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Apresentacao

Chegamos ao final do ano de 2014 com a quarta edi¢céo da Revista de Defesa da
Concorréncia, que apresenta nove artigos organizados em duas partes, “Atualidades” e

“Doutrina”.

Na se¢do “Atualidades”, o artigo “O direito administrativo sancionador e o
principio non bis in idem na Uni&o Europela: uma releitura a partir do caso ‘Grande
Stevens’ e 0s impactos na defesa da concorréncia” discute o principio do non bis in
idem a partir de caso paradigmético do Tribunal Europeu de Direitos Humanos. No caso
conhecido como “Grande Stevens”, o tribunal decidiu que o sistema jurisdicional
italiano havia incidido em bis in idem ao condenar os recorrentes tanto no ambito
administrativo quanto no criminal, determinando a anulacdo das sangdes penais
impostas pela justica criminal italiana.

O estudo introduz preciosas informacdes a respeito dessa nova perspectiva,
advindas de uma criteriosa pesquisa a respeito de como se formatou a decisdo do
TEDH. No desenvolvimento de suas reflexdes, o autor analisa os dois vetores do bisin
idem: a dupla imposicdo de sancéo e a identicidade da conduta. O Brasil, pais que
também tem o jus civilis como tradicdo juridica, pode vir a sentir os impactos dessa
decisdo em seus debates doutrinérios e jurisprudenciais a respeito de decisdes do direito

administrativo sancionador e do sistema criminal em condutas anticoncorrenciais.

Na se¢do de “Doutrina”, apresentamos oito artigos que cobrem diversos temas

concorrenciais, trazendo contribuicdes para a literatura econdmica e juridica.

No inicio da se¢ao, o artigo “Complementaridade entre agente regulador e
autoridade da concorréncia: o caso do sistema financeiro™ aborda o debate vigente sobre
conflito de competéncias entre o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica e o
Banco Central apresentando os principais fatos e argumentos envolvidos, a recente
decisdo do Supremo Tribunal Federal e o indispensavel estudo sobre como se da a

relagcdo entre autoridade concorrencial e autoridade financeira em outras jurisdigoes.



Ja na tematica sobre ilicitos concorrenciais, temos uma contribuicdo para a
melhoria na repressdo a cartéis através do artigo “Filtrando cartéis. a contribuicéo da
literatura econdmica na identificagdo de comportamentos colusivos”. A revisdo da
literatura corrente sobre aplicacéo de filtros quantitativos (screening) para identificagcéo
de cartéis e 0 estudo de julgados do Cade resultou em uma sistematizacdo de propostas
dos autores para aprimorar a aplicagdo desses filtros no Brasil. Ainda no tema de
condutas, “The leniency program and the creation of a one-stop shop for markers”
analisa a importancia do sistema de markers para o fortalecimento do programa de
leniéncia do Cade, ponderando sobre o papel de um sistema global de balcdo Unico
(one-stop shop) no fortalecimento e facilitagdo de acordos de leniéncia.

Em seguida, dois artigos debatem importantes temas dos Direitos Processual e
Administrativo na execucéo das competéncias do Cade. O primeiro deles, “O instituto
da prova ilicita e o direito concorrencial brasileiro”, avalia o impacto do siléncio do
legislador na Lei 12.529/11 a respeito das provas a luz do papel do instituto da prova
ilicita nos processos administrativos do Cade. Ja o artigo “O regime de prescricdo da
acao punitiva e da analise do mérito concorrencial no controle de estruturas do Cade”,
analisa 0 decurso do prazo prescricional para 0 exercicio da acdo punitiva pela
Administracdo Publica Federal e sua relacdo com os procedimentos de andlise de atos

de concentracdo pela autoridade concorrencial brasileira.

Ja em “O contrato internacional de transferéncia de tecnologia e o direito da
concorréncia no Brasil: andlise a luz da recente jurisprudéncia do Cade”, temos um
estudo dos impactos concorrenciais dos contratos de transferéncia de tecnologia,

refletindo sobre a possibilidade e conveniéncia da atuagdo do Cade nesses casos.

Em mais um texto que coopera para o entendimento dos efeitos trazidos pela
nova lei antitruste brasileira, “O novo sistema brasileiro da concorréncia: estrutura
administrativa e andlise prévia dos atos de concentragdo” empreende um estudo de
dados para entender como a nova estrutura administrativa trazida pela Lei 12.529/11

impactou a andlise de atos de concentragéo.

Finalmente, fechamos a revista com uma reflexdo sobre os fundamentos

académicos da matéria concorrencial em “As abordagens tedricas sobre atos de



concentracéo nas escolas de Harvard e de Chicago”, trazendo as contribuigdes dessas
duas escolas, a evolucdo do debate entre elas e a importancia da Nova Escola de

Chicago para o momento atual do antitruste.

Desgjo atodos uma 6tima leitural

Vinicius Marques de Carvalho
Editor-chefe da Revista de Defesa da Concorréncia



O direito administrativo sancionador e o principio non bisinidemna UE:
uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e 0s impactos na defesa da concorréncia

O direito administrativo sancionador e o principio non bisin idem na Unido
Europeia: uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e 0simpactos na

defesa da concorréncia

Paulo Burnier da Silveirat

RESUMO

O artigo trata do principio de non bis in idem no ambito do direito administrativo sancionador,
com base em recente caso paradigmético na Unido Europeia. Em marco de 2014, o Tribunal
Europeu de Direitos Humanos proferiu uma decisdo que pode representar um divisor de aguas
no sistema de cumulagdo de sancdes administrativas e penais, existente em diversos paises. O
caso, conhecido como “Grande Stevens”, trata de uma infragdo no mercado de capitais na Itdlia,
tendo sido sancionada, no ambito nacional italiano, por ambas a autoridade de mercado de
capitais eajustica criminal. Diante de recurso interposto pelos condenados, o Tribunal Europeu
considerou, em razdo da natureza sancionatéria do procedimento administrativo, uma hipétese
de bis in idem, decidindo pela anulagcdo das sancdes penais impostas pela justica criminal
italiana. Neste contexto, o0 artigo analisa este importante caso, discorre sobre a evolugdo do
debate na Unido Europeia e examina os possivels impactos que a decisdo pode trazer para o
terreno da defesa da concorréncia na Europa e no Brasil.

Palavras-chaves: direito administrativo sancionador; principio non bis in idem; caso “Grande
Stevens”; direito europeu; defesa da concorréncia.

ABSTRACT

The paper addresses the principle of non bis in idem within the punitive administrative
proceeding, considering a recent and paradigmatic case in the European Union. On March 2014,
the European Court of Human Rights issued an extraordinary decision. It may set a new
standard for the twofold system present in many countries, which allows administrative and
criminal sanctionsfor agivenillegal practice. The case, known as “Grande Stevens”, CONCerns a
violation in the stock market’s rules in Italy, which led to sanctions by both the Italian financial
market authority and the Italian criminal justice. After an appeal, the European Court considered
a case of double jeopardy (bis in idem) due to the punitive aspects of the Italian administrative
proceeding. As a result, the Court decided to overrule the criminal sanctions imposed by the
Italian criminal justice. The paper analyzes the case, as well as the evolution of the debate in the
European Union and the impacts that it may have in the field of competition law to Europe and
to Brazil.

