licenciamento da tecnologia Intacta RR2 PROTM,
relacionada a producdo de sementes transgénicas de soja. Em todos 0s casos, a empresa
Monsanto figura como licenciante enquanto as empresas Cooperativa Central de Pesquisa
Agricola, Don Mario Sementes Ltda, Nidera Sementes Ltda e Syngenta Protecdo de Cultivo
Ltda sdo as licenciadas dos julgados AC 08700.003898/2012-34, 08700.003937/2012-01, AC
08012.006706/2012-08, AC 08012.002870/2012-38; respectivamente.

Importante ressaltar que o caso* trata de concessdo de licenca ndo-exclusiva de
tecnologia para testar, desenvolver, produzir e comercializar um tipo especifico de semente
cuja a tecnologia de base € protegida por direitos de propriedade industrial de titularidade da
Monsanto. Nesse sentido, o SDE e a SEAE conferiram pareceres pela aprovacdo sem
restricdes dos acordos, pautando-se em jurisprudéncia anterior do Cade para contratos de
licenciamento de uso ndo-exclusivo™.

Os casos foram levados a julgamento na 132 Sessdo Ordinaria de 12.12.12, em que
figuravam como relator os conselheiros Marcos Paulo Verissimo (AC 08012.002870/2012-

38- Monsanto/Syngenta) e Alessandro Octaviani (demais atos). Seus votos, no entanto,

*V/ide nota de rodapé n° 1
2aC 08012.000344/2010-71, AC 08012.005472/2010-10.

79



Revista de Defesa da Concorréncia, n° 3, Maio 2014, pp. 64-88

divergiram substancialmente quanto a uma questdo procedimental: a necessidade ou ndo de
conhecimento do caso.

Enquanto o conselheiro Verissimo defendia a ndo necessidade, apontando critérios
objetivos para delinear quando casos de licenciamento de tecnologia deveriam ou nao ser
conhecidos pelo Cade, o conselheiro Octaviani seguiu outra linha argumentativa. A seu ver, a
administracdo publica deveria assumir uma posicdo de “humildade cognitiva”, observando
sua assimetria informacional face a esse setor e 0s riscos concorrenciais que a transferéncia de
tecnologia pode representar. Votou, desse modo, pelo conhecimento das operacdes de
licenciamento de tecnologia nesse modelo, ou seja, enquanto ato de concentragdo, aprovando
a operacao do caso concreto sem restricdes, no mérito.

Instaurada a polémica e considerando a relevancia do debate para a definicdo do
significado de ato de concentracdo, a conselheira Ana Frazdo pediu vista e sugeriu a
conversao do julgamento em diligéncia, sugestdo essa que foi acatada pelo conselho.

Em seu voto vista, a conselheira opinou pelo ndo conhecimento da operacao,
entendendo que o contrato de licenca sem exclusividade ndo corresponderia a um ato de
concentracdo somente pelo risco de gerar efeitos anticompetitivos. Por consequéncia, esse
tipo de contrato ndo deveria gerar a obrigatoriedade de notificacdo prévia, mas ser analisado
via controle de condutas.

O conselheiro Elvino também proferiu voto vista sobre o caso. Em suma, acompanhou
o entendimento do conselheiro Octaviani, destacando na literatura econdmica 0s possiveis
efeitos concorrenciais dos contratos de licenciamento de tecnologia. Propds, contudo, dois
critérios para o conhecimento dos casos de licenciamento de patentes: a existéncia de clausula
de exclusividade no contrato ou a criacdo de barreiras a entrada oriundas desses acordos. No
caso concreto, entendeu que o presente contrato criava um desincentivo a inovacdo, votando
por isso pelo conhecimento da operacdo e em sua aprovagdo sem restricdes, no mérito.

Novamente o julgamento foi convertido em diligéncias, dessa vez a pedido do
conselheiro Eduardo Pontual. Em voto proferido na 272 Sessdo Ordinaria, o conselheiro
suscitou que, na verdade, as discordancias presentes nos votos seriam apenas aparentes,
afirmando que todos os contratos de licenciamento de patente que envolvam restricGes ou
desincentivos na escolha da contratacdo de outros licenciadores por parte da licenciada ou
envolvam restricbes ao desenvolvimento de produtos concorrentes proximos merecem ser
conhecidos pelo érgdo. Seu voto difere dos demais, no entanto, porque em analise das
clausulas contratuais face as novas informacbes prestadas pela Monsanto o conselheiro

conclui a existéncia de “influéncia externa da Monsanto nas decisdes comerciais da licenciada
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além dos produtos sujeitos & licenga™*

através do modelo de incentivos de remuneragdo
predisposto no contrato. Assim, vota pelo conhecimento da operacdo e, no mérito, por sua
aprovacdo com restricoes.

Observadas suas ponderagdes, os conselheiros Alessando Octaviani e Ana Frazéo
retificaram seus votos a fim de aderir a aprovacdo com restricdes. O conselheiro Vinicius
Marques de Carvalho acompanhou o voto de Pontual, vencidos os conselheiros Elvino de
Carvalho Mendonga e Marcos Paulo Verissimo, 0s quais votaram pela aprovacdo sem

restricoes.

4.2. Analise dos votos

Como foi possivel notar atraves do sucinto relatério do caso, a principal questdo em
discussdo sobre a necessidade de conhecimento dos contratos de licenciamento de
propriedade intelectual sem clausulas de exclusividade diz respeito ao fato desses serem ou
ndo considerados enquanto atos de concentracao.

Com a mudanca da legislacdo concorrencial brasileira, o controle de estruturas de
mercado sofreu sensiveis alteracGes, inclusive com relacdo aos tipos de atos que devem ser
analisados sob a Otica estrutural. Se na lei 8.884/94 o art. 54 predicava que todos os atos que
pudessem falsear a concorréncia ou resultar na dominacdo de mercado relevante,
independentemente de sua forma, deveriam ser controlados pelo Conselho Administrativo de
Defesa da Concorréncia (Cade), o art. 90 da lei 12.529/11 delimita a questdo de maneira
muito mais restrita. Para 0 novo diploma legal, os atos de concentracdo resumem-se as
hipoteses de fusdo (inciso 1), aquisicdo de controle por diversas formas (inciso 1),
incorporacdo (inciso Ill) e celebracdo de contrato associativo, consorcio ou joint venture
(inciso 1V).

Face esse novo cenario, a discussao sobre o que compete ou nao a apreciacdo do Cade
em carater de controle de estrutura ganha novos contornos **. Se antes qualquer ato de
natureza cooperativa era inserido como parte do controle estrutural, hoje a abertura para esse

tipo de caso reduziu-se a hipdtese do inciso IV do art. 90 da nova lei. Definir em que medida

®BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentracdo n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caab0b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. VVoto
Conselheiro Eduardo Pontual, pp.16.

*“Conforme afirma Calixto Salomdo, “O sistema da nova lei concorrencial (12.529/2011) é diverso (...), optou-se

por um controle estrutural focado nos atos de concentragao (...)”. Direito Concorrencial. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, pp. 323.
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contratos associativos tem o conddo de gerar uma influéncia dominante ou ao menos relevante
do ponto de vista concorrencial suficiente para gerar um controle estrutural passa a ser uma
questdo ndo plenamente estabelecida na jurisprudéncia do Conselho.

A questdo €, inclusive, muito bem pontuada através do voto da conselheira Ana

Frazdo, a qual sistematiza o tema através das seguintes perguntas*:

Q) Contrato de licenca de patente sem exclusividade se encaixa em alguma das
hipoteses do art. 90 da lei 12.529/2011?

(i)  Contrato de licenca de patentes sem exclusividade pode ser considerado ato
de concentracdo?

(i)  Em que medidas eventuais efeitos anticompetitivos decorrentes destes

contratos podem ou devem ser tratados pelo controle de estruturas?

Frazdo conclui que tal tipo de contrato de licenciamento de tecnologia ndo pode ser
considerado um contrato associativo, a partir de uma andlise comparada dos contratos de joint
venture. Isso porque, ainda que assuma que eles possam gerar efeitos anticompetitivos,
entende que o mero objetivo de colaboracdo ou cooperacdo ndo seria suficiente para
caracterizar a atuacdo conjunta empresarial caracteristica da concentracéo. Para ela, somente
se poderia considerar o contrato de licenciamento de propriedade intelectual sem
exclusividade enquanto contrato associativo caso se adotasse um sentido amplo de
cooperacdo, o que implicaria tornar associativos todos 0s contratos empresariais de execucao
continuada, tais como mandato, agéncia, distribuicdo, comissdo mercantil, concessao
mercantil, representacdo e franquia, os quais podem apresentar muito mais elementos
“associativos” do que aqueles de licenciamento de tecnologia.46

A conselheira observa, ainda, o carater pro-competitivo, em geral, oriundo do arranjo
de licenciamento de tecnologias, por permitir sua difusdo no mercado. Com relacdo aos
questionamentos sobre a possibilidade de tal tipo de contrato ocasionar um “controle externo”
das atividades empresariais, conforme ressaltado pelo voto de Octaviani, a conselheira afirma
que o “controle externo” ndo poderia ser regulado ex ante. Isso porque, por ser um poder

meramente fatico, seria insuscetivel de apreensdo aprioristica, de modo que toda vez que ele

BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentracio n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel
em:<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caa60b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. Voto
Conselheira Ana Frazéo, pp.07.

*®1dem, pp.08-18.
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decorresse do exercicio efetivo do poder empresarial em virtude da dindmica contratual e ndo
das clausulas contratuais em si, a Unica maneira de controla-lo seria aguardar sua
manifestacdo®’.

Em outras palavras, a mera possibilidade de haver controle externo leva apenas a
concluséo da possibilidade de haver ato de concentracdo, o que poderd ou ndo ocorrer. Essa
simples possibilidade, contudo, ndo seria suficiente para gerar um controle de estrutura
aprioristicamente, conforme a conselheira®.

Marcos Paulo Verissimo, ainda que em outros termos, observa a questdo de maneira
similar. Sua anlise dos precedentes de casos de licenciamento de tecnologia o leva a concluir
que as preocupacdes concorréncias que decorrem do exercicio abusivo do direito de patente
sdo mais ligadas ao controle repressivo, “porque € normalmente muito dificil para a
autoridade antitruste antever as possibilidades de abuso decorrentes de um contrato™®.

Além do que, contratos de licenciamento ndo exclusivo de patentes, para o
conselheiro, ndo teriam o conddo de gerar “concentragdo econdmica” ou se encaixariam em
qualquer das hipdteses do art. 90 da lei 12.529/2011. Assim, estabelece que, a0 menos em
analise prima facie atos de concentracdo similares ao que esta sendo julgado ndo devem ser
conhecidos por (i) ter como objeto somente o licenciamento de patente/tecnologia ii) ndo
prever empreendimentos em comum ou forma de atuacdo conjunta iii) ndo implicar troca ou
rearranjo de participacdo societaria entre as requerentes ou entre estas e terceiras empresas iv)
tampouco prever clausulas de exclusividade ou que influenciem a atuacdo concorrencial
independente de ambas as partes.™

Em sentido contrario surgem os argumentos do conselheiro Octaviani. Observa sob a
Otica da legislacdo revogada que todos os atos que possam limitar ou falsear a concorréncia
devem ser analisados, independentemente de seu formato. Para ele, a lei ndo trouxe excecoes
expressas para 0 ndo conhecimento de determinados setores, de tal sorte que optar pela
postura de seu ndo conhecimento, sequer, seria ir contra a lei e jogar a administracdo em
estado de ainda maior ignorancia, observada a assimetria informacional existente entre o setor

publico e o desenvolvimento de tecnologias.

“1dem, pp.21.

*®1dem, pp.22.

BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentracio n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel
em:<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caa60b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. Voto
Conselheiro Marcos Paulo Verissimo, pp.12.

*%1dem, pp.17.
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Nesse sentido, o conselheiro traz a questdo da dindmica dos mercados de
agrobiotecnologia, sua alta concentragdo e a ideia de “controle externo”. Para exercé-lo, as
empresas se valeriam de outras formas que ndo as juridicas classicas, “ menos visiveis ao
olhar”, de modo que “as estruturas empresariais podem existir com formas juridicas que
tenham como efeito nublar o conhecimento que concorrentes ou autoridades venham a ter

sobre sua real constitui¢do™

. Assim, segundo Octaviani, ainda que essas construcoes
juridicas ndo sejam por si s0 ilicitas, as relagdes por elas estabelecidas demandam uma analise
apurada, sobretudo quando estamos lidando com um mercado em que o poder de
compreensdo da administracdo publica é muito menor face o dos agentes privados, como nos
setores de altissima tecnologia.

Através de uma andlise de precedentes conclui que admitir se uma operacdo tem ou
ndo o conddo de gerar um ato de concentracdo € algo somente possivel através de uma
observacdo casuistica. Decisbes pelo ndo conhecimento, segundo o conselheiro, devem ser
objeto de um 6nus argumentativo muito maior, capazes de incorporar, no minimo, uma
descricdo e dominio da trajetéria de tecnologias, uma estabilizada base de dados sobre
estruturas, que inclua comportamentos econdmicos, juridicos e sociais, como também seus
efeitos sobre 0 ambiente concorrencial®.

Logo, para esse conselheiro, ndo é possivel se dizer em abstrato se contratos de
licenciamento de patentes tém o condao de gerar ou ndo atos de concentracdo. I1sso porque,
aléem do fato de tal tipo de contrato em setores de alto nivel tecnologico estruturar-se de
maneira diferenciada e, por vezes, dificilmente compreensivel em todos os seus impactos, a
propria dindmica do setor pode deixar a autoridade escapar alguma situacdo do contrato que
possa ser um impeditivo concorrencial.

O voto vista do conselheiro Elvino de Carvalho analisa justamente, através da
literatura e precedentes, a possibilidade de “controle externo” empresarial através de contratos
de licenciamento, ainda que sem clausulas de exclusividade, no mercado de sementes de soja
brasileiro.

Elvino conclui que a partir da Lei de Protecdo de Cultivares houve uma onde de fusbes
e aquisicdes entre empresas transnacionais e nacionais no Brasil, e que a estratégia dessas

empresas transnacionais de tecnologia transgénica foi a de unir os genes detidos por elas com

*'BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentracio n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel
em:<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caab0b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. Voto
Conselheiro Alessandro Octaviani, pp.10.

*21dem, pp.35.
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0 germoplasma da empresa brasileira adquirida. A estratégia de aquisicdo, por sua vez, seria a
de testar e difundir sementes “engenheiradas” de modo a aumentar a participagdo de mercado
dos herbicidas comercializados pelas transnacionais. Uma vez realizada as fusbes e
aquisicdes, e feitas as adaptacOes dos transgénicos, a estratégia foi a de fazer licenciamentos,
integracéo e colaboracdo no desenvolvimento de pesquisas conjuntas a outras empresas.>

A partir de sua conclusdo, o conselheiro entende que as estratégias implementadas
pelas empresas transnacionais, como a Monsanto, envolvem alguma forma de sobreposi¢éo
horizontal e integracdo vertical. Observando a dindmica do setor, Elvino considera que os
contratos de licenciamento unem a Monsanto de forma quase que direta, independentemente
da existéncia ou ndo de clausulas de exclusividade®.

Analisando conjuntamente os votos de Elvino e Octaviani, pode-se afirmar que, para
ambos, se de fato ha uma influéncia dominante empresarial via um licenciamento de patentes
de sementes, por exemplo, deve-se conhecer a fundo o funcionamento do mercado em que a
tecnologia em questdo se insere. A opcdo pelo ndo conhecimento, portanto, retiraria da
autoridade antitruste a possibilidade de uma analise desses verdadeiros “contratos de
concentragdo”, permitindo a aprovacao de atos que de fato mudam a estrutura do mercado
com potencial dano a concorréncia e que, posteriormente, dificilmente poderdo ser indicados
enquanto causa do dano concorrencial.

O caso em analise é um 6timo exemplo dessas colocacBes. Se inicialmente sequer se
cogitava seu conhecimento, a discussdo por ele suscitada sobre o mercado de sementes
transgénicas levou a um aprofundamento da analise do contrato e desse mercado por todo o
conselho. Esse aprofundamento permitiu que clausulas que antes eram consideradas
concorrenciais fossem percebidas enguanto anticompetitivas, ainda que nao figurassem no
formato juridico classico de “exclusividade”.

O conselheiro Pontual, depois de demandar varias informacdes as empresas
envolvidas no caso, traz a tona a existéncia das tais clausulas. Se muito se discutiu sobre a
possibilidade dos contratos de licenciamento sem clausulas exclusivas danificarem a
concorréncia, foi através de seu voto que foi possivel notar uma das tais “estruturas juridicas

menos visiveis ao olhar”, conforme suscitado pelo voto de Octaviani.

*BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentracio n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel
em:<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caa60b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. Voto
Conselheiro Elvino de Carvalho, pp. 19.

*Idem, pp.20.
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Observando a estrutura de cobranca dos royalties, conforme mencionado na secéo
anterior, o conselheiro Pontual nota que esse ndo seria um simples contrato de licenciamento
exclusivamente para desenvolvimento, mas também teria um caréter de licenciamento
comercial®. Através de minuciosa anélise de suas clausulas e da dindmica de funcionamento
do mercado, ele consegue observar que o sistema de incentivos estabelecido contratualmente
para a remuneragdo da obtentora “cria uma influéncia externa da Monsanto nas decisbes
comerciais da licenciada além dos produtos sujeitos a licenga”, tornando uma desvantagem
para a licenciada do uso de qualquer tecnologia de produgdo de sementes que ndo aquela
objeto da licenca.>®

Além desse mecanismo, outras clausulas as quais se referem as penalidades impostas
as licenciadas por inadimpléncia dos agricultores ao pagamento dos royalties de semente
devido a Monsanto, e ndo aos obtentores, permitiam a licenciada ser remunerada por
parametros que envolvem os concorrentes da Monsanto. Ou seja, a Monsanto seria
remunerada por comportamentos que envolviam a escolha ou ndo de seus (poucos)
concorrentes pelas licenciadas. Desse modo, havia uma ingeréncia desse grupo econémico
sobre as atividades das licenciadas, “o que extrapola muito aquilo que seria esperado de um
contrato comutativo”, nas palavras de Pontual®’.

Ainda que ndo contenha clausulas claras de exclusividade, portanto, o contrato
analisado se estrutura de tal forma a elevar barreiras a entrada naquele mercado, sem uma
justificativa econdmica plausivel que ndo a busca por lucros de uma empresa com amplo

dominio de mercado.

5. Concluséao

Observado o instrumental juridico apresentado na secdo Il do presente artigo, é
possivel concluir que os contratos de licenciamento de patentes, ainda que sem clausulas
explicitas de exclusividade, podem gerar uma influéncia dominante nas empresas licenciadas.

Isso significa que podem, portanto, ser considerados enquanto atos de concentracao.

®BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de Concentragio n°. 08700.003898/2012-34,
Conselheiro Relator Alessandro Serafin Octaviani Luis. Disponivel
em:<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889b6caa60b241d345d069fc>. Acesso em: 02 mar. 2014. Voto
Conselheiro Eduardo Pontual, pp.15.

*®1dem, pp.16.

*"1dem, pp.19-20.
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Tal afirmag&o, contudo, é repleta de condicionantes. Primordialmente, a possibilidade
de realizar tal afirmagdo se insere, necessariamente, no contexto econdomico em que tal
patente atua. No caso relacionado ao licenciamento da Intacta RR2 PROTM, sem uma anélise
do desenvolvimento do mercado de biotecnologia, de seu histérico de concentragdes, das
estratégias comerciais embasadas no licenciamento de patentes, na dependéncia econémica
das sementes transgénicas e na posicdo dominante da empresa Monsanto nesse mercado,
enfim, sem todos esses elementos pontuados na secéo 11, dificilmente seria possivel notar que
as clausulas restringidas pelo Cade permitiam a empresa Monsanto influenciar o planejamento
empresarial de suas licenciadas.

Importante ressaltar que a defini¢cdo da existéncia de influéncia dominante, conforme
abordado na secdo Il, perpassa necessariamente por tais analises, a fim de verificar a
existéncia de dependéncia econdmica oriunda do arranjo contratual. Um contrato estruturado
com as mesmas clausulas, se ofertado por outra empresa, em outro mercado, poderia ndo criar
essa influéncia dominante sobre as sociedades empresariais interessadas na tecnologia.

A afirmacdo em abstrato, portanto, de que contratos de licenciamento sem clausulas de
exclusividade geram atos de concentragdo também ndo se sustenta. Inegavel, contudo, é a
possibilidade de tais contratos agirem enquanto ‘“negdcios juridicos indiretos”, ou seja,
conferirem direitos muito superiores aqueles necessarios a seus titulares para atingirem seus
objetivos priméarios. Foi 0 que acontecia no caso presente: para além do escopo de
desenvolvimento de uma tecnologia, o contrato de licenciamento poderia direcionar o
planejamento de pesquisa, investimentos, compras e vendas das empresas licenciadas através
dos mecanismos de incentivo de producdo e do modelo remuneracao de royalties.

A priori, um contrato de licenciamento de tecnologia, ainda que ndo exclusivo, ndo
pode ser visto enquanto contrato associativo ou comutativo, portanto. No entanto, observe-se
que em setores de alta concentracdo de poder de mercado tais contratos tém o conddo de
deflagrar uma maior situacdo de dependéncia e de serem, desse modo, “negocios juridicos
indiretos” capazes de instrumentalizar atos de concentragao.

A nova legislacdo concorrencial brasileira, conforme afirmado por Calixto, foca sua
analise estrutural nos atos de concentracdo propriamente ditos. A afirmacdo de que um
contrato de licenciamento, ainda que sem as clausulas de exclusividade em seu formato
classico, pode ser instrumento para a consecu¢do de um ato de concentracdo mostrou-se ndo
somente plausivel, mas também foi comprovada empiricamente.

A opcéo pelo conhecimento dos contratos de licenciamento de tecnologia enquanto

atos de concentragdo, portanto, se mostra recomendavel.
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Considerag0es sobre essential facilities e standard essential patents nas guerras de patentes
Isabela Brockelmann Faria®

RESUMO:

As guerras de patentes travadas hoje em dia entre players do mercado de tecnologia da informacdo
evidenciam a importancia da padronizagcdo de componentes, de forma a permitir o fluxo de dados entre
aparelhos diversos, sem que haja incompatibilidade. Assim, quando algum concorrente detém patentes
sobre componentes padronizados essenciais — as standard essential patents -, é esperado que ele se
comprometa a licencia-la em termos razoaveis, evitando fechamento de mercado. A necessidade de tal
licenciamento é compreendida por meio da andlise da doutrina das essential facilities, e ndo constitui
um esvaziamento indevido dos direitos de propriedade intelectual do detentor da patente. A atualidade
de tais discussdes na cena tecnoldgica demonstra a pertinéncia dessa analise, com fulcro nas teorias
supracitadas; e o protagonismo dos players Samsung, Motorola e Apple justifica que se lance um olhar
sobre suas disputas.

Palavras-chave: essential facilities; standard essential patentes; tecnologia; licenciamento;
propriedade intelectual.

Classificagdo JEL: K21 - Antitrust Law

ABSTRACT:

The ongoing patent wars between information technology players show the importance of standard
setting, in order to enable data stream without incompatibility between different devices. A concurrent
that holds standard essential patents is then supposed to compromise to license it under reasonable
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1. Introducéo

A doutrina das essential facilities insere-se no tema da recusa de contratar e tem
aplicacdo corrente nas jurisprudéncias americana, europeia e brasileira, apesar de ser passivel
de criticas® e demandar ponderagdo do operador. Isso porque, se ndo preenchidos os critérios
correntemente listados como fundamentais a sua caracterizagcdo, seu uso pode acabar por
desestimular a inventividade, dar margem a comportamentos oportunistas e, em ultima
instancia, acarretar um descrédito geral aos sistemas antitruste das diversas jurisdi¢oes.

Basicamente, a ideia de essential facilities nasceu ligada a infraestruturas fisicas, mas
logo se desprendeu dessa limitacdo e passou a ser aplicada também a casos néo
necessariamente relacionados a grandes obras, mas a facilities essenciais do ponto de vista
intelectual ou inventivo®. Em um claro desenvolvimento de tal ideia e como decorréncia da
evolucdo das tecnologias, o conceito passou a ser empregado também no que se refere a
patentes de tecnologia da informacéo e sua intersec¢do com o direito antitruste, questdo que se
mostra extremamente atual e problematica.

Assim, para além dos aspectos classicos, as essential facilities tém sido abordadas
atualmente sob outro enfoque, relativo a propriedade intelectual: as standard essential
patents, ou SEPs. Trata-se de patentes sobre aspectos essenciais a produtos padronizados,
como o proprio nome diz. Sendo o uso de tais componentes imprescindivel, seus detentores
geralmente se comprometem a licencia-lo em termos FRAND - fair, reasonable and non-
discriminatory -, de modo a possibilitar que outros players ou mesmo prestadores de servico
no mercado downstream possam lidar com seus produtos sem obstaculos. Sem tal
licenciamento, haveria claro fechamento de mercado e prejuizo aos consumidores, 0 que

constitui abuso de posicdo dominante.

\Veja-se, por exemplo, HOVENKAMP, Federal Antitrust Policy. 3rd. edition. lowa: Thomson West, 2005.
*Nesse sentido, Calixto SALOMAO FILHO (Direito concorrencial — as condutas. S&o Paulo: Malheiros, 2007. P.
113): “Note-se que a origem da no¢do de essential facility poderia dar a impressdo de que 0 conceito s6 tem
relevancia quando se esta considerando o acesso a infraestruturas bastante especificas, normalmente ligadas a
uma inddstria organizada em rede. Todavia, ndo importa tanto o tipo de bem ou de mercado que estd sendo
considerado. O relevante ¢ a situagdo de dependéncia extrema acima referida. Sob essa perspectiva, qualquer
bem econdmico pode, em principio, vir a ser uma essential facility. (...)”.
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A questdo das SEP perpassa dois casos de grande destaque na midia atualmente,
envolvendo as gigantes de tecnologia Samsung e Motorola em suas disputas com a
concorrente Apple. O protagonismo das trés na cena tecnoldgica atual e a ampla discussdo
sobre patentes, inventividade e direito antitruste que os casos levantam demonstram o
interesse cientifico em sua analise sob a ética das essential facilities, e, mais especificamente,
das SEP.

Tendo em vista esse pano de fundo, o presente artigo objetiva analisar a evolucéo da
doutrina das essential facilities de modo a demonstrar o quanto seu leque de aplicagdo foi
ampliado ao longo dos anos, desembocando, atualmente, em questdes intrincadas envolvendo
tecnologia de ponta. Tais novas demandas aclaram a dicotomia entre a doutrina das essential
facilities e os direitos de propriedade intelectual e intensificam o embate entre os dois ramos,
ensejando uma analise apurada de suas principais bases. Por fim, serd demonstrado que a
doutrina das essential facilities ndo deve ser considerada indtil ou ultrapassada, apesar das
criticas que lhe sdo dirigidas e da necessidade de aplicacdo ponderada.

Com esse escopo, o artigo serd estruturado da seguinte forma: i) visdo geral sobre a
relacdo entre essential facilities e propriedade intelectual, de modo a aclarar seus pontos de
tensdo e também de concordancia; ii) caracterizacao e historico das essential facilities, além
da aplicacdo da doutrina no Brasil e as principais criticas a ela dirigidas, provendo-se, assim,
0 escorco historico necessario para que se empreenda o exame aqui proposto; iii) visdo geral
sobre as standard essential patents, evidenciando suas bases e a razdo de sua importancia
desmedida na atualidade, que justifica a atencdo a elas dispensada; e iv) aplicacdo das teorias
abordados aos casos Motorola v. Apple e Samsung v. Apple na jurisdicdo europeia,
corroborando faticamente que tais teses ndo constituem mera teorizacdo sem consequéncias

praticas. Apos, serdo apresentadas as conclusées, condensando todo o trabalho.

2. Essential facilities e propriedade intelectual

A aplicacdo da doutrina das essential facilities esbarra frontalmente nos direitos de
propriedade intelectual daquele que se vé obrigado a licencia-los. De modo geral, o direito
antitruste em si costuma entrar em conflito com a propriedade intelectual; no caso das
essential facilities, esse embate é particularmente evidente e espinhoso.

De um lado, tem-se direitos de propriedade intelectual juridicamente protegidos, com

0 escopo de estimular a inventividade e a inovacdo; de outro, impde-se ao titular de tais

91



Consideragdes sobre essential facilities e standard essential patents nas guerras de patentes

direitos a obrigacdo de abrir mdo de sua exclusividade, em prol do acesso amplo dos
concorrentes a uma estrutura fundamental ao exercicio de determinada atividade econdmica.
E evidente, portanto, a tensdo entre as duas abordagens: a principio, uma simplesmente nega a
outra, esvaziando seu significado e objeto de tutela.

Contudo, cada uma das visOes tem, naturalmente, sua razéo de ser, que se evidenciam
em uma analise mais apurada. Os direitos de propriedade intelectual ndo sdo absolutos, e
passam por constante balanceamento com vistas a evitar prejuizos ao bem-estar coletivo —
pelo contrario, buscam fomenta-lo. A doutrina das essential facilities, por sua vez, é tambem
extremamente interventiva, devendo ser aplicada com grande cautela. Ou seja: nem a irrestrita
protecdo da inventividade de um agente, nem a interferéncia desarrazoada na estrutura de
outro podem prosperar; exige-se, em ambos 0s casos, ponderacéo.

Ha que se levar em consideracdo, também, que cada um desses ramos, a sua maneira,
tem o objetivo Ultimo de promover avangos no bem-estar social, por meio do estimulo ao
desenvolvimento tecnoldgico e do combate a comportamentos oportunistas ou predatérios dai
decorrentes®. Calixto Salomao Filho® aponta que a evolucéo da propriedade intelectual se deu
no sentido de priorizar o interesse publico na inovacdo e no avango tecnoldgico, havendo,
entdo, uma harmonizacéo de seus principios com os do direito concorrencial. Hovenkamp®
afirma: “the antitrust laws and the federal intellectual property laws must be interpreted so as
to accommodate one another. Importantly, the United States has both a patent policy and an
antitrust policy, and neither should be interpreted in such a way as to disregard the other.”

Ademais, como bem apontam Hooks, Paterson e Pitofsky’, ndo ha ébice & aplicacdo da
doutrina das essential facilities a bens protegidos por direitos de propriedade intelectual. A
evolucdo natural das tecnologias trouxe a tona tal questdo, uma vez que originariamente se
falava em essential facilities de infraestrutura; no entanto, ndo restam ddvidas de que a

natureza tangivel ou ndo do ativo ndo importa para a aplicacdo da doutrina. Cabe ressaltar,

*<Além disso, 0 carater instrumental da propriedade intelectual de cumprir com sua funcéo social (promover o
desenvolvimento econdmico e tecnolégico) e do Direito Antitruste de promover politicas pablicas, dentre elas o
desenvolvimento econdmico, une os institutos. A protecdo a propriedade intelectual e o Direito Antitruste
tornam-se instrumento de persecucdo do mesmo objetivo.” Claudia Tosin KUBRUSLY. Analise da recusa de
licenciar no ambito do direito antitruste. Direito concorrencial e regulagdo econdmica. Egon Bockmann Moreira
e Paulo Todescan Lessa Mattos (coord.). Belo Horizonte: Férum, 2010. P. 133

*0p. cit., p. 127 e ss. “Vistos como forma de proteger e estimular os investimentos em tecnologia e as inversdes
na construcdo da reputacdo de um determinado produto, os privilégios consistentes nas patentes e nas marcas,
respectivamente, ganham uma distinta conotacdo concorrencial. Passam a ser formas de prote¢do da instituigdo
‘concorréncia’. Como tais, sdo dotados de cardter mais publicista que a propria e antiga nogao de privilégio
estatal na concess@o de patentes ou de propriedade privada de um bem imaterial (ideia ou invengao).” Op. cit., p.
143.

®0p. cit., p. 241/242

"The essential facilities doctrine under U.S. antitrust law. Antitrust Law Journal. Vol. 70, 2002, pp. 443-462. P.
452.
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também, que tal orientacdo ndo deriva apenas de discussdes doutrinarias, mas sim, € esposada
pelo USDOJ e pela FTC®.

Considerando o0 objetivo de promocdo do bem-estar que ambos 0s ramos
compartilham, como acima ressaltado, deve-se notar que a aplicacdo da doutrina das essential
facilities constitui, na verdade, um modo de sopesar os direitos de propriedade intelectual,
evitando que eles se desvirtuem em abuso do titular. Assim, tal interseccdo € benefica; se
aplicada com parciménia, como em todos os outros casos, pode ajudar na consecucéo dos fins
caros a ambos 0s ramos.

Concretamente, vé-se dos apontamentos de Hooks, Paterson e Pitofsky que, uma vez
provados 0s requisitos essenciais a caracterizagdo de uma essential facility, € possivel aplicar
a doutrina, ainda que o bem em quest&o se trate de propriedade intelectual®:

...a firm could be subject to antitrust liability for refusal to deal in protected
intellectual property where the presumption of a valid reason not to license was
rebutted by evidence of anticompetitive intent. Such liability for refusal to deal

would, of course, include situations where intellectual property could be proven to
be an ‘essential facility’.

Ou seja: verificado ilicito antitruste, os direitos de propriedade intelectual podem ser
afastados™.
No Brasil, o artigo 68 da Lei n° 9.279/96 dispde sobre a possibilidade de suspensao da

patente se o titular exercer os direitos dela decorrentes de forma abusiva. Assim, ndo se
discute, aqui, a possibilidade ou ndo de derrogacao da propriedade intelectual pela legislacdo
antitruste, ja que hé clara autorizacdo legal para tanto*.

Ademais, o0 artigo 36, 83°, inciso XIX da Lei n® 12.529/11 deixa claro que os direitos
decorrentes de inventividade ndo sdo absolutos, podendo, sim, ensejar responsabilizacdo

antitruste caso seu titular os utilize de forma abusiva™. O Cade tem, entdo, uma baliza legal

The intellectual property laws and the antitrust laws share the common purpose of promoting innovation and
enhancing consumer welfare. (...) The Agencies apply the same general antitrust principles to conduct involving
intellectual property that they apply to conduct involving any other form of tangible or intangible property.” U.S.
Department of Justice & Federal Trade Commision. Antitrust Guidelines for the Licensing of Intellectual
Property, 1995, p. 2/3.

° Op. cit., p. 455.