Key words. punitive administrative proceeding; double jeopardy; “Grande Stevens” case;
European law; competition protection.
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1. Introducéo

O direito administrativo sancionador é objeto de profundos debates no mundo
juridico. Trata-se de um sub-ramo do direito penal ou de um ramo juridico distinto? Se
distinto, como diferencia-lo do direito penal e, sobretudo, como conciliar a sua
aplicagdo com os principios do direito penal? Aplicam-se, da mesma forma, os
principios da retroatividade da lei benéfica, in dubio pro reo e busca da verdade real?
Estas sd0 indagagOes que merecem reflexdes e justificam a atengdo que o direito
administrativo sancionador vem recebendo nos campos de debate juridico. Em
realidade, a doutrina parece ecoar no sentido de considera-lo como um braco do direito
punitivo estatal, podendo incidir sobre diversos terrenos juridicos, tais como o mercado
de capitais, a defesa da concorréncia, o sistema tributério, entre outros.>

Este artigo pretende abordar um aspecto especifico do direito administrativo
sancionador: o campo de incidéncia do principio non bisin idem. Paratanto, aproveita-
se de uma decisdo paradigmatica do Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH),
que promete “sacudir” as atuais bases do debate entorno da cumulacdo das sangdes
administrativas e penal — pelo menos na Europa. O caso foi julgado pelo TEDH em
marc¢o de 2014 e ficou conhecido pelo nome de “Grande Stevens”, em referéncia ao
principal réu do processo, um célebre advogado italiano. Os réus foram investigados e
condenados por prética ilicita, no mercado de capitais na Itdlia, pela Commissione
Nazionale per le Societa e la Borsa (CONSOB) e, em seguida, pela justica criminal
italiana. N&o tendo mais recursos no ambito nacional italiano, 0s réus optaram por uma
ultima tentativa, no ambito do TEDH, em instancia supranacional, com fundamento na
violacdo do principio de que ninguém pode ser julgado ou punido duas vezes pelo

mesmo ilicito penal — e ganharam a batalha. Isto se deu porque o TEDH considerou as

2 Cf. Fébio Medina Osorio. Direito administrativo sancionador. 32 edicdio. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009. pp. 107 e ss. O mesmo autor define a san¢do administrativa como sendo “(...) um mal ou
castigo, porque tem efeitos aflitivos, com alcance gerd e potenciamente pro futuro, imposto pela
Administracao Publica, materialmente considerada, pelo Judiciério ou por corporactes de direito publico,
a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais
relacdes de sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em norma
proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito de aplicagdo forma e materia do
Direito administrativo”. ldem, p. 95.
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uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e 0s impactos na defesa da concorréncia
sangdes administrativas impostas pela CONSOB, que corresponde a autoridade de
regulacdo do mercado de capitais, de natureza sancionatéria — 0 que ndo permitiria,
desta maneira, novas sangdes de mesma natureza, por via da justica criminal italiana.

Para enfrentar este assunto, examina-se 0 importante caso “Grande Stevens”,
discorrendo sobre a evolugdo do debate acerca da cumulagdo das sangOes
administrativas e penais na Uni&o Europeia e 0s possiveis impactos que a decisdo pode
trazer para o terreno da defesa da concorréncia na Europa e no Brasil.

2. O caso “Grande Stevens”

O caso “Grande Stevens” envolve 0 controle e os investidores da sociedade
Fabbrica Italiana Automobili Torino (FIAT), controlada pela familia italiana Agnelli.
Na Italia, a sociedade familiar GIOVANNI AGNELLI S.A.S. detém a sociedade
holding EXOR S.P.A., que € acionista magjoritéria e controladora da FIAT, além de
investidora em outros importantes grupos econdmicos. Além destas duas pessoas
juridicas, o caso envolve também trés pessoas fisicas. Gianluigi Gabetti, presidente da
AGNELLI; Virgilio Marrone, administrador da AGNELLI; e Franzo Grande Stevens,
advogado do grupo AGNELLI. Estas pessoas, fisicas e juridicas, integraram o polo
passivo do processo administrativo instaurado pela autoridade italiana de mercado de
capitais e, em seguida, foram responsaveis pela interposicdo de recurso perante o TEDH
no ambito europeu.’

O primeiro fato importante data de 2002, quando a FIAT celebra um contrato de
financiamento com oito bancos. O contrato estabelecia o0 prazo para restituicdo do
empréstimo em 20 de setembro de 2005 e previa, na hipotese de inadimplemento desta
obrigacdo, a compensacdo do crédito na forma de subscricdo de novas agbes, com
correspondente aumento do capital social da FIAT. Caso isto ocorresse, 0s bancos
passariam a acionistas majoritarios da FIAT com 28% do seu capital social, enquanto a

EXOR viriareduzida sua participacdo social de 30% para 22%.

% Processo n° 18640/18 do TEDH, de 4 de marco de 2014. Superado o prazo para o TEDH rever em
sessio plendria, a decisdo proferida em margo de 2014 se tornou definitiva. Para mais informactes, ver:
Francesco Vigano. “Ne bis in idem: la sentenza Grande Stevens ¢ ora definitiva”. Diritto Penale
Contermporaneo. Mil&o, 8 de julho de 2014. Disponivel em: www.penal econtemporaneo.it (acessado em
20.08. 2014).


http://eulaworebro.wordpress.com/2013/04/26/aklagaren-v-hans-akerberg-fransson-case-c-61710-of-26-february-2013/
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Diante deste cenério, Gianluigi Gabetti elabora consulta juridica a seu advogado
societario Franzo Stevens, na tentativa de evitar a perda do controle acionério da FIAT.
Franzo Grande Stevens sugere como alternativa a renegociacdo de outro contrato, ja
pré-existente, com o banco britdnico MERRILL LYNCH INTERNATIONAL LTD., de
modo a financiar 0 montante necessério e evitar a alteracdo no quadro acioné&rio da
FIAT, o que implicaria no lancamento de uma oferta publica de agdes. Assim sendo,
tratativas sdo iniciadas com a MERRILL LYNCH INTERNATIONAL, a0 passo que
uma questdo de ordem técnica € submetida & Commissione Nazionale per le Societa e la
Borsa (CONSOB), autoridade de regulacdo homdloga a Comissdo de Valores
Mobiliérios no Brasil, relativa as modalidades de renegociacéo do contrato.

Em 23 de agosto de 2005, a CONSOB requer as sociedades EXOR e
GIOVANNI AGNELLI a publicagéo de um comunicado de imprensa informando sobre
qgualquer iniciativa tomada em relacéo ao vencimento do contrato de financiamento com
os oito bancos. No dia seguinte, EXOR informou, com a aprovacéo de seu advogado
Franzo Grande Stevens, que ndo havia iniciado nem estudado agbes em relacdo ao
vencimento do contrato de financiamento. Na sequencia do comunicado de imprensa,
Franzo Grande Stevens continua em tratativas com a MERRILL LYNCH
INTERNATIONAL, como estratégia para viabilizar a restituicdo do empréstimo aos
bancos no fim de setembro.

No dia 14 de setembro de 2005, a CONSOB ¢, finamente e formalmente,
informada das negociagbes em curso. No dia seguinte, a MERRILL LYNCH
INTERNATIONAL celebra termo aditivo ao contrato com a EXOR, 0 gque assegura a
sociedade italiana a manutencdo de sua participacdo de 30% no capital social da FIAT.

2.1. O procedimento administrativo junto a CONSOB

Em fevereiro de 2006, o “Bureau Insider Trading (IT)” da CONSOB conclui em
sede de inquérito administrativo, a existéncia de infracdo da legislacéo italiana de
mercado de capitais. Mais precisamente, acusa-se EXOR, GIOVANNI AGNELLI,
Gianluigi Gabetti, Virgilio Marrone e Franzo Grande Stevens de manipulagdo do
mercado, pela difusdo de informacbes falsas ou enganosas no setor financeiro. De
acordo com o IT da CONSOB, o termo aditivo a0 contrato entre EXOR e MERRILL
LYNCH INTERNATIONAL j& havia sido celebrado, ou estava em vias de celebragéo,

antes da publicacéo do comunicado de imprensa, 0 que parecia configurar uma omissao
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uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e 0s impactos na defesa da concorréncia
grave dos acusados, talvez em busca de dar uma falsa representacéo da salde financeira
da EXOR a época. Na sequencia, o IT da CONSOB transmite suas conclusdes para o
0rgéo judicante da CONSOB, encarregado de aplicar as san¢es administrativas.