®Novamente, HOOKS, PATERSON E PITOFSKY sio precisos: “U.S. courts are sensitive to concerns that
limiting intellectual property protections may dampen incentives for innovation. However, the courts have
recognized that permitting antitrust liability in proper circumstances appropriately promotes competition and,
ultimately, innovation as well.” Op. cit, p. 453, nota 44.

eAssim, sob certo aspecto, pode-se dizer que a legislagio de protegdo & propriedade intelectual brasileira
positivou a teoria das estruturas essenciais, na medida em que vedou a negativa de acesso abusiva a instalagdes
por ela protegidas, as quais serdo, em muitos casos, essenciais para que possa haver concorréncia no mercado, ja
que a propriedade intelectual é, sabidamente, 0 monopdlio legalizado. Nesse aspecto, merece aplausos a
legislagdo nacional...” LIMA, Edilson Vitorelli Diniz, op. cit., p. 90.

2DOMINGUES, Juliana de Oliveira; GABAN, Eduardo Molan. Direito Antitruste. 3% ed. S&o Paulo: Saraiva,
2012. P. 284. Afirmam os autores: “O CADE tem adotado a premissa de que o Direito Antitruste tem admitido o

93



Consideragdes sobre essential facilities e standard essential patents nas guerras de patentes

que diminui as margens de discricionariedade em decis6es desse tema, e mesmo 0s incisos VI

e XVI do artigo 21 da antiga Lei n° 8.884/94 davam margem a essa interpretacao.

3. Essential facilities: caracterizacéo e historico™

A ideia de essential facilities surgiu pela primeira vez no caso United States v.
Terminal Railroad Association, julgado em 1912, e foi paulatinamente aperfeicoada nos casos
que se seguiram. O leading case versava sobre a propriedade de todas as vias de acesso a
cidade de St. Louis, no Missouri, por uma unica companhia, pertencente a0 empresario Jay
Gould. As condicdes topograficas da regido impediam que tal infraestrutura fosse duplicada,
de forma que concorrentes se viam impedidos de acessar a cidade.

A Suprema Corte aceitou a argumentacdo de Gould no sentido de que seu sistema de
coordenacdo das vias de acesso tornava o transporte mais eficiente; assim, fazé-lo alienar
algumas das vias seria uma medida prejudicial. Por esse motivo, pensou-se na solucgédo
comportamental de impor a Gould a obrigacdo de possibilitar acesso a qualquer empresa a sua
estrutura, em condicdes justas, 0 que constitui as bases da ideia de essential facility: sendo a
estrutura essencial e ndo duplicavel, ndo se pode evitar que ela seja utilizada por todos,
inclusive concorrentes — ja que havia capacidade fisica para tanto, e a Unica justificativa para
ndo se permitir a passagem era negar entrada aos competidores.

Posteriormente, em 1945, foi julgado o caso Associated Press v. United States, em que
se fixou o entendimento de que nao apenas estruturas monopolisticas ensejariam aplicacdo da
doutrina das essential facilities, mas também aquelas detentoras de grande poder de mercado
— 0 que constituiu nova evolucdo na delimitacdo da doutrina.

Com esses dois casos, temos, entdo, 0s seguintes caracteres associados a essential
facilities: trata-se de estruturas essenciais e ndo duplicaveis, de forma que, se houver
capacidade para atender aos concorrentes, a recusa injustificada de acesso € abusiva.

Ademais, a definicdo da essencialidade da estrutura ndo esta necessariamente atrelada a sua

Direito de Pl como veiculo & inovagdo e diferenciagcdo, uma vez que seria um dos principais motores do
desenvolvimento econ6mico. Contudo, certos arranjos estruturais e comportamentais podem fazer dos direitos de
PI veiculos ao abuso de posi¢do dominante e, logo, afetar negativamente o bem-estar social.”

BHistorico a partir de Edilson Vitorelli Diniz LIMA (A doutrina das estruturas essenciais e a defesa da
concorréncia no Brasil. Revista do IBRAC, Sdo Paulo, v. 12, n°2, pp. 75-99, 2005) e Leticia Frazdo
ALEXANDRE (A doutrina das essential facilities no direito concorrencial brasileiro. Revista do IBRAC, Séo
Paulo, v. 12, n°2, pp. 205-241, 2005).
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natureza de monopolio; havendo poder de mercado, pode ser caracterizada uma essential
facility.

Por fim, no caso MCI Communications Corp. v. AT&T, de 1983, foram delimitados
0S quatro passos que até hoje se utilizam para averiguar a existéncia ou ndo de uma essential
facility. Naturalmente que tal teorizacdo ndo se restringe apenas a esse caso, constituindo, na
verdade, o resultado de anos de analise jurisprudencial sobre o tema, finalmente
sistematizados.

Assim, uma essential facility é caracterizada nos casos em que (i) uma estrutura
essencial é controlada por um player com poder de mercado, (ii) hd impossibilidade fisica ou
econémica de duplicacdo da estrutura por parte dos concorrentes, (iii) o detentor da estrutura
se recusa a fornecer acesso a concorrentes, e (iv) ha possibilidade de liberar o acesso sem
qualquer dano.

Alem disso, hoje em dia se considera que 0 acesso a concorrentes deve ser dar
mediante o pagamento de royalties, de forma justa e razodvel, o que demanda constante
supervisdo dos tribunais quando se impGe judicialmente o dever de prover entrada.

A jurisprudéncia europeia também adotou a doutrina das essential facilities, com o
leading case Commercial Solvents, de 1973. A empresa, produtora de matéria-prima para a
producdo de etanobutanol, passou a atuar no mercado downstream, e em seguida restringiu
injustificadamente as vendas da matéria-prima a concorrentes. A Comissdo e o Tribunal de
Justica consideraram tal recusa de venda como um abuso de posi¢cdo dominante, ja que
praticamente ndo havia outros produtores da matéria-prima, além das enormes barreiras a
entrada no mercado. Apesar de ndo ter sido utilizada expressamente esta denominacdo, a
matéria-prima em questao preenche 0s requisitos para ser considerada uma essential facility, e
a deciséo corroborou tal tese.

Nos anos seguintes, a doutrina das essential facilities voltou a ser aplicada pela
Comissdo em outros casos, como no da United Brands, de 1978, e no da Magill TV Guide,
em 1989; no entanto, muitos casos famosos da jurisprudéncia europeia tratam de situacdes em
gue ndo se reconheceu a aplicacdo da doutrina. Assim, no caso Volvo v. Erik Veng, de 1989,
a Comissao asseverou que ndo havia justificativa para obrigar a VVolvo a licenciar seu direito
de propriedade intelectual sobre determinado desenho de painel de veiculos, ja que ndo havia
prejuizo a prestadores de servicos de manutencdo, nem sobrepreco, e nem subabastecimento
do mercado; na verdade, o licenciamento compulsério romperia a exclusividade da Volvo

sobre modelo de sua invencao de forma ndo razoavel, causando desestimulo a inventividade.
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Outro caso embleméatico de ndo aplicagdo da doutrina € o Bronner GmbH .
Mediaprint, de 1998, em que a Comisséo considerou que a requerente Bronner pretendia agir
como free rider em relacdo a investimentos feitos pela Mediaprint, visando a obter acesso
facilitado a seus sistema pioneiro de entrega de jornais. Ora, a Bronner ndo seria eliminada do
mercado se ndo obtivesse acesso a tal sistema, e poderia perfeitamente desenvolver seu
préprio modo de entrega, mesmo que ndo tdo eficiente; obrigar a Mediaprint a disponibilizar
seu meio inovador a concorrentes causaria, como no caso da Volvo, desestimulo a
inventividade.

Da breve analise das jurisprudéncias americana e europeia, vé-se que a doutrina das
essential facilities realmente ndo perdeu lugar com o passar dos anos, tendo sido, ao contrario,
progressivamente desenvolvida e aperfeicoada. Os dois ultimos casos citados corroboram tal
afirmacéo, ao evidenciar a recusa da Comissédo Europeia em admitir a aplicacdo da doutrina
sem uma andlise cuidadosa dos requisitos. Isso demonstra maturidade dos julgadores e
contribui para a credibilidade do sistema antitruste, na medida em que coibe comportamentos

oportunistas.

3.1. Aplicacéo da teoria no Brasil

No Brasil, o Cade também tem aplicado a doutrina das essential facilities, sendo o
caso pioneiro de 1998. Curiosamente, nesse primeiro caso brasileiro negou-se acesso a
Petroquimica Triunfo S.A., pois se considerou que a Companhia Petroquimica do Sul —
COPESUL tinha justificativas econdmicas razoaveis para excluir a outra de seus contratos:
provavel comportamento oportunista, ja verificado em relacdo contratual anterior.

Em 2001, foi julgada a disputa entre Globo e Directv. Novamente, negou-se acesso: 0
Cade considerou que o sinal da Globo néo era essencial a prestacédo de servi¢cos de TV a cabo
pela Directv, pois ndo preenchia sequer um dos habituais quatro critérios para caracterizar
uma essential facility. A Directv pretendia aumentar sua competitividade ao ofertar o canal
Globo dentre a programacdo fechada, mas ndo dependia de tal funcionalidade para subsistir
no mercado, e tinha outros meios de obter o referido sinal.

No ano seguinte, 2002, o Cade julgou o caso das tarifas telefonicas de longa distancia,
considerando que a Telesp conferia vantagem competitiva a sua subsidiaria Telefonica em
relacdo & concorrente Embratel, prejudicando-a em licitagdes. Assim como no caso anterior,
todos os quatro passos foram analisados; a diferenca é que, sendo o resultado positivo, deu-se

razdo as alegacdes da Embratel.
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De modo geral, pode-se dizer que a doutrina tem sido utilizada com ponderagdo no
Brasil, com extensa analise dos requisitos autorizadores. Uma vez presentes todas as
condigdes, a luz do caso concreto, intervém-se no sentido de evitar a monopolizacdo e
possibilitar o acesso dos concorrentes a estrutura essencial. Dessa forma, sdo preservados
tanto o principio da livre iniciativa quanto o da funcdo social da propriedade, de forma
equilibrada e pertinente.

Mesmo que se considere mais apropriada a regulacdo setorial do que a importagao de
institutos estrangeiros™, ha que se considerar que tal solucdo se restringe a determinados
setores estratégicos de infraestrutura, o que nos traz de volta as origens da doutrina; mas,
como ja ressaltado, é possivel, atualmente, aplica-la a uma extensa gama de atividades, muitas
vezes em setores ndo regulados ou regulaveis. Assim, se observada a razoabilidade e o
cuidado na anélise, ndo se vislumbram ébices a aplicacdo da doutrina das essential facilities
no direito brasileiro; pelo contrério, ela pode ser considerada especialmente compativel com

nossa legislacao.™

3.2. Criticas

Para além dos aspectos historicos a demonstrarem o uso cada vez mais frequente da
doutrina das essential facilities, hd que se analisar as criticas, uma vez que estudiosos de
renome a consideram desnecessaria e imprecisa'®. De fato, a doutrina em si constitui uma
abordagem especifica da recusa de contratar, mas que, ndo obstante a especializacdo, mantém
baixo nivel de concretude e poucas defini¢cbes consolidadas.

Nesse sentido, Hovenkamp'” censura a quantidade de questdes deixadas em aberto,
como a definicdo de essential facility, a extensdo do dever de contratar e as justificativas
validas para afasta-lo. Tais problemas seriam superiores aos ganhos advindos da aplicacdo da
doutrina, como se vé& em sua critica taxativa:

The so-called ‘essential facility’ doctrine is one of the most troublesome, incoherent
and unmanageable of bases for Sherman 82 liability. The antitrust world would

“Nesse sentido, GONCALVES, Priscila Brolio. A obrigatoriedade de contratar como sancdo fundada no direito
concorrencial brasileiro. 2008. 341 p. Tese (doutorado) — Universidade de S&o Paulo.

LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Op. cit., p. 90.

A exemplo de HOVENKAMP, op. cit., LIPSKY, Abbot; SIDAK, Gregory. Essential facilities. Stanford Law
Review, v. 51, n° 5, pp. 1187-1249, maio/99, disponivel em: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.205668, acesso em
09/03/2014, e AREEDA, Philip. Essential Facilities: An Epithet In Need Of Limiting Principles. Antitrust Law
Journal, v. 58, n° 3, DEVELOPMENTS: 1989, pp. 841-853.

Y0p. cit., p. 309
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almost certainly be a better place if it were jettisoned, with a little fine tuning of the
general doctrine of refusal to deal to fill any gaps.

No entanto, como anteriormente se aventou, todos esses pontos ja foram alvo de
discussdes e demandam, basicamente, analise do caso concreto — como tantos outros institutos
juridicos, se ndo a maioria deles.

Também Lispky e Areeda tém objecBes ao uso da doutrina das essential facilities.
Lipsky'® considera impossivel harmoniza-la com a protecdo da propriedade intelectual, e
demonstra preocupagdo com a intervencdo judicial na conducéo do negécio; Areeda®®, por sua
vez, considera que seu uso deveria ser reduzido a situagdes extremas, e questiona sua
definicdo enquanto teoria, ja que ela apenas delimitaria excecGes ao direito de propriedade.

Apesar disso, tanto doutrina quanto jurisprudéncia admitem que a teoria ainda tem
razdo de ser®’; ademais, mesmo que, como afirma Hovenkamp, fosse possivel julgar os casos
a ela relacionados apenas com base na teoria da recusa de contratar?, temos que considerar
que foi precisamente o refinamento do tema que levou ao desenvolvimento da doutrina das
essential facilities, de forma que ela congloba em detalhes aspectos antes dispersos, apesar de
ndo ignorados.

Naturalmente que casos podem ser solucionados apenas com base em razoabilidade e
analise econdmica, carecendo de analises doutrinarias. Todavia, é da relacdo entre teoria e
pratica que se derivam e se aperfeicoam as doutrinas, sendo que sua aplicagdo posterior ndo
constitui mera tergiversacdo, mas sim, serve como base para fundamentar decisdes e novas
argumentacdes. O exercicio tedrico leva ao desenvolvimento de novas ideias, em constante
intercdmbio com a pratica; e a propria doutrina em questdo desenvolveu-se nos tribunais, o
gue nos leva a crer na pertinéncia de sua analise — seria temerario ignora-la ou simplesmente

reputa-la inuatil.

¥0p. cit., p. 33.

0p. cit., p. 841.

“De acordo com HOOKS, PATERSON e PITOFSKY (op. cit., p. 443/444), “if U.S. scholarship were the last
word on the subject, one would be led to conclude that the essential facilities doctrine should be described
narrowly or fully abandoned. U.S. courts, however, when faced with real instances of monopoly dominance,
have not been so grudging in application of the doctrine. All agree that access should be accorded cautiously,
with several qualifying conditions; none concludes that the right course is to abandon the doctrine altogether.”

E mais: “... even courts rejecting application of the doctrine note that their analysis is highly fact-specific, rather
than condemning the doctrine itself. Similarly, though commentators may disagree with the application of the
doctrine to a particular set of facts, even the doctrine’s most prominent critics recognize that it is appropriate to
require a monopolist to deal in certain exceptional circumstances.” P. 450.

Igbre isso, afirma Calixto SALOMAO FILHO (op. cit., p. 114/115): “A principal das consequéncias
comportamentais da teoria das essential facilities é a verdadeira obrigagdo de fornecimento que se cria para as
empresas monopolistas detentoras desses bens essenciais. Trata-se de uma obrigacdo ativa de fornecer bens
essenciais, muito mais extensa, portanto, do que aquela derivada da disciplina atual da recusa de contratar em
sede antitruste (cuja casuistica mais frequente se constroi em torno de relagdes contratuais continuadas que sao
abrupta e injustificadamente interrompidas...).”

98



Revista de Defesa da Concorréncia, n° 3, Maio 2014, pp. 89-105

Por fim, como se analisara adiante, a doutrina das essential facilities pode ser estudada
por Gticas ainda mais atuais e prementes, haja vista seu desdobramento nas denominadas

standard essential patents, questdo perfeitamente aplicavel a casos em discussdo hoje em dia.

4. Standard essential patents

A definicdo de padrdes por parte de standard setting organizations (SSOs) constitui
uma resposta a necessidade de setores de tecnologia trabalharem com opgbes compativeis, de
modo a facilitar o uso e a troca de informacGes entre produtos das diferentes marcas que
operam no mercado. E necesséario, portanto, que o player siga tais padrdes para atuar
competitivamente.

Lianos e Dreyfuss?® demonstram a importancia da padronizacdo de componentes no
setor de tecnologia:

Standards provide increased compatibility between different products, increased
interoperability, thus enabling the launch of a network. The role of interface

standards is particularly significant in communication technologies, such as cell
phones, personal digital assistants, laptops.

No entanto, ha, também, margem para condutas anticoncorrenciais e lesivas dai
decorrentes, como patent ambush e hold up?; e nos casos em que ha patentes regulares
envolvidas, ndo escoradas em tais embustes, as SSOs costumam requerer de seus associados
patent holders que eles as licenciem em termos FRAND, possibilitando, entdo, que o mercado
se utilize dos componentes estabelecidos como padrao®”.

As standard essential patents, portanto, derivam dessa normatizacdo das SSOs no
sentido de padronizar componentes tecnoldgicos. Tais padrdes sdo escolhidos dentre os

muitos existentes para uniformizar alguns aspectos do mercado, possibilitando que

“’New Challenges in the Intersection of Intellectual Property Rights with Competition Law - A View from
Europe and the United States. CLES Working Paper Series. Abr/2013. P. 91.

2<In very broad terms, opportunism or hold-up arises when a gap between economic commitments and
subsequent commercial negotiations enables one party to capture part of the fruits of another’s investment,
broadly construed. Hold-up can arise, in particular, when one party makes investments specific to a relationship
before all the terms and conditions of the relationship are agreed. Hold-up generally leads to economic
inefficiency that contracting parties, and courts interpreting contracts, often try to avoid.” (FARREL et al.
Standard setting, patents and hold up. Antitrust Law Journal. n® 3 (2007), v. 74, p. 603/670. P. 603/604.).
#Standards bodies generally require members to commit to license patents that they have declared essential for
a standard on FRAND terms. This commitment is designed to ensure effective access to a standard for all market
players and to prevent ‘hold-up’ by a single SEP holder, since access to those patents which are standard-
essential is a precondition for any company to sell interoperable products in the market. At the same time, it
allows SEP holders to be fairly remunerated for their intellectual property.” European Commission — Press
Release. Disponivel em http://europa.eu/rapid/press-release IP-12-1448 en.htm. Consulta em 09/03/2014.

99


http://europa.eu/rapid/press-release_IP-12-1448_en.htm

Consideragdes sobre essential facilities e standard essential patents nas guerras de patentes

consumidores de diferentes marcas usufruam da mesma tecnologia e intercambiem mais
facilmente informac@es e dados. De outra forma, sistemas incompativeis poderiam obstar o
grande trafego de dados que se verifica atualmente.

Dai termos as SEP enquanto essential facilities: séo componentes essenciais ao uso de
determinada tecnologia, porque definidos como padréo para tanto®; assim, se um concorrente
ndo obtém acesso por negativa do detentor da patente em licencia-la, a participacdo de tal
concorrente no mercado resta severamente prejudicada. Justamente por isso é que se
considera ndo razoavel negar o licenciamento em termos FRAND, desde que o candidato a
licenciante também se comprometa a atuar nesses termos, respeitando o titular da patente.

Assim, apesar da possibilidade de patentes SEP decorrerem de condutas desleais,
como o hold up, ha, de fato, patentes justas e regulares, mas que, ainda assim, podem
prejudicar o mercado se ndo licenciadas para concorrentes e players downstream. Por isso
foram instituidos os termos FRAND, possibilitando que tal licenciamento seja estabelecido
em bases ndo predatorias, de forma benéfica tanto para o detentor da patente quanto para 0s
licenciados.

Ademais, Vvé-se que as SEPs preenchem todos os requisitos cunhados para a
caracterizacao de essential facilities: trata-se de uma utilidade padréo, e, portanto, essencial,
patenteada por um player que detém poder de mercado, decorrente mesmo da titularidade de
tal patente; o fato de o componente ser padronizado para uso global impede que concorrentes
trabalhem com outras tecnologias, que, mesmo ja existentes, ndo tém uso corrente — portanto,
0 uso de componentes alternativos é antiecondmico, mesmo que factivel; e, uma vez
negociado o licenciamento em termos FRAND, o detentor da patente pode perfeitamente
licencia-la, ndo havendo justificativa plausivel para que se negue a fazé-lo.

Pode-se ver, entdo, que o tema se intersecciona com direito antitruste e propriedade
intelectual, levando a questionamentos sobre os limites de cada um. Dai, também, a relacéo

com as guerras de patentes analisadas abaixo.

2«Ex ante, before an industry standard is chosen, there are various attractive technologies, but ex post, after
industry participants choose a standard and take steps to implement it, alternative technologies become less
attractive. Thus, a patent covering a standard may confer market power ex post that was much weaker ex ante. In
the extreme, a standard could be built around initially arbitrary choices that become essential once the standard is
established.” (FARREL, op. cit., p. 607/608).
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5. Aplicacgéo recente: Motorola e Samsung

As gigantes de Tl tém protagonizado uma série de disputas com outras empresas do
ramo — sendo a Apple o exemplo mais expressivo — quanto a patentes de smartphones, tablets
e seus componentes, em diversas jurisdi¢oes.

Em maio do ano passado, noticiou-se amplamente?® o envio, pela Comisséo Europeia,
de um Statement of Objections®” & Motorola, em razdo das evidéncias de uso indevido de
standard essential patents em telefones celulares.

A Motorola tentou se utilizar de injunctions?® na Alemanha para barrar 0 acesso da
Apple a suas SEPs sobre a tecnologia GSM, mesmo tendo se comprometido a licencia-las em
termos FRAND?; a Apple, por sua vez, j4 havia manifestado interesse em ser licenciada
também nos termos FRAND®’. A Comissdo entendeu, entdo, que ndo havia justificativa
razoavel para que a Motorola se negasse a licenciar o componente a Apple, de forma que tal
recusa constituiria abuso de posicdo dominante, coibida pelo artigo 102 do Tratado sobre o

Funcionamento da Unido Europeia.

% A nota oficial da Comisséo foi reproduzida em diversos veiculos, dada a importancia do tema. Disponivel em
http://europa.eu/rapid/press-release IP-13-406 en.htm. Consulta em 26/02/2014.

2l«A Statement of Objections is a formal step in Commission investigations. The Commission informs the
parties concerned in writing of the objections raised against them and the parties can reply in writing and request
an oral hearing to present comments. The Commission takes a final decision only after the parties have exercised
their rights of defence. The sending of a Statement of Objections does not prejudge the final outcome of the
investigation.”  European =~ Commission - MEMO/13/403, de 06/05/2013. Disponivel em
http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-13-403 en.htm. Consulta em 26/02/14.

%8<An injunction is a court order aiming at preventing the continuation of a patent infringement. Generally, it
includes the prohibition to sell the product infringing the patent. Such injunctions can be preliminary — as a
precautionary measure typically for the time of the assessment of the case on the merits by the court. Injunctions
can also be permanent as a result of the decision on the merits by a court.” European Commission -
MEMO/13/403, de 06/05/2013. Disponivel em http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-13-403 en.htm.
Consulta em 26/02/14.

#«The Motorola Mobility SEPs in question relate to the European Telecommunications Standardisation
Institute's (ETSI) GPRS standard, part of the GSM standard, which is a key industry standard for mobile and
wireless communications. When this standard was adopted in Europe, Motorola Mobility gave a commitment
that it would license the patents which it had declared essential to the standard on FRAND terms. Nevertheless,
Motorola Mobility sought an injunction against Apple in Germany on the basis of a GPRS SEP and, after the
injunction was granted, went on to enforce it, even when Apple had declared that it would be willing to be bound
by a determination of the FRAND royalties by the German court.” European Commission — 1P/13/406, de
06/05/2013. Disponivel em http://europa.eu/rapid/press-release IP-13-406_en.htm. Consulta em 26/02/2014.
%<In the case at hand, the Commission is of the preliminary view that Apple's willingness to enter into a
FRAND licence manifested itself in particular by its acceptance to be bound by a German court's determination
of a FRAND royalty rate. The Commission's preliminary view is that the acceptance of binding third party
determination for the terms of a FRAND licence in the event that bilateral negotiations do not come to a fruitful
conclusion is a clear indication that a potential licensee is willing to enter into a FRAND licence. This process
allows for adequate remuneration of the SEP-holder so that seeking or enforcing injunctions is no longer
justified once a potential licensee has accepted such a process.” European Commission - MEMO/13/403, de
06/05/2013. Disponivel em http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-13-403 en.htm. Consulta em 26/02/14.
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Atualmente, 0 caso esté prestes a ser julgado® de acordo com os termos do Artigo 7
da Antitrust Regulation 1/2003 da UE, que dispde sobre a possibilidade de aplicacdo de
medidas estruturais ou comportamentais para fazer cessar a préatica, além de multa.

De forma bastante similar, a Samsung também foi investigada pela Comiss&o® por
fazer uso de injunctions contra a Apple em diversos paises europeus, apesar de ter se
comprometido a licenciar em termos FRAND as SEPs relativas a tecnologia 3G. A Apple
também ja sinalizara que gostaria de ser licenciada, de forma razoavel; ndo havia, portanto,
razdes justas para que a Samsung se voltasse contra ela.

Diferentemente da Motorola, no entanto, a Samsung optou por firmar um acordo,
comprometendo-se a ndo fazer uso de tais injunctions por cinco anos no que se refere a SEPs
usadas em tablets e smartphones. A Comisséo sinalizou gque aceitara esses termos, também em
breve®,

Ambos os casos constituem exemplos de aplicacdo da doutrina das essential facilities,
estando presentes 0s quatro elementos caracterizadores: (i) trata-se de tecnologias essenciais
controladas por players com poder de mercado; (ii) tais tecnologias ndo sdo economicamente
duplicaveis, porque declaradas padrdo — assim, mesmo que haja substitutos proximos, eles
ndo sdo utilizados em larga escala; (iii) seus detentores recusaram acesso a concorrente; e (iv)
havia possibilidade de conceder acesso sem danos, j& que a licenciada em potencial se
comprometera a agir em termos FRAND.

Apesar de os casos citados se referirem especificamente a Unido Europeia, as brigas
de patentes entre os trés players se desenrolam no mundo todo, com acusagdes mutuas. 1sso
demonstra a importancia da constante vigilancia de 6rgdos antitruste sobre condutas
anticompetitivas levadas a cabo por empresas globalizadas e especializadas em alta

tecnologia, o que demanda uma analise profunda e técnica sobre as informac6es em jogo.

6. Conclusotes

Do exposto, vé-se que a doutrina das essential facilities continua atual e pertinente, ja

que aplicavel a quaisquer mercados que atendam a seus requisitos. Apesar da notdria falta de

*1Joaquin Almunia declarou & imprensa que ambos 0s casos — tanto o da Motorola quanto o da Samsung - devem
ser finalizados em abril. Disponivel em http://www.reuters.com/article/2014/02/10/eu-samsung-motorola-
idUSL5NOLF37620140210. Consulta em 27/02/214.

2Conforme noticiado em http://europa.eu/rapid/press-release IP-12-1448 en.htm. Consulta em 09/03/2014.
*Conforme noticiado em http://www.reuters.com/article/2014/02/10/eu-samsung-motorola-
iIdUSL5NOLF37620140210. Consulta em 09/03/2014.
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unanimidade sobre seu uso, deve-se considerar que, na préatica, diversas cortes a reconhecem a
julgam em conformidade a seus principios, 0 que demonstra a necessidade de nos determos
sobre o tema.

Ademais, salta aos olhos o fato de que mesmo os criticos mais ferrenhos da teoria
reconhecem a necessidade de intervengdo em mercados tendentes a monopolizacdo, em casos
graves de abuso de direitos de propriedade intelectual e de posicdo dominante — questdes que
tém estado em pauta com grande frequéncia.

No Brasil, a existéncia de dispositivos legais que condenam abusos de direitos de
propriedade intelectual, tanto na legislacdo especifica quanto na antitruste, demonstra que a
acalorada discussdo norte-americana sobre a aplicabilidade ou ndo da doutrina das essential
facilities a propriedade intelectual ndo tem interesse pratico por aqui. A disciplina legal é
coerente com o principio da funcdo social da propriedade, e se coaduna com 0s preceitos da
teoria analisada; tanto que os 6rgaos julgadores comumente analisam 0s requisitos quando se
tem um caso que evidentemente trata de essential facilities.

Por fim, a vertente das standard essential patents levanta uma discussdo
imprescindivel nos dias de hoje, em que a dependéncia da tecnologia de ponta alcangcou um
nivel nunca antes visto. A necessidade de se estabelecer contato e trocar informacdes em
tempo real coloca as patentes de tecnologia da informacdo em posicdo de destaque, ja que
restricdes ao uso de determinados componentes poderiam comprometer seriamente grupos de
usuarios que os utilizem. N&o sendo possivel imaginar a vida atual sem o uso de tais
tecnologias, a analise cuidadosa dos casos pelos tribunais se faz ainda mais necessaria, de
forma a evitar fechamento de mercado e, em Gltimo caso, comprometimento do bem-estar da
sociedade.

O carater delicado e complexo das SEP — no meio do caminho entre direito
concorrencial e propriedade intelectual, como ja se afirmou — da margem a uma variedade de
condutas abusivas e tentativas de fraude, e os casos analisados ndao fogem a regra. Pelo
contrario, trazem a tona as questfes intrincadas que permeiam o tema, levando a brigas
judiciais milionarias, mas corriqueiras. A dimensdo econdmica desses embates e a
importancia vital das novas tecnologias para o0 mundo globalizado justificam analises
detalhadas do tema pelas autoridades antitruste, e demandam atengdo, pois o rapido
desenvolvimento de novos componentes levanta questdes antes nem vislumbradas e torna
outras irrelevantes.

Procurou-se defender, ao longo desse estudo, a necessidade de se fugir a respostas

peremptorias sobre os conflitos de direitos em questdo, tanto porque o caso concreto demanda
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analises mais ponderadas, quanto porque o0 que se reputa correto e pertinente hoje pode logo
restar obsoleto. Os proprios casos analisados bem demonstram o descabimento da aplicagdo
de uma ideia dicotdmica fechada: Apple, Samsung e Motorola sdo ora condenados, ora
respaldados pelos tribunais em suas litigancias, a depender de aspectos sutis que tornam cada
caso unico.

Disso se vé que ndo ha solugdo magica para os impasses entre direitos de propriedade
intelectual e a necessidade de se impor o licenciamento. A funcdo social da propriedade, a
livre iniciativa, a geracdo de eficiéncias e 0 bem-estar comunitario sdo balizas que orientam o
trabalho do julgador, ao demonstrar fins a serem perseguidos. Afinal, essa é também a funcédo

das tecnologias: gerar eficiéncia e bem-estar.
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Concorréncia no mercado bancario:

Incremento da competéncia do Cade pelo argumento reputacional

André Luis M. Freire1

RESUMO:

Desde o inicio dos anos 2000, existe forte embate a respeito da titularidade da competéncia para
defesa da concorréncia no Sistema Financeiro Nacional, travado entre o Conselho Administrativo de
Defesa Econémica (Cade) e o Banco Central do Brasil (BCB). O presente artigo descreve o panorama
decisério do Cade nos 23 casos julgados no mercado bancario e aponta fatos decorrentes da relagdo
institucional entre atores relevantes inseridos neste conflito. Conclui-se que, por meio de seis
mecanismos, o0 Conselho tem consolidado sua competéncia para tutela da competicdo entre
instituicGes financeiras. Nesse cenario, surge como elemento extrajuridico importante o argumento
reputacional. No mercado analisado neste estudo, a reputacdo do Cade, entendida como o efeito social
da atividade desempenhada pela autoridade, vem a incrementar a competéncia do Conselho, até entdo
estabelecida apenas pela argumentacdo juridica.

Palavras-chave: Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade); Banco Central do Brasil
(BCB); concorréncia; conflito de competéncias; Sistema Financeiro Nacional; reputacéo.

ABSTRACT:

Since 2000, there is a substantial conflict among Administrative Council of Economic Defense
(CADE) and Central Bank of Brazil (BCB) about the antitrust competency in the National Financial
System. This paper describes CADE's decisions on 23 cases in the bank market and points out relevant
facts about the institutional relations established among the main players of the conflict. It concludes
that the Council has been consolidating its competency to defend antitrust conditions in the bank
market by six main mechanisms. In this scenario, a reputational argument emerges as an important
extralegal element. In the market analyzed in this study, CADE's reputation, understood as the social
effect of the authority's performance, increases the Council's competency, so far established by the
legal argument.

Key-words: Administrative Council of Economic Defense (CADE); Central Bank of Brazil (BCB);
antitrust; competency conflict; National Financial System; reputation.
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1. Introducéo®

Na ultima década e meia, figurou entre os temas mais debatidos no campo do direito
concorrencial brasileiro o conflito de competéncia entre o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (Cade) e o Banco Central do Brasil (BCB) para tutela da concorréncia entre
agentes do Sistema Financeiro Nacional (SFN).

Dentre os argumentos que ja permearam essa discussdo, embora pouco recorrente, €
pertinente como ponto de partida tedrico para este artigo a pervasive power doctrine®. Esta
teoria tem como premissa negar de que as competéncias regulatorias sejam pré-estabelecidas
por mera designacdo legal. Ao contrario, por essa tese, as competéncias seriam consolidadas
de acordo com as praticas regulatérias desenvolvidas pelas instituicdes. O Cons. Ricardo
Villas B6as Cueva ja aplicou a teoria do pervasive power para sustentar que o BCB ndo teria
competéncia para a realizacdo do controle concorrencial do mercado bancario, tendo em vista

sua abstencéo na aplicacdo de regras antitruste ao setor sob a tutela regulatéria da agéncia®.

?As principais ideias contidas neste artigo foram extraidas do trabalho "Concorréncia no setor bancério: como o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica tem construido sua competéncia?", elaborado sob orientagéo do
Prof. Calixto Saloméo Filho.

*Em linhas gerais, a teoria do pervasive power estabelece que a aplicagdo da norma antitruste poderia ser
afastada quando o regulador setorial tivesse poder amplo e profundo para aplicar a normas de defesa da
concorréncia, de modo a abarcar a tutela da competicdo no mercado por ele regulado. Para aprofundamento, cf.
SALOMAO FILHO, 2007, p. 240. O voto vencido da Cons. Hebe Romano no caso Finasa também trata da
aplicacdo da pervasive power doctrine (AC 08012.006762/2000-09, Cons. Rel. p/ acérddo Celso Fernandes
Campilongo, Requerentes: Banco Finasa de Investimento S/A, Brasmetal Indlstria S/A e Zurich Participacdes e
Representacdes, j. 21.11.2001, fls. 136-137 dos autos Cade).

*Consta em seu voto na operagéo envolvendo o Banco ABN AMRO e o Mellon Bank: "Calixto Saloméo [...],
estudando a efetividade do poder regulamentar, demonstra que o Banco Central ndo tem, em toda a sua
existéncia, exercido a atribuicdo de controlar os aspectos concorrenciais da atividade bancéria. Assim, com
base na teoria do pervasive power, segundo a qual as competéncias regulatorias sd@o construidas e néo
definidas, pode-se inferir que o Banco Central, efetivamente, ndo tem competéncia, nesse especifico sentido,
para exercer o controle concorrencial das institui¢des financeiras.”. AC 08012.005581/2002-19, Cons. Rel. p/
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Como pergunta principal de pesquisa, propus investigar como o Cade tem construido
sua competéncia no mercado bancério. Parti da hipétese segundo a qual, ao longo da evolucéo
da prética deciséria da autoridade, haveria de ocorrer uma construcdo crescente da
competéncia do Conselho, seja por suas relagdes institucionais com outros érgdos da
Administracdo e com o mercado, seja pelo incremento qualitativo na analise de mérito em
suas decisoes.

Fazendo uso de entrevistas com atores relevantes e de analise de julgados da autarquia
(conforme detalhado no item 2), concluo que essa hipo6tese foi confirmada. A partir dos
elementos coletados, percebo que, além de argumentos juridicos, compBe esse debate uma
crescente questdo reputacional. A busca pela consolidacdo de competéncia perpassa nao
apenas por uma previsao legal, mas tambem pela demonstracdo de qual autoridade, de fato,
exerce 0 controle de condutas e estruturas no mercado bancario com a devida capacidade
técnica. Desse modo, procuro elucidar neste artigo como o Cade tem buscado consolidar sua
competéncia para a tutela da concorréncia entre instituicdes bancarias, em especial, por meio
de seis mecanismos identificados.

Para alem desta parte introdutoria, o artigo esta dividido em sete outros itens. No item
2, exponho brevemente o método de trabalho empregado. O terceiro item traca um panorama
historico da divergéncia entre Cade e Banco Central. Os itens 4 a 6 descrevem os achados de
pesquisa em uma divisao temporal tripartida (de 2000 a 2006, de 2007 a 2011 e a partir de
2012). O argumento reputacional incorporado pelo Cade e 0s seis mecanismos que 0
embasam estdo destacados no sétimo item, seguido de algumas consideracdes finais

levantadas no item 8.

2. Breve nota de método

Visando a compreender a atuacdo histérica do Cade, no sentido da afirmacdo de sua
competéncia no mercado bancério, adotei duas 6ticas de observacgéo.

Admitindo que um conflito institucional se assenta sobre a interacdo dindmica entre
pessoas e entre instituicOes, julguei pertinente realizar entrevistas com atores relevantes

inseridos nesse contexto. A fim de captar os bastidores dessa relacdo antagonica entre Cade e

acorddo Ricardo Villas Bdas Cueva, Requerentes: ABN AMRO Bank N.V. e Mellon Bank N.A., j. 27.10.2004,
fl. 619 dos autos CADE.

108



Concorréncia no mercado bancério:
Incremento da competéncia do Cade pelo argumento reputacional

BCB, foram entrevistados Celso Fernandes Campilongo®, Fernando de Magalhdes Furlan®,
Vinicius Marques de Carvalho’, Marcos Paulo Verissimo® e Gilvandro Vasconcelos Coelho
de Aradjo®. Os resultados dessas entrevistas, juntamente com a analise de documentos
oficiais, permitiram observar a questao posta sob uma 6tica que denominei "institucional".

A par da construgdo da competéncia pelo Cade no ambito institucional, pressupus,
também, que essa competéncia foi sendo consolidada por meio da préatica decisional do
préprio Conselho. Buscando conjugar 0s casos que tivessem o mercado relevante adstrito a
atividade bancaria (critério objetivo)'® e aqueles envolvendo apenas instituicdes financeiras na
posicdo de requerentes/representadas (critério subjetivo), encontrei 23 processos relevantes ao
universo de pesquisa’’.

Apos a analise dos autos dos casos selecionados, parametrizei o estudo de acordo com
as seguintes variaveis: (i) atuacdo do conselheiro relator na complementacao instrutéria®?; (ii)
entendimento do Conselho quanto a sua competéncia; (iii) qualidade argumentativa da analise
concorrencial (definiu mercado relevante? Mensurou market share? Avaliou possibilidade de
exercicio de poder de mercado? Ponderou entre os efeitos pré e anticompetitivos da
operagdo/conduta?)*®. As impressdes extraidas desse recorte permitiram alcancar conclusées
sob a Otica "casuistica” da construcdo da competéncia, também apresentada em cada um dos

trés itens analiticos (4 a 6) a seguir expostos.

*Ex-conselheiro do CADE, relator do caso Finasa, coordenador do Grupo de Estudos de Direito Concorrencial
da FIESP e advogado especialista em direito concorrencial.

®Ex-procurador-geral (presente na sessdo de julgamento do caso Finasa) e ex-conselheiro do CADE, relator do
caso Itat/Unibanco (2010).

"Ex-secretario da Secretaria de Direito Econdmico (SDE) e atual conselheiro presidente do CADE.
8Ex-conselheiro do CADE, relator do caso do crédito consignado (2012).

°Procurador do CADE desde 20086, ex-procurador-chefe e atual conselheiro do CADE.

YEm que pese a dificuldade em se delimitar o conceito de "mercado bancario”, recorri a trés fontes de
informacdo para compreender o que comp®e o nlcleo da atividade bancéria: (i) no direito positivo, o art. 17 da
Lei n. 4.595/64 e o art. 1° da Lei n. 7.492/86; (ii) na literatura especializada, FORTUNA (2005), MAYER et al.
(1993) e YAZBEK (2009); (iii) a prépria jurisprudéncia do CADE. Assim, esses foram os mercados relevantes
considerados para a composi¢do do universo de pesquisa: poupanga, dep6sitos (& vista ou a prazo) e crédito em
suas diversas modalidades (empréstimos, arrendamento mercantil, crédito direto ao consumidor, empréstimo
consignado, financiamentos, cartdo de crédito).

No sitio eletrénico do CADE, na rubrica "Jurisprudéncia”, "Consulta por partes”, utilizei a ferramenta de busca
do Google Chrome (Ctrl + F) e busquei pelos indexadores "banc" e "bank". Assim, encontrei 129 processos em
que no polo processual constava ao menos uma empresa com essas expressdes no nome. Apos a breve leitura das
decisdes e pareceres, exclui aquelas cujos mercados relevantes ndo foram definidos dentro do rol da nota
anterior, resultando em 23 casos. A lista dos 22 atos de concentragdo e do Gnico processo administrativo
estudados encontra-se apds as referéncias bibliogréficas.

2Esse questionamento se justifica pelo fato de os 6rgéos instrutérios (SDE e SEAE), em regra, terem se
declarado incompetentes para a instrucdo, ndo tendo apurado dados quanto ao segmento financeiro da atividade
das requerentes.

BEssas e outras questdes foram extraidas da Portaria Conjunta SEAE/SDE n. 50/2001 (Guia para Analise
Econdmica de Atos de Concentracdo Horizontal), das Portarias do Ministério da Justica n. 849/2000 e n.
04/2006, e da Portaria da SDE n. 15/2005.
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Da observagdo de ambas as perspectivas (“institucional™ e "casuistica™), pude notar
uma evolucdo temporal dividida em trés periodos relativamente homogéneos quanto ao
contexto institucional e quanto ao padrao decisorio do Cade. Assim, os itens 4 a 6 descreverao
as percepcdes para 0s periodos de 2000 a 2006, de 2007 a 2011 e de 2012 em diante, ndo sem
antes apresentar ao leitor, em linhas gerais, a trajetoria do conflito ora tratado, desde 0s anos
2000.

3. O conflito entre Cade e BCB em linhas gerais

A controvérsia entre a autoridade antitruste e a agéncia reguladora tem seu marco
inicial nos primeiros anos da década de 2000. Em abril de 2001, foi publicado o Parecer GM-
020 da Advocacia-Geral da Unido (AGU)", ratificado pelo Presidente da Republica,
atribuindo poder exclusivo ao BCB para investigar e sancionar condutas anticompetitivas,
bem como para aprovar os atos de concentragdo entre as instituicdes financeiras™.

A primeira oportunidade em que o Conselho pdde reagir ao posicionamento da AGU
foi no julgamento do caso Finasa'®. Na ocasido, o plenério do Cade ndo poderia ter sido tdo
enfatico: no voto condutor da maioria, 0 Cons. Celso Campilongo afirmou a existéncia de
competéncias complementares do Conselho e do Banco Central, rebatendo os argumentos
trazidos no Parecer GM-020 e rechacando a possibilidade de vinculagdo da autarquia
antitruste aos termos do parecer, especialmente em razdo da autonomia técnica e
independéncia deciséria das quais gozam o Cade'’.

O conflito se intensificou e se transferiu da esfera administrativa para o campo judicial

com o advento do ato de concentracdo envolvendo o Banco de Crédito Nacional (“'caso

Y“publicado no Diério Oficial da Unifo em 25 de abril de 2001. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/
SISTEMAS/SITE/Paginasinternas/Normasinternas/AtoDetalhado.aspx?idAto=8413&ID_SITE=>. Acesso em
janeiro de 2013. Por forga do art. 40, caput e 81° da Lei Complementar n. 70/93, quando aprovados pelo
Presidente da Republica, os pareceres normativos da AGU passam a vincular a administragdo publica federal.
>Em sintese, 0 6rgéo consultivo sustentou que essa competéncia teria sido atribuida ao Banco Central pela Lei
do Sistema Financeiro Nacional (Lei n. 4.595/64), em seus arts. 10, inciso X, e 18, §2° Vez que o referido
diploma normativo fora recepcionado pela Constitui¢do Federal na qualidade de lei complementar, no entender
da AGU, ndo poderiam seus dispositivos ser revogados pela Lei n. 8.884/94 (Lei Antitruste vigente a época), por
se tratar esta de lei ordinaria. Ademais, o referido conflito aparente de normas poderia ser solucionado pelo
critério da hierarquia, sendo a primeira lei hierarquicamente superior a segunda.

*AC 08012.006762/2000-09, Cons. Rel. p/ acérddo Celso Fernandes Campilongo, Requerentes: Banco Finasa
de Investimento S/A, Brasmetal Industria S/A e Zurich Participacdes e Representacdes, j. 21.11.2001.

Y"Em suma, prevaleceu no CADE o entendimento segundo o qual (a) inexistiria setor da economia contemplado
por isencdo antitruste; (b) ndo haveria hierarquia ou antinomia entre a Lei n. 4.595 e a Lei n. 8.884; e (c) a
competéncia do BCB para evitar crises sistémicas e proteger a higidez do SFN ndo excluiria a tutela antitruste
exercida pelo CADE, ao contrario, seriam ambas complementares.
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BCN")*®. Embora o Conselho tenha aprovado a operacdo, impds as requerentes multa por
intempestividade na notificagdo do ato. Posteriormente, houve judicializacdo da deciséo, de
modo que o caso BCN foi discutido em primeira instancia®, no Tribunal Regional Federal
(TRF) da 12 Regi&o? e no Superior Tribunal de Justica (STJ)?!, tramitando, atualmente, no
Supremo Tribunal Federal (STF)%2. A figura a seguir esquematiza esses e outros eventos
que compdem o histdrico desse conflito de competéncias.

Figura 1. Linha do tempo do conflito Cade vs. BCB (2001-2013)

Abr - A AGU conclul parecer Dez - Ao aprovar a compra Set - O Cade abre processo

dizendo que cabe ao BC a do ABN AMRO pelo para investigar a pratica de
analise de fuses e aquisigoes Santander, o Cade conclui que exclusividade no consignado
bancarias, O parecer é o Brasil & um dos paises com pelos bancos
assinado pelo presidente mene centracao bancdria
Fernando Henrigue Cardoso e no munde Nov - O Cade recorre ao STF
se torna norma a ser sequida contra a decisdo do STJ que
pelos orgdos da Set - A AGU faz novo parecer concluiu que deve prevalecer a
Administragao Publica resterando que é competéncia do posigao do BC nas fusdes

BC a andlise de fusties bancarias bancaria
Nov - Ao julgar um caso 0 Cade determina que o
envolvendo o Banco Finasa, o Jun - Federagdo de Banco do Brasil retire de seus
Cade conclui gue né servidores pliblicos de 11 contratos as clausulas de
vinculado ao parecer da AGU estados entra com exclusividade para a
&, com isso, decide que vai representacao no Cade contra concessao de empréstimos
julgar fushes bancarias a exclusividade exigida pelo consignados

Banco do Brasil em contratos
Dez - 0 Cade julga a compra de empréstimo consignado Mar - Ao julgar a compra
do Banco Inter American da Mapfre pelo Banco do
Express pelo BNP Paribas, Ago - 0 Cade aprova a fusao Brasil, Cade impoe a
reafirmando que é entre o [tad e o Unibanco e a carteira de sequros

compra da Nossa Caixa peio meira para
Banco do Brasil a concorréncia
0 Superior Tribunal de Justiga

Ago - O Tribunal Regional (STJ) decide que Abr - 0 BC haixa Circular

Federal (TRF) de Brasilia I fixando critérios para que ele
decide gue o Cade e 0 BC tém sobre fustes by julgue fusoes e aquisigdes
fi -omplementares na hancanas

e fusdes bancarias e Jan - Apds o Cade sinalizar
Mar - 0 BC entra no STF

ambos ¢

evem atuar, Para o que barraria clausulas de
TRF, 0 BC deve analisar o exclusividade para a concessdo contra o recurso em que o
equilibrio do Ststema de empréstimos consignados Cade defende que é
Financeiro e o Cade a pelos bancos, o BC profhe a competente para julgar
cancorréncia no setor pratica no mercado fusdes bancarias

Fonte: Valor Econdmico, 03 de mar¢o de 2013.

8AC 08012.002381/2001-23, Rel. Cons. Celso Fernandes Campilongo, Requerentes: Banco de Crédito Nacional
S.A. e Alliance Capital Managemente Corporation of Delaware, j. 29.05.2002.

9MS 2002.34.00.033475-0, 142 vara federal da secdo judiciaria do Distrito Federal, DJ 17.07.2003.

AMS 0033410-98.2002.4.01.3400, Rel. p/ acérddo Des. Fagundes de Deus, 52 Turma, DOU 05.10.2007.
2'REsp 1.094.218/DF, Rel. Min. Eliana Calmon, 12 Secdo, DJe 12.04.2011.

*’RE 664.189/DF, sob relatoria do Min. Dias Toffoli.

20 histérico do caso BCN ser4 relevante para compreender a dindmica do conflito entre CADE e BCB em sede
judicial, fator que serd melhor trabalhado adiante.
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4. Primeiro periodo (2000-2006)

Do ponto de vista institucional, a interacéo entre Cade e BCB no primeiro periodo foi
caracterizada pela alternancia entre atrito e consenso sobre a titularidade da competéncia para
defesa da concorréncia no SFN. Os agentes de mercado, a seu turno, resistiram a admitir a
competéncia da autoridade antitruste no mercado bancério.

J& o0 estudo da pratica deciséria do Cade demonstra o enfoque dado pelo plenario a
afirmacdo de sua competéncia, em detrimento da analise do mérito das operacdes notificadas
ao Conselho, vez que foi verificada uma analise superficial quanto a delimitacdo de mercados
relevantes, mensuracdo de market share e ponderacdo do poder de mercado e dos efeitos da

operacéo.

4.1. Institucional: atrito e consenso com o BCB

Ainda antes da publicacdo do Parecer GM-020 da AGU, ja se observava uma interacao
entre Cade e Banco Central nos processos atinentes ao SFN. Note-se que ja em maio de 1997
as autarquias firmaram Convénio de Cooperacdo Técnica versando sobre troca de
informacBes no que concerne as operacdes notificadas®*. No caso AFINCO (ltat)/Banco
Francés e Brasileiro (2001)%°, a autoridade antitruste oficiou 0 BCB para que este se
manifestasse quanto ao potencial conflito de competéncia suscitado. O regulador setorial, em
resposta, sustentou possuir competéncia para apreciacdo dos atos de concentracdo entre
bancos, dispondo-se, no entanto, a fornecer eventuais informagfes necessarias a tomada de
decisdo pelo Cade no caso concreto®.

Com a publicacdo do referido Parecer, consolidou-se posicdo enfatica no plenario no
sentido da ndo vinculacdo ao entendimento da AGU e da consequente competéncia

complementar entre Cade e BCB no mercado financeiro. Essa dindmica pode ser constatada

**Este convénio foi citado em algumas decisdes do Conselho, no entanto, néo foi encontrada a integra do acordo.
> Embora catalogado como ato de concentraco, o referido processo foi recebido pelo plenario na qualidade de
consulta realizada pela Comissdo de Valores Imobiliarios (CVM), a respeito do dever de notificar o CADE
quando da ocorréncia de reorganizacdo societaria no mercado de valores mobiliarios.

%A propésito, trago ao conhecimento de V.Sa. que as alteracBes societarias da modalidade acima em
referéncia, verificadas em instituicBes integrantes do Sistema Financeiro Nacional, encontram-se na esfera de
competéncia deste Banco Central, por forca do disposto na Lei n® 4.595/64, recepcionada pela Constituicdo
Federal promulgada em 1988, naquilo que versa sobre matéria prevista no artigo 192 da Carta Magna, como
lei complementar. N&ao obstante, na hipotese de esse Conselho julgar necessario, podera esta Autarquia prestar
informagdes adicionais a respeito do assunto, nos termos da clausula terceira do Convénio de Cooperacao
Técnica firmado em 08.05.97." (fl. 170 dos autos CADE).
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da leitura dos votos no caso Finasa, julgado em 2001, e do relato do Cons. Celso Campilongo,
que descreveu os bastidores do julgamento em entrevista®’.

A posicdo estabelecida pelo Cade ndo ficou imune as reacdes da diretoria do Banco
Central. Embora o presidente do BCB a época, Arminio Fraga (1999-2003), fosse favoravel a
complementaridade das competéncias, os diretores da autarquia setorial se opuseram ao teor
da decisdo do caso Finasa. Fraga foi uma importante ponte institucional na busca pelo dialogo
entre os entes administrativos e, com a sua saida, a soluc&o consensual pareceu se distanciar®®,

Com o decorrer do tempo, no entanto, a tese de complementaridade de competéncias
foi se consolidando na alta cupula do governo, e entre as autarquias foi se estabelecendo uma
relacdo mais harmoniosa®. Os Ministérios da Justica e da Fazenda e o Banco Central, em
colaboracéo, redigiram a minuta do projeto de lei complementar que reparte as competéncias
para apreciacdo de atos de concentracdo dos agentes do SFN entre Cade e BCB. Ademais, em
uma das edicdes do PinCade®® do inicio dos anos 2000, o Banco Central solicitou ao Cade que
reservasse dez vagas para seus tecnicos, vez que tinha por intuito formar gestores com
expertise antitruste para compor a divisao concorrencial do BCB, a ser constituida.

Os agentes de mercado, a seu turno, opuseram-se a consolidacdo da competéncia do
Cade. Tem-se noticia de que uma instituicdo financeira recuou ao nao representar perante o
Conselho a respeito de préaticas anticompetitivas de seus concorrentes, pois desse modo estaria

configurada a admissdo da competéncia do Cade por agentes do sistema financeiro™.

'Segue trecho da entrevista: "Quando saiu o parecer da AGU, aprovado pela Presidéncia da Republica, o [Jo&o
Grandino] Rodas, que era presidente do CADE, [...] me perguntou: 'Vocé tem algum caso de banco la no teu
gabinete?'. Eu falei: 'Eu ja olhei, ndo tenho nenhum. Mas ja queria avisar a vocé e aos demais: eu ndo tenho
nenhum, eu vou estudar esse negdcio e o primeiro que aparecer, eu vou pedir vista.'. Bom, alguns dias depois
veio a Conselheira Hebe Romano no meu gabinete com o caso Finasa e falou: 'Campilongo, vocé vai mesmo
pedir vista desse negdcio? Vocé ndo esta convencido de que esse parecer vincula a gente?'. 'Nao, eu estou
convencidissimo que esse parecer esta furado. Quando eu fui conversar com o presidente, eu nao conhecia esse
parecer, ndo tinha estudado o caso. Mas a essa altura eu ja estou com o caso na ponta da lingua, e tenho
certeza que ele ndo nos vincula. Minha convicgéo j& esta formada. Entéo, se vocé tiver um caso de banco, eu ja
te aviso que eu vou pedir vista, e se vocé disser que nds ndo somos competente, eu vou chumbar.' [risos]".

E o que relata em entrevista o Cons. Furlan, procurador-geral & época: "o presidente do Banco Central era o
Arminio Fraga, que foi muito receptivo, ao contrario da sua diretoria, que ndo queria abrir méo de nada de
competéncia, ndo aceitava essa discussdo. O Arminio Fraga até foi bastante aberto a ouvir as nossas opinides,
a opinido do CADE. Infelizmente, logo depois ele acabou saindo e a coisa ndo andou muito.".

%% Essas informagdes foram extraidas das entrevistas com os Cons. Celso Campilongo e Fernando Furlan.

%" Programa de IntercAmbio do Cade, o PinCade, é uma oportunidade para estudantes de graduac&o e pos-
graduacdo de todo o pais vivenciarem as atividades cotidianas do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica — Cade, tanto nas areas técnicas quanto nas processuais. O objetivo do PinCade é difundir e
fortalecer a cultura de defesa da concorréncia, promover a cooperacéo cientifica e estimular discussoes e
estudos académicos sobre o tema". Disponivel em: <http://www.cade.gov.br:8081/pincade/>. Acesso em janeiro
de 2014.

$1Celso Campilongo, com base em sua experiéncia advocaticia na area do direito da concorréncia, noticia:
"[H]ouve uma época em que eu fui procurado por um grande banco que queria que eu apresentasse uma
representacdo contra um outro grande banco, seu concorrente. [...] [A]Jcabou ndo dando em nada, eles haviam
achado que era mais prudente néo fazer isso, porque seria um reconhecimento da competéncia do CADE.".
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4.2. Casuistica: afirmacdo da competéncia

O primeiro periodo de analise é composto por oito atos de concentracdo®. Foi
constatado que o relator fez uso de seu poder instrutério em poucas ocasides, requisitando
informacdes genéricas das requerentes quanto a sua atuacéo nos segmentos bancarios. Um dos
poucos exemplos é a operacdo Mellon/Brascan (2002). Na ocasido, o Cons. Afonso Arinos
oficiou as requerentes ordenando a listagem das agéncias dos bancos envolvidos e solicitando
0 market share em diversos segmentos da atividade financeira, bem como informagdes sobre
a dinamica dos servicos de autoatendimento e de internet banking®.

No que concerne ao entendimento do plenario quanto a competéncia da autarquia,
nesse primeiro periodo foram delineados os argumentos mais consistentes no sentido da sua
consolidacdo. Em regra, os conselheiros teceram consideracdes de cunho legal, interpretando
0 texto constitucional, as Leis n. 4.595/64 e 8.884/94 e o Parecer GM-020. Do mesmo modo,
foi recorrente o uso da jurisprudéncia do préprio Cade para sustentar a competéncia do
Conselho. Essa linha argumentativa foi expressa em cinco dos oito casos®*.

Por outro lado, a analise concorrencial das operacdes foi notadamente superficial. A
delimitacdo do mercado relevante, em diversos julgados, foi genérica, quando nao,
inexistente. Nos autos de AFINCO (Itau)/Banco Francés e Brasileiro (2001), por exemplo,
0 Cons. Jodo Bosco Leopoldino enquadrou a operacao entre os “servi¢cos bancarios em geral”
no ambito “nacional™®. Apenas nas operaces BNY/Credibanco (2000) e
Westdeutsche/Boullion (2002) a delimitacdo do mercado foi detida a segmentos de
mercado®.

Em apenas trés casos foi mensurada a parcela de mercado detida pelas requerentes®’.
A andlise da possibilidade de exercicio de poder de mercado e a ponderacdo dos efeitos da
operacdo, do mesmo modo, foram realizadas por afirmacdes genéricas e superficiais. O

recurso mais empregado pelo Conselho para justificar a aprovacdo da operacédo foi a negacéo

$2BNY/Credibanco (2000), AFINCO (Itad)/Branco Francés e Brasileiro (2001), Skandinaviska/FSB (2001),
Westdeutsche/Boullion (2002), Mellon/Brascan (2002), American Express/SRL (2004), Avion (2006) e
Société Générale/Pecunia (2006).

*0ficios n. 3.180/2001 (fl. 536 dos autos CADE) e n. 3.541/2001 (fl. 546).

*BNY/Credibanco (2000), AFINCO (ltat)/Banco Francés e Brasileiro (2001), Westdeutsche/Boullion
(2002), Mellon/Brascan (2002) e Société Générale/Pecunia (2006).

®Também foi abrangente a definicio no caso Mellon/Brascan (2002): "servicos financeiros prestados pelas
requerentes a clientes brasileiros".

**Respectivamente "servicos de financiamento de importacdes e exportacdes [...] no territorio nacional" e
"leasing de aeronaves [no mercado] mundial™.

$"Westdeutsche/Boullion (2002), American Express/SRL (2004) e Avion (2006).
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de riscos a concorréncia, ante a pulverizagdo de agentes no mercado e a forte concorréncia
entre eles®.

Da conjugacdo dos dados apresentados neste item, percebe-se que este primeiro
periodo é caracterizado pela instabilidade nas relacfes entre os atores relevantes, bem como
pela tentativa por parte do Cade de se afirmar como 6rgdo de importancia perante os
interesses do governo central.

O plenério buscou garantir autonomia decisdria ao Cade, de modo a evitar futuras
ingeréncias politicas no espectro de competéncias do 6rgdo, especialmente em um periodo de
assentamento da atuacdo das agéncias reguladoras recém estruturadas. Essa etapa foi
representativa, na medida em que o Conselho fez prevalecer a compatibilidade entre
regulacdo setorial e tutela concorrencial.

O fato de a analise concorrencial das operacdes ter sido superficial pode ser explicado
por fatores de diversas ordens. A analise dos processos parece apontar para a baixa
complexidade dos casos notificados até 2006, fator que dispensaria uma analise mais
aprofundada. Considerando, ainda, a incerteza quanto a competéncia do Conselho no mercado
bancéario, cogito que a autoridade antitruste tenha resistido a imposicdo de restricbes as
operacdes, a fim de mitigar o risco de ter seus julgados largamente questionados pelos agentes

de mercado no &mbito do Judiciario, como ocorrido em alguns casos.

5. Segundo periodo (2007-2011)

A distincdo do primeiro periodo, o lapso temporal entre 2007 e 2011 se caracterizou
por quatro principais elementos: (i) sob a Otica institucional, o Poder Judiciario e a ProCade
tornaram-se atores de destaque na dinamica do conflito entre Cade e BCB; (ii) houve
significativo robustecimento na atuacdo instrutéria do conselheiro relator; (iii) a delimitacéo
de mercado relevante pelo plenadrio do Conselho foi muito mais detalhada, tendo inclusive
trabalhado com questdes metodoldgicas; e (iv) foi observada uma apreciacdo mais criteriosa
do impacto concorrencial da operacdo, vez que o Cade, em regra, ponderou market share das

requerentes, probabilidade de poder de mercado e efeitos das operac¢Ges notificadas.

*8Esse padrao de argumentos foi verificado nos casos BNY/Credibanco (2000), American Express/SRL (2004)
e Avion (2006).
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5.1. Institucional: destaque da PROCade e do judiciério

Pelas informacdes coletadas nas entrevistas realizadas, existem evidéncias de que a
aproximacao entre as autoridades foi crescente na transicdo do primeiro para o segundo
periodo. O Cons. Fernando Furlan apontou maior contato entre os diretores do Banco Central
e os conselheiros do Cade, especialmente durante a presidéncia da Cons. Elizabeth Farina
(2004-2008). Cogitou-se, nessa época, a realizagdo de um manual conjunto sobre anélise de
operacOes bancarias, e a equipe do BCB mostrou-se interessada na experiéncia do Cade no
controle de condutas e na realizag@o de acordos substitutivos de sancéo.

O litigio oriundo da imposicdo de multa no caso BCN gradualmente alcangou
instancias mais elevadas do Poder Judiciario e, nesse momento, passou a ser imprescindivel a
consideracdo do fator judicial no atrito entre Cade e Banco Central. A decisdo do TRF da 12
Regido em favor do Conselho, publicada em 05 de outubro de 2007, representou um marco na
assuncdo da competéncia pela autoridade antitruste, constituindo mais um argumento em
contraposicdo ao contetido do parecer da AGU*°.

Com a interposicéo de recurso especial por parte do BCN, o foro para essa discussdo
foi transferido para o STJ. Nesse contexto, o alinhamento entre o Cade e o Banco Central foi
representativo a ponto de terem as autarquias protocolado, em dezembro de 2008, um acordo
intra-administrativo nos autos do REsp 1.094.218/DF*. No documento, foi consignado que,
para a analise dos atos de concentracdo, haveria complementaridade de competéncias e, para a
apreciacdo das condutas no SFN, o Cade seria 0 agente competente com exclusividade.

Tendo o STJ decidido em favor da competéncia exclusiva do BCB*!, verificou-se uma
alteracdo na postura da diretoria da agéncia reguladora, ndo mais em acordo com a tese da
complementaridade, mas em favor da competéncia exclusiva do Banco Central para condutas

e estruturas de mercado. O Cons. Vinicius de Carvalho* e o Cons. Gilvandro de Aradjo*®

*Ilustra esse novo cenério o fato de o acérddo do TRF ter sido citado em seis acérddos do Conselho deste
segundo periodo, na qualidade de argumento de autoridade: BNP/BGN (2007), Santander/ABN AMRO
(2007), BB/BEP (2009), BB/Votorantim (2010), Caixa/Panamericano (2010) e BMG/GE (2011).

“OA peticdo esta disponivel em: <http://www.cade.gov.br/upload/00000001.pdf>, acessivel pelo site do CADE,
na rubrica "Acesso a informacdo", "Acordos e convénios". Acesso em marco de 2013.

*'Em que pese a aparente prevaléncia da tese da competéncia exclusiva do Banco Central, nesse ponto, 0 acérdo
resultou em empate de votos.

“2Afirmou o conselheiro em entrevista: "Para mim, o que aconteceu foi que eles fizeram um acordo em torno da
redacdo do projeto de lei, porque tinham receio do que poderia ser a decisdo do STJ. Quando viram que a
decisdo do STJ teria sido favoravel ao Bradesco, recuaram.".

3330 as palavras de Gilvandro Araljo em entrevista: "Eles [os diretores do Banco Central] mudaram de opini&o.
O Banco Central, inclusive, trabalhou, 14 atrds, em um projeto de lei de Antonio Carlos Magalh&es-pai que
tinha um apoio do Banco Central e do CADE de resolugcdo desse imbréglio com o disciplinamento de
competéncias complementares [...] S6 que, em idos de 2010 ou 2011, o Banco Central mudou de ideia.".
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acreditam que esse retrocesso na busca pelo consenso teria advindo justamente da vitéria do
Bradesco e do BCN no STJ.

Outro ator de destaque neste segundo periodo foi a ProCade. A Procuradoria se
diferenciou entre os 6rgdos instrutdrios e agregou aos autos dos atos de concentracdo
elementos externos, principalmente a respeito da dindmica judicial do conflito. A clpula da
AGU passou a outorgar maior autonomia aos procuradores do Cade, de modo a permitir que
realizassem a defesa, em juizo e na esfera administrativa, da tese da complementaridade de
competéncias adotada pelo Conselho**. Em diversas ocasides, a ProCade alertou o plenéario da
existéncia do Parecer GM-020 e da controvérsia travada com o Banco Central®. Os
procuradores se destacaram, tambem, por buscar uma interagdo entre as autoridades, tendo
recomendado aos conselheiros relatores a requisicdo da manifestacdo do BCB nos atos de
concentracdo submetidos, visando a complementacdo da instrucdo. Foi 0 que ocorreu, por
exemplo, no caso BB/BEP (2009)*°.

5.2. Casuistica: construcdo metodologica e aprofundamento do mérito

O segundo periodo desse estudo é composto por treze atos de concentragdo”’. Nesses
julgados, restou superado o debate sobre a competéncia e houve aprofundamento da discussdo
do mérito das operagdes, em um movimento marcado por expressivo incremento qualitativo
dos argumentos utilizados pelos conselheiros.

Em primeiro lugar, importante apontar que atividade instrutoria do conselheiro relator
foi substancial. Em complemento as informacGes apresentadas pelas requerentes na
notificacdo dos atos, o relator buscou colher informacdes detalhadas sobre as atividades das
partes, a segmentacao de mercado, sua relacdo com consumidores, sua estratégia comercial,

entre outros fatores. Foram enviados oficios requerendo informacBes ndo apenas as partes,

* Gilvandro Aratjo, procurador no CADE desde 2006, ressalta a posicdo da AGU quanto & autonomia do CADE
para recorrer das decisfes judiciais quando contrérias a tese da autarquia: "[A] AGU se preocupa em que esse
parecer normativo [GM-020] ndo gere uma absoluta impossibilidade de o CADE exercer seu direito de
recorrer. [...] Seria um respaldo para que, ndo obstante a existéncia do parecer normativo, 0 CADE possa
continuar exercendo seu direito legitimo de recorrer.".

*Segue trecho da entrevista com Gilvandro Aradjo: "O que a gente [da procuradoria] costuma sempre fazer é
ressaltar a existéncia do parecer normativo, para que sempre o Conselho possa saber da sua existéncia e emitir
0 Seu juizo. Isso eu acho que é um dever do procurador.".

“*®Consta no parecer: "Recomenda-se ainda o encaminhamento de oficio ao Banco Central para que, havendo
interesse, se manifeste sobre a operagdo, de modo a auxiliar a instru¢ao do presente feito." (fl. 306 dos autos
CADE).

“'S30 eles: BNP/BGN (2007), Société Générale/Cacique (2007), Santander/ABN AMRO (2007),
HSBC/Korea Exchange Bank (2008), BB/BEP (2009), BB/Votorantim (2010), BB/BESC (2010),
Caixa/Panamericano (2010), BB/Nossa Caixa (2010), Itad/Unibanco (2010), BTG/Panamericano (2011),
BMG/GE (2011) e BMG/Schahin (2011).
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mas também &s suas concorrentes e ao Banco Central*. O processo em que esse detalhamento
ficou mais evidente foi na operacdo Itad/Unibanco (2010)*°°.

Em todos os treze casos, o Cade entendeu-se competente para processar e julgar as
operacOes, implicita ou explicitamente. Nesse segundo periodo, ao contrario do primeiro, o
debate sobre a competéncia ndo deu lugar a argumentagdes alongadas e desenvolvidas, tendo
sido a preliminar de incompeténcia resolvida em poucos paragrafos nos votos quando
enfrentada explicitamente.