Em fevereiro de 2007, em continuidade ao processo administrativo, submetido a
ampla defesa e a0 contraditério, a CONSOB decide por aplicar severas sangdes
administrativas, que incluem multas pesadas e proibi¢do temporéria de administracdo de
sociedades de capital aberto.

Em sede judicial, um ano depois da decisdo da CONSOB, em janeiro de 2008, o
Tribunal de Apelagdo de Turim confirma a decisdo administrativa, mas reduz os valores
das multas e o periodo de proibicdo temporéria de Gianluigi Gabetti para administracdo
de sociedades de capital aberto, que passou de seis para quatros meses. Em resumo, as
multas impostas a GIOVANNI AGNELLI, EXOR e Gianluigi Gabetti foram,
respectivamente, de 600 mil Euros, 1 milh&o de Euros e 1,2 milhdes de Euros.

2.2. O procedimento penal junto a justicaitaliana

Em novembro de 2008, na sequéncia da condenacdo administrativa, confirmada
pelo Poder Judiciario, o caso foi encaminhado para a justica penal italiana, haja vista
gue a pratica ilegad em questdo configurava, simultaneamente, uma infracdo
administrativa e um ilicito penal, aos olhos da legislacéo italiana. Apos longa disputa
contenciosa, que passou pela Corte di Cassazione, instancia judicial supremanaltélia, a
justica italiana condenou ambos Gianluigi Gabetti e Franzo Grande Stevens, também no

ambito criminal.

2.3. O procedimento supranacional junto ao Tribunal Europeu de Direitos

Humanos

O procedimento junto ao Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH), com
sede na cidade de Strasbourg na Franca, foi iniciado por Gianluigi Gabetti e Franzo
Grande Stevens. Os réus alegaram violagdes, por parte da Itdlia, das seguintes garantias
individuais consagradas pela Convencdo Europeia de Direitos Humanos*: (i) direito a

um processo justo em prazo razoével (art. 6, 81°); (ii) direito de ser informado com a

* O TEDH foi criado em 1959 pel os Estados-Membros do Conselho da Europa & época, com atribuicéo de
julgar eventuais violagdes a Convencgéo Europeia de Direitos Humanos de 1950.
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maior brevidade de acusacgOes e o direito a ser assistido por um advogado (art. 6, 83°,
alineas ‘a’ e ‘c”); (iii) direito de protecdo a propriedade (art. 1, Protocolo n° 1); e (iv)
direito de ndo ser julgado ou punido duas vezes (art. 4, Protocolo n° 7).

A titulo de exame de admissibilidade, o governo da Itdia alegou que o TEDH
ndo teria competéncia para apreciar 0 assunto, pois ndo se trataria de matéria penal. No
entanto, o TEDH refutou o argumento, alegando que as san¢bes impostas pela Itélia,
apesar de serem qualificadas como administrativas, possuem natureza penal em razéo da
severidade das penas impostas.

Em relacdo ao direito a um processo justo em prazo razoavel, o TEDH entendevu,
por unanimidade, no sentido de violagdo a Convencdo, por parte da Itdia, pelo fato de
ndo ter ocorrido uma audiéncia publica, no ambito da CONSOB, antes da decisdo final
administrativa. E interessante notar que houve um amplo debate envolvendo o desenho
institucional da CONSOB, que comporta um 0Orgéo técnico de investigagdo e um
tribunal composto por membros com mandato. Este aspecto ndo foi considerado uma
violagcdo da Convencdo, o que corrobora pela legalidade de autoridades administrativas
com este desenho — como é o caso da CVM no Brasil, bem como diversas autoridades
da concorréncia, como o proprio CADE, a Autoridade da Concorréncia em Portugal, a
Autorité de la concurrence na Franga, entre outros. Destacou-se o fato de seus 6rgaos
judicantes serem compostos por membros de notério saber, com mandato, aém das
decisdes serem passiveis de revisdo perante o Poder Judiciério.

O direito de ser informado com a maior brevidade de acusacoes e o direito a ser
assistido por um advogado também foram invocados pelos réus como violacdo de
garantias previstas na Convencdo. Neste ponto, 0 debate se concentrou em estabel ecer
se 0 advogado Grande Stevens deveria ou ndo figurar no polo passivo do processo. 10
porque ele atuou na qualidade de advogado durante 0s aspectos societarios e contratuais
gue deram origem a investigacdo da CONSOB, jamais tendo participado na qualidade
de administrador das companhias. Em sua decisdo, o TEDH esclareceu que a qualidade
de administrador ndo constitui um elemento da infracdo administrativa, desconsiderando
este argumento e chancelando, neste aspecto, todo 0 processo administrativo italiano.

Argumentou-se, ainda, a protecdo da propriedade, supostamente violada pelas
elevadas multas impostas pela justica italiana. No entanto, o TEDH considerou que
havia base legal no direito italiano para o patamar das multas impostas. Ademais, a
proibicéo da difusdo de informacdes falsas ou enganosas no mercado financeiro teria o

propdsito de garantir a integridade do proprio mercado financeiro e manter a confianca

10
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do publico nas transagdes financeiras, o que constituiria um objetivo maior de interesse
geral. Neste sentido, o Tribunal refutou também o argumento de uma possivel violagdo
da Convencéo neste particular.

Por Ultimo, chegou-se a0 argumento principal — que foi acolhido pelo TEDH —
gue toca o direito de ndo ser julgado ou punido duas vezes, o que se denomina
tradicionalmente por principio de non bis in idem. De acordo com o art. 4 do Protocolo
n° 7 a Convencdo para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais, de 22 de novembro de 1984:

Art. 4° - Direito ando ser julgado ou punido mais de umavez

1. Ninguém pode ser penalmente julgado ou punido pelas jurisdicdes do mesmo Estado por
motivo de uma infracdo pela qua ja foi absolvido ou condenado por sentenca definitiva, em

conformidade com alei e o processo penal desse Estado.

2. Asdisposicdes do nimero anterior ndo impedem a reabertura do processo, hos termos da lei e
do processo penal do Estado em causa, se fatos novos ou recentemente revelados ou um vicio

fundamental no processo anterior puderem afetar o resultado do julgamento.

3. Ndo é permitida qualquer derrogacdo ao presente artigo com fundamento no artigo 15° da

Convencao.

Em sede de preliminares, o Governo italiano alegou que este dispositivo ndo
teria aplicacdo, pois o0 pais teria optado por uma reserva legal, de modo a afastar a
aplicacdo desta garantia. Ocorre que a técnica das reservas deve ser especifica, sendo
vedadas as reservas de ordem genéricas nos termos da prépria Convencdo.’ Isto
permitiu a0 TEDH desconsiderar a reserva italiana para o caso concreto, pois ndo ha
qgualquer referéncia explicita a natureza das infracbes administrativas da CONSOB.
Assim sendo, admitida a natureza sancionatéria do direito administrativo italiano, o
Tribunal Europeu entendeu que ambos o0s processos, administrativo e criminal, se
basearam na mesma conduta, para a aplicacdo de sancles, 0 que seria proibido pela

Convencéo.

® Art. 57° - Reservas. 1. Qualquer Estado pode, no momento da assinatura desta Convencdo ou do
depdsito do seu instrumento de ratificago, formular uma reserva a propésito de qualquer disposicéo da
Convencado, na medida em que uma lel entdo em vigor no seu territério estiver em discordancia com
aquela disposicdo. Este artigo ndo autoriza reservas de cardcter gerd. 2. Toda a reserva feita em
conformidade com o presente artigo sera acompanhada de uma breve descricdo dalel em causa.
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Quanto a0 debate no mérito, o Governo italiano alegou que a prética da
dualidade, administrativa e criminal, é secular na Itdlia, além de presente em outros
paises europeus, como Franca e Alemanha. Ademais, as san¢des ndo teriam tido objeto
a mesma infragdo, pelo que o argumento de non bis in idem n&o mereceria sustento.
Para tanto, argumentou-se que apenas no ambito criminal se exige o dolo, ndo sendo
suficiente uma mera conduta negligente, imprudente ou imperita. Ademais, apenas neste
ambito se exigia a capacidade das informagdes falsas ou enganosas produzirem uma
alteracdo significativa no mercado financeiro, além de ser a Unica via a possibilitar uma
eventual pena privativa de liberdade. Por fim, sustentou-se também que a lei italiana
permite ao juiz penal de considerar a sangdo administrativa na aplicacdo da pena,
eventualmente reduzindo a Ultima, de modo a tornar ambas proporcionais as violagbes
cometidas.

Apesar destas alegacOes, o0 TEDH entendeu, por unanimidade, que se tratava de
uma hipotese de bis in idem e decidiu por anular o processo penal italiano e observar
gue novas investigacdes penais ndo sejam abertas contra os réus a respeito dos mesmos
fatos. A titulo de sucumbéncia, o TEDH imp08s ao Governo italiano o pagamento, para
cada um dos réus, do montante de 40 mil Euros, além de 10 mil Euros por danos

morais.®

3. A evolucéo do debate na Unido Europeia

O caso “Grande Stevens” ¢ paradigmatico em razdo da solugdo que foi
oferecida, por unanimidade, pela mais alta Corte de Direitos Humanos da Europa. No
entanto, o debate que toca a legalidade do sistema de dualidade — administrativo e
criminal — ja havia sido apresentado no ambito europeu. Destacam-se precedentes
nacionais, como também supranacionais ho ambito do préprio TEDH e do Tribunal de
Justica da Unido Europeia (TJUE).

A posicdo francesa pode ser considerada tradicional, pois estd sedimentada

desde fins da década de 1980. Na ocasido, o Conseil constitutionnel deixou clara sua

® Os elevados valores arhitrados a titul o de sucumbéncia e danos morais foram alvo de criticas da doutrina
europela, sobretudo por ter sido aplicada pelo mais ato tribunal de diretos humanos na Unido Europeia e
0S réus serem pessoas acusadas por crimes financeiros. Cf. Nicolas Rontchevsky. “Application du
principe non bis in idem a la Double sanction des abus de marché: les droits de I’Homme sont-ils
“irréls’?”. Bulletin Joly Bourse. Paris, junho de 2014.
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uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e 0s impactos na defesa da concorréncia
posicdo pela constitucionalidade do regime de cumulagdo de penas administrativas e
penais. Em decisdo envolvendo justamente a legislacdo de mercado de capitais e a
autoridade administrativa encarregada de sua aplicacéo (COB), o tribunal constitucional
francés afirmou: “sans qu il soit besoin de rechercher si le principe dont la violation est
invoquée a valeur constitutionnelle, il convient de relever qu’il ne regoit pas application
au cas de cumul entre sanctions pénales et sanctions administratives”’. Desta maneira,
optou-se por uma interpretacdo restritiva do principio de non bis in idem, em favor,
portanto, do sistema secular existente na Franca e outros paises da Europa continental.

No ambito supranacional, destaca-se 0 caso Aklagaren vs. Hans Akerberg
Fransson, no terreno do direito tributario, mais precisamente no ambito do imposto
sobre valor agregado. O cidadd Hans Akerberg Fransson, pescador sueco, foi
condenado em ambas esferas, tributéria e criminal, por declaractes falsas em relacéo a
impostos devidos. O TJUE entendeu que ndo houve violacdo do principio non bisin
idem, pois este apenas se aplicaria caso ambas as sangdes fossem revestidas de caréater
penal — o que ndo foi verificado nesta relacéo concreta envolvendo o direito tributério e
o direito penal. O Tribunal foi claro na tentativa de estabelecer os critérios para
qualificar uma san¢ao como tendo natureza penal: “The first criterion is the legal
classification of the offence under national law, the second is the very nature of the
offence, and the third is the nature and degree of severity of the penalty that the person

concerned isliable to incur”®

. Destaca-se o Ultimo critério, que diz respeito a natureza e
a0 grau de severidade da penalidade em que a pessoa se sujeita, como forma de
determinar a natureza penal da sancéo administrativa.

No caso Franz Fischer vs. Austria, 0 TEDH desenvolveu entendimento sobre o
que considera “mesma infragdo” para efeito de interpretacdo do texto da Convencéo.
Nesta ocasido, desenvolveu a ideia de infracdes com os mesmos “éléments essentiels”
para fazer esta distingéo.? No caso Serguei Zolotoukhine vs. Russia, 0 mesmo Tribunal
entendeu que a vedacdo de investigar ou julgar por motivo de uma mesma infracéo

aplica-se desde que a segunda infrac&o tenha origem em fatos idénticos ou fatos que “en

" Decisdo do Conseil constitutionnel, de 28 de julho de 1989, déc. n° 89-260 DC. Tradugdo livre do autor:
“sem que seja necessario buscar o valor constitucional do principio objeto de possivel violagdo, parece
oportuno destacar que o principio ndo se aplica no caso de acumulo de san¢des penais e administrativas”.
8 Processo n° C-617/10 do TJUE, de 26 de fevereiro de 2013, paragrafo 35. Tradugdo livre do autor: “O
primeiro critério € a classificagdo legal da ofensa nos termos da legidagéo nacional, o segundo é a prépria
natureza da ofensa, e o terceiro € o tipo e 0 grau de severidade da penaidade em que a pessoa et
sujeita”.

® Processo n° 37950/97 do TEDH, de 29 de maio de 2001.
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substance” sejam os mesmos.™® De acordo com este precedente, a questdo-chave ndo é
identificar se os elementos constitutivos das infragdes, nos ambitos administrativo e
penal, sGo ou ndo idénticos; mas determinar se os fatos reprovados se referem a mesma
conduta, assim considerada sob o angulo do conjunto dos aspectos féticos que deram
ensegjo a aplicacdo das san¢bes administrativas e penais.

Em suma, o cendrio atua da discussdo foi elevado para outro patamar com a
decisdo do TEDH no caso “Grande Stevens”. No meio juridico europeu, ja se fala na
possibilidade de “féorum shopping” entre as instancias administrativas e criminais de um
mesmo pais, como forma de receber apenas a potencial sancdo mais branda,
considerando a possivel invalidagdo da segunda sob o argumento do principio de non

bisinidem*

4. Osimpactos da decisdo na Europa e no mundo

Apesar de recente, a decisdo do TEDH sobre o caso italiano tem gerado
repercussdes na Europa. O professor francés STEPHANE TORCK ironiza a resisténcia
dos tribunais superiores na Franga em reconhecer a incompatibilidade do atual regime
francés com os postulados da Convencdo Europeia de Direitos Humanos, fazendo
referéncia, com certo tom de deboche, a uma mort annoncée deste sistema.’* Na mesma
linha, JEROME CHACORNAC afirma que o caso “Grande Stevens” antecipou o
inevitavel, no sentido da necessidade de transformacéo do modelo repressivo francés no
terreno de infragBes no mercado de capitais.*® Em perspectiva mais ampla, académicos
da Universidade de Harvard falam em “sacudida” das regras de mercado de captais

como consequéncia da decisdo do TEDH.*

19 Processo n° 14939/03 do TEDH, de 7 de junho de 2007.

1 Cf. Laura Atherton; e Gabriela da Costa. “Double jeopardy: ECHR findings in market manipulation
case Grande Stevens and others v. Italy”. Thomson Reuters Accelus. Londres, 15 de agosto de 2014.
Disponivel em: www.klgates.com (acessado em 20.08.2014).