No que concerne a definicdo de mercado relevante, foi a partir de 2007 que o plenario
passou a discutir metodologia de segmentacéo de mercados®'. Recorrendo & prética decisoria
internacional e a modelos econémicos, os conselheiros contrapuseram trés métodos:
segmentacdo por produto, consideracdo de todos os produtos como um unico mercado e
segmentacéo por clusters®’. Na delimitacdo material do mercado relevante, o plenério levou
em consideracdo critérios como substituibilidade de produtos, regulagéo setorial, barreiras a
entrada, estruturas da oferta e da demanda, bem como buscou pardmetros em decisdes de
autoridades estrangeiras e na literatura especializada®. Também quanto & dimensdo
geogréfica, instaurou-se uma discussdo quanto as alternativas de abrangéncia territorial
nacional e municipal®.

A mensuracdo do market share das instituicdes financeiras foi também muito
minuciosa no segundo periodo. O Conselho se fundou em uma combinacdo de informacdes

prestadas pelas requerentes com outras extraidas de documentos oficiais do BCB nos casos

*8Cenério verificado nos casos BB/Nossa Caixa (2010), Itad/Unibanco (2010) e BMG/GE (2011).

0 Cons. Furlan solicitou lista de agéncias das requerentes, todos os documentos enviados quando da
notificacdo da operacdo ao BCB, esclarecimentos sobre algumas atividades arroladas no anexo |, lista das
parcerias comerciais para algumas modalidades de crédito, participacdo das requerentes nos mercados
segmentados, entre outras informacdes. Cf. oficios n. 188/2010 (fl. 536 dos autos CADE), n. 361/2010 (fls. 553-
554), n. 644/2010 (fls. 586-587), n. 1440/2010 (fl. 771-772) e 1928/2010 (fls. 784-785).

*Também foi relevante a atuacéo dos relatores nos casos BNP/BGN (2007), Société Générale/Cacique (2007),
Santander/ABN AMRO (2007), BB/BEP (2009), BB/Votorantim (2010), Caixa/Panamericano (2010),
BB/Nossa Caixa (2010), BTG/Panamericano (2011), BMG/GE (2011) e BMG/Schahin (2011).

*'Uma exposicéo aprofundada a respeito de metodologia de definicdo de mercado relevante foi realizada nos
casos Santander/ABN AMRO (2007), BB/Nossa Caixa (2010) e Itat/Unibanco (2010).

*2Cabe observar que o Cons. Furlan, no caso Ita/Unibanco (2010), acolheu como método uma variante da
segmentacdo por clusters, realizando agrupamentos de produtos substitutos por semelhanga.

*Houve segmentagdo especifica por produtos em dez casos: Société Générale/Cacique (2007),
Santander/ABN AMRO (2007), BB/BEP (2009), BB/Votorantim (2010), Caixa/Panamericano (2010),
BB/Nossa Caixa (2010), Itad/Unibanco (2010), BTG/Panamericano (2011), BMG/GE (2011) e
BMG/Schahin (2011)

**Em regra, 0 CADE adotou o recorte nacional, considerando especialmente a difusio de agéncias e de meios
eletronicos para realizacdo de operacdes e o fato de as estratégias comerciais serem definidas em ambito
nacional. Ainda que tenha preponderado essa abordagem, o CADE adotou posicdo cautelosa ao analisar
subsidiariamente os mercados locais nos casos Santander/ABN AMRO (2007), BB/Votorantim (2010) e
BMG/GE (2011). Excetuaram a regra os casos BB/BEP (2009) e BB/Nossa Caixa (2010), nos quais o plendrio
apreciou o ato a luz do recorte municipal (e regional, no primeiro caso).
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BMG/Schahin (2011) e BMG/GE (2011), sendo que, neste ultimo acordao, contribuiram
para a formagéo da conviccdo da autoridade as informagdes prestadas por concorrentes das
empresas notificantes. Além dessas medidas, outros acérddos evidenciaram também a
participacdo de mercado a partir do nimero de agéncias bancérias por municipio em que foi
verificada sobreposicdo horizontal entre as empresas, como nos casos Santander/ABN
AMRO (2007), BB/BEP (2009), BB/Votorantim (2010) e Caixa/Panamericano (2010).

Por fim, quanto a analise do poder de mercado e dos efeitos pré e anticompetitivos das
operacoes, o plenario, de modo geral, aplicou a presuncdo de detencdo de posicdo dominante

para 0s agentes que passassem a deter 20% do mercado relevante®>*®

, consoante a regra do
83° do art. 20 da Lei n. 8.884/94. Nos casos em que 0 market share p0s-operagao superou esse
patamar, os conselheiros deram continuidade a apreciacdo concorrencial do ato. As eficiéncias
da operacdo, fase de analise até entdo negligenciada, foram evidenciadas no ato BMG/GE
(2011)".

Cumpre destacar que neste segundo periodo foi firmado o primeiro termo de
compromisso de desempenho (TCD) pelo Cade em uma operagdo adstrita ao mercado
bancario. No caso BB/Nossa Caixa (2010), o Banco do Brasil aceitou adotar medidas
comportamentais, visando a implementacdo de normas regulatérias do BCB, no intuito de
reduzir a assimetria de informacdes entre os bancos e seus clientes.

Observa-se, da analise do exposto neste quarto item, que entre 2007 e 2011 o foro de
discussdo a respeito da competéncia para tutela antitruste no sistema financeiro foi estendido
para além da esfera administrativa, alcancando altas instancias do Poder Judiciario.
Imprescindivel, a partir de entdo, olhar ndo apenas para a jurisprudéncia do Conselho, mas
também para a reacdo dos tribunais em relacdo ao conflito entre Cade e BCB.

Neste periodo, o Banco Central parece ter saido institucionalmente fortalecido, em
virtude da decisdo do STJ a seu favor. Por outro lado, 0 Cade compreendeu o potencial
impacto positivo, em face dos agentes de mercado e dos demais atores governamentais, de
decisdes melhor embasadas tecnicamente, o que vem a favorecer a consolidacdo da tese da

complementaridade de competéncias.

**No caso BB/Nossa Caixa (2010), o Cons. César Mattos elevou esse limite de presuncdo a 40%, considerando
que, embora o crédito ao pequeno consumidor fosse concedido pelas agéncias (dmbito local), o estoque de
capital, as estratégias comerciais e a robustez da instituicdo financeira seriam aferiveis a nivel nacional, onde as
empresas de fato concorreriam, tendo a disposi¢ao vultosos recursos.

*8A partir dos dados de market share, o CADE empregou o indice Herfindhal-Hirschman (IHH) nos casos
Santander/ABN AMRO (2007) e BMG/Schahin (2011).

3"Cf. trecho do voto do Cons. Ricardo Ruiz, no qual destaca quatro tipo de eficiéncias, na fl. 820 dos autos
CADE.
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Em que pese este conflito institucional ter transcorrido por cerca de uma década, a
essa época, 0 Conselho ja buscava se "aparelhar™ tecnicamente para construir uma reputacao
que lhe permitisse fazer frente e impor medidas interventivas a eventual operagdo ou conduta

restritiva a0 ambiente concorrencial.

6. Terceiro periodo (2012-)

Dois fatores impulsionaram-me a discorrer sobre este terceiro lapso temporal em
apartado, composto por apenas dois casos. Primeiramente, houve a aprovagédo do primeiro ato
de concentracdo sob a égide da Lei n. 12.529/2011, a qual trouxe nova configuracédo
institucional ao SBDC, muito pertinente a esse estudo. Do mesmo modo, foi realizado o
julgamento do primeiro processo administrativo contra instituicdo bancaria, inaugurando a

pratica decisoria do Cade em relagéo as condutas anticompetitivas no SFN.

6.1. Institucional: explicitacdo do conflito no STF

Com a subida dos autos do caso BCN ao STF, o consenso intra-administrativo tornou-
se inviavel. O BCB ingressou no feito na qualidade de amicus curiae e requereu a extingdo do
processo, na clara intencdo de fazer prevalecer o acorddo do STJ, supostamente a seu favor.
Assim, pela primeira vez Cade e Banco Central estiveram formalmente de lados opostos em
uma lide e, nesse momento, a oposic&o entre as autarquias adquiriu contornos explicitos>®.

Ja sob a otica da relacdo entre o Cade e o mercado, ainda em 2012 foi levantado pelas
instituicbes financeiras o argumento da incompeténcia do Conselho, na tentativa de frustrar a
apreciacdo do ato de concentracdo submetido. Apesar de terem notificado sua operacdo, Itad
Unibanco e BMG justificaram a submissdo do ato de concentracdo por um mero "espirito de
cooperacao” com o Cade, vez que entendiam ser o 6rgdo incompetente para apreciar seu
negocio (Itat Unibanco/BMG, 2012, fl. 02 dos autos).

Por outro lado, no processamento da primeira conduta no SFN, o caso do crédito

consignado (2012), verificou-se uma relacdo triangular entre o Cade, o Banco Central e o

*8E 0 que também entende o Cons. Vinicius de Carvalho: "O conflito s6 se formalizou em termos reais entre
CADE e BACEN depois que o BACEN pediu autorizagdo ao Supremo para entrar como amicus curiae no
processo envolvendo CADE o Bradesco, que esta no STF. Foi nesse contencioso judicial que apareceu pela
primeira vez o CADE e 0 BACEN de lados opostos.”. Assim, para o Cons. Vinicius, "ficou inviavel [uma solugao
interna corporis] porque ndo tem acordo. O BACEN s0 topa um acordo em que s6 ele tenha a competéncia.”.
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mercado, a qual s6 veio a reforcar a competéncia do Conselho. Em oficio®, a autoridade
setorial apontou que sequer possuia respaldo normativo para proceder pela analise de
condutas anticompetitivas®. Inesperadamente e pela primeira vez de modo expresso, 0s
agentes do BCB apontaram para a inexisténcia de base legal para que procedessem a
investigacdo da conduta objeto dessa representagdo. No entender do Procurador-Chefe
Gilvandro® e do Cons. Vinicius®, isso sinalizou o reconhecimento parte do BCB de sua
incompeténcia, fato que teria ratificado a competéncia do Cade para investigar a conduta em

apreco.
6.2. Casuistica: continuando o incremento qualitativo das decisdes

Os casos que compBem o terceiro periodo apontam para o incremento qualitativo
decisorial, em continuidade ao que fora construido pelo Cade nos periodos anteriores.

A atividade instrutoria do relator foi desnecessaria no caso Itad Unibanco/BMG
(2012), vez que a Superintendéncia-Geral adotou o rito simplificado de julgamento, tendo
aprovado a operacdo por despacho. Ja no caso do crédito consignado (2012), o relator
comunicou a0 BCB o conteddo dos autos para que se manifestasse sobre a conduta
investigada e a aguardou a juntada dos documentos protocolados pela representante.

Quanto a arguicdo da competéncia do Cade, o despacho instaurador e o acorddo do
processo administrativo contra o Banco do Brasil possuem forte fundamentacdo do Cons.
Marcos Paulo Verissimo, no sentido do cabimento da tutela antitruste do Cade para investigar
e punir condutas anticompetitivas no SFN, bem como para firmar acordos com as instituicdes
bancarias®®. J4 o Superintendente-Geral, decidindo a operacdo Itati Unibanco/BMG (2012),

julgou ser desnecessaria a reafirmacao expressa da competéncia do Conselho.

**Nos autos da representacdo proposta pela FESEMPRE no BCB, a representante pugnou pela adog&o de um rito
complementar de anélise da conduta, juntamente com o CADE. O oficio que lhe fora enviado pelo BCB foi
juntado pela FESEMPRE aos autos que tramitaram no CADE.

®Consta da comunicagdo do BCB: "A propésito do assunto, informa a Vossa Senhoria que a auséncia de
regulamentagdo da matéria, no ambito do sistema financeiro nacional, impede que as condutas sejam
analisadas com vistas a eventual instauracéo de processo administrativo punitivo contra a instituicdo financeira
representada” (fl. 970 dos autos CADE).

®1"O Conselheiro Vinicius disse [nos autos]: "Banco Central, vocé quer se manifestar?". Ai o Banco Central
soltou a seguinte manifestacdo: "N&o, porque eu ndo tenho competéncia.". N&o tem competéncia? Entdo, a
gente [do CADE] tem que analisar isso aqui.".

%2"H4 um parecer do BACEN nesse caso dizendo que eles ndo tém competéncia no setor. [...] E eu mandei [um
oficio] para o BACEN se pronunciar sobre isso, avaliando que talvez eles desejassem fazer a instrugdo e
mandar para o CADE para a gente julgar. Mas ai eles deram parecer falando que n&o, que ndo tinham
condigdo.".

®Em resumo, foram esses os argumentos do relator: (a) a Constituicdo Federal ndo faz ressalva ao setor
financeiro quanto a livre concorréncia (art. 170) e ndo atribuiu a lei complementar o papel de regular a
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Em ambos os processos, o Cade realizou acurada delimitacdo do mercado relevante.
No despacho instaurador do caso do crédito consignado (2012), o Cons. Marcos Paulo fez
uso de dados constantes no Relatorio de Economia Bancaria e Crédito do BCB de 2009 e das
informacGes fornecidas pelo representante para concluir pela auséncia de substituibilidade
entre as demais modalidades crediticias e o crédito consignado, sendo este o mercado
relevante da conduta investigada®.

J& no ato de concentracdo, apds ter explanado as metodologias de segmentacdo de
mercado relevante ja acolhidas na jurisprudéncia do Cade, o Superintendente Carlos Ragazzo
adotou o recorte por cluster de produtos. Embora tenha verificado sobreposigéo horizontal em
quase todos os produtos financeiros ofertados pelas requerentes, Ragazzo restringiu o
mercado relevante a atividade principal da joint venture a ser constituida, qual seja, a oferta de
crédito consignado. Na dimensdo geogréafica, o Superintendente desenvolveu argumentos ja
trazidos em casos anteriores para concluir pelo recorte nacional.

Foi no despacho da Superintendéncia no caso Itat Unibanco/BMG (2012) em que se
verificou a andlise concorrencial mais completa. Note-se que foram realizadas ponderacdes
sobre a probabilidade de exercicio de poder de mercado pelo indice Herfindhal-Hirschman
(IHH) e pela razdo de concentracdo (Cn), adotando parametros tanto do Departamento de
Justica dos Estados Unidos (DOJ) quanto da Comissdo Europeia®. Para os mercados em que
essa analise numérica gerou desconfianca, a Superintendéncia encontrou efeitos pro-
competitivos, taxativamente apontados, que justificaram a aprovacéo do ato de concentracgéo.
Também houve mensuracdo do market share no despacho instaurador do caso de crédito
consignado (2012). Diversos elementos levantados pelo Cons. Marcos Paulo confluiram para
seu convencimento sobre a representatividade do Banco do Brasil no mercado do consignado.

Por fim, para este ultimo periodo, importante ressaltar que o caso do crédito
consignado (2012) deu origem ao primeiro acordo celebrado entre a autoridade e um agente

de mercado, no campo das condutas anticompetitivas. Visando a fazer cessar os efeitos dos

competéncia para tutela de condutas no setor bancério (art. 173); (b) ndo ha antinomia entre as Leis n. 4.595 e n.
8.884. A primeira estabelece a regulacdo prudencial e a segunda, concorrencial; (c) h4 convivéncia da Lei n.
4.595 com outros ordenamentos, a exemplo do Cddigo de Defesa do Consumidor, como j& decidiu o STF; (d) o
art. 18, 82°, da Lei n. 4.595 teria sido revogado pelo art. 25, ADCT, tendo este vedado a competéncia normativa
do Poder Executivo ndo estabelecida na Constitui¢do; (e) a capacidade normativa, se atribuida ao Banco Central,
deve obedecer aos limites da legalidade, sendo que, nesse contexto, prevalece a Lei n. 8.884, por ser posterior a
Lei n. 4.595; () na tutela de condutas, o relator ndo vislumbrou justificativa de risco sistémico que afastasse a
competéncia do CADE para fazer cessar os efeitos dos contratos de exclusividade em questéo; (g) o BACEN ja
teria demonstrado nos autos ndo dispor de quadro normativo suficiente para a tutela de condutas. Se fosse
excluida a competéncia do CADE, haveria licenca no setor para as praticas anticompetitivas.

A dimenséo geografica foi implicitamente definida como nacional, tendo em vista os dados considerados pelo
relator.

85Cf. fls. 134 e seguintes dos autos CADE.
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contratos de exclusividade firmados pelo Banco do Brasil para oferta de crédito consignado e
a impedir a celebragdo de novos acordos com esse objeto, o Cade assinou o termo de
compromisso de cessacdo de conduta (TCC) com o representado, estipulando, ainda, a maior
contribuicdo da histéria do Conselho em condutas unilaterais (proximo a R$100 milhges).

Considerando o exposto neste item, apesar de se tratar apenas de uma tendéncia (ante
0 julgamento de apenas dois casos), noto ser possivel afirmar que a partir de 2012 o Cade deu
um salto qualitativo da prestacdo da tutela concorrencial. Tendo a reforma legal de 2011
trazido para dentro do 6rgdo a atividade instrutdria desde o inicio, os atos de concentracdo
parecem ter sido solucionados com maior celeridade e qualidade, em virtude do melhor
aparelhamento pessoal e técnico do Conselho.

No campo das condutas, por outro lado, resta a divida sobre se 0 0rgdo antitruste tera
expertise e pessoal suficientes para incrementar o enforcement no mercado bancario de oficio,
ou se ainda dependera da representacdo dos agentes de mercado prejudicados pelas praticas
anticompetitivas das instituicdes financeiras.

De todo modo, é indubitavel que a tutela do Cade sobre o SFN, apds uma década e

meia de incerteza, se faz presente, como ja demonstra o TCC firmado com o Banco do Brasil.

7. Reputacéo e seis mecanismos de consolidacdo de competéncia.

Considerando todos os dados levantados no estudo jurisprudencial e na analise da
percepcdo dos atores relevantes para esse conflito, foi possivel apreender a importancia
recente da questdo reputacional no contexto de consolidacdo de competéncias no campo da
regulacdo econémica.

O Conselho buscou reforcar sua competéncia ndo apenas por uma interpretacdo
juridica. Na transicdo do segundo para o terceiro periodo, e neste Gltimo em especial, 0s
membros da autoridade antitruste reforcaram que a competéncia nédo se estabelece apenas por
determinacéo legal. E preciso que o 6rgdo administrativo exerca sua funcéo com rigor técnico
e qualidade, sem que isso implique demora no oferecimento de resposta ao administrado e aos
demais agentes de mercado.

No intuito de compreender como a reputagdo passou a ser um fator substancial nesse
contexto, identifiquei seis mecanismos por meio dos quais o Conselho corroborou sua

qualidade técnica e articulou a consolidacdo de sua competéncia.
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(1) sustentacdo expressa e bem fundamentada da competéncia nos processos
julgados. Especialmente no primeiro periodo (2000-2006), foram decantando na memdria
institucional do Cade os argumentos mais consistentes, que rebateram a posicdo da AGU e da
diretoria do BCB. No caso do crédito consignado (2012), esse debate foi retomado para
reafirmar a competéncia do Conselho no campo das infragdes comportamentais a
concorréncia. Essa fundamentacdo contribuiu para dar legitimidade as decisdes e para
assinalar ao mercado e aos demais agentes a posi¢cdo da autarquia antitruste.

(ii) realizagdo de diligéncias instrutorias direcionadas e detalhadas. A partir de
2007, o conselheiro relator de cada ato de concentracdo apreciado exerceu importante papel
na complementacdo a instrucdo. Esse fendmeno abriu campo para que o Conselho, quando
reunido para julgamento, tivesse a sua disposicdo elementos suficientes para empregar uma
analise bem embasada. Ademais, no exercicio da funcdo instrutdria, o envio de oficios aos
concorrentes dos notificantes e ao Banco Central € mais um sinalizador da posicéo ativa do
Cade na tutela da concorréncia no setor financeiro.

(iii) emprego de andlise concorrencial com qualidade e celeridade. Como
decorréncia do mecanismo anterior, foi possivel ao plenario proferir decisdes de mérito mais
aprofundadas. Nos julgados mais recentes, verificou-se um representativo debate
metodologico sobre segmentacdo de mercados relevantes. Operada a devida delimitacdo de
mercado, foram realizadas ponderagdes substanciais sobre exercicio de poder de mercado e
impacto concorrencial das operacBes sobre o ambiente competitivo do SFN e sobre os
consumidores.

O fator qualitativo ndo pode estar desvencilhado do fator celeridade, pois uma deciséo
de qualidade ndo teria o efeito desejado se estivesse em descompasso com a necessidade de
rapidez na conclusdo das operagdes societarias. Se essa constatacdo tinha menor importancia
na sistematica da Lei n. 8.884/1994, quando as concentracfes eram apresentadas a posteriori,
com a instituicdo pela Lei n. 12.529/2011 do sistema de notificacdo prévia, o tempo de analise
das operacdes pelo Cade tornou-se um fator de sobremaneira relevante.

Excetuados alguns casos em que se observa um longo periodo de tramitacdo dos autos
na SDE e na SEAE®®, o gréfico abaixo ilustra em retrospectiva que, em regra, o Conselho tem
decidido os atos de concentracdo em tempo inferior a 330 dias, tempo maximo de tramitacdo

previsto na atual legislacdo antitruste.

®®Especialmente se considerarmos que a atividade instrutéria empregada por esses 6rgdos pouco agregou na
formacdo do convencimento do plenério.
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Grafico 1. Evolucdo do tempo de analise dos atos de concentracdo®’
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Fonte: elaboracdo prépria, com dados extraidos do site do Cade.

Este terceiro mecanismo talvez represente a face mais visivel do argumento
reputacional.

(iv) atuacdo da Procuradoria, administrativa e judicialmente. A ProCade tem
exercido papel central como 6rgao auxiliar na construcdo de competéncia pelo Cade. Nos
processos analisados pelo Conselho, conferiu respaldo juridico a atividade instrutoria do
relator e buscou uma interacdo entre o Cade e o BCB. Ja na esfera judicial, a Procuradoria
exerceu seu dever funcional de defesa da autarquia, levando ao Judiciario a tese da
complementaridade de competéncias. Nesse interim, obteve vitorias representativas, como a
decisdo do TRF da 1? Regido no caso BCN. Os pareceres administrativos da ProCade, em
regra, visaram a informar o plenario quanto a situacao judicial do conflito e, com base nisso,
os conselheiros tiveram a sua disposicdo mais elementos em relagdo ao contexto juridico-
institucional.

(v) interacdo institucional com o Banco Central, na busca pelo consenso. O Cade
demonstrou, em sua trajetoria histérica, estar disposto ao dialogo com a diretoria do Banco

Central, bem como com a cupula da AGU. Isso externaliza aos demais atores a vocagdo do

%"Foi excluido da representacéo grafica o caso AFINCO (ltat)/Banco Francés e Brasileiro (2001), por ter sido
recepcionado pelo plenério no status de Consulta formulada pela CVM. A sua inclusdo geraria distor¢ao nas
dimensdes apresentadas, vez que entre o seu protocolo no CADE e o seu julgamento transcorreram 65 meses (de
10 de outubro de 1995 a 07 de margo de 2001).
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Cade para a tutela da concorréncia no mercado bancério e que a regulagdo setorial ndo exclui
a atuacdo do 6rgdo antitruste. Em grande medida, esse fator parece justificar os termos dos
projetos de lei que tramitam no Legislativo sobre essa matéria até os dias de hoje.

(iv) interagdo positiva com o mercado. Em regra, nos casos apreciados, o Cade
reafirmou sua competéncia e sinalizou ao mercado o dever de notificacdo das operagdes entre
instituicGes bancarias, seja em relacdo aos segmentos ndo financeiros (ex. emissdo de cartdo
de crédito), como no que diz respeito ao segmentos financeiros (ex. depositos, poupanca e
crédito). Para além da submissdo voluntaria por parte dos agentes de seus atos de
concentracdo, cumpre ressaltar o efeito propagador dos meios negociais de cumprimento de
decisdes firmados pelo Cade. O TCC e o TCD estabelecidos com o Banco do Brasil podem
vir a ser interpretados como um passo importante na admissdo da competéncia do Cade por

parte das instituicdes financeiras®®.

8. Considerac0es finais

Existe um efeito social da atividade desempenhada pelo Cade, que impacta de modo
positivo sobre o mercado e sobre os demais agentes estatais, por forca do incremento
qualitativo de sua pratica decisoria. Como consequéncia, tem-se um reforco na legitimidade e
na competéncia do orgdo antitruste para tutela da concorréncia no mercado bancario.

A esse fenbmeno, atribui 0 nome de "argumento reputacional”. A chancela concedida
pelo Conselho as operacfes por ele aprovadas constroi o substrato da sua reputacdo, na
medida em que sua analise é empregada com qualidade e celeridade®®. Essa nocéo fica muito
clara no relato concedido por Gilvandro Araujo em entrevista:

"A gente vé cada vez mais o0s atos de concentracdo serem submetidos ao
Cade. Eu acho que a prépria credibilidade da operacdo tem outra
envergadura se ela tem o crivo de uma andlise concorrencial. Eu acho que

esse € um aspecto muito importante, principalmente quando vocé tem

80 Cons. Marcos Paulo afirmou em entrevista: "Outra evolucdo foi que os bancos, apesar desse cenario
incerto, ttm de uma maneira geral reconhecido a competéncia do CADE, tanto em AC [atos de concentragao]
como em conduta. Em AC, tivemos a submissao de varios casos, o préprio Banco do Brasil chegou a fazer um
acordo em ato de concentragdo. Em conduta tivemos esse caso do Banco do Brasil [...], foi o maior
recolhimento de contribuicdo em conduta unilateral [...] e foi no setor de banco.".

9Esse também é o entendimento do Cons. Vinicius de Carvalho: "O que eu acho é que, de certo modo, a forma
como o CADE tem lidado com o tema ao longo dos ultimos anos tem mostrado que é um 6rgdo que preserva sua
autonomia técnica, funcional e que analisa os casos com rigor, sempre dentro de um padréo razoavel."
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amarras que ndo sdo amarras unica e exclusivamente legais, sdo
reputacionais.”.

Como se nota, cada vez mais o enfoque dos membros da autoridade é agregar maior
grau de legitimidade as suas decises, por meio do incremento técnico-qualitativo™. Assim, a
performance do Cade teria como melhor medida a percepgdo dos agentes de mercado,
denominados por Gilvandro Aratijo como os “clientes do Cade"".

Em suma, neste artigo objetivei reconstruir a trajetéria de construcdo de competéncias
por parte do Cade, seja sob uma ética interna, por meio de sua prépria jurisprudéncia, seja sob
uma Otica externa, travando forcas com outros atores. Dessa dindmica, foi possivel tragar seis
principais mecanismos pelos quais o Conselho tem se colocado como agente atuante na tutela
concorrencial no mercado bancario, mesmo ante o ambiente de incerteza institucional.

De todo modo, creio que a decisdo do STF que estd por vir nos autos do RE
664.189/DF néo irad colocar um ponto final no conflito ora tratado. Assim infiro porque, ainda
que paralisados, existem projetos de lei que se propdem a disciplinar a distribuicdo de
competéncias entre 0s 6rgaos e que podem ser aprovados futuramente.

Ademais, retomando a premissa teorica do pervasive power doctrine, as competéncias
regulatorias ndo sdo definidas estaticamente, sendo por meio do seu exercicio. E, como visto,
0 Cade tem lancado méo dos instrumentos que tem a sua disposicdo para se apresentar ao
mercado como agente tecnicamente capaz de exercer sua missdo também no mercado

financeiro.

0 Cons. Marcos Paulo destaca essa evolugdo qualitativa, reconhecida também internacionalmente: "Se
aprendeu muito ao longo desses anos. O staff se desenvolveu, a competéncia se consolidou, as andlises se
tornaram mais profundas, no a&mbito internacional o CADE recebeu um reconhecimento importante, acabou de
estar no ranking da Global Competition Review entre as dez melhores agéncias antitruste do mundo, em
2013.[...] Hoje, hd um consenso de que o CADE faz um trabalho substantivo e de qualidade muito boa. Acho que
iSs0 ajuda a construir uma reputacéo.".

"Na entrevista, 0 Procurador-Chefe Gilvandro reforca que o melhor termémetro da qualidade das decisdes sdo
os administrados submetidos as suas decisdes: "Quer dizer, vocé vé que o CADE também tem se aprimorado ano
a mais ano em analise do sistema financeiro. Existe essa preocupacdo de que a andlise tem que ser sempre
técnica. [...] Eu costumo dizer que quem melhor avalia o0 CADE ndo é o CADE, sédo os clientes do CADE. Entéo,
a gente vai consultar o sistema financeiro. [...] A analise do CADE é boa? E técnica? E rapida? Esse que eu
acho que é o melhor julgamento que a gente tem que fazer.". O Cons. Marcos Paulo ressalta que esse
reconhecimento é resultado de décadas de trabalho e incremento qualitativo na atuacdo do Conselho: "De uma
maneira geral, as empresas do setor privado prestam mais atencdo no CADE hoje do que prestavam ha dez
anos, e isso € fruto de trinta anos de trabalho. Porque ha dez anos trabalhando intensamente, foi construindo
uma percepcao de que o tema concorréncia é um tema importante em varios mercados, no financeiro também.".
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Para onde vai o direito internacional concorrencial: das politicas alfandegarias a

cooperagao
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RESUMO:

O presente artigo pretende investigar o atual panorama do Direito Internacional Concorrencial (DIC),
ramo do Direito Internacional Econdmico, que nas Ultimas duas décadas vem recebendo maior
importancia nas principais deliberacBes de organismos internacionais tais como a Organizacao
Mundial do Comércio (OMC), a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) e a Rede Internacional de Concorréncia (RIC). Analisa-se, dessa forma, através de cortes
cronoldgicos, as caracteristicas das fases pelas quais 0 DIC se desenvolveu, bem como seu impacto
nas estruturas dos organismos internacionais, buscando tracar o caminho que ha de ser trilhado em
uma possivel nova fase do DIC. Como metodologia utilizou-se, principalmente, o método de
abordagem histoérico e comparativo, além da técnica de documentacdo indireta através do
levantamento de pesquisas bibliograficas (livros e periodicos) e da analise documental em uma série
de tratados internacionais, acordos e demais normas internacionais.
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ABSTRACT:

The present research intends to investigate the current situation of the International Competition Law
(ICL), part of the International Economic Law, which over the past two decades has been receiving
more importance in the main deliberations of international bodies such as World Trade Organization
(WTOQ), Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) and the International
Competition Network (ICN). It’s analyzed, thus, via chronological sections, the stages which by the
ICL evolved, as well as its impact on the structures of international organizations, in order to identify
the road that leads to a new phase of the ICL. As methodology it was used the historical and
comparative method, and, also, the technique of indirect documentation by surveying bibliographical
research (in books and papers) and documentary analysis of various international treaties, agreements
and other international rules.
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b

“Nothing wilts faster than laurels that have been rested upon.’

(Percy B. Shelley)

1. Introducéo

Conforme coloca unanimemente a doutrina especializada no tema, é com o fim da
Segunda Guerra Mundial que o Direito Internacional ganha um papel extrema relevancia nas
principais discussdes sobre as estruturas dos Estados contemporaneos e seus sistemas
juridicos.

Tal época é entdo demarcada pela internacionalizacdo de uma vasta sorte de
disciplinas juridicas: direitos humanos; direitos civis, politicos e sociais; direito econdmico;
dentre outros.

Vive-se, também nessa época, em um contexto de uma politica internacional de
liberalizacdo mercadologica, que fomenta o surgimento de um Direito Internacional
Econdmico, parte importante do Direito Internacional, que cuida, basicamente, das relacdes
macroecondmicas no sentido de permitir o livre acesso e circulacdo de mercadorias e capitais
internacionais nos mercados nacionais.

E a partir do Direito Internacional Econdmico e das pressdes exercidas sobre a Ordem
Econbmica Internacional em decorréncia, principalmente, do fendmeno da globalizacéo, que
surge o Direito Internacional Concorrencial, principal elemento a ser estudado na presente
pesquisa.

A disciplina juridica da concorréncia em uma perspectiva internacionalista é, hoje, um

dos campos mais férteis para surgimento de novas teorias econdmicas e juridicas em razdo da
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preeminéncia assumida pelo mercado global — estruturado sob uma l6gica neoliberal, ao longo
das ultimas décadas.

Desta feita, assim como o século XX ficou marcado pelo estabelecimento de balizas
para fomento da fluidez concorrencial nos mercados internos de cada Estado, sem duvida
alguma, ao século XXI, estd guardada a missdo de garantir igual liberdade de fluxo de
capitais, bens e servicos (em uma perspectiva internacional), facilitando ndo somente as
atividades de produgdo, mas solidificando a economia mundial e permitindo que as benesses
desse mercado global sejam compartilhadas com toda a humanidade.

Cumpre ressaltar que a presente pesquisa € apenas um ensaio para a construcdo de um
(futuro) novo conceito de Direito Internacional Concorrencial, mais abrangente e que parte do
pressuposto que hodiernamente ha um relevante mercado global em fase final de formacéo.
Por esse motivo, no presente trabalho foram desconsideradas as teorizagOes ja existentes
acerca do tratamento dessa tematica dentro dos blocos regionais (especialmente no caso da
Unido Europeia e do MERCOSUL).

2. A primeira fase do direito internacional concorrencial: a fase alfandegaria e

desenvolvimentista

N&do se pode falar em Direito Internacional Concorrencial sem que antes se
estabelecam algumas premissas (ainda que extremamente breves) acerca do Direito
Concorrencial em si.

Desta forma, pode-se tracar uma breve evolucédo histdrica do direito concorrencial nos
ordenamentos internos das nacfes passando-se, necessariamente, pela promulgacdo de uma
série de diplomas: o Sherman Act (1890), Clayton e Federal Trade Comission Act (ambos de
1914)2, nos Estados Unidos da América; Gesetz gegem den unlauteren Wettbewerb (UWG),
Kartellverordnung, Gesetz gegem Wettbewerbsbeshkankungen (GWB), respectivamente em
1907, 1923 e 1957, na Alemanha®; além das diversas teorizacdes das Escolas de Harvard
(SCPP Paradigm®), Chicago® e Freiburg®, ainda na primeira metade do século XX —

continuadas nas décadas seguintes.