12 Cf. Stéphane Torck. “Chronique d’une mort annoncée ou la vaine résistance de la Chambre criminelle
de la Cour de cassation: cumul des sanctions pénales et adminigratives”. Droit des sociétés. n° 5,
commentaire 87. Paris, maio de 2014.

13 Cf. J&réme Chacornac. “Interprétation du principe non bis in idem confirmée par la Cour de
Strasbourg : la fin annoncée de la double répression des infractions bouriséres”. Bulletin Joly Bourse.
Paris, abril de2014.

4 Cf. June Rhee. “European Court of Human Rights Shakes Insider Trading Rules”. The Harvard Law
School Forum on Corporate Governance and Financial Regulation. Cambridge, 2014. Disponivel em:
http://bl ogs.law.harvard.edu/corpgov/2014/04/13/european-court-of-human-rights-shakes-insider-trading-
rules/ (acessado em 20.08.2014).
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uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e 0s impactos na defesa da concorréncia
Independente da posi¢do adotada em favor ou contra o sistema de cumulagédo de
penas administrativas e criminais, verifica-se que o modelo do direito administrativo
sancionador esta presente em outros Estados-Membros da Unido Europeia, como é o
caso da Alemanha, da Franca, de Portugal e da Espanha. Isto gera preocupagOes
importantes, que merecem a atencdo do mundo juridico, pois estas evolugdes tendem a
ser sentidas em paises de mesma tradicdo juridica, como o Brasil e outros tantos que
basearam seus ordenamentos juridicos nos sistemas da Europa continental.

Além disso, os impactos podem perfeitamente ser transpostos a outros tipos de
processos administrativos sancionadores, como 0s que tratam de matéria concorrencial,
pois o debate principal de fundo diz respeito a caracterizacdo da violagdo do principio
non bis in idem, independente do seu terreno de aplicacdo (mercado de capitais, fiscal,
concorrencial, etc.).

Para melhor avaliar estes impactos, uma anélise separada dos dois componentes
do principio — o bis e o idem— pode ser desenvolvida, de modo a buscar antecipar como
0 assunto seria aplicavel a outras searas do direito administrativo sancionador, seja na
Italia, onde a decisdo tem efeito direto, seja em outras jurisdicdes. Afinal, sdo estes dois
vetores — da dupla imposicéo de sancdo (bis) e da identicidade da conduta (idem) — que
deverdo ser avaliados para fins de verificacdo de eventual violagdo do principio non bis
in idem. No entanto, considerando as diferentes gradacOes na interpretacdo destes

componentes, esta tarefa ndo é tao facil quanto pode parecer a primeira vista.

4.1. A duplaimposicao de sancao (bis)

No campo da dupla imposicdo de sancdo, que remete ap componente “bis” do
principio, o debate sobre a natureza do direito administrativo sancionador ganha um
contorno especial. O aspecto central da discussdo € saber qual a relacdo deste com o
direito penal.

No Brasil, o direito administrativo sancionador € objeto de relevantes discussdes
na doutrina, pois guarda semelhancas com o direito penal, ainda que estes sejam
considerados ramos juridicos distintos. Dentre as diferencas, destaca-se que as san¢des
no ambito penal sdo personalissimas, enquanto na seara administrativa as san¢des, como
no caso de multas, podem atingir os sucessores do infrator, como herdeiros ou empresas

adquirentes. Em relac@o aos sujeitos, o direito penal é, em regra, restrito as pessoas
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fisicas, enquanto o direito administrativo tolera aplicacdo a ambas as pessoas fisicas e
juridicas. Em matéria de culpabilidade reside talvez a maior diferenca, pois o direito
administrativo admite a responsabilidade objetiva, independente de culpa, enquanto no
terreno penal a culpa em sentido amplo (dolo, imprudéncia, negligencia ou impericia)
aparece como elemento essencial na configuracdo da responsabilidade do infrator.™

As peculiaridades do direito administrativo sancionador impdem cautelas
especiais. I1sto porque, apesar de ser considerado ramo distinto do direito penal, o direito
administrativo sancionador é considerado um braco do direito punitivo estatal, com
origens no poder de policia, ainda que possua certa flexibilidade na sua aplicacdo, como
assinala FABIO MEDINA OSORIO.™ Neste sentido, alguns principios tradicionais do
direito penal ganham relevo no terreno do direito administrativo sancionador, como € o
caso da aplicacéo de lei posterior mais benéfica ao administrado, além dos principios
gerais processuais consagrados constitucionalmente, como o do devido processo legal,
da ampla defesa e do direito ao contraditorio. Os precedentes administrativos no
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) cofirmam estes dizeres na
prética.'’

A anélise do caso “Grande Stevens” e de outros precedentes europeus confirma
gue o direito administrativo sancionador pode ter sim um carater penal, a depender da
severidade das sangbes impostas pela Administragdo Publica. I1sto foi justamente o que
ocorreu no caso italiano, cujas sangdes administrativas foram consideradas de natureza
penal. Destaca-se que a decisdo do TEDH inova ao afirmar que os Estados-Membros da
UE ndo tém a liberalidade de definir, por uma classificacdo propria e prévia, quais
sancOes sdo de natureza administrativa e quais sdo de natureza penal, de modo a exclui-
las da aplicagdo do principio de non bis in idem.*® O que seré analisado é o condo da

sancdo administrativa imposta, sendo seu grau de severidade um aspecto determinante

> Dentre outros, ver: Othon de Azevedo Lopes. Responsabilidade juridica: horizontes, teoria e
linguagem. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006. pp. 223 e ss.

16 Cf. Fébio Medina Osorio. Direito administrativo sancionador. 32 edicfo. S8 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009. pp; 156 e ss.. Ver também: André Marques Gilberto. O processo antitruste sancionador.
Dissertacdo de mestrado. S0 Paulo: USP, 2008. pp. 9 e ss.

A titulo de referéncia, seguem alguns precedentes do CADE: Processo Administrativo n°
08012.002381/2004-76, Processo Administrativo n° 08012.009834/2006-57, Processo Administrativo n®
08012.006923/2002-18, Processo Administrativo n° 08012.004472/2000-12, Processo Adminigtrativo n®
08012.011142/2006-79 e Auto de Infragso n° 08700.007907/2013-47.

18 Cf. também Francesca Petronio, Marilena Hyeraci e Massimo Contesso. “The ‘ne bisin idem’ principle
among internationa treaties and domestic rules: the recent case law of the European Court of Human
Rights on Iltdy”. Paul Hastings - Say Current, 2014. Disponivel  em:
http://www.paulhastings.com/publi cati ons-items/detail §/ 71 d=1943e169-2334-6428-81 1c-ff00004chded.
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uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e 0s impactos na defesa da concorréncia
desta andlise. Desta maneira, surge a necessidade de um cuidado especial, por parte da
autoridade administrativa, na dosagem das san¢des quando da aplicacdo de remédios
administrativos, sob risco destas sangdes serem consideradas de natureza penal e,
portanto, passivel de incidéncia do principio de vedacdo do bis in idem em relacéo a
eventuais sangdes criminais.

Este parece ser um aspecto-chave da decisdo do TEDH, pois até entdo paises
como a Franca e Itélia se escusavam da aplicacédo do principio no campo administrativo
sob 0 argumento da tradicdo secular dos processos administrativos sancionadores em
ambos os sistemas juridicos, que permitiam aos tribunais nacionais categorizarem as

infragbes administrativas como ndo-penais.

4.2. A identicidade substancial dos fatos sancionados (idem)

O outro componente essencial do principio diz respeito ao idem, ou sgja, a
identicidade do fato ou conduta passivel de condenacéo. No caso “Grande Stevens”, a
Italia argumentou que néo se tratava do mesmo fato, portanto ndo passivel de incidéncia
do principio non bis in idem. Alegou-se que a infragdo administrativa ndo exigia culpa,
por ser caso de responsabilidade objetiva, enquanto no campo penal era necessaria a
verificacdo de dolo, negligéncia, imprudéncia ou impericia para configuracdo do ilicito.
Além disso, o governo italiano buscou fazer distingdo na redacéo normativa da infracéo
administrativa e do ilicito penal. Isto porque apenas no campo penal exige-se que a
informacdo falsa seja capaz de provocar uma alteracdo sensivel no valor das acbes

negociadas na bolsa de valores, conforme transcricdo comparativa abaixo:
Capo |l - Sanzioni penali
Art. 185. Manipolazone del mercato
1. Chiunque diffonde notizie false o pone in essere operazioni simulate o altri artifiz
concretamente idonei a provocare una sensibile alterazione del prezzo di strumenti finanzari, €

punito con la reclusione da uno a sei anni e con la multa da euro ventimila a euro cinque

milion.2®

19 Cf. Decreto legidativo n° 58, de 24 de fevereiro de 1998, da Itélia. Traducdo livre do autor: “Capitulo
2. Sangdo penal. Art. 185. Manipulagéo de mercado. 1. Quaquer pessoa que divulgue noticias falsas, ou
proceda a operacfes ssmuladas, ou empregue outros artificios objetivamente suscetivei's de provocar uma
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Capo I - Sanzioni amministrative
187-ter. Manipolazione del mercato

1. Salve le sanzioni penali quando il fatto costituis ce reato, € punito con la sanzone
amministrativa pecuniaria da euro centomila a euro venticinque milioni chiunque, tramite mezzi
di informazone, compreso internet o ogni altro mezzo, diffonde informazoni, voci o notizie false
o fuorvianti che forniscano o siano suscettibili di fornire indicazioni false owero fuorvianti in

merito agli strumenti finanzari.*

Pela comparacéo dos textos normativos, percebe-se que atipificacdo do ilicito €,
de fato, distinta. No entanto, qual deve ser o critério para preencher o requisito idem do
principio? A Convencdo para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais estabelece o direito a ndo ser julgado ou punido mais de uma vez pelas
jurisdi¢des do mesmo Estado “por motivo de uma infracdo” (art. 4, 81°) pela qual jafoi
absolvido ou condenado por sentenca definitiva. Ou seja, o idem diz respeito a uma
mesma infracdo. As duas infragOes destacadas acima, uma no ambito criminal e outro
no ambito administrativo, constituem a mesma infragéo? E este o ponto-chave no caso
“Grande Stevens” para verificagdo do componente idem, o qua foi crucial para a
decisdo no sentido de violagdo do principio de non bis in idem. O TEDH assentou de
vez o0 entendimento de que o idem se refere ao conjunto de circunstancias faticas que
deem ensgjo a duas condenacdes de natureza penal. No caso concreto analisado, tratou-
se da “veiculagao de informacdes falsas ou enganosas”. Este foi o fato sobre o qual
incidiu a aplicacéo de ambos os dispositivos da legislacdo italiana — o0 art. 185 e 187-ter
do decreto legislativo n° 58, de 1998.

modificacdo sensivel no valor dos instrumentos financeiros € punido de uma reclusdo de um a seisanos e
de multa de vinte milhdes a cinquenta milhdes de Euros”.

% Cf. Decreto legidativo n° 58, de 24 de fevereiro de 1998, da Itdlia Tradugo livre do autor: “Capitulo
3. Sancdo administrativa. Art. 185. Manipulacdo de mercado. 1. Sem pregjuizo das sangdes penais quando
a conduta congtitui uma infracdo, € punida de uma sanc¢do administrativa de cem mil a vinte milhdes de
Euros, quem, por qualquer canal de informagdo, inclusive pela internet ou outro meio, veicular
informagdes, noticias ou falsos indicios ou enganosos de natureza a fornecer indicagdes falsas ou
enganosas a proposito de instrumentos financeiros”.
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5. Consideracdes finais

O caso “Grande Stevens” pode representar um divisor de aguas no estudo do
direito administrativo sancionador, pelo menos na Uni&o Europeia. O TEDH decidiu,
pela primeira vez, invalidar um processo criminal, incluindo as sangdes criminais
impostas, por conta de sangbes administrativas, de teor punitivo, aplicadas
anteriormente sobre a mesma conduta ilicita. Para chegar a esta solugdo, o Tribunal
europeu entendeu que houve violagdo do principio non bis in idem — o bis ocorreu por
considerar as sangdes administrativas de natureza penal e o idem por se referirem a
mesma conduta ilicita.

E latente 0 impacto que a decisio traz para as atuais regras do mercado de
capitais na Itdlia e nos demais 28 Estados-Membros da Unido Europeia. E também
significativo os impactos que a decisdo pode trazer para outros terrenos do direito
administrativo sancionador, inclusive a defesa da concorréncia, pois os fundamentos
juridicos sdo gerais e aplicaveis indistintamente a0 ramo do direito administrativo
sancionador. As sangdes impostas a préticas anticompetitivas, por exemplo em casos de
cartel, costumam incidir sob a mesma conduta — um acordo ilicito entre concorrentes. E
por eda razé que as autoridades da concorréncia da Uni&o Europeia estdo
acompanhando, com especial atencdo, 0s impactos da decisdo do caso “Grande
Stevens” na esfera de suas competéncias. De acordo com a atual linha de entendimento
do TEDH, bastara a caracterizacéo das sancdes administrativas como sendo de natureza
penal para que o0 todo sistema secular da cumulacdo de sancdes administrativas e
criminais seja posto em xeque.

No Brasil, o debate também merece atencdo especial, considerando o dialogo
necessario entre o direito administrativo sancionador e o direito penal. Ademais, parece
evidente a influéncia dos sistemas da Europa continental no desenho da
responsabilidade administrativa brasileiro, pelo que qualquer transformacdo no modelo
europeu pode gerar desdobramento, em menor ou maior prazo, no regime adotado no
Brasil. Ademais, o caso também é provocativo no sentido que traz digressbes
importantes a respeito de outros aspectos dos sistemas administrativos tradicionais na
Europa continental e presente no Brasil. Apesar de ter sido voto vencido, dois membros

do Tribunal de Strasbourg manifestaram preocupacdes sobre 0 desenho institucional de
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alguns paises, onde existiria acumulo das funcdes de instrucdo, de acusacdo e de

julgamento, em particular na Franca através da figura do juge d’instruction.**

2L Cf. votos apartados dos juizes Isil Karakas e Paulo Pinto de Albuquerque, p. 57 e ss. Ver também:
Olivia Dufour: “L’affaire Grande Stevens sonne la fin de la double répression des abus de marché”.
Petites affiches. n° 86. Paris, abril de 2014.
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Complementaridade entre agente regulador e autoridade da concorréncia: 0 caso

do sistema financeiro.

Priscilla Tardelli Tollini*
RESUMO

O presente artigo analisa como evoluiu o debate sobre o conflito positivo de competéncia entre
0 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) — autoridade da concorréncia — e o
Banco Central do Brasil (Bacen) — autoridade reguladora do sistema financeiro — no que tange a
fusdes entre instituices financeiras. Partindo da relagdo existente entre a regulacéo antitruste e
aregulacéo do sistema financeiro, passa-se a uma perspectiva do caso concreto que alavancou a
discussdo no Brasil, para depois analisar e comparar os modelos adotados por diversas
jurisdicoes.