’GRIMES, Warren. SULLIVAN, Lawrence A. The law of antitrust: an integrated handbook. 2. Ed. New York:
Thomson West, 2006. p. 4-6

*MOTTA, Massimo. Competition Policy — Theory and Practice. Cambridge: Cambridge University Press, 2004.
P.9-11

*VISCUSI, W. Kip. Economics of regulation and antitrust. 4. Ed. London: The MIT Press, 2005. p. 62-63.
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[...] a lei antitruste possui uma relagdo de simbiose com a democracia. Cidadaos
possuem um direito de liberdade de agdo; o governo tem o dever de evitar que o
poder privado (das empresas) ameace a liberdade das pessoas. Deve haver, entéo,
um equilibrio para prevenir que o poder conferido as instituiges com o proposito de
promover a liberdade, termine tornando-se uma ameaga as demais liberdades que
devem ser tuteladas. (FOX, 2002, p. 76, traduc&o nossa).
Em uma perspectiva voltada mais para a evolugdo do direito antitruste no contexto da
Europa — e, posteriormente, no proprio contexto da Unido Europeia — vale destacar o seguinte

ensinamento:

L'origine du droit de la libre concurrence lui confere deux caractéristiques
essentielles. En premier lieu, ce droit est consubstantiel a la construction
européenne. Sa dynamique est la quéte d'une prospérité qui ne soit pas confisquée
par la puissance économique. Celle-ci est appelée a étre maitrisée en raison des
effets pervers connus dans le passé. En second lieu, du fait de son origine outre-
Atlantique, le droit européen de la libre concurrence s'est construit dans une
dialectique d'emprunts et de confrontations vis-a-vis du droit antitrust américain. La
confrontation s'est trouvée exacerbée par un double phénoméne
I'internationalisation de la science économique et l'intensification de la globalisation
économique a partir des années quatre-vingt. (PRIETO, 2010, p. 2).
Assim, pode-se dizer que o Direito Concorrencial surge com a principal funcdo de
servir como ferramenta eficaz na tentativa de se coibir e corrigir possiveis falhas
mercadologicas — sejam elas falhas estruturais, sejam elas falhas ocasionadas em razéo da

adocao de condutas anticompetitivas pelos agentes do mercado (players).

2.1. O surgimento do Gatt

Na esfera internacional o Direito Concorrencial comeca a ganhar relevo apos o fim da
2% Guerra Mundial, precisamente quando o fenémeno da globalizacdo torna-se uma realidade
e sdo entdo iniciadas as discussdes acerca das politicas tarifarias adotadas pelos paises da
época.

Apenas para situar o leitor, vale explicar. Com o término da Segunda Guerra Mundial
vislumbra-se um mundo demarcado por paises inseridos em duas conjunturas distintas: a)
antigas poténcias devastadas (Alemanha, Franca, Unido Soviética, etc.); e b) um pequeno
grupo de paises que sairam incélumes desses confrontos (Estados Unidos, Brasil, Canada,

dentre outros). Ao primeiro grupo cabia um processo de reestruturagdo econdmica, politica,

°Cf. BORK, Robert H. The Antitrust Paradox — A policy at war itself. New York: The Free Press, 1993. p. 107-
133.

’SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial: As Estruturas. 3. Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 25-
28
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industrial e social; os situados no outro grupo, por sua vez, vislumbravam nesse contexto pos-
guerra uma oportunidade de alavancarem-se no mercado internacional.

Apobs a assinatura do Breton Woods Agreement em 1944 (de onde fora originado,
posteriormente, o International Bank for Reconstruction and Development e o Fundo
Monetéario Internacional), iniciam-se as discussdes acerca de mecanismos internacionais
capazes de regulamentar e fiscalizar as politicas tarifarias praticadas no &mbito do comercio
internacional.

Assim, aponta José Cretella Netto (2003, p. 16), em 1947, em razdo de uma
recomendacdo ja feita pelo Conselho Econémico e Social das Na¢bes Unidas (realizado em
Londres em 1946), diversos paises se reinem na Conferéncia das Nac¢bes Unidas para o
Comércio e Emprego, realizada em Havana (Cuba), para deliberar acerca da criacdo de um
organismo internacional que cuidasse das relagdes comerciais no ambito internacional.

Surge, entdo, a Carta de Havana’, que reconhece um organismo internacional, entdo
denominado de Organizacédo Internacional do Comércio (OIC), com competéncia para dispor
acerca de um amplo conjunto de tematicas: emprego e atividade econdémica, desenvolvimento
econémico e reconstrucdo das nacdes afetadas pela Guerra, politicas comerciais (tarifas
internacionais, taxacdo interna, barreiras alfandegarias e subsidios), atividades comerciais
restritivas, dentre outros.

Contudo, ato continuo a producdo do referido texto, percebe-se, no plano
internacional, a completa insatisfacdo dos Estados Unidos da América, posteriormente
materializada na negativa de ratificar a predita Carta (0 que colocava em cheque a entrada em
vigor do documento em sua integralidade). Segundo estudos realizados pelo Nucleo de
Estudos sobre Relagbes e Organizacdes Internacionais (NEROI) da Pontificia Universidade
Catolica do Rio Grande do Sul (PUC/RS):

As divergéncias entre dois grupos de paises quanto & natureza do sistema de
comércio, contudo, inviabilizaram a criagdo da OIC. Uma primeira abordagem, que
interessava sobretudo aos Estados Unidos, defendia a eliminacdo de taxas de
importacdo e o fim de sistemas preferenciais de comércio em um curto espaco de
tempo. Por outro lado, 0s paises europeus, recém atingidos pela guerra, ndo podiam
fazer frente & concorréncia norte-americana, e, em segundo lugar, desejavam manter
seus sistemas preferenciais de comércio com suas colbnias. (DEIRO, D. G.
MALMANN, M. I., 1998, p. 2)

"UNITED NATIONS. United Nations Conference on Trade and Employment — Havana, Cuba, 1947 — Final Act
and Related Documents. Disponivel em: <http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/havana_e.pdf>. Acesso
em: 20 fev. 2014.
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Como solugéo para a celeuma instaurada, decidiu-se, entdo, apenas converter algumas
disposicdes da Carta de Havana no que se referia, especialmente, a regulacdo das politicas
comerciais/tarifarias (Capitulo 1V), dai surgindo a propria nomenclatura do General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT) — Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio®,

Nesse desiderato, a clausula operativa do General Agreement on Tariffs and Trade

(1947) é transltcida ao colocar como um dos objetivos comuns das nac¢des signatarias:

Recognizing that their relations in the field of trade and economic endeavour should
be conducted with a view to raising standards of living, ensuring full employment
and a large and steadily growing volume of real income and effective demand,
developing the full use of the resources of the world and expanding the production
and exchange of goods [...]. (GATT, 1947, p. 9).

Optou-se, assim, por um acordo em detrimento ao estabelecimento de uma
organizagdo internacional, em razédo das pressdes politicas exercidas pelos Estados Unidos da
América, que ndo desejavam, naquele momento especifico, que se tornasse possivel a
imposicao de barreiras a sua soberania econémica — 0 que, na visdo de Alberto do Amaral
Junior (2008, p. 17), fatalmente ocorreria com a criagcdo de um organismo internacional, ainda
que através da expedicdo de normas com natureza de soft law’.

Dessa forma, em 1° de Janeiro de 1948, o General Agreement on Tariffs and Trade
entra em vigor, sendo seu “ato constitutivo” comumente denominado de GATT 1947 — nome
do “organismo” e 0 ano de redacdo do acordo (30/10/1947).

Com o decurso do tempo, porém, em razdo da mudanga do contexto politico e
econémico internacional, o entdo Acordo passou a se converter, gradativamente, em algo
muito proximo aquilo que poderia ser denominado de “organismo internacional*’,
responsavel, principalmente, pela realizacdo e conducdo de diversas rodadas de discussdes
sobre o Comeércio Internacional.

A medida que mais paises aderiam ao GATT e que 0 crescimento e expansdo dos
mercados internos e internacionais tornava-se uma realidade, surge uma demanda pela
regulamentacdo de outras matérias (inicialmente previstas na Carta de Havana, ainda em

1947), bem como a fixacdo de uma natureza juridica precisa ao GATT — ndo sO para que 0

8GENERAL AGREEMENT ON TARIFFS AND TRADE. Text of the General Agreement. Disponivel em:
<http://mww.wto.org/english/docs_e/legal_e/gatt47_e.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2014.

% Cf. MAZUOLLI, Valerio de Oliveira. Curso de Direito Internacional Pdblico. 3. Ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 132.

Yparte da doutrina (REZEK, 2008, p. 250), considera que o GATT n#o deve ser encarado como uma
Organizacdo Internacional, posto que 0 mesmo ndo é dotado de personalidade juridica internacional (ndo possui
vontade propria distinta dos Estados-membros e nem era capaz de concluir acordos internacionais), ja que 0s
acordos assumidos em razdo das rodadas de negociacdo realizadas, nédo representavam a vontade propria do
GATT, mas das partes contratantes.
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alcance de suas normas fosse mais efetiva, mas também para que 0 mesmo pudesse solucionar

conflitos envolvendo questdes referentes ao comércio internacional.

2.2. A OECE e inicio da OCDE

Antes de passarmos para a evolucdo do GATT e do préprio Direito Internacional
Concorrencial (alcancando-se, assim, uma segunda fase), é preciso mencionar a génese de
outro organismo que desempenha um papel relevante ainda nesse primeiro momento.

Em 1947, retornando um pouco ao contexto do pds-guerra ja mencionado quando do
estudo das origens do GATT, George Catlett Marshall, em discurso proferido na Universidade
de Harvard, lanca aquele que, anos mais tarde, fora denominado de Plano Marshall (Marshall
Plan).

[...] the truth of the matter is that Europe's requirements for the next three or four
years of foreign food and other essential products - principally from America - are
so much greater than her present ability to pay that she must have substantial
additional help or face economic, social, and political deterioration of a very grave
character.

The remedy lies in breaking the vicious circle and restoring the confidence of the
European people in the economic future of their own countries and of Europe as a
whole. The manufacturer and the farmer throughout wide areas must be able and
willing to exchange their products for currencies the continuing value of which is
not open to question.

[...]

It is logical that the United States should do whatever it is able to do to assist in the
return of normal economic health in the world, without which there can be no
political stability and no assured peace. Our policy is directed not against any
country or doctrine but against hunger, poverty, desperation and chaos. Its purpose
should be the revival of a working economy in the world so as to permit the
emergence of political and social conditions in which free institutions can exist.
Such assistance, | am convinced, must not be on a piecemeal basis as various crises
develop. Any assistance that this Government may render in the future should
provide a cure rather than a mere palliative. Any government that is willing to assist
in the task of recovery will find full co-operation | am sure, on the part of the United
States Government. Any government which maneuvers to block the recovery of
other countries cannot expect help from us. Furthermore, governments, political
parties, or groups which seek to perpetuate human misery in order to profit
therefrom politically or otherwise will encounter the opposition of the United States.
(OCDE, 2014, p. 1-2).

Em 16 de Abril de 1948, pautada nas bases e agenda estabelecida pelo Plano Marshall,
nasce, entdo, a Organizacdo para a Cooperagdo Econdmica Europeia (OECE), cujo objetivo
principal era fomentar a cooperacdo dos paises europeus na reconstrucdo dos seus mercados
(e suas indUstrias) e da prépria sociedade europeia.

A OECE permanece ativa até o ano de 1961, quando, constatando-se o0s bons

resultados alcangcados com a criacéo de uma rede de cooperagéo internacional, busca-se uma
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expansdo do organismo para que passasse a abarcar ndo somente paises europeus, como
também Estados localizados em outros continentes.

Assim, em 1961, entra em acdo a Organisation for Economic Co-operation and
Development (Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico), abarcando
todos os 18 (dezoito) paises fundadores da OECE, além dos Estados Unidos da América e
Canadé (novos integrantes). Seus objetivos encontram-se discriminados logo no artigo 1° do
seu ato constitutivo (Convention on the Organisation for Economic Co-operation and
Development'!), redigido no final de 1960 (entrando em vigor j&4 no ano seguinte, apds a
ratificacdo dos signatarios):

The aims of the Organisation for Economic Co-operation and Development
(hereinafter called the "Organisation™) shall be to promote policies designed:

(2) to achieve the highest sustainable economic growth and employment and a rising
standard of living in Member countries, while maintaining financial stability, and
thus to contribute to the development of the world economy;

(b) to contribute to sound economic expansion in Member as well as non-member
countries in the process of economic development; and

(c) to contribute to the expansion of world trade on a multilateral, non-
discriminatory basis in accordance with international obligations. (OCDE, 1960, p.
1).

Dessa forma, orientados pela insercdo dos ideais desenvolvimentistas, nessa primeira
fase a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) nao assume
um papel relevante no que pertine a tutela e aprimoramento do Direito Internacional
Concorrencial, agindo primordialmente como um organismo onde Estados apenas realizavam
intercdmbios de informacéo acerca de politicas efetivas de reestruturacdo e desenvolvimento

dos mercados e da sociedade.

2.3. Notas conclusivas do capitulo

Com o inicio do processo de globalizacdo, a expansdo dos mercados globais e a
reconstrucdo de diversas nagdes devastadas pela 22 Guerra Mundial, a insercdo da tutela da
concorréncia na esfera internacional comeca a ser inserida, ainda que embrionariamente, nas

discussdes dos organismos internacionais.

"'ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Convention on the
Organisation for Economic Co-operation and Development. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/general/conventionontheorganisationforeconomicco-operationanddevelopment.htm>.
Acesso em: 21 fev. 2014.
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A Primeira Fase do Direito Internacional Concorrencial é marcada pelo surgimento
dos primeiros organismos internacionais responsaveis pela regulamentacéo e tutela de normas
relativas aos mercados internacionais.

Entretanto, como p6de se perceber ao estudar a génese do GATT e da OCDE, a
maneira como se encarava o0 direito antitruste internacional ainda era deveras incipiente,
sendo praticamente nulo no ambito da OCDE e restringindo-se apenas a questdes
alfandegarias (e, por isso, muito mais voltadas ao Direito Comercial e Econdmico) no GATT.

Pode-se afirmar, portanto, que ao longo dessa Primeira Fase (do Direito Internacional
Concorrencial), havia, tdo somente, recomendacfes que estruturavam um Direito
Internacional Comercial — e que surtiam efeitos, no ambito do Direito Internacional
Concorrencial, apenas de maneira reflexa.

Contudo, o fenébmeno da globalizagdo, a industrializacdo dos paises ditos
“emergentes” e o alavancamento de novas economias no mercado internacional, contribuiram
para que a comunidade internacional atentasse a necessidade de inclusdo de novas pautas
referentes ao Direito Internacional Concorrencial na agenda de discussdo dos organismos
internacionais.

E a partir, entdo, da constatacdo dessa necessidade e dos novos debates entre 0s
agentes internacionais, que se inaugura uma nova fase no Direito Internacional Concorrencial,

abordada com propriedade no capitulo seguinte.

3. A segunda fase do direito internacional concorrencial: o surgimento de um efetivo

mercado internacional e a aplicacdo do direito comercial e concorrencial ao mesmo

Sem embargo dos avancos alcancados no que tange as tratativas do comércio no
ambito internacional, vislumbrava-se, especialmente no caso do GATT, que sua natureza
juridica e alguns dos institutos que o norteavam, tornavam-no um 6rgdo defasado em relacédo
as demandas solicitadas por uma nova comunidade internacional que se estruturava com o
avanco da abertura dos mercados e a livre circulacao de capitais.

J& no inicio da década de 80 comecaram debates, em foruns internacionais
especializados no tema, acerca da necessidade de criagdo de um novo organismo
internacional, capaz de suprir essas novas demandas surgidas nas décadas de 70 e 80, e que

ndo eram passiveis de uma tutela efetiva no ambito do GATT.
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3.1. A organizag¢do mundial do comércio (OMC).

Os anos 80 e 90 do século passado foram marcados, no ambito da economia
internacional, pela proeminéncia assumida pelo comércio internacional ndo so de bens, mas
também de servigos.

Nesse desiderato, afirma Vera Thornstensen (1998, p. 2) que como desdobramento
direto da assuncdo do papel de protagonista pelo comércio internacional, vislumbra-se o
surgimento de uma nova conjuntura da economia global onde o fim das fronteiras dos
mercados internos em relagcdo ao mercado internacional torna-se iminente — de tal forma que
as relagbes dos agentes internacionais possam ser fiscalizadas e efetivamente controladas
(arbitradas) em nivel internacional.

De igual forma, os Estados Unidos, antes preocupado em assegurar um comércio livre
de dbices ao exercicio da sua soberania econémica, comega a se preocupar, também, com as
novas economias que ganhavam importancia na esfera internacional e passavam a competir
em paridade com as suas commodities e demais servicos.

Assim, em 1986, comeca, no ambito do GATT, a Rodada do Uruguai, de onde, anos
mais tarde, apds 08 (oito) anos de debates para tracar os contornos do organismo internacional
e do alcance de suas normas, nasceria a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

A Organizagdo Mundial do Comércio conservou 0s principios, a estrutura juridica e
os acordos mais importantes do GATT, atualizados ou reformulados. No entanto, a
ampliacdo do escopo de atribui¢Bes da futura OMC estava presente ja na Rodada
Uruguai, que deu status de Tribunal & Organizagdo, com poderes para determinar
sangBes ou medidas de retaliacdo aos paises membros. Também as politicas de
comércio exterior dos membros ficam submetidas ao crivo periédico da OMC,
através de um Mecanismo de Revisdo de Politicas Comerciais. (DEIRO;
MALLMANN, 1998, p. 2).

O fim da Rodada do Uruguai marca, segundo Juliana Vasconcelos Maia Lemos (2011,
p. 6-7), a consolidacdo de varios apontamentos no plano internacional: a) cria-se a
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC); b) estabelece-se o Acordo Geral sobre Comércio
e Servicos (GATS) e a Garantia dos Direitos de Propriedade Intelectual (TRIPS), colocando-
0s sob a égide da OMC,; e c) reduz-se em 37% as tarifas internacionais.

Em 15 de Abril de 1994 é, enfim, assinado o ato constitutivo da Organizagdo Mundial
do Comércio®*™®. Sua atuacéo divide-se em trés grandes grupos tematicos (que possuem uma

série de comités especificos): a) bens; b) servicos; e ¢) propriedade intelectual.

2WORLD TRADE ORGANIZATION. Agreement Establishing the World Trade Organization. Disponivel em:
<http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/04-wto.pdf>. Acesso em: 21 fev. 2014.
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Ao contrario do seu antecessor GATT, a OMC é uma organiza¢do dotada de
personalidade internacional, de modo que, enquanto o primeiro era apenas uma carta
de intengBes, a segunda € um corpo institucionalizado. Muitas das deficiéncias
apresentadas pelo sistema do GATT foram sanadas:

a) fim do ‘GATT a la carte’: na OMC todos os membros tém de participar de todos
os acordos (com excecdo dos Acordos Plurilaterais) — single undertaking approach;
b) normas deixaram de ser programaticas, ocasionando a diminui¢do do ‘fator
politico’, a nova institui¢ao passou a ser regulada por normas mais precisas (rule
oriented);

c) sistema de solucdo de conflitos mais rigido e sistematizado;

d) o sistema de producdo de normas e tomada de decisdes foi aperfeicoado com
possibilidade de adocéo de resolucdes através de votacGes. (FIORATI; GAMBARO,
2003, p. 12)

Conforme aponta Alberto do Amaral Junior (2004, p. 173), impende ressaltar que a
Organizacdo Mundial do Comércio baliza-se por todos os principios fixados previamente
pelos Estados nas rodadas anteriores realizadas pelo GATT, orientando suas atividades pela
regra de ndo discriminacdo entre as nacdes (por vezes chamado de principio do tratamento
geral da nacdo mais favorecida), pela transparéncia e pela regra de néo discriminacao entre
produtos (também conhecido como principio do tratamento nacional), os quais constituiam os
pilares de atuacdo do GATT.

Além disso, sdo dois os principais avancos que podem ser destacados em razdo da
criacdo da OMC (em relacdo ao Direito Internacional Concorrencial): a) a criacdo de um
Sistema de Solucéo de Controvérsias™®; e b) a possibilidade de imposicéo de sancdes no caso
de adocao de medidas anticoncorrenciais no mercado internacional.

Esses dois aspectos sdo, em certo grau, interdependentes: o Sistema de Solucdo de
Controvérsias € acionado, basicamente, em situacfes onde um pais adota uma determinada
politica de mercado (ou outra medida) que afeta outro Estado-membro e encontra-se em
desacordo com o0s preceitos estabelecidos em rodadas anteriores. As disputas interpostas
perante o Sistema de Solucdo de Controvérsias devem ser processadas com base nos
principios da equidade, efetividade, celeridade e aceitacdo mutua.

Restando comprovada a perpetracdo de uma conduta causadora de efeitos
concorrenciais negativos no mercado internacional e, em ndo havendo supressdo da referida
conduta por parte do Estado-membro, abre-se a possibilidade da imposicdo de determinadas

sancOes pelos demais Estados-membros da OMC ao infrator.

BWORLD TRADE ORGANIZATION. Final Act embodying the results of the Uruguay Round of Multilateral
Trade Negotiations. Disponivel em: <http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/03-fa.pdf>. Acesso em: 21 fev.
2014.

Cf. LAFER, Celso. O Sistema de Solugéo de Controvérsias da Organizagdo Mundial do Comércio. Revista da
Faculdade de Direito, Sdo Paulo, v. 91, p. 477-488.
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Ademais, observou-se, ainda no final da década de 90, a criacdo, dentro da OMC, de
um Grupo de Trabalho cuja fungéo principal era desenvolver estudos acerca da interagdo entre
comércio e politicas de defesa da concorréncia:

A percepcdo da OMC acerca da possibilidade de comprometimento dos esforcos
para a liberalizacdo do comércio, face a edificacdo de barreiras privadas por meio de
praticas anticoncorrenciais, levou a Organizagdo a abordar o tema em sua Primeira
Conferéncia Ministerial, ocorrida em Singapura no ano de 1996. A declaragdo final
dessa Conferéncia abordou, assim, o tema da concorréncia, determinando o
estabelecimento de um grupo de trabalho para estudar as questfes levantadas pelos
Estados-Membros sobre a interacdo entre comércio e politica de concorréncia, de
modo a identificar as areas que poderiam vir a merecer tratamento futuro dentro da
estrutura da OMC. A Declaracdo deixou claro, ainda, que quaisquer negociacfes
futuras acerca desse tema somente teriam lugar se e apds a obtencdo de um consenso
por parte dos Estados-Membros a respeito. (SILVA, 2007, p. 481).

Inaugura-se, assim, uma nova fase do Direito Internacional Concorrencial, na medida
em que o alcance das normas de cunho econémico e concorrencial no plano internacional
perde o carater de mera recomendagdo e adquire exigibilidade (jus cogens'), com a
possibilidade de imposicédo de san¢des em caso de descumprimento.

Dentro dessa nova fase, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento

Econdmico (OCDE) também sofre importante mudangas, relatadas no subtopico seguinte.

3.2. Anova OCDE

Dentro desse contexto de expansdo do fendmeno de globalizacdo que impulsionou
mudancas no ambito do GATT e a criacdo da OMC percebe-se, também, no ambito da
OCDE, mudancas estruturais e materiais.

A década de 90 representa para a OCDE uma amplificacdo da sua area de atuacédo
(com a criacdo de uma série de comités especializados em seu interior), além de um aumento
consideravel do nimero de assentos dos Estados-membros que a comp&em.

Muito disso também se explica com base na histéria. No inicio da década de 90
assiste-se a profundas mudangas no ambito da geopolitica mundial. Com o fim da Guerra
Fria, é possivel identificar uma série de paises no Leste Europeu que tinham uma conjuntura
(econbmica, politica e social) muito proxima daquela vista em grandes nag¢fes europeias apos

o fim da Segunda Guerra Mundial.

15Cf. MAZUOLL, Valerio de Oliveira. Curso de Direito Internacional PUblico. 3. Ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 135.
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Nesse desiderato, em estudo monografico produzido pelo Curso de Altos Estudos do
Instituto Rio Branco, Denis Fontes de Souza Pinto (2000) traca com objetividade o papel
desempenhado pela OCDE nos primeiros anos da década de 90, vejamos:

Com o fim do socialismo real na Europa Oriental, a Organizagdo criou uma série de
instrumentos de ‘assisténcia técnica’ aos paises daquela regido, (originalmente
Pol6nia, Hungria, Republica Tcheca e Eslovaquia) com vistas a ajudar a moldar seu
novo modelo econfmico, que se consubstanciou no Programa Parceiros para
Transi¢do. Dos quatro paises originariamente membros do Programa, trés ja se
tornaram membros plenos. A Eslovaquia é observadora na quase totalidade dos
comités da Organizacdo. Lituania, Bulgaria e Roménia sdo os demais participantes.
(PINTO, 2000, p. 75-76).

Dessa forma é possivel afirmar que nos primeiros anos da década de 90 a OCDE
atualizou e aplicou certas politicas'® que haviam logrado éxito na reconstrucdo das nacées
europeias ao longo do periodo transcorrido apds a Segunda Guerra Mundial, auxiliando na
reconstrucdo dos paises do Leste Europeu e, posteriormente, integrando-0s no seu corpo de
Estados-membros.

Em decorréncia disso, surge, no plano internacional, uma série de criticas a postura
eurocéntrica da OCDE que, ato continuo, visando apaziguar 0s animos da comunidade
internacional, passa a aceitar diversos outros paises como Estados-membros — caso do
México, que desde o inicio da década de 90 ja postulava seu assento perante a OCDE e 0
conseguiu dentro desse contexto.

H4, a partir desse ponto, uma certa descentralizacdo das atividades e decisGes de maior
relevancia no ambito da OCDE, na medida em que, com o alargamento do nimero de
Estados-membros e observadores, passa-se a conferir primazia aos debates conduzidos
perante 0s comités especializados e 0s apontamentos retirados aos finais dessas discussdes.

A razdo de mencdo de toda essa reforma sofrida no ambito da OCDE ao longo da
década de 90, especialmente no que pertine a entrada de novos paises e ao fortalecimento
setorial dos comités especializados, justifica-se, uma vez que, (é) a partir dessa reforma
estrutural que OCDE e OMC passam a trabalhar conjuntamente e inauguram aquilo que é o

objeto principal da presente pesquisa: a terceira fase do Direito Internacional Concorrencial —

16Cf. ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. The OECD'’s work with
non-members  in  Europe, The Caucasus and Central Asia. Disponivel  em: <
http://www.oecd.org/globalrelations/regionalapproaches/38310498.pdf>. Acesso em: 07 mar. 2014.
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que serd visto com maior propriedade ap6s a introducdo de um outro organismo de igual

relevancia, o International Competition Network, conforme segue o proximo capitulo.

3.3. Apenas uma breve concluséo sobre a segunda fase

Apenas para que o leitor possa identificar com maior facilidade as diferengas que
podem ser apontadas entre a Primeira e a Segunda Fase do Direito Internacional
Concorrencial, apontar-se-a a principal delas.

Com a Segunda Fase do Direito Internacional Concorrencial assiste-se a positivacéo
das primeiras normas com natureza de jus cogens no ambito do Direito Internacional
Econdmico (Comercial e Concorrencial), de tal forma que o seu descumprimento passa a
acarretar, necessariamente, em sangdes ao infrator.

Dessa forma, paises que, antes, abusavam da sua soberania econdmica perante 0s
demais, agora passam a adequar-se aos pilares de uma (nova) Ordem Econdmica
Internacional que comecava a ser estruturada.

Entretanto, em que pese 0s grandes avancos sentidos, a Segunda Fase é também
demarcada pelos mesmos sintomas ja identificados na fase anterior: as normas oriundas dos
organismos internacionais ainda voltavam-se muito mais para questdes puramente comerciais,
do que propriamente concorrenciais.

A bem da verdade, é importante destacar que nessa época, de fato, surgem
regramentos, ainda que embrionarios, voltados a tutela das condutas, ndo havendo, porém,
maiores preocupacdes com questdes envolvendo as estruturas desse mercado internacional.

Ademais, 0 que se observava, na praxis, era ainda o ideario de aplicacdo de normas
internas (comerciais e concorrenciais) em defesa do mercado nacional contra os players
internacionais, afastando, assim, todo e qualquer esforco no sentido de se construir,
verdadeiramente, um Direito Internacional Concorrencial — capaz de ndo somente tratar das
condutas, mas também das estruturas do mercado internacional que encontrava-se em fase de
formacao.

Nesse sentido, a International Competition Network (ICN) surge como verdadeiro
remédio, colocando diversos Estados (e suas respectivas agéncias de defesa da concorréncia),
frente a frente, ndo somente para discutir, mas, principalmente, para se implementar no
mercado internacional, um Direito Internacional Concorrencial que possa ser oponivel a todos

os players.

143



Revista de Defesa da Concorréncia, n° 3, Maio 2014, pp. 130-153

4. Um novo comego para o direito internacional concorrencial: uma analise do contexto

gue deu origem a international competition network (ICN)

Antes de avancar para a Terceira Fase do Direito Internacional Concorrencial é
importante analisar a International Competition Network (ICN), tracando um breve historico
sobre o contexto do seu surgimento, sua atual estrutura e, especialmente, a interface existente
entre o referido 6rgdo e o DIC.

Formalmente a International Competition Network é originada de uma recomendacao
feita pelo International Competition Policy Advisory Committee (ICPAC) — 6rgédo vinculado
ao Department of Justice norte-americano — em seu relatorio final, datado de fevereiro de
2000:

Indeed, the Advisory Committee recommends that the United States explore the
scope for collaborations among interested governments and international
organizations to create a new venue where government officials, as well as private
firms, nongovernmental organizations (NGOs), and others can exchange ideas and
work toward common solutions of competition law and policy problems. The
Advisory Committee calls this the ‘Global Competition Initiative.’

1. A Global Competition Initiative should be inclusive and foster dialogue
directed toward greater convergence of competition law and analysis, common
understandings, and common culture. Such a gathering also could serve as an
information center, offer technical expertise to transition economies, and perhaps
offer mediation and other dispute resolution capabilities. Areas for constructive
dialogue might include further discussions among competition agencies to:

a) Multilateralize and deepen positive comity;

b) Agree upon the consensus disciplines identified in Chapter 2 regarding best
practices for merger control laws and develop consensus principles akin to the recent
OECD recommendation on hard-core cartels; consider and develop disciplines to
define actions of governments; for example in areas with negative spillover potential
such as export cartels, which require broader international cooperation and
consultation;

c) Consider and review the scope of governmental exemptions and immunities that
insulate markets from competition around the world (as discussed in Chapter 5);

d) Consider approaches to multinational merger control that aim to rationalize
systems for antitrust merger notification and review (as discussed in Chapter 3;

e) Consider frontier subjects that are quintessentially global such as e-commerce,
which will create new challenges for policymakers around the world;

f) Undertake collaborative analysis of issues such as global cartels (discussed in
Chapter 4) and market blocking private and government restraints (discussed in
Chapter 5); and

g) Possibly undertake some dispute mediation and even technical assistance
services.

2. A Global Competition Initiative does not require a new international
bureaucracy or substantial funding. The Group of Seven (G-7) summit is an
attractive model, in that it demonstrates that countries can create mechanisms to
exchange views and attempt to develop consensus on economic issues without an
investment in a secretariat or permanent staff. This proposed initiative would benefit
from support from international organizations such as the WTO, OECD, the World
Bank, and UNCTAD. (DEPARTMENT OF JUSTICE, 2000, p. 29).
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No plano prético, entretanto, pode-se afirmar que a International Competition Network
nasce, na verdade, de uma celeuma criada entre Estados Unidos da América e Unido
Europeia. Explica-se. No inicio do novo milénio, instaurou-se, na esfera internacional, uma
discussdo pouco proficua sobre qual seria a melhor temética que deveria nortear os foruns
internacionais de defesa da concorréncia e, especialmente, qual seria o organismo ideal para
conduzi-los. De um lado, os Estados Unidos pleiteavam atencdo ao combate de cartéis no
ambito da Organizacdo para Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), porquanto,
doutra banda, era colocado pela Unido Europeia que os debates deveriam orbitar em torno das
restricGes verticais e abuso de poder dominante, devendo tais foruns ser conduzidos ante a

Organizagdo Mundial de Comércio (OMC).

“A ICN aparece como alternativa a este impasse, como uma proposta de
convergéncia global de regras e praticas em matéria de defesa da concorréncia,
através de uma estrutura plurilateral que ndo poderia ser criada no ambito de
nenhuma organizagéo existente.” (OLIVEIRA; SILVEIRA, 2013, p. 6).

Tomando como base o Relatério Final langado pelo International Competition Policy
Advisory Committee, entre os dias 02 e 04 de fevereiro de 2001, representantes de 40
(quarenta) nagdes se reuniram no Global Competition Forum, organizado pela International
Bar Association (IBA), e ali fixaram algumas premissas que hoje alicercam a ICN, bem como
reforcaram a necessidade (além da criagdo do mencionado forum global) de se conferir um
maior valor (viés) pratico aos organismos internacionais de defesa da concorréncia ja
existentes (tais como a OCDE, UNCTAD, OMC e demais):

The Ditchley Park discussions were positive and forward-looking. There was
support for the idea of establishing a new global competition forum, although
discussions were at an early and exploratory stage. A number of participants
expressed the view that now was an important moment in time to consider
competition law and policy issues associated with economic globalization. [...]
First, participants agreed on the need to add practical value to the work of existing
institutions. [...] Secondly, participants agreed that a unique attribute of the
competition forum will be its readiness to draw together diverse combinations of
competition professionals from around the world, prepared to consider competition
problems that transcend national boundaries in frank and nonbinding discussions.
[...] Third, until discussions have matured, the exact universe of topics that the
forum should address should not be decided. [...] Fourth [...] this new initiative
must attract broad participation from countries with new and developing competition
regimes and seek their active involvement. [...] Finally, participants agreed that
further work on all of the issues identified above (membership, work projects,
participants, possible structure, and so forth) was needed before the GCI could be
launched. (INTERNATIONAL BAR ASSOCIATION, 2001, p. 6-8).
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Com base em todo esse contexto, em 25 de Outubro de 2001, atraves da reunido das
autoridades antitruste de véarias nagdes (e a propria autoridade da Unido Europeia), € criada a
ICN, uma Global Competition Initiative com o0 escopo precipuo de cuidar das questdes
relativas a aplicagdo (execugdo) do Direito Concorrencial com questdes reflexas no ambito
internacional — bem como, ainda que timidamente, criar as bases de um novo Direito
Internacional Concorrencial.

Pode-se dizer, portanto, que a International Competition Network surgiu para trazer
uma roupagem aquilo que se denomina de International Enforcement Cooperation, antes
geralmente relacionado apenas a uma cooperacdo entre duas jurisdigdes quando da
instauragdo de alguma lide problematica envolvendo questdes concorrenciais.