Palavras-chave: concorréncia; fusdes, bancos, sistema financeiro naciona; conflito de
competéncia; agéncia reguladora.

ABSTRACT

This article analyzes the development of the debate on the conflict of jurisdiction between the
Administrative Council for Economic Defense (Cade) — Brazilian antitrust authority — and the
Brazilian Central Bank (Bacen) — banking regulatory agency — regarding mergers between
banks. Starting from the perspective of the existing interface between antitrust and financial
regulation, the article then explores the concrete case that gave rise to the discussion in Brazil,
and subsequently compares the models adopted by a variety of jurisdictions.

Key-words: competition; mergers; banks; financial system; conflict of jurisdiction; regulatory
agency.
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1. Introducéo

Ha mais de dez anos perdura na justica brasileira controvérsia sobre quem possui
a competéncia para analisar atos de concentragdo que envolvam institui¢des financeiras
integrantes do Sistema Financeiro Nacional (SFN): o Cade, o Banco Central ou ambos.
Em 09.06.2014, decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) que negou seguimento ao
Recurso Extraordinario n° 664.189/DF interposto pelo Cade gerou um impasse para a
autarquia. Em vista dessa decisdo, o presente artigo visa abordar inicialmente a interface
entre regulacéo bancéria e regulacéo antitruste, para depois fazer uma retrospectiva do
caso concreto que alavancou essa discussdo no Brasil. Numa abordagem de direito
comparado, passa-se a analisar como outras jurisdicdes ao redor do mundo lidam com
esse imbroéglio, buscando, ao final, eleger uma solugcdo gque atenda tanto as exigéncias

concorrenciais e quanto as regulatorias.

2. A interface entre regulacéao antitruste e regulacdo do sistema financeiro

Ao final dos anos 1990, em decorréncia do processo de privatizacdo de
determinados servicos basicos, antes sob o comando exclusivo do Estado, surgiram as
agéncias reguladoras, entidades cujas principais funcbes — fiscalizagdo, edicdo de
normas, aplicacéo de sancbes e resolucdo de disputas entre empresas — sdo tipicas de
Estado. Diante de tais transformacdes vividas pelo Estado, houve a necessidade de
mudanca de paradigma administrativista e, consequentemente, a substituicdo dos
principios que o constituiam.

Até entdo, a atividade regulatéria se pautava mais pelos interesses do ente estatal
— incumbido de prestar servicos em regime de monopdlio — do que pelos interesses
gerais da coletividade ou dos consumidores’. Com a mudanca de paradigma, novos

principios passaram a ganhar destague, como 0 da modicidade das contraprestagdes

2 MARQUES NETO, 2000, p. 77.
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devidas pelos usuérios na fruicdo de um servico publico e o da universalidade do
servico publico, nitida manifestacdo do principio da igualdade.

A privatizagdo, além de transferir a titularidade para exploracdo de certos
servigos e atividades das pessoas de Direito Publico para as de Direito Privado, criou
um ambiente de concorréncia nos setores privatizados, fazendo com que as agéncias
reguladoras, paralelamente a atribuicdo de regular e fiscalizar atividades, tivessem
também a atribuicdo de implementar e promover a concorréncia, limitadas pelas
competéncias do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC)®. Carlos Ari
Sundfeld destaca, contudo, que agéncia reguladora ndo é sinbnimo de privatizacdo ou
vice-versa’, tanto é que existem autoridades com poderes de regulacdo para todos os
setores, e ndo somente os privatizados, a exemplo dos 6rgéos de defesa da concorréncia
e 0s 0rgaos voltados ao mercado financeiro.

A partir disso, regulagdo e concorréncia passaram a Se comunicar com mais
intensidade, desdobrando-se em diversas questdes de cunho juridico. O conflito de
interesses entre agéncias reguladoras, por um lado, e autoridades antitruste, por outro,
pode fazer com que, em determinadas situagdes, para garantir preceitos regulatorios,
como a universalizagdo do servigo publico ou a higidez do sistema financeiro, se tenha
gue mitigar preceitos de concorréncia.

A Lei Antitruste, Lei n° 12.529, de 30.11.2011, deu corpo ao principio contido
no art. 170, IV, e a determinagdo do art. 173, 84°, ambos da Constituicdo Federal de
1988°. A legislagdo antitruste contém tanto regras destinadas a disciplinar condutas dos
agentes do mercado como regras voltadas ao controle das estruturas dos mercados. O
Cade, autoridade antitruste brasileira, possui competéncia para fiscalizar se fusdes e
aquisicoes (i) implicam na eliminacdo da concorréncia em parte substancial de um
mercado relevante e (ii) criam ou reforcam uma posicdo dominante ou resultam na

dominacdo de um mercado relevante de bens ou servicos®. Ao analisar um ato de

¥ NUSDEO, 2000, p. 160.

* SUNDFELD, 2000, p. 19.

® Congtituicio Federal de 1988. “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagio 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: [...] IV - livre concorréncia.” e “Art. 173. Ressalvados
0s casos previstos nesta Congtituicdo, a exploracdo direta de atividade econémica pelo Estado s sera
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca naciona ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei. [...] § 4° - A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise & dominagdo
dos mercados, a eliminag¢@o da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.”

® Art. 88, §5°daLei n°12.529/11.
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concentracdo, deve o Cade avaliar se a operacdo se adequa as normas de protecdo da
ordem econémica’.

A Lei n® 4595, de 31.12.1964, dém de criar o Bacen, dispbs sobre o
funcionamento e competéncias das instituicdes integrantes do SFN. O Bacen, além de
exercer funcdo de autoridade monetaria, também é 6rgéo regulador do SFN. Como
Orgéo regulador, cabe ao Bacen desempenhar tanto uma regulagdo prudencial, visando a
protecéo dos depositantes, quanto uma regulacdo sistémica, garantindo a estabilidade do
sistema financeiro. Portanto, diante de uma andlise de ato de concentracdo entre bancos,
0 Bacen é responsavel por fiscalizar se as normas reguladoras estéo sendo cumpridas e,
também, por verificar se existe risco sistémico ou prudencial para a higidez do sistema
financeiro e das ingtituicdes que o integram.

A diferenca preponderante entre a atuacdo de autoridades da concorréncia e de
agéncias reguladoras é de escopo — enquanto aquelas agem sobre diversos setores da
economia com um enfoque transversal, fazendo uso, por exemplo, do Guia para Analise
Econémica de Atos de Concentracdo Horizontal®, estas se limitam a realizar uma
analise regulatéria e especifica sobre o seu respectivo setor. Portanto, se ambos 0s
0rgédos analisassem um mesmo ato de concentracdo, essas analises seriam feitas sob
diferentes perspectivas — 0 Cade sob o enfoque concorrencial e o Bacen sob a
perspectiva da higidez do sistema financeiro. A respeito disso, Sidnei Turczyn® constata
gue as regulagdes antitruste e bancaria se entrelacam, sem perderem suas identidades
proprias.

O sistema financeiro, contudo, apresenta diversas peculiaridades quando
comparado a outros setores, haja vista sua essencialidade na economia de um pais. Por
se tratar de um segmento basilar da economia, naturalmente existem mais preocupacoes
guanto a sua preservacdo, exigindo-se uma criteriosa regulacéo desse setor pelo Estado.
Segundo relatério da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico

(OCDE), a seguranca e a estabilidade do setor financeiro sdo cruciais para a economia,

" No Brasil, atualmente, devem ser submetidas a aprovacéo prévia da autoridade antitruste operagdes de
concentracdo de empresas nas quais, No ano anterior a operacdo, o faturamento bruto anua no pais de um
dos grupos envolvidos tenha sido de R$750 milhdes e de outro grupo envolvido tenha sido de R$75
milhdes.