A ICN surge em um mundo e, principalmente, em mercados demarcados pelo
fendmeno da globalizacdo, onde as questBes concorrenciais muitas vezes ndo sdo mais
bilaterais e, sim, plurilaterais, envolvendo as mais diversas nagdes — e ndo apenas um
pequeno e restrito grupo de paises ditos desenvolvidos.

Em assim sendo, esse organismo internacional sui generis objetiva, atualmente, pelo
menos trés main goals: a) evitar inconsisténcias na adocdo de remédios utilizados na
resolucdo das celeumas concorrenciais; b) facilitar o cumprimento integral das normas
atinentes ao direito concorrencial por parte das empresas (reduzindo, inclusive, 0s custos
necessarios para tanto); e ¢) fomentar a criacdo de diretrizes universais orientadoras das
politicas publicas de defesa da concorréncia.

O ultimo ponto mencionado, se concretizado em observancia aos anseios de todas as
nacOes participantes da ICN, pode ser o ponto de partida para alcancar, em consequéncia, 0S

outros dois principais objetivos, conforme sera melhor delineado no capitulo seguinte.

5. A terceira fase do direito internacional concorrencial: complementariedade,
cooperacdo, best practices, guidelines e o importante papel assumido pela OCDE, OMC e
ICN

A Terceira Fase do Direito Internacional Concorrencial € marcada por um trago muito
distintivo das anteriores: destaca-se, como nunca antes, a importancia de complementariedade
e cooperacdo entre os diversos organismos internacionais na construcgdo e efetivacdo de um

novo Direito Internacional Concorrencial, atento, principalmente, as peculiaridades que sdo
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intrinsecas ao contexto em que se encontra inserida a (nova) Ordem Econémica
Internacional'’ 2,

Essa Terceira Fase do DIC tem inicio no final da década de 90, inicio dos anos 2000,
quando (conforme mencionado ao final do capitulo 3) sdo enfim estreitados os lacos
existentes entre a OCDE e a OMC, criando-se um canal de comunicagéo e interagdo entre
esses dois importantes organismos internacionais.

Com a maior compartimentalizacdo da OCDE, através da criagdo de uma série de
novos comités, e a assuncdo de uma certa primazia desses comités em relacdo ao 6érgéo
deliberativo geral, passam a ser abordados, no &mbito do mencionado organismo, uma gama
quase infindavel de tematicas importantes para a comunidade internacional. Mas néo so isso.
Adota-se, também, uma abordagem trans/multidisciplinar dessas tematicas — ou, utilizando a
terminologia mais adequada, uma analise transdepartmental das questGes levadas ou
levantadas pela OCDE.

No ambito da defesa da concorréncia, norteada pelos ideais que ganhavam cada vez
mais relevancia na comunidade internacional apos a realizacdo do Global Competition Forum
em 2001, a OCDE firma importantes lacos com autoridades antitruste de diversos paises (tal
como o fez com o CADE, em 1998, quando o entdo presidente da época, Gesner de Oliveira,
participou como observador do Comité de Politica da Concorréncia), o que facilitava o seu
acesso a dados relevantes sobre as praticas adotadas por esses Estados no que tange a defesa
da concorréncia interna e externa.

Em seu Comité de Politica da Concorréncia a OCDE passa a compilar informac6es
estratégicas acerca dos sistemas concorrenciais dos diversos Estados-membros que a
compdem (e dos observadores, se assim desejarem) — sdo armazenadas informacdes, por
exemplo, acerca de como sdo definidos os mercados relevantes em cada um desses paises, ou
como se estrutura o conceito de eficiéncia, dentre outras questbes afetas ao Direito
Concorrencial.

Com base nessas informacGes a OCDE comeca a trabalhar na producdo e expedicdo de
normas com natureza de soft law para orientar as politicas concorrenciais dos paises. Assiste-

se, assim, na primeira década do novo milénio (2000), a fixacdo, na comunidade

YCf. VINUESA, Raul Emilio. El Nuevo Orden Econdmico Internacional. Revista de Direito Comercial,
Industrial, Econdmico e Financeiro, S&o Paulo, n. 55, p. 114-115, jul./set. 1984.

8Ct. BATISTA, Luiz Olavo. A Nova Ordem Econémica Internacional — uma reflexdo sobre suas origens e
reflexos na ordem juridica. In: BATISTA, L. O. MAZZUOLLI, V. O. (org.). Doutrinas Essenciais: Direito
Internacional — Direito Internacional Econémico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 130-131.
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internacional, de uma série de Best Practices (melhores praticas)*® e Guidelines (guias)®® cujo
objetivo precipuo é assegurar a higidez e transparéncia dos sistemas de defesa da concorréncia
de diversas nagoes.

Desta feita, em razéo de toda essa gama de avancos acumulados pela OCDE ao longo
dessa sua nova fase, percebe-se que o referido organismo passa a funcionar, também, como
um verdadeiro quadro de negociagéo entre diversas na¢des do globo.

E nesse ponto que se destaca a relacio de cooperacgdo e complementariedade entre
OCDE e OMC. Na medida em que a OMC ja contava com o seu Sistema de Solugdo de
Controvérsias, 0s procedimentos realizados pela OCDE adquirem um grau de
complementariedade as atividades da OMC em duas vertentes diferentes: a)
complementariedade enquanto forum de pré-negociacbes em relacdo a questdes que
futuramente poderiam ser levadas ao Sistema de Solucdo de Controvérsias; e b) cooperacao
no intercdmbio de dado relevantes sobre as praticas adotadas por seus Estados-membros no
ambito da defesa da concorréncia aplicavel ao comércio internacional.

Nas questbes relativas ao funcionamento da OCDE enquanto férum de pre-
negociacdo, € oportuno destacar o procedimento adotado pela OCDE, o qual se encontra

divido da seguinte forma:

[...] constituiria, assim, processo de pré-negociacdo, baseado no esquema ja cléssico
dos trabalhos dos comités, composto basicamente de trés fases: delimitacdo da
questdo; andlise e debate do problema, baseados em documentos elaborados pelo
Secretariado; configuracdo dos meios de resposta e, em Gltima instancia, obtencéo
de eventual consenso, de um minimo denominador comum, que ndo se resumiria,
necessariamente, em acordo formal e que serviria de referéncia para futuras
negociagBes em foro mais amplo. (PINTO, 2000, p. 91)

No campo da cooperacdo, porém, a atividade entre os dois organismos ainda era

bastante incipiente, tratando-se muito mais de um canal de comunicacdo quase unilateral do

que propriamente daquilo que podia ser caracterizado como uma efetiva cooperacao.

Os casos apreciados pela OMC tendem a ser cada vez mais complexos, envolvendo
a analise de mais de um acordo. E comum surgirem questdes procedimentais de
dificil resolugdo e, em indmeros casos, é indispensavel solicitar o parecer técnico de
especialistas. (AMARAL JUNIOR, 2004, p. 180)

9Cf. ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Recommendations &
Best Practices — Recommendation of the Council on Merger Review (2005). Disponivel em: <
http://www.oecd.org/daf/competition/mergers/40537528.pdf >. Acesso em: 07 mar. 2014.
20 Cf. ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Guidelines for
Fighting Bid Rigging in Public Procurement. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/daf/competition/cartels/42851044.pdf>. Acesso em: 05 mar. 2014.
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Nessa perspectiva, a OCDE termina suprindo, em parte, essa deficiéncia da OMC,
fornecendo as informagdes que dispde e sdo comumente solicitadas pela OMC, servindo,
dessa forma, quase como um o6rgdo consultivo — e por isso mesmo, ndo se podendo falar,
conforme jé afirmado anteriormente, em uma relacéo estritamente de cooperacao.

Contudo, € notavel que nos ultimos anos o0 aspecto da cooperacao (enquanto um traco
importante da Terceira Fase do DIC), vem ganhando mais forca em relacdo as recentes
interacOes registradas entre a OCDE e ICN.

Ha& de se registrar que nos ultimos dois anos, especificamente desde Abril de 2012,
quando a ICN langou o “Projeto da Segunda Década”?, liderado pelo Department of Justice
(DOJ) norte-americano e pela Turkish Competition Policy, percebeu-se a criacdo de uma
verdadeira rede de cooperacgéo entre o0 Comité de Politica da Concorréncia da OCDE e a ICN.

Desde entdo, deu-se inicio a aplicacdo conjunta (ou seja, pelos dois organismos) de
uma série de questionarios em mais de 120 (cento e vinte) agéncias antitruste de todo o
mundo (34 Estados-membros e 15 observadores da OCDE, além de outras 71 agéncias de
defesa da concorréncia que fazem parte da ICN).

Desse trabalho, fora produzido, ao final de 2013, o International Enforcement Co-
operation®?, uma espécie de livro (manual) com dados sensiveis acerca dos sistemas de defesa
da concorréncia de diversas nacGes, que servirdo ndo apenas para embasar as discussoes
conduzidas nos foruns realizados pela ICN e nas negociagdes procedidas perante OCDE e
OMC, mas também para orientar (como verdadeiros subsidios materiais) futuras Best

Practices e/ou Guidelines fixadas por quaisquer um desses trés organismos.

6. Conclusotes

Com a presente pesquisa foi possivel identificar, ao menos, trés fases bem delineadas
por onde se desenvolveu o Direito Internacional Concorrencial e 0s organismos que dele
fazem parte.

E notavel que ao longo das primeiras duas fases, h4 um longo intersticio temporal

demarcado por uma preocupagdo excessiva com questdes que se voltam com maior

ICf. INTERNATIONAL COMPETITION NETWORK. The ICN’s vision for its Second Decade. Disponivel
em: <http://www.internationalcompetitionnetwork.org/uploads/library/doc755.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2014.
?2Cf. ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Competition Committee
- International Enforcement Co-operation. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/daf/competition/InternEnforcementCooperation2013.pdf>. Acesso em: 05 mar. 2014.
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intensidade para a regulacdo dos sistemas concorrenciais internos dos paises e 0s impactos
gerados por esses sistemas no comércio exterior, inobservando-se, de certa maneira, aquilo
que poderia ser considerado como a edificacdo de um Direito Internacional Concorrencial.

Somente com a consolidacdo da OMC na comunidade internacional, a ampliacdo da
abrangéncia da OCDE e o surgimento de um férum global de discussdes acerca do Direito
Internacional Concorrencial € que, efetivamente, comeca a vislumbrar-se meios aptos a
implementar normas eminentemente concorrenciais (e ndo comerciais com reflexos
concorrenciais) em um mercado muito mais amplo, estruturado em uma (nova) Ordem
Econdmica Internacional.

Em um mundo demarcado pela internacionalizacdo dos mercados, ndo se pode mais
falar, apenas, em recomendagdes (ou normas recomendativas) sobre o modus operandi
adotado pelos sistemas concorrenciais dos paises em relacdo a um mercado externo do qual
ele se procura, na maioria das vezes, se defender.

Os influxos gerados pelo fendmeno da globalizacdo e o completo rompimento das
fronteiras dos mercados nacionais evidenciam a flagrante necessidade de se normatizar a
insercdo desses mercados no contexto de outro muito mais amplo: o mercado internacional.

Para isso, a mera regulamentacdo alfandegaria ou a coibi¢cdo do dumping (e demais
condutas anticoncorrenciais) ndo figura como solucao total das problematicas oriundas desse
novo contexto. E preciso ir muito além.

E com base nessa linha de raciocinio que surge um novo Direito Internacional
Concorrencial, pautado na cooperacdo e na complementariedade. Os canais de comunicagao
criados entre OMC, OCDE e ICN materializam a forca motriz dessa terceira e recente fase
alcancada pelo DIC.

Os avangos alcancados sdo sentidos na medida em que novos sistemas de defesa da
concorréncia surgem em consonancia e pautados nas melhores praticas fixadas por cada um
dos mencionados organismos.

Nesse desiderato, pode-se destacar dois exemplos emblematicos de sistemas de defesa
da concorréncia que, em razdo das melhores préticas fixadas na comunidade internacional,
hoje, encontram-se em consonancia com o0s preceitos basilares da terceira fase do Direito
Internacional Concorrencial: a Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC),
reformado apos a promulgacgdo da Lei 12.529/11 e a sistema francés, também reformado apds
a promulgacéo da Loi de modernisation de [’économie (776/2008) que transformou o Conseil

de la concurrence em Autorité de la concurrence.
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Percebe-se, portanto, um movimento de adaptagdo dos sistemas de defesa da
concorréncia a uma nova realidade, fruto da internacionalizacdo dos mercados. Mas, mais
uma vez, é preciso ir adiante.

Através desse breve ensaio, foi possivel solucionar a problemética proposta, uma vez
que fora devidamente identificado o rumo que o Direito Internacional Concorrencial deve
seguir nos proximos anos, dentro do contexto proposto para sua Terceira Fase — qual seja, 0
rumo da cooperacdo entre as diversas agéncias e organismos internacionais.

Entretanto, fica aqui o questionamento, que ha de ser melhor problematizado e
trabalhado em futuras pesquisas: superada a adaptacdo dos sistemas e devidamente
consolidada a cooperacdo entre OMC, INC e OCDE, para onde seguira o Direito
Internacional Concorrencial?

Talvez (e esse € 0 ponto crucial das pesquisas que seguirdo) possa-se falar em uma
quarta fase para o Direito Internacional Concorrencial. Uma quarta fase que comeca a ser
delineada através da universalizacdo de um modelo uno e eficiente de defesa da concorréncia.
Afinal, se ha, verdadeiramente, um mercado internacional, este pode ser tutelado, de maneira

mais coerente, com base em um Sistema de Defesa da Concorréncia Internacional.
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A posicdo das cooperativas no cenario concorrencial

Ménica Tiemy Fujimoto®

RESUMO:

A questdo relacionada com as atividades cooperativas em cenario concorrencial desafia nossa reflexdo
porque o tema, no minimo, é controverso. Por um lado, a pressuposta fragilidade dos cooperados
quando vistos como agentes individuais levaria a crer - em primeira analise - que estariam cabalmente
afastados da incidéncia da lei antitruste. Por outro lado, ndo se pode ignorar o potencial competitivo
que esses cooperados, quando organizados em uma cooperativa, conseguem atingir. Esse fator, por si
sO, potencializa seu enquadramento no direito concorrencial. Outro aspecto que pode causar
preocupacdes € a vulnerabilidade, por falta de competitividade desses agentes, em determinados
setores, mesmo quando organizados em cooperativas.

Palavras chave: Cooperativas; concorréncia, economia solidaria, ato cooperativo, regra da razdo,
cooperativas médicas, cooperativas agricolas.

ABSTRACT:

The position of cooperatives in the competitive scenario may seem to be a controversial topic. On the
one hand, the weakness of the cooperative members when viewed as individual agents, in a first
analysis, end up ruling out the possibility of incidence of antitrust law. On the other hand, it is
precisely the competitive potential of these members, when organized into a cooperative, that worries
the competition law. Another factor that may cause concern is the lack of competitiveness in certain
sectors of some agents, even when organized in cooperatives.

Keywords: Cooperative, competition, economic solidarity, cooperative act, rule of reason, medical
cooperatives, agricultural cooperatives

'Graduanda da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo (USP) onde preside a empresa jinior Sanfran
Jr.
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das cooperativas; 5. Cooperativas médicas; 6.
Concorréncia no setor agricola e as cooperativas; 7.
Consideracdes finais. 8. Referéncias Bibliograficas.

1. Introdugéo

Sob a perspectiva das cooperativas, a analise da regulacdo antitruste brasileira remete
a um ponto de encontro por vezes nebuloso em razéo do contexto concorrencial e do debate
ideologico que a tematica normalmente provoca. De um lado, os parametros e formas de
regulacdo do mercado. De outro, temos uma associa¢dao sem fins lucrativos que, por definigéo,
ndo poderia pretender dominar esse mercado. A reflexdo decorre do fato de que ambos —
estudo da regulacdo e desse “mercado” potencialmente regulado — situam-se em poélos
antagbnicos, contudo, com raizes historicamente coincidentes: ascensdo do modo capitalista
de producéo.

As cooperativas buscam, por meio da associacdo dos cooperados, o desenvolvimento
destes e a sua insercdo nos mercados, de modo a conseguir uma posicdo competitiva. O
direito concorrencial busca, dentro de suas competéncias, o bem estar econdémico, para que
seja possivel a pratica da livre iniciativa e da livre concorréncia.

Metodologicamente, a apresentacdo do tema sera feita mediante abordagem
introdutoria dos aspectos gerais das cooperativas, passando pela parte histérica, com enfoque
nos seus principios, caracteristicas, particularidades e doutrinas que versam sobre o tema. A
sequir, discute-se, em termos gerais, a funcdo do direito concorrencial, situando-a na histéria,
ponto de partida do estudo das cooperativas. Nesses capitulos iniciais busca-se compreender a
sua funcdo social e principios, relativamente aos temas pesquisados. E, em um terceiro
momento, serd discutido a unido dos dois temas.

O ponto de encontro entre as sociedades cooperativas e o direito concorrencial sera
apresentado nesse trabalho por meio da andlise de dois tipos de cooperativas: de servicos
médicos e de producdo agricola. No primeiro caso, a cooperativa € situada nas controvérsias
nas quais se coloca como responsavel por condutas anticoncorrenciais € no segundo caso é
demonstrado como essa mesma atividade, modo geral, pode fomentar a concorréncia.

Espera-se que, com a producdo desse trabalho, seja possivel compreender, ainda que
de forma superficial e embrionaria que as cooperativas podem atuar no mercado de forma

expressiva, apesar do seu escopo néo lucrativo.
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2. Disposicdes gerais sobre as cooperativas

Para comegar a discorrer sobre a posi¢do das cooperativas no cenario concorrencial,
primeiramente, é importante fazer alguns esclarecimentos sobre a natureza desse tipo de
sociedade.

O conceito de cooperativismo surgiu® em meio a revolucdo industrial e a ascensdo da
concepcao do liberalismo econdmico, quando a livre concorréncia e defesa da propriedade
privada estavam em alta. A exploracdo dos trabalhadores e a preocupagcdo com aos efeitos
sociais gerados pela concorréncia acirrada do modo de producéo capitalista, deu origem,
como contraposicdo ao movimento liberal, ao socialismo utdpico e dentro deste, discussdes
acerca do cooperativismo.

Tido como precursor do cooperativismo, Robert Owen teve suas ideias incorporadas
no estatuto da primeira sociedade cooperativa a “Sociedade dos Justos Pioneiros de
Rochdale”, cujo artigo 1°, segundo Lambert®, defendia a tomada das forcas de producéo,
educacdo e governo, com o estabelecimento de uma colonia que fosse autossuficiente e que
pudesse prestar ajuda para que outras coldnias também pudessem se estabelecer.

Desta forma, é possivel compreender que o cerne do principio cooperativista é o
desenvolvimento igualitario dos membros da cooperativa de forma que cada um receba
proporcionalmente ao seu trabalho. Principios estes, que inspiram os tedricos da economia
solidaria, modalidade que defende o cooperativismo como forma alternativa para a
desigualdade gerada pelo capitalismo.

No Brasil, tem-se que um dos maiores expoentes da atualidade é o tedrico Paul Singer,
para quem o cooperativismo seria uma solucédo alternativa ao modo de producéo capitalista no

qual sempre existe um perdedor e um ganhador, para o autor*:

“Para que tivéssemos uma sociedade em que predominasse a igualdade entre todos
0s seus membros, seria preciso que a economia fosse solidaria em vez de
competitiva. Isso significa que os participantes na atividade econdmica deveriam
cooperar entre si em vez de competir. O que esta de acordo com a divisdo do
trabalho entre empresas e dentro das empresas. Cada um desempenha uma atividade
especializada da qual resulta um produto que s6 tem utilidade quando
complementado pelos produtos de outras atividades”

“NETO, Sigismundo Bialoskorski. Aspectos econdmicos das cooperativas. Editora Madamentos: Belo Horizonte
- 2006

*LAMBERT, P. La doutrina cooperativa. Buenos Aires: Intercoop, 1975. 357 p.

*SINGER, Paul. Introduco a economia solidaria. Fundagdo Perceu Abramo: Sao Paulo - 2002
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Estudiosos da atividade cooperativa preconizam que, acima de tudo, o objetivo da
entidade deve ser o bem estar de seus cooperados, sendo guiado pelos seguintes principios
gerais®:

1. Democracia

2. Adesdo livre e voluntaria

3. Neutralidade politica e religiosa da empresa
4. Fomento a educacdo cooperativista

5. Retorno pro rata das sobras das operacdes

A principio, incluia-se nesse rol de principios a expectativa de se modificar a ordem
econémica, guiada por aspiragdes socialistas de reparticdo da propriedade privada como uma
forma de abolir o livre mercado e passar para os cidaddos os instrumentos de producéo,
quebrando assim, a hierarquia gerada entre patrdo e trabalhador. Dessa forma, o espirito de
competicao seria substituido pela cooperacgéo entre os trabalhadores por meio de associagoes
organizadas pelo Estado.

No Brasil, a pratica do cooperativismo ¢ de certa forma “regulada” e o ideario
Rochdaliano encontra-se presente em trechos da legislacdo, com o intuito® de fomentar e
proteger o vinculo juridico entre seus membros, pois, as relacdes entre eles prepondera sobre
motivacles de cunho capitalistas. Essa regulacdo aparece por meio de leis especificas’ e
também possui previsdo no texto constitucional. Sua importancia é expressa por Heleno

Taveira Torres da seguinte forma:

“A fung¢do precipua do Estado ¢ a realizagdo do bem - estar do cidaddo em setores
tidos como prioritarios e fundamentais, incumbindo-lhe para alcangar esse fim,
intervir nas relagbes intersubjetivas, como instrumento de garantia de uma
convivéncia social harmoniosa, nos termos do quanto autoriza a propria
constituicdo. E o cooperativismo foi eleito como um dos setores de intervencédo
estatal sobre a ordem econdmica para garantir tais valores, num sentido de estimulo
evidente, consagrando-se como tipico direito social dos seus integrantes, 0s
cooperativados. Sua nota de direito fundamental ¢ inconteste”

O reconhecimento do que o ideério cooperativista ajustou-se ao modelo de producéo
capitalista € pressuposto basico no exame do cenario legal em que tais entidades estdo
inseridas. Atualmente sdo regidas por um capitulo do Cédigo Civil destinada a regular o tipo
societario “Da sociedade cooperativa”. Antes que a matéria fosse regulada pelo Cédigo Civil

de 2002 Waldiro Bulgarelli tracou importantes consideragdes sobre as sociedades

*NETO, Sigismundo Bialoskorski. Aspectos econémicos das cooperativas. Editora Madamentos: Belo Horizonte
- 2006

*TORRES, Heleno Taveira. “Regime constitucional das cooperativas de trabalho”. RDT 112/123

"Lei 12.690/2012 e Lei n.°5.764/1971
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cooperativas enumerando as caracteristicas da forma juridica das cooperativas da seguinte
forma:
1. Poder ou ndo ter capital social;
2. Seu capital ser sempre variavel;
3. Poder adotar qualquer tipo de responsabilidade para os seus associados;
4. Ser regida, subsidiariamente pela legislacdo das sociedades em geral, e néo
especificamente pela de um tipo determinado;
5. Ter alguns tipos que se aproximam mais do regime associativo do que do societéario;
6. Estar dividida e subdividida em categorias e tipos os mais diversos;
7. Ser regida por regras oriundas das sociedades de pessoas e das sociedades de capitais,
assentando-se numa estrutura muito semelhante a das sociedades anénimas.
Completando essas caracteristicas, o autor discorre em outra obra o funcionamento dos

principios norteadores®:

“Recorde-se a gestdo democratica, em que o associado vale por si mesmo,
independentemente do capital aportado; a adesao livre, pela qual ninguém pode ser
compelido a nela ingressar, mas também, que nela permanece de portas abertas para
todos quantos queiram se associar; o principio da dupla qualidade que pGe as claras
o0 papel desempenhado pela sociedade cooperativa como empresa de servicos
destinada exclusivamente a atender as necessidades de seus associados; o do
retorno, pelo qual a cooperativa distribui equitativamente qualquer sobra apurada
em suas operacOes, sem qualquer distincdo em razdo do capital, mas, em funcdo
exclusivamente do montante operacional de cada associado; e consequentemente, a
auséncia de fins lucrativos, na incessante busca do justo preco, o que revoluciona 0s
conceitos capitalistas existentes, dando um sentido humano a economia que tanto o
regime capitalista como o socialista ndo lhe souberam dar”.

Em suma, a principal diferenca entre as cooperativas e as empresas capitalistas,
segundo Bulgarelli®, é que as cooperativas sdo organizadas para atender aos seus associados,
por meio do fornecimento de bens e servicos, e as sociedades empresariais tem como foco as
operacgdes de mercado e a distribuicdo do lucro gerado por estas entre 0s socios.

Postas as diferencas entre as cooperativas e as atividades que possuem fins lucrativos,
podemos compreender também a razdo de ser dos incentivos estatais atribuidos aquelas.
Como estas possuem natureza juridica propria®, de natureza civil, ndo sujeitas a faléncia,

constituidas para prestar servigos aos associados, distinguindo-se das demais sociedades pelas

8BULGARELLLI, Waldiro. “4s sociedades cooperativas e sua disciplina juridica”. Editora Renovar; 22 edicéo.
Rio de Janeiro /S&o Paulo — 2000.

*BULGARELLLI, Waldiro. “ds sociedades cooperativas e sua disciplina juridica”. Editora Renovar; 22 edicéo.
Rio de Janeiro /Séo Paulo — 2000.

YR1ZZARDO, Arnaldo. “Tributos e contribui¢oes das cooperativas”.RT 851/2006 — set/2006
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diversas caracteristicas relacionadas na prépria lei, a matéria relativa a tributos merece um

tratamento especial. Renato Lopes Becho™ elucida:

“Pelo principio da igualdade, bem como pelo incentivo dado ao cooperativismo pela
Constituicdo Federal de 1988, entendemos que ndo pode haver uma tributacdo
igualitaria sobre esse resultado positivo com o lucro das sociedades comerciais. De
fato, tributar igualmente o resultado eventual da cooperativa é tributar igualmente os
desiguais. Esse resultado ndo é perseguido como objetivo, mas decorre de
circunstancias de mercado ou operacionais, ou como forma de ampliar os
conhecedores do sistema. Esse resultado, ressalte-se, nem vai compor em nenhuma
hipotese, o patrimdnio dos associados. Por isso, falta a cooperativa a capacidade
contributiva tipica do imposto sobre a renda, como visto”.

O tratamento estatal deixa clara a diferenca entre as sociedades, mesmo que deixadas

de lado as diferengas ideologicas que as inspiraram.

3. Fungéo do direito da concorréncia

O estudo embrionario da atividade das cooperativas na perspectiva da analise
concorrencial pareceu pertinente porque, em principio, ndo estdo elas sujeitas ao direito
antitruste, por causa dos principios de solidariedade e pelo escopo ndo lucrativo que permeia
sua atividades. Historicamente, situamos nossa reflexdo inicial no mesmo ponto de onde
partimos no estudo das cooperativas: a revolucao industrial.

A partir do momento em que a relacdo maestro aprendiz foi substituida pela relacéo
patrdo empregado, aumentam-se 0s investimentos, 0s riscos e a necessidade de retorno. Existe
também a necessidade de uma maior liberdade de atuacdo deste empresario, ele ndo pode
mais ficar preso as amarras das corporacgdes de oficio. A estabilidade que se oferecia por meio
da protecdo dos interesses dos produtores e comerciantes, teve que dar lugar para a
concorréncia, pois esse novo modo de producdo precisava conquistar mercados para
sobreviver®.

Nessa época o liberalismo de Adam Smith concretizou a necessidade de libertacdo do
agente econdmico sob os principios da livre iniciativa e livre concorréncia. Pregava-se que o
livre mercado remetia a liberdade de se conquistar 0s consumidores, por meio do comércio e

da industria, em um ambiente de livre concorréncia. Esse contexto de livre concorréncia

“BECHO, Renato Lopes. “Tributagdo das cooperativas”. Apud. RIZZARDO, Arnoldo.
“Tributos e contribuicées das cooperativas”. Revista dos Tribunais. 851/2006 — Set/ 2006
2FORGIONI, Paula A.. “Os findamentos do antitruste”. Revista dos Tribunais. 6. edigdo. Sao Paulo - 2013
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trouxe distlrbios sociais causados pelas concentraces e monopolios, além disso, as
concentragdes de poder econémico sujeitavam o operariado a condigfes de trabalho
deploraveis™, contexto que surgiu 0 movimento cooperativista.

A regulagdo da concorréncia ndo acabou com o espirito do liberalismo econémico, e
sim, tdo somente buscou eliminar as distor¢des conjunturais decorrentes do mercado e do
modo de producdo, protegendo assim, o préprio mercado e a atividade dos agentes
economicos.

O Estado exerce um papel insubstituivel e de extrema relevancia na aplicacdo
normativa, buscando, por meio destas, o bem estar da populacdo. No exercicio da atividade
empresarial os interesses dos capitalistas, trabalhadores e da comunidade onde ela ocorre
devem ser levados em consideracdo™. Calixto Saloméo Filho defende que a fungdo do Estado
vai além de garantir o funcionamento do livre mercado, ele introduz uma forma de
organizacdo das relagdes econdmicas que nédo se rege pela logica concorrencial. Nesse cenario
ele possui a funcdo de fiscalizar, regular e assegurar o correto funcionamento do sistema e
impedir abusos e atua por meio do Direito Concorrencial. Calixto Salomao elucida que dois
requisitos devem ser seguidos: a liberdade de escolha e a maxima precisdo possivel das

informacGes transmitidas, e acrescenta:

“Ora, para atender a esses dois requisitos minimos, o contetudo central (mas ndo
exclusivo do direito concorrencial deve ser a regulamentagdo do poder econdmico
no mercado. E intuitivo que a existéncia de agentes com poder sobre o mercado,
qguando levada ao ponto méximo do monopdlio, elimina por completo a
possibilidade de escolha (de todos os agentes, consumidores e produtores) quando é
suficientemente grande para criar barreiras a entrada de concorrentes”.

No Brasil, a lei que regula a concorréncia atualmente € a Lei 12.529/2011. As praticas
antitruste sao classificadas por irregularidades em 3 principais formas: abuso de posicao
dominante, acordos (horizontais ou verticais) e concentracfes. Como o sistema é hibrido,
pode-se caracterizar o objeto como ilicito pelo objeto ou efeito™, basta que o ato determine a
incidéncia do art 36.

O Direito da Concorréncia ndo restringe seu objetivo a regulacdo dos mercados. Além
de buscar uma harmonia na concorréncia, visa estimular a concorréncia que de fato exista. Ha
um viés social no controle das préaticas abusivas. Busca-se a tutela do consumidor e dos outros

concorrentes, o que é regulado é a concorréncia, e ndo o mercado. A possibilidade de escolha

BFORGIONI, Paula A.. “Os fundamentos do antitruste”. Revista dos Tribunais. 6. edigdo. Sao Paulo - 2013
“COMPARATO, Fabio Konder. “Estado, empresa e fungdo social”. RT 732/1996 — out/1996.
FORGIONI, Paula A.. “Os fiundamentos do Anti-truste”. Revista dos Tribunais. 6. edigdo. Sao Paulo - 2013
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por parte do consumidor ou mesmo do agente econdmico é dotado de um valor social que
deve ser protegido pelo direito. Dessa forma, o direto é tomado de um papel garantidor da
igualdade de condicGes nas relagdes econdmicas.

Quando se afirma que o que se visa é uma concorréncia que de fato exista, é buscado o
bem estar do consumidor e do concorrente. A vulnerabilidade do consumidor no mercado
ressalta a necessidade de uma intervencdo do Estado para o equilibrio de sua fragilidade
frente o desequilibrio de informacdes entre a esfera empresarial e aquele para o qual 0s
produtos sdo direcionados. E de interesse do consumidor que exista concorréncia entre os
fornecedores pois, esta acaba por dispor uma maior variedade de produtos para 0s
consumidores por pregos mais baixos do que quando ocorre o0 monopdlio™.

Ao proteger a concorréncia pode-se depreender que o direito concorrencial tem a
funcéo de regular o mercado de modo que este tenha espaco para entrada e atuacdo de novos
agentes. A concentracdo de poder inviabiliza a livre atuacdo de concorrentes de menor poder

de mercado.

4. Encontro entre o direito da concorréncia e o exercicio das cooperativas

A primeira vista pode parecer estranho a atuagdo do direito concorrencial na regulacéo
da atividade das cooperativas, uma vez que as cooperativas surgiram justamente com o
objetivo de apresentar uma alternativa a empresa capitalista, grande responsavel pela
necessidade de se criar um mecanismo de controle sobre as relagdes econdmicas ‘.
Aparentemente, seriam elas as vitimas do cenario concorrencial predatério. Existem dois tipos
de cooperativas: aquelas que sdo fiéis aos principios da solidariedade e da autogestdo, e as
conhecidas como “cooperfraudes” ou “pseudocooperativas”. Ambas posicionam-se dentro do
cendrio concorrencial, porém, cada uma em um polo.

As primeiras buscam dentro de uma realidade -capitalista uma alternativa
organizacional, de modo que ao unir forcas de trabalho em uma associacdo, por meio da ajuda
mutua e do trabalho cooperado, essas cooperativas conseguem adquirir forca competitiva para

que seus integrantes possam prover o necessario para o seu sustento. Nesse contexto, 0s

BEILHO, Calixto Salomao. “Direito concorrencial — As estruturas”. Malheiros Editores. 2. edicdo. Séo Paulo -
2002

YLIMA, Jacob Carlos. “O trabalho auto gestiondrio em cooperativas de producdo: o paradigma revisado”.
RBCS. Vol. 19. n. 56 — Outubro/2006
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integrantes atuando de forma individual ndo poderiam entrar no mercado. Como por exemplo,
cooperativas de catadores de lixo, que, por meio da coleta seletiva, conseguiu criar um cenério
mais favoravel™ para o desenvolvimento e inclusdo dessa atividade, por meio do trabalho
autogestionado®.

As segundas atuam dentro da ldégica de mercado e ndo seguem 0s principios
cooperativistas e acabam, por meio dessa situacdo, adquirindo vantagens frente aos
concorrentes por acabarem driblando leis trabalhistas, pagamento de impostos, por meio de
leis de incentivo. Além disso, essas “cooperfraudes” podem até mesmo ter uma forte
concentracdo de poder de mercado, a partir do momento em que possuem porcentagens altas
de mercado relevante e, utilizando de sua estrutura de associacdo, e acabam por aplicar
medidas abusivas de precos.

Agora, retornando ao ponto da definicdo de associagcdo cooperativa, parece-nos de
suma importancia salientar a natureza impar desse tipo de sociedade. Sua estrutura, apesar da
semelhanca com outras empresas de cunho comercial, possui tratamento diferencial, previsto
na constituicéo.

Parte-se do pressuposto que a atuacdo em cooperativa € decorréncia da ideia de ajuda
mutua para o melhor desempenho social, de modo que, ao executar uma tarefa, atingir um
objetivo, negociar e deter melhores condi¢bes de desenvolvimento econbémico busca-se o
crescimento coletivo, e ndo do individuo somente. Dessa forma, o principio constitucional de

apoio € um incentivo a associacéo revestida do espirito de solidariedade?.

“O legislador impressionado com os objetivos ndo capitalisticos da cooperativa,
pareceu entender que esta fosse por si s6 e independente da forma organizacional
adotada, fator de promocdo de interesse publico. Como consequéncia, definiu-se
forma organizacional de maneira pouco rigida desacompanhado de uma protecéo

. ~ . 21
efetiva do cooperado em suas relagdes internas”.

8 Apesar de ainda ndo ter atingido um nivel ideal

19«As relagdes estabelecem relagdes sociais,favorecem a contribui¢do dos atores participantes e abrem espago
para que a gestdo esteja enraizada na sociedade na busca de mecanismos para o fortalecimento e empoderamento
desses atores na perspectiva da justiga social” - BESEN, Gina Rizpa. “Coleta seletiva com inclusdo de
catadores:construgdo participativa de indicadores e de indices de sustentabilidade”. Tese de doutorado. Sao
Paulo - 2011

PLIMA, Helder Gongalves. “Atos cooperativos e sua Tributagdo pelo ISS a luz da Teoria Geral do Direito”. In
“Problemas atuais do direito cooperativo”. Dialética, Sao Paulo -2012.

2'FILHO, Calixto Saloméo.”Sociedade cooperativa e disciplina da concorréncia”. RT 693/1993-jul/1993.
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Na perspectiva da analise econdmica, esse incentivo & ajuda matua como forma de se
adquirir forca concorrencial é explicado com base na teoria dos jogos®. Sustenta-se que,
observando as probabilidades, a opcao pela atuacdo em cooperativas é mais favoravel para o
grupo, do que quando este atua em sociedades que ndo sdo de ajuda matua. Quando utilizado
um elemento de cooperagdo — principio ético — o resultado final seria mais benéfico para a
sociedade em geral e para o individuo isoladamente considerado?.

Assim, por intermédio da teoria dos jogos poderia chegar-se a conclusdo de que a
associacdo voluntaria € um ato benéfico para o agente. Contudo, essa associa¢do, quando ndo
regida pelos principios cooperativos, pode ser nociva se estes detém grande poder de
mercado, e € nesse ponto que reside o grande perigo das chamadas “cooperfraudes” .

Cooperativas que se aproveitam dos beneficios e incentivos a esse tipo de organizagéo,
mas que ndo sdo regidas pelos preceitos éticos de atuacdo podem atuar de maneira
extremamente prejudicial para a sociedade. Ao unir agentes, € possivel que se elimine
também a concorréncia em um setor inteiro. Por um lado a cooperativa ¢ uma forma de
insercdo em um mercado competitivo e com pouco espaco para agentes individuais atuarem,
por outro lado, quando essas cooperativas tomam grandes proporc¢des, 0 resultado imediato é
gue o consumidor estara sujeito as imposicoes de preco e a concorréncia é prejudicada, pois,
ndo consegue se inserir no mercado.

Dois pontos que também devem ser analisados, segundo Calixto, é a relacdo entre
preco e custo de producdo. Precos muito superiores ao custo de producdo sdo danosos para o
consumidor e a pratica do dumping € uma forma de eliminar os concorrentes. Essa analise ndo
se restringe a concentracdo horizontal. Nesse plano, a concentracdo vertical € uma facilitadora
do dumping. Dessa forma, a lei de concorréncia estabeleceu um patamar de concentracdo de
mercado de 20% para auxiliar a analise, de modo que os operacdes devem ser levadas ao
Cade para que ocorra a analise da reserva de mercado.

A relacdo entre as cooperativas e o direito da concorréncia se da diretamente, pelas
situacOes acima expostas. Quando uma cooperativa tem poder de mercado o suficiente para

prejudicar este e a partir do momento que ela ndo possui poder de mercado para entrar neste.

22«A cooperagdo voluntaria pode ser entendida por meio da teoria dos jogos fazendo-se uso da situagio de
equilibrio descrita como o dilema do prisioneiro. A argumentagdo é de que exista uma situagdo semelhante na
cooperacdo, isto é, um 'dilema do cooperante’, no qual os mercados concentrados e o tamanho das firmas
obriguem os produtores a uma situacao de interdependéncia mutua, mas em um equilibrio que pode ser rompido”
- NETO, Sigismundo Bialoskorski. “Aspectos econdmicos das cooperativas”. In A natureza institucional
das organizagdes cooperativas. Fl 53/54 Editora Madamentos: Belo Horizonte - 2006

BEILHO, Calixto Salomao. “Direito concorrencial — As condutas”. Malheiros Editores. 2. edicdo. Séo Paulo -
2002
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O primeiro constitui um abuso de poder e o0 segundo a falta dele e em ambos os casos o Cade

pode ter um papel fundamental ao regular a concorréncia.

5. Cooperativas médicas

As cooperativas de prestacdo de servicos médicos sdo caracterizadas como
cooperativas de prestacdo de servigos. Essas cooperativas tem como ponto crucial a relagéo
com terceiros. Estes viabilizam o interesse comum, propiciado por ela, ao buscar e conquistar

clientes. Ives Gandra da Silva Martins elucida®:

“Nesse caso, como o polo ativo ¢ ocupado por um cooperado, o intermediario ¢ a
cooperativa, e no polo passivo encontra-se o terceiro atraido pela acdo da entidade, o
ato decorrente dessa relacdo tem natureza cooperativa e ndo mercantil”.

Atualmente, também estdo sendo julgadas cooperativas de anestesistas, as quais
possuem significativa parcela de mercado em cidades pequenas, de modo que se verifica um
grande aumento nos precos cobrados pelo servico em relacdo as cidades que ndo possuem
cooperativas. Assim, a atividade desta assemelha-se muito a desempenhada por cartéis.

Um caso de cooperativas médicas julgado pelo Cade e com grande repercusséo foi o
caso das UNIMEDs?*, no qual se instaurou um Processo Administrativo porque as
cooperativas foram denunciadas por estarem impondo exclusividade aos cooperados, de modo
que prejudicavam a concorréncia e os proprios associados. O relatério da SDE constava que:

I — As Unimeds representadas estavam exigindo exclusividade na prestacdo de

servicos medicos dos cooperados, impedindo-os de atender os usuarios dos demais

planos de salde.

Il — De acordo com os estatutos sociais, 0s medicos cooperados que se filiarem a outro

plano de satde correm sérios risco de serem excluidos do quadro da cooperativa, sob o

argumento de estarem exercendo atividade prejudicial a cooperativa e contraria aos

seus objetivos.

I11 — Destarte, essa vedacdo estatutaria estabelecida pelas Unimed's imp&e de forma

abusiva, a eliminagdo da concorréncia neste setor da economia, impedindo que

empresas permanecam e/ou ingressem naquele mercado.

*MARTINS, Ives Gandra da Silva. “Sociedades cooperativas de prestacio de servicos médicos”. Revista dos
Tribunais 53/2003 — mar-jun/2003.
Processo Administrativo n. 08012.005071/2002-71
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Dessa forma, constava no proprio estatuto social das cooperativas a obrigatoriedade do
vinculo exclusivo do cooperado com o plano de saude. Como essas cooperativas estdo
inseridas no mesmo contexto que as empresas mercantilistas, elas buscaram a clausula como
forma de adquirir forca competitiva, de modo que o médico continuava livre para sair da
cooperativa se fosse de seu interesse. As cooperativas alegaram que a clausula era coerente
com o principio cooperativo, pois visava o desenvolvimento desta e, a partir do momento que
um cooperado pudesse prestar servicos para outros planos de salde, ele estaria colaborando
com a concorréncia e prejudicando a prépria cooperativa.

Nesse caso, 0s proprios cooperados sdo prejudicados, como foi o caso do médico
Fabio Claudio Lacerenza, terceiro interessado do Processo Administrativo n.
08012.005071/2002-71, instado a sair da cooperativa, por ter prestado servi¢co para um plano
de saude concorrente. Os prejuizos decorrentes das saidas se ddo porque a Unimed é o grupo
mais forte dos mercados analisados no presente caso, de modo que a atuacdo profissional fora
dela é extremamente dificil por causa do monopo6lio constatado em relacao as atividades da
Unimed.

Em anélise realizada pela SDE foi possivel constar que as Unimeds denunciadas
possuiam forte poder de mercado. Prejudicavam a livre concorréncia e a livre iniciativa na
medida em que impediam que seus cooperados prestassem servigos para concorrentes, como

consta a tabela a seguir:
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Processo Administrative n® 08012.005071/2002-41 e
Processo Administrativo n® 08012.000353/2004-14

Vacmeneon | e
]; Representiadas Cooperados AR, )
Araras 154 381 40
Mococa 52 87 60
Jundiai 398 1639 24
Leste Paulista 235 381 62
Captivari 49 76 64 _r
Amparo 118 183 64 !
Braganga Paulista 192 661 29
| S3o José do Rio Pardo 36 143 25 -
Regional f:[a Baixa 210 499 4
Mogiana 1 J
Fonte: SDE

Em voto, o conselheiro Afonso Arinos expde a falta de eficiéncia econémica quando o
ato em questdo é realizado na fora do que se constatou no PA 08000.004961/95-76. Defendeu
que a imposicdo de exclusividade de filiagdo dos médicos em relagdo aos planos de salde
engessa o funcionamento do mercado, por causa da exigéncia de exclusividade do
atendimento médico. Os custos de transacdo acabariam por coibir a saida do médico, pois este
encontraria dificuldades para refiliar-se a outros planos de saude. Para a empresa, a préatica é
tida como benéfica para a empresa pois, coibe a entrada de concorrentes no mercado. Como a
demanda por servigcos de salde ndo se concentra em uma unica area, 0 paciente quando vai
procurar o plano de saude com a maior quantidade de médicos, de modo que gquando um

plano congrega médicos de varias especialidades, este costuma ser o procurado. Nas palavras
do conselheiro:

“Por isso, em mercados geograficos de pequenas dimensdes, a pratica de
exclusividade de filiacdo pode se tornar uma barreira a entrada importante no
mercado de planos, ja que poderia ndo haver escala suficiente para a sobrevivéncia
econdmica de dois planos, cada um obrigado a contratar o tempo integral de cada
profissional especializado em tratamentos com baixa demanda estatistica.

As possiveis razfes para ganho de eficiéncia das praticas de exclusividade estdo
relacionadas com o desestimulo a livre apropriacdo da reputacdo ou de outros
recursos proprios de uma empresa pela outra através da dupla filiacdo do
profissional empregado. N&do ha, contudo, nenhum indicio nos autos de que a
reputacdo de um plano tenha sido explorada por outro ou que possa ser transmitida a
outro, através da filiacdo de um mesmo médico a ambos. Também ndo ha noticias de
gue uma empresa tenha sido prejudicada em favor da outra em outras medidas, além
da reputagdo, em razdo da dupla filiagdo profissional.”
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Concluiu-se naquele caso, que as Unimed's, em sua condicdo de cooperativa,
incorreram nas infragdes tipificadas nos artigos 20, I, 11, IV, c ¢/ 0 art. 21, 1V, V, VI, ambas da
Lei n, 8.884/94%°. Incidindo nesse caso, a segunda hipdtese elucidada no capitulo 4 do
presente artigo, em que as cooperativas abusam de sua posicdo dominante, de modo que nédo
mais sdo uma forma de inser¢do no mercado e sim utilizam a sociedade cooperativa e suas
caracteristicas para obter vantagens no mercado. Neste caso, ndo incide o inciso XVIII do
artigo 5° da Constituicdo Federal que prega a ndo interferéncia estatal em seu funcionamento,
de modo que se demandou a excluséo da clausula de ndo concorréncia do contrato social das
cooperativas em questao.

Pode-se expor como préaticas anticompetitivas, nos casos das cooperativas medicas, a
unimilitancia e o tabelamento. De modo que, no primeiro caso, o instrumento utilizado para o
aferimento da unimilitancia sdo as clausulas de exclusividade, como abordado anteriormente
no caso das UNIMEDs, sendo explicadas pelo ex-conselheiro Roberto Augusto Castelhanos

Pfeiffer da seguinte forma:

“Nas hipoteses em que a exclusividade é imposta por cooperativas com poder de
mercado, elas limitam a possibilidade de concorréncia, criando dificuldades para
outros planos concorrentes entrarem e permanecerem no mercado relevante. Com
efeito, as operadoras concorrentes necessitam de médicos conveniados de bom
padréo, para estimular os consumidores a contratarem-na. Quanto maior o nimero
de médicos de qualidade que as representadas mantiverem cativos gracas a tal
clausula de exclusividade, maior sera a dificuldade de as concorrentes entrarem no
mercado relevante e competirem em igualdade de condiges com as
representadas.”’

Em relacdo ao tabelamento, a prética lesiva € usual nas cooperativas de anestesia, por
meio de clausula que estabelece valor de honorarios médicos. O parecer da ProCade do
Processo Administrativo n® 08012-007042 acerca da conduta da COOPENEST- BA?® cita o

ex-conselheiro Ronaldo Porto Macedo Junior, no voto proferido no Processo Administrativo
n°® 08012.004372/2000-70:

“A imposicdo do uso de tabelas de pregos constitui pratica prejudicial a livre
concorréncia e a livre iniciativa, uma vez que busca uniformizar os precos dos
procedimentos médicos de modo a eliminar as negociagBes individuais,

%8| egislacdo vigente na época. Atualmente a lei correspondente é a 12.529/2011.

* PFEIFFER. Roberto Augusto Castellanos. Defesa da Ordem Econdmica e Cooperativas Médicas. In:
MORATO, Anténio Carlos; NERI, Paulo de Tarso. 20 anos do Cddigo de Defesa do Consumidor: estudos em
homenagem ao Professor José Geraldo Brito Filomeno. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 646-657.

%Cooperativa dos Médicos Anestesiologistas da Bahia
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desconsiderando, dessa forma, as peculiaridades de cada contrato de prestacdo de
servi¢cos médicos”.

A violagéo de direitos fundamentais ocasionadas pelo abuso de poder realizado pelas
cooperativas sobrepde a necessidade delas se inserirem no contexto das empresas mercantis,
por meio de uma tutela estatal. Nos casos apontados, as cooperativas conseguiram alcancar
um nivel de influéncia no setor em que atuam de tamanha magnitude que acabaram causando

danos para a ordem econdmica.

6. Concorréncia no setor agricola e as cooperativas

A fungéo deste capitulo é mostrar a importancia do desenvolvimento da atividade
cooperativa para a melhora no cenario concorrencial no setor agricola, em contraposi¢cdo ao
exemplo das cooperativas médicas, que a atividade cooperativa impedia a entrada de agentes
no mercado. A concorréncia no setor agricola é, constantemente, matéria de analise pelo
Cade, quando se trata de operagdes relacionadas ao agronegocio. Contudo, o que sera
questionado é a importancia da formacdo de cooperativas dentro da realidade competitiva do
mercado agricola brasileiro em matéria de entrada no mercado, e ndo da constituicdo de um
risco anticompetitivo. Os pequenos e médios agricultores se inserem nesse cenario por meio
de cooperativas para ganhar forca competitiva em detrimento do agronegdcio.

A estrutura agraria brasileira advém da realidade colonial a qual, inicialmente, era
organizada em sesmarias. A partir desse momento, o latifindio foi se moldando, tendo como
marco a consolidacdo da propriedade privada a Lei de Terras. Desde entdo, a populacdo busca
alternativas para o dominio das grandes propriedades. Politicamente, esforcos comecaram a
ser direcionados para o problema com o governo de Jango e sua tentativa de realizar reformas
de base. Apenas em 64, no governo ditatorial, foi instituido o “Estatuto da Terra”, por causa
da necessidade de distribuicdo de terras no Brasil. Contudo, pode-se dizer que até hoje nao se

aplicou a tdo esperada reforma agraria®, como explicado a seguir:

“Na década de 1970, o chamado “Milagre Econdmico” produziu avancos que
alteraram profundamente o panorama da sociedade brasileira, mudando o perfil de
diversos setores produtivos, através da injegdo de capital financeiro e tecnoldgico, e
influindo substancialmente nos processos de desconstrucdo e reconstrugdo social e
cultural. Em linhas gerais, tais mudancas na realidade brasileira, motivadas por essas

2FILHO, José Luiz Alcantara; FONTES, Rosa Maria Olivera. A formacao da propriedade e a concentrago de
terras no Brasil. Revista de Historia Econdmica & Economia Regional Aplicada — Vol. 4 N° 7 Jul-Dez 2009
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politicas modernizantes, produziram, entre outros aspectos, uma alteracdo no perfil
da sociedade brasileira, conferindo-lhe um carter, cada vez mais, urbano e voltado
para as demandas do setor industrial. Na agricultura, as politicas iniciadas pelos
governos populistas e continuadas no Regime Militar, afetaram as pequenas e
médias propriedades rurais, uma vez que a agricultura comercial modernizada e
dependente, concebida a partir de politicas que forjaram o modelo agro-exportador
brasileiro, promoveu um processo de concentragdo de capital e da propriedade no
meio rural, provocando a descapitalizacdo e a exclusdo social do pequeno agricultor
familiar.”*°

A questdo da ma distribuicdo de terras e a predominancia dos latiflndios é relevante
para a analise da posicdo das cooperativas no cenario concorrencial porque o fato demonstra a
necessidade de pequenos agricultores se unirem para disputar espaco no mercado com as
grandes propriedades. A lei das cooperativas foi implementada pouco tempo depois do
estatuto de reforma agréria de 64, em 71. Os dois movimentos tiveram sua previsdo na
Constituicdo Cidada de 1988, de modo que se pode perceber uma preocupagdo com a questao
agraria por meio das tentativas de inserir novos agentes no contexto agropecuario.

Para andlise da estrutura agraria atual, alguns dados s@o relevantes. O Censo
Agropecuério de 2006 mostrou que a agricultura familiar ocupava 84,4% do total de
estabelecimentos agropecudarios do Brasil, 74,4% da quantidade do pessoal ocupado e em
relacdo a quantidade de terras, 24% da area total. Nessa mesma linha, analisa-se que a
quantidade de cooperativas € maior em areas com uma melhor distribuicdo de terras e que,
nessas areas, a produtividade pode atingir resultados relevantes representando atualmente
43% do faturamento do setor®..

Sem duvidas, o desenvolvimento das cooperativas de agricultura dos pequenos
produtores pode gerar bem estar econdémico na regido em que ela é implementada porque
inegavelmente ela fomenta o crescimento da comunidade, fato que demonstra que podem ser
afastadas as causas estruturais da marginalizacdo.* Além disso, defende-se também que o fato
das cooperativas ndo buscarem lucro e consequentemente levarem a reducéo de precos gerais,
pode ser uma forma de conter abusos do poder econémico, sendo, pois, benéfica para o

fomento da atividade e para os consumidores.®

®CREMONESE, Camila; SCHALLENBERGER, Erneldo. Cooperativismo e agricultura familiar na formagéo
do espaco agricola do Oeste do Parand. Revista Tempo da Ciéncia (12) 23 : 49-63, 1° semestre 2005
*!MOREIRA, Vilmar Rodrigues; SILVA, Christian Luiz da; MORAES, Edmilson Alves de; PROTIL, Roberto
Max. O Cooperativismo e a Gestdo dos Riscos de Mercado: analise da fronteira de eficiéncia do agronegdcio
paranaense. RESR, Piracicaba-SP, Vol. 50, N° 1, p. 051-068, Jan/Mar 2012 — Impressa em Abril de 2012.
*2SINGER, Paul. De dependéncia em dependéncia: consentida, tolerada e desejada. Estudos Avangados, 1998.
*FORGIONI, Paula A. Cooperativas, empresas e a disciplina juridica do mercado - Direito empresarial e outros
estudos em homenagem ao professor José alexandre Tavares Gerreiro. Editora Quartir Latin do Brasil. Sdo
Paulo - 2013
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E importante ressaltar que raras sdo as cooperativas que conseguem efetivamente
estabelecer-se como tal. Também, parece notério o fato de que é grande o nimero de agentes
que individualmente ndo conseguem nem entrar no mercado. O MST (Movimento dos
Trabalhadores Sem terra) atualmente congrega uma média de 92 mil familias. Esse dado
parece demonstrar que a concentracdo no mercado agricola impede a entrada de novos
agentes, de modo que ndo existe apenas uma reserva de mercado, mas também uma reserva
no espaco fisico necessario para a producdo.

Pode-se dizer que o predominio de grandes propriedades, com o agravante de serem
tdo grandes quanto pouco produtivas, afigura-se em fator indicador de concentracdo digno de
analise. Ademais, no contexto brasileiro, ndo poderia negar que os latifindios representam —
ao menos potencialmente — um entrave para a entrada de novos agentes e que dificultam,
sendo impedem, a atuacdo dos polos de agricultura familiar. E, ainda assim, & possivel
observar um crescimento da atividade cooperativa em polos regionais, apesar da concorréncia
de grandes produtores, como, por exemplo, a cooperativa familiar produtora de iogurte
Coopag™® , que mostra crescimento mensal da producéo de iogurte.

No caso da agricultura familiar, a organizacdo de agentes em cooperativas tem sido
forma eficiente de atuacdo no mercado, pois, estas agem como uma forma de prover bem estar
econémico por meio da criacdo de polos de crescimento microrregionais e locais, onde atuam.
Assim, utiliza-se o exemplo das cooperativas agricolas para ilustrar a importancia destas no
cendrio concorrencial, para que se perceba os dois lados da matéria concorrencial no caso das

cooperativas.

7. Consideracoes finais

A conclusdo preliminar deste trabalho € que, apesar da natureza ndo lucrativa que esta
presente no cerne da atividade das cooperativas, estas, possuem fundamental importancia em
matéria de concorréncia. O Cade, em sua funcdo de 6Orgdo responsavel pela regulacdo
econbmica, possui ferramentas de implemento do bem estar social quando as cooperativas
acabam abusando de sua funcdo de fortalecimento dos agentes econdémicos. Objetivo este que
norteia as decisbes atuais da autarquia, todas tendentes a indicar que se trata de instancia

consciente do poder-dever que se lhe atribui 0 Ordenamento. Os desafios batem a porta.

*Disponivel em: http://www.cooperativismo.org.br/cooperativismo/noticias/noticia.asp?id=25518
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Quando apresentada a problemética das cooperativas e sua inser¢do na logica capitalista,
vemos que o papel do Cade passa a ser fundamental para que a atuacdo dessas entidades seja
de fato relevante, dentro do contexto mercadoldgico, e, quica ndo abusiva.

A importéancia da analise dupla da atuacéo das cooperativas no cenario concorrencial é
de essencial. Esta pode se apresentar como mecanismo de inclusdo de agentes no mercado e
também, e em oposicdo, no extremo, em abuso de sua posicdo dominante, como causa da
prépria exclusao.

Ao cabo desta pesquisa, creio que, a0 menos foram oferecidos indicativos de que o
Cade poderia — e/ou deveria - atuar no exame concorrencial das atividades cooperativas, sem
perder de vista o papel que tais entidades poderiam exercer, enquanto sociedades sem fins
lucrativos, se efetivamente inseridas no atual cenario capitalista. Ao final, em que pese a
natureza dubia das cooperativas, ndo se poderia isenta-las da analise do direito antitruste,
porque na esteira desse exame o Cade poderia - a nosso ver - corrigir distorcoes

concorrenciais que dificultam maior insercdo dessas entidades no mercado.
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A colaboragéo processual nos casos de cartel em face do principio nemo tenetur se

detegere.

Paula Kovalski Fernandes!

RESUMO:

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - Cade, autarquia responsavel pela
prevencdo e repressdo as infragdes contra a ordem econdmica, tem fortalecido, nos Gltimos anos, 0s
mecanismos de combate as praticas colusivas, consubstanciadas nos cartéis. No entanto, as inovagdes
que tornam mais rigidos os procedimentos cujo escopo é coibir os acordos entre concorrentes podem
vir a macular certos direitos dos representados. Este artigo pretende analisar a relacdo entre a
colaboragdo processual ativa no ambito administrativo e o principio nemo tenetur se detegere, ou seja,
o direito de ndo produzir provas contra si mesmo, no que se refere a infracdo de cartel e seus
desdobramentos criminais.

Palavras-chave: Antitruste - Colaboracgdo processual - Cartel - Constitui¢do - Principio nemo tenetur se
detegere.

ABSTRACT:

The Brazilian Antitrust authority (Conselho de Defesa Econémica - CADE), an independent
governmental agency responsible for the prevention and repression of violations to the economical
order, has throughout the years been strengthening its mechanisms for fighting collusive conducts,
such as cartels. However, certain innovations that turn procedures to restrain agreements between
competitors more rigorous, may fail to respect some of the rights granted to the defendants. The
objective of this article is to examine the relationship between active legal collaboration at the
administrative level and the principle of nemo tenetur se detegere, that is, the right to not be forced to
provide evidence against yourself, with particular reference to cartels as object of criminal
prosecution.

Keywords: Antitrust - Legal collaboration - Cartel - Constitution - Principle of nemo tenetur se
detegere.

JEL: K21- Antitrust Law
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1. Introducéo

O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC, disciplinado pela Lei n°
12.529 de 2011, prevé diversas situagdes onde se exige a colaboracdo processual dos
representados no processo administrativo. O Conselho Administrativo de Defesa Econémica
— Cade, por meio de resoluges, editou nos ultimos anos disposicBes controversas em relagdo
a contribuicdo imposta as partes passivas dos processos, inquéritos e averiguagdes.

Determinadas previsbes, por seu conteudo material, podem vir a colocar os
representados em situacdes de inseguranca, sem que haja certeza sobre a viabilidade do
exercicio de seus direitos de defesa. O principio nemo tenetur se detegere, que veda a
autoincriminacdo, € uma garantia constitucional, cujo exercicio se da principalmente no
processo penal. Sua incidéncia no @mbito administrativo, no entanto, ndo pode ser ignorada.

As recentes mudancas na legislacdo antitruste ainda mantiveram como unico crime
contra a ordem econémica aquele relacionado a acordos entre concorrentes, cuja pratica se da
por meio do cartel. Por ser a Unica infracdo com desdobramentos penais, a exigéncia de
colaboracdo processual ativa do representado pode significar a supressdo do exercicio do seu
direito constitucional de se manter em siléncio. A mitigacdo dessa garantia, nesses casos, tem
especial gravidade, haja vista o carater criminal da conduta colusiva.

Pretende-se discutir neste artigo até que ponto é possivel dizer que o direito decorrente
do principio nemo tenetur se detegere, por ndo ser absoluto, ndo se aplicaria as investigacoes
de cartel, em face do carater sui generis desta infragdo. Para tanto, é feita uma analise
histdrica do principio em questdo, demonstrando quais 0s seus fundamentos e suas origens, de
modo que seja possivel configurar sua importdncia dentro do ordenamento juridico.

Demonstra-se também como ele esta inserido na legislacéo brasileira.
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Em seguida, sdo expostas algumas previsdes legais contidas na legislagcdo antitruste
que versam sobre formas de colaboragdo processual que exigem a participacdo direta dos
investigados e representados nos procedimentos administrativos do Cade. A Lei n°
12.529/2011 e a Resolugdo Cade 5/2013 trouxeram algumas inovagdes no ambito da
colaboracdo processual que, pelo curto lapso temporal transcorrido desde sua entrada em
vigor, ainda ndo possibilitaram aos administrados terem certeza e seguranga sobre a maneira
como a autoridade antitruste ir aplica-las.

Apos, discutem-se possiveis problemas decorrentes da coexisténcia entre o principio
nemo tenetur se detegere e as recentes alteragdes em determinadas formas de colaboracéo
processual nas investigacoes e processos administrativos envolvendo a prética de cartel. Sdo
apontadas circunstancias onde ndo se observa a convergéncia entre esta garantia fundamental
e a imposicdo da participacdo dos representados no processo, ocasionando, por um lado, o
desrespeito a um principio constitucional e, por outro, a possibilidade de enfraquecimento das
ferramentas de represséo as infracdes contra a ordem econémica.

Por fim, este artigo reflete sobre maneiras como a autoridade antitruste seria capaz de
harmonizar a sua funcdo de repressao com a manutencdo e preservacdo dos direitos e
garantias fundamentais dos individuos, para que os beneficios coletivos auferidos pela
sociedade na preservacdo da ordem econbmica e da livre concorréncia ndo sejam obtidos

através da desconsideracdo dos direitos dos particulares.

2. Histdrico do principio nemo tenetur se deteger

A consolidacdo dos direitos humanos enquanto agenda politica internacional resultou
da crescente necessidade de protecdo do individuo perante o proprio Estado. Nesse contexto,
0 principio nemo tenetur se detegere consagrou-se como uma das garantias individuais que
impedem os governantes de agirem de forma abusiva contra seus governados. Esta maxima
latina, que significa literalmente que ninguém é obrigado a se descobrir, possui raizes
incertas, sendo tida como regra geral de direito.

Historicamente, no periodo que se seguiu apos as revolugbes burguesas, 0 processo
penal observou a transi¢do entre 0 modelo inquisitorio e 0 modelo acusatério, de modo que a
vedacdo da autoincriminagé@o passou a figurar como uma das principais formas de protecéo do

individuo.
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No modelo inquisitorio, 0 acusado era visto como meio para a obtengdo de provas. A
confissdo era considerada a prova méxima e, por essa razdo, o acusado tinha obrigacdo de
cooperar. A tortura e a extorsao eram os instrumentos utilizados para extrair a confirmagéo de
uma culpabilidade pré-concebida. Logo, permanecer em siléncio ndo era uma opcao.

Com as revolucdes iluministas, foram — ao menos idealmente — eliminadas do
processo penal a tortura como meio de obtencdo de provas e a imposicdo ao acusado do
juramento de somente dizer a verdade. Nos sistemas anglo-americanos, o direito conhecido
como privilege against self-incrimination paulatinamente tomou forga, especialmente com a
adoc¢do da defesa técnica, momento no qual o direito de siléncio durante o interrogatério foi
reconhecido e viabilizado.

Nos Estados Unidos, o privilege against self-incrimination constou de varios diplomas
ao longo dos anos e ja em 1770 era tido como direito constitucional. Hoje, esta expresso
através da V Emenda Constitucional, que preceitua: “No person shall be compelled in any
criminal case to be a witness against himself”.

No ambito da protecdo internacional dos direitos humanos, embora a Declaracédo
Universal dos Direitos do Homem tenha feito referéncia somente ao principio da presuncgéo de
inocéncia e a ndo utilizacdo da tortura, outros diplomas, como o Pacto de San José da Costa
Rica, prevéem a vedacdo a autoincriminacdo como uma das garantias minimas a serem

observadas em relacdo aos acusados de um delito.

3. O principio nemo tenetur se detegere e a constituicao brasileira.

O principio nemo tenetur se detegere insere-se dentro das garantias fundamentais do
homem e a sua introducdo em variados diplomas resultou fundamentalmente do processo
politico de formacdo do Estado Moderno, no qual afirmou-se o direito de resisténcia a
opressdo. A desconstrucao da ideia de que o poder esta concentrado nas maos do governante
resultou na ideia de que a soberania estd nas mios de cada cidaddo. * Nesse diapasdo, o
desenvolvimento das teorias dos direitos fundamentais serviu para dar o carater formal

necessario as normas de protecao individuais.

2QUENJO, M. E. O direito de ndo produzir prova contra si mesmo: o principio nemo tenetur se detegere e suas
decorréncias no processo penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
*BOBBIO, N. A Era dos Direitos. 7% ed, Rio de Janeiro, Elsevier, 2004.
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Dentre as garantias fundamentais do acusado estd o principio que veda a
autoincriminagdo. O principio nemo tenetur se detegere vai além do direito ao siléncio,
configurando-se como verdadeira liberdade individual frente ao Estado. E forma de protecdo
contra arbitrariedades e abusos cometidos no curso da persecucdo penal.

Embora o Brasil ndo tenha adotado literalmente este direito no texto de sua Carta
Magna, o principio que veda a autoincriminacdo esti no rol das garantias fundamentais do
nosso ordenamento. Segundo Maria Elizabeth Queijo, considerando que o principio nemo
tenetur se detegere foi expressamente previsto em diplomas internacionais ratificados pelo
Brasil — como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e a Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos — em razdo da interpretacdo do art. 5°, § 2°, da Constituicdo Federal,
tal direito foi incorporado a relacdo dos direitos fundamentais contidos neste artigo. Foi, deste
modo, reconhecido expressamente no direito brasileiro por meio das incorporagdes dos
tratados internacionais ao direito interno.

Ainda segundo a autora, o referido principio ja poderia ser extraido das clausulas que
prevéem o devido processo legal, o principio da presuncdo de inocéncia e o direito a ampla
defesa, com especial destaque ao direito ao siléncio (ndo obstante este ndo se confunda ao
principio nemo tenetur se detegere).

No ambito do processo penal, o direito ao contraditorio garante o exercicio de defesa.
Umas de suas mais importantes facetas € o equilibrio entre as partes. As técnicas empregadas
por inquisidores, denunciadas por Cesare Beccaria em Dos Delitos e Das Penas, claramente
subvertiam esta logica, ao colocar um acusado em uma posicdo de submissdo.
Contemporaneamente, a efetivacdo das garantias do devido processo legal ainda ndo sdo
plenamente observadas, ao passo que as desigualdades sociais permitem que certos cidadaos

ndo possuam acesso a defesa técnica.

4. O sistema brasileiro de defesa da concorréncia e a colaboracéo processual

Nas ultimas décadas, a politica de protecdo concorrencial no Brasil observou o
fortalecimento de seus mecanismos, de modo que se observam consistentes avangos no
controle e punicédo dos ilicitos antitruste. Com o advento da Lei n® 12.529/2011, que estrutura
o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC, os métodos de prevencdo e

repressdo as infragcBes contra a ordem econdmica se fortaleceram por meio de mudancas
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drasticas que alteraram significativamente a organizagdo do Conselho Administrativo de
Defesa EconOmica — Cade.

O Cade, autarquia vinculada ao Ministério da Justica, € um dos principais responsaveis
por estimular a cultura da concorréncia no Brasil e vem obtendo resultados que chamam a
atencdo no ambito internacional. Com a crescente conscientizacdo da sociedade para 0s
problemas causados pelas infragcGes contra a ordem econdmica, a midia tem dado cada vez
mais atencdo aos casos de maior impacto julgados por este Tribunal Administrativo,
especialmente aos casos de cartel.

O combate aos ilicitos concorrenciais tem ganhado forca e € expressivo o empenho
das autoridades em exercer de fato a protecdo imediata dos consumidores e, mediata, da livre
concorréncia. Buscando maior eficiéncia e celeridade, diversas alteracdes legais e normativas
vem sendo implementadas. Nesse sentido, a nova legislagéo antitruste trouxe mudangas muito
importantes: alterou o artigo 4° da Lei n° 8.137/1990, passando a atribuir aos crimes
cometidos contra a ordem econémica a pena de recluséo de dois a cinco anos cumulada com
multa, ao contrario da redacdo anterior que previa 0 mesmo tempo de reclusdo, porem multa
alternativa.

A alteracdo supramencionada, embora a olhos leigos possa parecer insignificante,
elimina uma possibilidade de beneficio processual-penal: a suspensdo condicional do
processo, também chamado de sursis processual®. Tal opcdo garantia ao acusado por
formacdo de cartel que o processo fosse suspenso por dois a quatro anos, no qual aquele
ficaria submetido & periodo de prova e pagamento de multa®. A existéncia dessa alternativa
impossibilitou que as condenacbes por cartel submetessem qualquer individuo a penas
restritivas de liberdade.

No entanto, com o advento da nova legislacdo antitruste, que entrou em vigor na
metade de 2012, o crime de cartel deixou de ser de menor potencial ofensivo® e, portanto, ndo
estd mais sujeito a Lei n° 9.099/1995. Logo, os crimes elencados no artigo 4° da Lei n°
8.137/1990 ndo estdo mais submetidos a legislacdo dos Juizados Especiais, na qual constam
os beneficios da suspensdo condicional do processo. A consequéncia dessa mudanca € que,
agora, uma condenacdo no ambito criminal pode levar o acusado a cumprir pena restritiva de

liberdade, o que antes ndo acontecia.

‘LIMA, J.L.O.; DALL'ACQUA, R. Confissdo em infragdo concorrencial é inconstitucional. Conjur. Disponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2013-abr-09/confissao-culpa-infracao-concorrencial-inconstitucional>.

*Vide Lei n® 9.099, de 26 de setembro de 1995.

’BOTTINI, P.; SOUZA, R. I.; DELLOSSO, A. F. A.; Nova dinamica dos acordos de cessacdo de préaticas
anticoncorrenciais no Brasil. Revista do Ibrac, S&o Paulo, v. 20, jan. - jun. / 2013.
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Outra inovacdo recente, desta vez por meio da Resolugdo Cade 5/2013’, alterou a
secdo referente a0 Compromisso de Cessacdo®. As mudangas mais relevantes ocorreram no
que se refere, em primeiro lugar, a necessidade imposta ao compromissario de que reconheca
sua participacdo na conduta em determinados casos, quais sejam: investigagdes de acordo,
combinacdo, manipulacdo e ajuste entre concorrentes’. A segunda mudanga impactante
contida na Resolucdo Cade 5/2013 diz respeito a obrigatoriedade de que o compromissario
colabore com a instrugo processual'®.

Disso decorre que a exigéncia de confissdo e colaboragdo processual do acusado se
aplica para todas as condutas anticoncorrenciais tipificadas penalmente. Porém, diversamente
do que ocorre nos acordos de leniéncia, para 0 compromissario nao esta prevista a extingdo da
punibilidade penal ou reducéo da punicdo. A antiga regulamentacdo, no que tange as pessoas
fisicas, excluia a exigéncia de confissdo, embora impusesse 0 reconhecimento da legalidade
da diligéncia de busca e apreensdo. Atualmente, no entanto, ndo ha regulamentacao especifica
para as pessoas fisicas, 0 que permite que o Cade faca tal exigéncia a administradores de
empresas envolvidos em investigacdes de cartel*’.

A colaboracdo na instrucdo do processo de que trata a mencionada resolucdo néao esta
estabelecida de forma taxativa, ficando sujeita a discricionariedade da Administracdo. No que
se refere ao acordo de leniéncia, a Lei n°® 12.529/2011 prevé que o leniente deve identificar os
demais envolvidos na infracdo e comprova-la através de informac6es e documentos. Requer,
também, que a primeira empresa a se qualificar cesse seu envolvimento na conduta noticiada,
confesse sua participacdo no ilicito e coopere com as investigacbes e o0 processo. Tal
cooperacdo se da por meio do comparecimento em todos os atos processuais. Por fim, o
acordo de leniéncia sé é celebrado se a Superintendéncia-Geral do Cade ndo dispuser ainda de

provas suficientes que garantam a condenacéo dos envolvidos.

"BRASIL. Resolugdo n° 5, de 06 de marco de 2013. Aprova a Emenda Regimental n. 01/2013, que altera a segdo
referente ao Compromisso de Cessacao. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/upload/Resolu%C3%A7%C3%A30%205_2013.pdf>. Acesso em: 05 mar. 2014.
8ZARZUR, C. S.; GARRIDO, M. P.; SILVA, L. B. Admisséo de culpa em TCC ndo configura reincidéncia.
Conjur. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2013-mar-26/admissao-culpa-tcc-nao-configura-
reincidencia>.

°Art. 185. Tratando-se de investigacdo de acordo, combinagdo, manipulacdo ou ajuste entre concorrentes, 0
compromisso de cessacdo deverd, necessariamente, conter reconhecimento de participagdo na conduta
investigada por parte do compromissério.

OArt. 186. Tratando-se de investigacdo de acordo, combinac&o, manipulacdo ou ajuste entre concorrentes, a
proposta final encaminhada pelo Superintendente-Geral ao Presidente do Tribunal, nos termos do Art. 181, §4°
deste Regimento Interno, deverd, necessariamente, contar com previsdo de colaboragdo do compromissario com
a instrugdo processual.

UBOTTINI, P.; SOUZA, R. I.; DELLOSSO, A. F. A.; Nova dinamica dos acordos de cessacdo de préticas
anticoncorrenciais no Brasil. Revista do Ibrac, S&o Paulo, v. 20, jan. - jun. / 2013.
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Em sentido diverso, a nova legislagdo antitruste, em seu capitulo dedicado ao
Compromisso de Cessacdo, menciona que o termo de compromisso deve conter “a
especificagcdo das obrigacOes do representado no sentido de ndo praticar a conduta investigada
ou seus efeitos lesivos, bem como obrigacdes que julgar cabiveis”, além da fixagdo de multa
para o descumprimento dessas obrigacdes e o valor da contribuicdo para o Fundo de Direitos
Difusos. Ou seja, a autoridade antitruste reveste-se de enorme poder pois possui margem
discricionaria bastante ampliada, o que pode gerar inseguranca para 0S COMpromissarios.

Outra modificagdo bastante significativa foi a criacdo da Superintendéncia-Geral - SG,
agora integrando a autarquia e incorporando func¢des exercidas anteriormente pela Secretaria
de Defesa Econdmica- SDE (vinculada ao Ministério da Justica) e também pela Secretaria de
Acompanhamento Econbmico — Seae (vinculada a Ministério da Fazenda). As principais
atribuicdes da SG sdo a analise, aprovacdo ou impugnacdo de atos de concentracdo e a
realizacdo de inquérito administrativo e instrucao de processo administrativo para a imposicao
de san¢des contra a ordem econdmica.

Compete a SG, no interesse da instrucdo dos tipos processuais referidos em lei, a
realizacdo de diversos tipos de diligéncias. Dentre elas, a requisicdo de informacbes e
documentos a qualquer pessoa, 6rgao ou entidade, bem como a requisicao de vista e copias de
inquéritos e acdes judiciais. Ocorre que a Lei n°® 12.529/2011 manteve, com redacdo quase
idéntica, previsdo de imposicdo de multa diaria (no valor de R$ 5.000,00, podendo ser
aumentada em até vinte vezes) para aquele que recusar, omitir ou retardar injustificadamente
as informag®es ou documentos requeridos pelo Cade ou pela Seae™.

Tais mudancas certamente visam o enforcement da politica de defesa da concorréncia
no Brasil. E inegavel que as autoridades competentes devem empreender os esforcos
necessarios para promover as necessarias moderniza¢fes nos mecanismos de protecdo da
ordem econbmica, cujos principios estdo elencados no artigo 170 da Constituicdo Federal de
1988, com especial destaque ao principio da livre concorréncia, inserido no inciso V.

Nesse sentido, convém ressaltar que todas as alteragdes mencionadas visam o
recrudescimento da repressdo as praticas anticoncorrencias, especialmente aquelas que
envolvem colusdo entre concorrentes. Tal postura é de fato legitima, posto que intenciona a
manutengdo dos beneficios do livre mercado. Mister salientar que a politica antitruste possui

diversos objetivos, dentre eles a consecugdo de uma economia eficiente, a manutencéo do

2Art. 40. A recusa, omissdo ou retardamento injustificado de informagéo ou documentos solicitados pelo Cade
ou pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico constitui infracdo punivel com multa diaria de R$ 5.000,00
(cinco mil reais), podendo ser aumentada em até 20 (vinte) vezes, se necessario para garantir sua eficacia, em
razdo da situacao econémica do infrator.
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processo competitivo, a prescricdo de padrfes de conduta para a justa competicdo e a
prevencdo da concentracdo de poder de mercado™.

O Brasil esta se tornando paulatinamente uma referéncia no que tange a protecdo da
ordem econdmica e alteracbes na legislacdo antitruste que intencionem o alcance de
resultados mais efetivos, eliminando a impunidade, sdo louvaveis. Porém é necessario evitar

que a ansia de produzir melhorias coletivas ndo acabe por ignorar garantias individuais.

5. A colaboracao processual em face do principio nemo tenetur se detegere.

Com o advento da Lei n® 12.529/2011, foram realizadas sensiveis transformagdes no
que diz respeito as formas de colaboragdo processual exigidas dos representados. Resta
verificar se este contexto de maior rigidez no trato com possiveis infratores a ordem
econdmica nao pode ser capaz de ocasionar situacdes onde os direitos e garantias do acusado
deixam de ser aplicados, sob uma pretensa satisfacdo da pretensdo punitiva.

As mudancas legais aqui discutidas abrangem basicamente a esfera do crime de cartel
e suas interfaces administrativa e criminal. A alteracdo na pena para os ilicitos colusivos, as
obrigacbes impostas para a celebracdo do Compromisso de Cessacdo e as prerrogativas
instrutorias da inédita Superintendéncia-Geral possuem, todas, consequéncias no ambito da
colaboracéo processual.

Nesse contexto, o principio nemo tenetur se detegere restaria desassistido ou, para as
situacOes expostas, € previsto algum tipo de excecdo? Sobre a questdo, a luz do principio da

proporcionalidade, convém citar a licdo de Maria Elizabeth Queijo:

“O nemo tenetur se detegere é direito fundamental que ndo apresenta limites
expressos na Constituicdo brasileira, assim como em textos constitucionais
estrangeiros. Mas a inexisténcia de limites expressos na préopria Constituicdo ou na
legislacdo infraconstitucional ndo significa que o nemo tenetur se detegere seja um
direito absoluto™.**

Portanto, € necessario verificar se possiveis violacbes ao direito de vedacdo da
autoincriminacdo ndo estariam sendo provocadas pela colisdo desse principio com outros

direitos fundamentais, igualmente resguardados pela Carta Magna. A fim de realizar esta

BHANDLER, M.; PITOFSKY, R.; GOLDSCHMID, H. J.; WOOD, D. P. Trade Regulation. 4th ed. New York,
The Foundation Press, 1997.

Y“QUENO, M. E. O direito de ndo produzir prova contra si mesmo: o principio nemo tenetur se detegere e suas
decorréncias no processo penal. S&o Paulo: Saraiva, 2003.
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analise, é preciso inicialmente verificar em que ponto as alteragdes provocadas pela nova

legislagdo antitruste afrontam o principio em quest&o.

5.1. Alteracdo da pena pelo crime de formagéo de cartel

A mudanga na penalidade para o crime previsto no artigo 4° da Lei n° 8.137/1990
resultou na eliminacdo de um beneficio processual, constante da legislacdo que disciplina os
Juizados Especiais, que prevé a suspensdo condicional do processo. Esta nova realidade
submete a persecucdo criminal dos presidentes, diretores, funcionarios ou administradores de
empresas envolvidas na pratica de cartel, pelo Juizo Comum. Desse modo, a possibilidade de
condenacdo a penas privativas de liberdade sofre substancial aumento, além do préprio
inconveniente de ser reu em um processo penal.

N&o se estd com isso, de forma alguma, querendo mitigar a responsabilidade daqueles
que cometem tal crime. A realidade é que o cartel de fato é a infragcdo com o maior potencial
lesivo no ambito da ordem econémica, sendo capaz de provocar imensos danos a sociedade,
como 0 aumento de precos e a reducdo a oferta. Além disso, 0s autores dessa préatica sdo, em
geral, pessoas com alto grau de instrucdo e que ocupam cargos de chefia em empresas de
grande porte. Sabem, desse modo, que estdo cometendo um ilicito. O desconhecimento da
ilegalidade dessa pratica nos dias atuais, a vista do incremento da cultura concorrencial, é
praticamente impossivel, além de inescusavel.

Cabe, contudo, ressaltar que o fato de que este delito deixou de ser um crime de menor
potencial, ficando sujeito ao procedimento ordinario, impinge que as autoridades redobrem a
atencdo no sentido de evitar qualquer desrespeito aos direitos fundamentais do acusado, haja
vista este estar sujeito a gravosas consequéncias.

Assim, faz-se necessario que a instrucdo do processo criminal seja feita respeitando o
direito do acusado de ndo produzir provas contra si mesmo e de ndo participar ativamente na
colaboracdo processual, cabendo as autoridades competentes a constru¢do do conjunto

probatdrio necessario.

5.2. Compromisso de cessacao e as obrigagdes de confisséo e de colaboragéao:

As novas regras para a celebracdo do Termo de Compromisso de Cessacao de Prética
estabeleceram controversas obrigagdes para aqueles que pleiteam este beneficio,

especialmente no que se refere as posteriores repercussdes penais que a sua colaboracéo pode
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vir a ter. Este €, talvez, o ponto de maior sensibilidade no contexto da vedacdo a
autoincriminagao.

A comegar pela obrigatoriedade de confissdo, sem que haja o afastamento da
punibilidade criminal (como ocorre nos acordos de leniéncia). Claramente se estd diante de
uma inconstitucionalidade, pois essa situacdo praticamente inviabiliza o exercicio do
contraditério, da ampla defesa e da presuncdo de inocéncia na esfera penal, afastando a
incidéncia do principio nemo tenetur se detegere.

Nesse diapasdo, é relevante discutir a natureza do Compromisso de Cessacdo. A
possibilidade de celebracdo deste compromisso entre o Cade e empresas e individuos
acusados de préticas anticoncorrenciais existe desde 1986"°. O Tribunal Regional Federal da
1° Regido entende, majoritariamente, que antes da vigéncia da Lei n° 10.149/2000 a
celebracdo de Termo de Compromisso era direito subjetivo da parte e s6 podia ser negada
pelo Cade caso ndo fossem cumpridos determinados requisitos (clausulas minimas previstas
no § 1° do art. 53 da Lei n° 8.884/1994)™.

Mesmo que a redacdo do artigo 85 de Lei n° 12.529/2011 tenha sido bastante clara no
sentido de que o Compromisso de Cessacdo fica sujeito ao juizo de conveniéncia e
oportunidade da Administracéo e esteja vinculado ao alcance dos interesses protegidos por lei,
ndo se pode alegar que a possibilidade de firmar referido compromisso, pelo simples fato de
ser somente um opcao da parte, cujo direito € o de pleitear o beneficio mas ndo o de vé-lo
atendido, possa submeter os representados a situacBes que ofendam os seus direitos
fundamentais.

Se fosse esse 0 caso, a propria esséncia do instituto estaria corrompida. As finalidades
precipuas do sistema preventivo e repressivo as infragdes contra a ordem econdmica sao a
protecdo ao consumidor, a desconcentracdo de poder econdmico®’ e a alocacio eficiente de
recursos'®. N&o é, pois, isoladamente, objetivo da politica antitruste punir os infratores,
especialmente na esfera criminal. A punicdo penal deve servir como ultima ratio, sendo,

portanto, absolutamente plausivel que a celebracdo do TCC inclua, assim como os acordos de

B Art 15. Se, durante qualquer fase da sindicancia ou dos procedimentos, a parte a eles submetida assumir o
compromisso de cessar a pratica sob investigagdo, 0 CADE suspenderd a sindicancia ou o processo, sem que tal
compromisso implique na confissdo de ocorréncia de abuso do poder econémico, inexistindo conseqlientemente
penalidade a ser aplicada

'%Vide Apelagio em mandado de seguranca n° 2002.34.00.007525-4, Apelagio/Reexame Necessario n°
2002.01.00.027976-7/DF, Agravo de Instrumento n° 2002.01.00.026790-6, Agravo de Instrumento n°
2007.01.00.059730-8/DF, Apelagéo Civel n° 2002.34.00.039067-2/DF.

YWISH, R.; BAILEY, D. Competition Law. 6" ed. New York, Oxford University Press, 2008.

By/ISCUSI, W. K.; VERNON, J. M.; HARRINGTON JR., J. E. Economics of Regulation and Antitrust. 3th ed.
London, The MIT Press, 2000.
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leniéncia, previsdo de extingdo da punibilidade para pessoas fisicas, posto que é possivel a
consecucao dos mesmos objetivos de modos menos gravosos.

Novamente, ndo se esta, com isso, pretendendo garantir a impunidade perante infracéo
tdo grave quanto a formacdo de cartel. Porém, igualmente inadmissivel é conceber um
procedimento que inviabilize a preservacdo das garantias individuais, particularmente por

impossibilitar o exercicio do principio nemo tenetur se detegere.

5.3. Alinstrucgéo processual no Cade

A nova legislacéo antitruste agregou ao 6rgéo de defesa da concorréncia uma estrutura
responsavel por realizar, dentre outras atribui¢fes, a instru¢do dos processos administrativos
com vistas & imposicdo de sanc¢des contra ilicitos que ferem a ordem econdmica. A SG, de
acordo com a Lei n® 12.529/2011, possui competéncia para realizar praticamente qualquer
tipo de diligéncia que pretender, sendo necessario autorizacao judicial somente nos casos de
busca e apreenséo.

E bem verdade que, se para esse poder quase ilimitado de atuacio no sentido de
instruir 0 processo com 0 maior nimero de provas possiveis, ndo houvessem, na mesma
medida, meios de coibir o seu descumprimento, ndo se estaria tratando de um poder, mas de
uma atribuicdo formal sem qualquer eficacia. Por certo, é preciso que a autoridade antitruste
possa revestir-se de poder sancionatdrio, sem o qual seus atos estariam esvaziados.

No entanto, as disposicdes legais que autorizam a SG a requisitar, a quem quer que
seja, informacdes, documentos e esclarecimentos, de qualquer tipo®®, sob pena de multa no
caso de retardamento injustificado ou recusa®’, pode vir a macular as garantias do acusado
constantes do principio nemo tenetur se detegere, especialmente diante das repercussoes
penais geradas por essa provas.

Ou uso das provas obtidas no curso do processo penal, no processo administrativo - a
chamada prova emprestada - € admitida, desde que ndo esteja eivada de nulidade na origem.
Tal possibilidade possui diversas vantagens, em especial a economia processual e a economia

de recursos, posto que a mesma diligéncia ndo precisara ser realizada duas vezes.

¥Vide art. 13., inciso VI, alineas “a” a “”, da Lei n® 12.529/2011.

2Art. 40. A recusa, omissdo ou retardamento injustificado de informacao ou documentos solicitados pelo Cade
ou pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico constitui infracdo punivel com multa diaria de R$ 5.000,00
(cinco mil reais), podendo ser aumentada em até 20 (vinte) vezes, se necessario para garantir sua eficacia, em
razdo da situacao econémica do infrator.
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No Superior Tribunal de Justica, é pacifico o entendimento sobre a admissibilidade do
uso de prova emprestada, devidamente autorizada judicialmente, do processo penal no
processo administrativo?. O MS 32.197-RJ, da lavra do Ministro Moura Ribeiro, autoriza a
utilizacdo em processo administrativo instaurado pela antiga SDE, de provas emprestadas de
inquérito policial, inclusive escutas telefonicas, obtidas por meio da operacdo "Roupa Suja"
da Policia Federal.

O proprio Cade entende que é admissivel o uso de tais provas como base para a
condenacdo de cartéis. Exemplo disso é o voto do Conselheiro Fernando de Magalhdes
Furlan, no processo administrativo n°® 08012.009888/2003-70, que condenou dezesseis
representados (oito empresas e oito pessoas fisicas) por formacdo de cartel no mercado de
gases industriais e hospitalares, entendendo pela legalidade do empréstimo de prova

produzida no ambito penal, pelos seguintes argumentos:

“Nosso ordenamento constitucional privilegia o direito a intimidade e ao sigilo de
comunicaces telefonicas. Por este motivo, restringe a possibilidade de violagdo
estatal do sigilo aqueles casos em que haja suspeita de dano considerdvel a
sociedade. Ou seja, apenas a casos de condutas tipificadas como crime. Uma vez
reconhecido esse dano e ocorrida. a intervencdo estatal, € plenamente possivel a
extensdo da utilizacdo da prova. Ao condicionar a realizacdo de interceptacfes a
casos de investigacdo criminal, a lei ndo esta pretendendo restringir o uso da
informacdo obtida; o que se pretende é apenas assegurar gque um mecanismo incisivo
de inquérito seja empregado somente a casos graves. Nao ha nenhum dbice ao uso
da prova em outras esferas apds o reconhecimento da gravidade do caso e a
realizacdo da diligéncia.”

Pelos precedentes citados, inquestionavel a possibilidade de utilizacdo pelo Cade de
provas emprestadas, obtidas em investigacfes, inquéritos ou processos no ambito criminal,
desde que essas ndo tenham incorrido em qualquer tipo de nulidade, tendo respeitado o0s
principios da legalidade, do contraditério, da ampla defesa da vedacdo da autoincriminacao.

As provas obtidas no processo administrativo por meio da colaboracdo direta do
acusado, ndo podem, no entanto, jamais serem transferidas, sob pena de afronta ao principio
nemo tenetur se detegere. N&o haveria, a principio, problema quanto a utilizacdo para a
instauracdo de Acdo Civil Publica, por exemplo, de provas obtidas através de busca e
apreensdo autorizada judicialmente no processo administrativo, até mesmo porque é
impossivel realizar tal procedimento duas vezes e obter as mesmas provas. Uma vez realizada,
0s documentos necessarios a instrucdo do processo sdo apreendidos, inviabilizando um nova

busca e apreenséo.

2ly/ide Mandado de Seguranca n° 17.472/DF, Mandado de Seguranca n® 19703 / DF, Reexame Necessario em
Mandado de Seguranga n® 32197 / RJ.
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Mas, no que se refere as provas obtidas por meio da colaboracdo ativa do representado
(tais como a confisséo, a entrega de documentos e outros meio de provas pertinentes e a
prestacdo de informacdes no curso do processo administrativo), e que, teoricamente, poderiam
ser usadas para incrimina-lo no processo penal, estas ndo poderiam ser transferidas, como ja
mencionado. E inconcebivel a violagdo do direito de ndo autoincriminacdo do acusado. E
restaria impossibilitado o exercicio do contraditério, pois como contraditar uma prova
produzida por si proprio?

Nesse sentido, importa ressaltar que o Cade vem firmando diversos acordos de
cooperagao com outros 6rgdos, visando a intensificacdo das acGes de combate aos crimes
contra a ordem econdmica. A SDE e o Ministério Publico Federal, por exemplo,
especificamente no que se refere as praticas de cartel, firmaram acordo visando ao
intercambio e & cooperacéo técnica relacionados & defesa do consumidor?.

O Cade, por sua vez, no intuito de dar maior celeridade e efetividade na prevencao e
repressdo de cartéis em licitagdes, firmou o Acordo de Cooperacdao n° 02/2014, com a
Controladoria Geral da Unido, que prevé que: “O Cade encaminhard a CGU as informacoes e
indicios obtidos nos procedimentos administrativos, averiguacdes preliminares e processos
administrativos que tenham por objeto a apuracdo de infracdes previstas no art. 36 da Lei n°
12.529, de 2011, observadas as competéncias do érgéo”zg.

Ja a Secretaria de Acompanhamento Econdmico — Seae, possui acordo firmado com o
Ministério Publico Federal, com o objetivo de acentuar a repressdo as praticas
anticompetitivas, com as seguinte previsdo: “A Seae enviard ao Ministério Publico as
informacGes e provas que forem obtidas, no ambito da investigacdo administrativa, nos
procedimentos administrativos referentes a condutas anticompetitivas™?.

A possibilidade, portanto, de as autoridades antitruste encaminharem as provas obtidas
no curso do procedimento administrativo, sem que esses acordos tenham previsto que nao se
incluem aquelas provas obtidas por meio da colaboracdo processual ativa do representado, é
motivo de inseguranca para 0s administrados, pois como garantir que sera respeitados o seu
direito advindo do principio nemo tenetur se detegere?

Embora o Cade em si ainda ndo tenha firmado acordo com o Ministério Publico

Federal, tudo leva a crer que a cooperacdo técnica entre as entidades sera eventualmente

Disponivel em <http://portal.mj.gov.br/main.asp?ViewlD=%7B34431BE8-99AE-426E-
B569E0785B5AB1B8%7D&params=itemID=%7B4F5AE714-C24F-4717-
8996742E1EC1BE94%7D;&UIPartUID=%7B2868BA3C-1C72-4347-BE11-A26F70F4CB26%7D>.
2Disponivel em <http://www.cade.gov.br/upload/Acordo%20CADE%20e%20%20CGU.pdf>.

#Disponivel em <http://www.seae.fazenda.gov.br/legislacao/acordos>.
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formalizada, tendo em vista que a Superintendéncia-Geral do Cade ja esta estruturada e
consolidada. No mesmo sentido, € plausivel que os Ministérios Publicos dos Estados venham
a trocar informacdes com o Cade e vice-versa, com o intuito de reforcar a repressdo aos

cartéis.

6. A colaboracéo processual no processo administrativo

Pelo exposto, a colaboragdo processual, em algumas situacdes, pode levar a abnegacédo
do principio nemo tenetur de detegere no ambito no processo criminal instaurado contra
admnistradores de empresas acusadas de participacdo na formacéo de cartel. A imposicdo da
colaboracéo ativa no processo administrativo, seja das pessoas juridicas ou fisicas, ndo pode
ocasionar dano aqueles que porventura venham a ser parte passiva em acdo penal, ndo
devendo tais provas serem objeto de transferéncia.

Entende-se por colaboracdo processual ativa aquela que envolve a participacéo direta
do representado, por exemplo, documentos enviados pela parte e informacdes prestadas apds
requisicdo do Cade, bem como a prépria confissdo. Ja a colaboracdo passiva é a ndo criagdo
de obstaculos ou barreiras a investigacdo e a lealdade e a boa-fé processual.

A Lei n° 9.784/1999, que regula o processo administrativo, prevé, em seu artigo 3°,
que sao direitos dos administrados: direito de ser respeitado, direito a informacéo, direito a
alegacGes e comprovacdes e o direito a representacdo. Ja no que se refere aos deveres dos
administrados, dispde: dever de veracidade, dever de lealdade, proibicdo de temeridade e o
dever de informacéo e colaboracéo®.

Quanto ao dever de informacdo e colaboracdo, leciona o professor José dos Santos
Carvalho Filho:

“Quanto ao dever de informacdo, é de notar-se que o individuo pode deixar de
fornacé-la nas hipdteses constitucionalmente asseguradas de sigilo por forca de
oficio ou profissdo (art. 5° SIV, CF). Da mesma forma, ndo havera ofensa ao dever
de informagdo a recusa do acusado em comunicar fatos que provem contra si
mesmo. Dai seu direito de ndo responder a perguntas, garantia também asseguradas
aos acusados no processo penal (art. 186, Céd. Proc. Penal), com base na garantia
constitucional de permanecer calado (art. 5° LXIIl, CF). A garantia se
consubstancia no brocardo “nemo tenetur se detegere” (“ninguém ¢ obrigado a
acusar-se”), nem de sujeitar-se a meios que visem esse fim. Ndo pode, todavia,
chegar ao extremo de fazer auto-acusacdo falsa, conduta que se qualifica como
delito, previsto no art. 341, do Cad. Penal.”

BCARVALHO FILHO, J. S. Processo Administrativo Federal: comentarios a lei 9.784. Rio de Janeiro, Lumen
Juris, 2001.
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Por essa razdo, se o0 representado entender que a sua colaboracdo pode vir a
representar macula ao seu direito de ndo produzir prova contra si mesmo, pode manter-se em
siléncio, o que é assegurado pelo direito constitucional acima referido e pelo principio nemo

tenetur se detegere.

7. A evolucao dos cartéis e dos meios de repressao

O crime de cartel configura a maior violagdo contra a ordem econémica. Por essa
razdo, a repressdo a essa conduta vem sendo intensificada, obtendo, inclusive grande atencéo
da midia, que repercute grandes casos de condutas colusivas em diversos mercados. A
repressdo a essa infracdo traz grandes beneficios a sociedade, mas, como ja mencionado, €
preciso que se garanta o respeito aos direitos fundamentais durante o processo administrativo.

O maior problema para as autoridades antitruste no que se refere a atuacao repressiva
contra o cartel ¢, justamente, a producdo de provas. Algumas décadas atras, quando a cultura
concorrencial ainda ndo estava bem desenvolvida, os cartéis se desenvolviam com grande
liberdade e facilidade. Ha casos em que os acordos eram registrados em cartério, em
contratos, em atas de reunides ou em outros documentos publicos. Os participantes do cartel
chegavam a declarar em entrevistas para jornais detalhes das avencas entre 0s concorrentes,
sem se preocupar com qualquer consequéncia.

Em suma, a facilidade de se produzir provas era muito grande, pois 0s cartéis se
desenvolviam sem muito cuidado ou diligéncia por parte dos concorrentes, que reuniam-se e
realizavam combinacdes sem qualquer preocupacdo de que isso viesse a se tornar publico.
Muitas vezes, estes empresarios nem mesmo sabiam que o que estavam fazendo era ilegal.

No presente, a situacdo € muito diferente. Os cartéis se desenvolvem por meio de
esquemas de alta complexidade, em que os acordos sdo firmados de maneiras bastante
discretas. Qualquer empresa e seus administradores tém ciéncia de que o combate e a
repressao aos cartéis evoluiu muito, de modo que agora, para organizar um cartel, € necessario
fazer uso de ferramentas que permitam dissimular ao maximo a existéncia do conluio.

O desenvolvimento de métodos refinados de combinagdo entre concorrentes dificulta a
repressdo a essas infracdes. Ha setores em que sindicatos e associagdes sdo utilizados para
disfarcar os acordos, servindo como justificativa para eventuais encontros entre concorrentes.

Por essa razdo, o Ministério da Justica editou uma cartilha com informacdes sobre cartéis em
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sindicatos e associacBes, além de diversas outras publicacbes do mesmo género que
pretendem difundir a cultura concorrencial®.

A possibilidade de condenacdo de empresas por formacdo de cartel, no processo
administrativo do Cade, com base somente em provas indiretas, ¢ um meio de evitar a
impunidade, nos casos em que ndo hd documentos ou outras provas capazes de embasar uma
condenacdo. Ou seja, se ndo ha outra explicacdo racional para um aumento coordenado de
precos, por exemplo, que ndo a colusdo, e as propria empresas ndo conseguem fornecer
qualquer justificativa ou explicacdo verossimil, é possivel que o Cade condene tais empresas,
com base na doutrina do paralelismo plus?’.

A condenacdo com base em provas indiretas, porém, so se justifica quando ndo houver
qualquer outro tipo de prova. Por essa razdo, e também diante da sofisticacdo dos cartéis, €
gque mecanismos como o programa de leniéncia vem sendo fortalecidos. Através deles,
facilita-se a construcdo de um conjunto probatério suficientemente solido. As diligéncias de
busca e apreensdo também sdo uma forma bastante eficiente de reunir documentos que
possam comprovar 0s acordos.

Da mesma forma que os cartéis se sofisticaram, também é evidente que as autoridades
antitruste tiveram uma grande evolucdo nos Gltimos anos e que continuardo dando saltos de
qualidade cada vez maiores. Um sistema bem consolidade e bem estruturado é capaz de se
orientar de forma a sempre resguardar os direitos dos representados, mesmo que seja duro no

combate as infracGes contra a ordem econémica.

8. Conclusotes

Diante deste contexto, € possivel uma conclusdo no seguinte sentido: a autoridade
deve sempre buscar obter as provas necessarias a repressdo e condenacao dos cartéis sem que
para isso seja necesario a colaboracdo processual ativa dos representados. A requisicdo de
documentos e informacdes dos representados deve ser somente utilizada quando estritamente
necessaria e ndo deve ser objeto de transferéncia processual em nenhuma hipdtese, sob pena
de colocar as pessoas fisicas constantes do polo passivo do processo administrativo em

situacdo temeréria, em face da persecucgéo penal.

%Disponivel:<http://portal.mj.gov.br/main.asp?Team=%7B51A08827-4F0E-4A4E-8D62-
A1FAEFA848CB%7D>.
?Vide Processo Administrativo CADE n° 08012.000677/99-70.
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A sangdo para a recusa no fornecimento de informacdes deve ser minima e s6 deve ser
aplicada contra pessoas juridicas. Ndo se entende que tal recusa ndo deva ser passivel de
aplicacdo de multa para as empresas, pois caso ndo houvesse uma punicéo, o poder do Cade
seria indcuo. Somente deveria ser passivel de uma san¢do mais rigorosa a prestacdo de
informacdes falsas ou enganosas, posto que inescusavel a ma-fé do representado nesses casos.

Para as pessoas fisicas que sejam parte passiva em processo administrativo do Cade ou
em momento anterior a instauracdo do processo, durante a fase instrutéria, deve ser respeitado
0 direito decorrente do principio nemo tenetur se detegere, posto que é uma garantia
constitucional e deve ser preservada. As repercussdes penais a que estdo sujeitos estes
administradores de empresas envolvidas em carteis sdo significativas e, portanto, a
colaboracgéo processual destes, no @mbito administrativo, ndo pode ser objeto de imposicéo ou
obrigacdo, posto que estes tem a prerrogativa de se manterem em siléncio, caso assim o
desejem.

Trata-se, somente, da preservacdo dos direitos e garantias constitucionais dos
individuos, 0 que ndo interfere na repressao e punicdo a que estdo sujeitos. Estas sanc¢des, no
entanto, ndo podem ser fruto de sua propria participacdo, mas sim advirem de provas colhidas

por outros meios legitimos e que respeitam os principios constitucionais pertinentes.
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