8 Portaria Conjunta SEAE/SDE n° 50, de 01.08.2001. Guia para Andise Econémica de Atos de
Concentragdo Horizontal.

® TURCZYN, 2008, p. 382.
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j& que o setor financeiro “estd no coragdo de todo sistema de mercado em bom
funcionamento™.

A fim de atingir o seu principal objetivo — a preservacdo da solidez do sistema
financeiro — a regulagdo bancéria busca reduzir o risco sistémico e afastar crises de
confianca. Falhas no sistema financeiro podem repercutir negativamente em toda a
cadeia produtiva, tornando-se indispensavel uma regulagdo mais forte que garanta a
higidez desse setor. Uma eventual faléncia de um banco pode envolver custos sociais
maiores e mais difundidos pela sociedade do que a faléncia de uma empresa néo
financeira, afetando a economia como um todo e levando ao chamado “efeito
domin6™*t.

A funcéo elementar da atividade financeira € a captacéo e a intermediacdo do
crédito, aproximando investidores de tomadores. A confianca por parte dos depositantes

é, portanto, fator indispensavel. Segundo Sidnei Turczyn'?,

"a atividade financeira se manifesta por uma série de atos distintos que, no
entanto, convergem para um Unico objetivo: aproximar os detentores de
poupanca dos que necessitem de crédito, de modo a propiciar a utilizagdo
econdmica dessa poupanca e possibilitar o atingimento das metas de palitica
econdmica do Estado."

Assim sendo, deve o Estado, além da regulacdo concorrencial, realizar uma
regulacdo prudencial, visando assegurar a credibilidade e a solidez do sistema
financeiro. Cassiano Alves Negréo, citando Jairo Saddi®, aponta trés razées em prol da
regulacdo da atividade financeira: (i) proteger o consumidor do risco desmedido de uma
crise bancaria; (ii) garantir a eficiéncia, higidez e solidez do sistema financeiro ao
aumentar a transparéncia nas operacdes bancérias e reduzir custos de transacdo e
informacao; e (iii) garantir que ndo haja competicdo predatdria ou monopolistica. Dessa
forma, sdo defendidos trés pontos de vista — 0 do consumidor, o sistémico e o da

concorréncia.

19 OCDE, 2011, p. 9.

<O colapso de um banco fundamental pode ter um efeito domin que leva a uma perda generalizada de
confianca no sistema financeiro. Os riscos tornam-se sistémicos, colocando em perigo todo o sistema
bancério e criando a possibilidade de umarecesséo severa.” (OCDE, 2011, p. 10), traducdo livre de “The
collapse of one key bank may have a domino effect that leads to widespread loss of confidence in the
financial system. The risks become systemic, endangering the whole banking system, and creating the
possibility of a severe recession” .

2TURCZYN, 2005, p. 57.

13 SADDI, Jairo. Crise e regulacéo bancéria: navegando mares revoltos. S8o Paulo: Textonovo, 2001.
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Antes de o conflito positivo de competéncia entre Cade e Bacen surgir no mundo
juridico, @ menos quatro casos™ relativos a aspectos concorrenciais no sistema
financeiro foram analisados e julgados pelo Cade, sendo que em nenhum deles foi
decidido pela descongtituicéo de ato de concentragéo aprovado pelo Bacen.

3. A evolucéo do debate no Brasi| e arecente decisdo do STF

O debate sobre o conflito positivo de competéncia entre o Cade e 0 Bacen surgiu
com a compra do Banco de Crédito Nacional (BCN) pelo Banco Bradesco, em
dezembro de 1997. Por envolver a aquisicéo de controle de uma instituicdo do SFN, as
Requerentes, conforme os arts. 10 e 18 da Lei n° 4.595/64, submeteram o0 negdcio
juridico & andlise do Bacen™, que aprovou a operacdo. As Requerentes, contudo, néo
apresentaram a operacao ao Cade.

A aquisicao de controle acionario do BCN pelo Bradesco fez com que 0 grupo
Bradesco passasse a ter participacdo na joint venture BCN Alliance Capital
Management S.A. (BCN Alliance), congtituida em 02.06.1997 pelo BCN e pela
Alliance Capital Management Corporation of Delaware com o intuito de gerenciar
fundos de investimentos e carteiras administradas. A participacéo do grupo Bradesco na
BCN Alliance, por meio do BCN, levou a uma concentragdo horizontal nos mercados
onde ajoint venture atuava.

Em 20.10.2000, o Ministro da Fazenda solicitou a audiéncia do Advogado-Geral
da Unido sobre parecer da Procuradoria-Geral do Bacen acerca do conflito de
competéncia entre o Cade e 0 Bacen. Apds o encaminhamento de tal solicitagdo pelo
Ministro Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, o entdo Consultor-Geral da
Uni&o, Dr. Luiz Alberto da Silva, lavrou Parecer n° AGU/LA-01/2001, de 07.02.2001,
sendo adotado posteriormente pela AGU, em 05.04.2001, no Parecer n° GM-20", e

14 De acordo com CAMPILONGO, 2002, apud NEGRAO, 2008, no acervo da jurisprudencial do Cade
constam pelo menos quatro julgamentos concernentes a aspectos concorrenciais do setor financeiro: (i)
Caso Banco Francés Brasileiro S/A e Américas Finance Company Limited (Grupo Itad); (ii) Caso
Daimlerchrysler Adminigtradora de Consorcios S/C Ltda, Starexport Trading S/A e Cim Comercia e
Importacdo Ltda; (iii) Caso BNY International Financing Corporation e Banco Credibanco S/A e (iv)
Caso Banco Santander Central Hispano S/A.

> 0 negécio juridico foi submetido paraandlise do Bacen em 03.12.1997, e aprovado em 20.01.1998.

16 Ementa do Parecer GM-20/AGU: “I. Consulta sobre conflito de competéncia entre o Banco Central do
Brasil e o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE. 2. As posicies conflitantes: Parecer
da Procuradoria-Gera do Banco Central, de um lado, e Pareceres da Consultoria Juridica do Ministério da
Justica e da Procuradoria do CADE e estudo do Dr. Gesner Oliveira, de outro. 3. O cerne da controvérsia
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aprovado pelo entdo Presidente Fernando Henrigue Cardoso na mesma data. O

entendimento da AGU foi que,

“[...] aluz da legidacdo vigente, a competéncia para anadisar e aprovar 0s
atos de concentragdo das ingituicles integrantes do sistemafinanceiro
nacional, bem como de regular as condicdes de concorréncia
entreingtituicbes financeiras, aplicando-lhes as pendidades cabives, é
privativa, ou sgja, exclusiva do Banco Central do Brasil, com exclusdo de
qualquer outra autoridade, inclusive o Cade.”"’

O referido Parecer, que respaldou a tese de que s6 0 Bacen tem competéncia
para analisar esse tipo de operacdo, € dotado de efeito vinculante para toda a
AdministracBo Federal — nesta incluidos Cade e Bacen, conforme a Lei
Complementar n° 73/93'8,

Em 12.04.2001, foi apresentado a0 Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC) ato de concentracdo™ de desfazimento da joint venture BCN
Alliance. Por meio dessa operacdo, tomou-se conhecimento, pela anélise dos autos, da
operacéo de aguisicdo de controle do BCN pelo Bradesco, que ndo fora até entéo
apresentada a0 SBDC. Apesar de constatar que, na prética, tal aquisicdo ndo gerou
impactos anticoncorrenciais no mercado analisado pela operacéo de desfazimento da
joint venture, o Cade entendeu que a aquisicdo poderia repercutir em diversos outros
mercados, devendo, portanto, a operacdo ser apreciada por meio de submissdo aos
orgéos de defesa da concorréncia. Dessa forma, o Cade determinou, em 29.05.2002, a
apresentacdo da operacdo de aquisicdo de controle acionario do BCN pelo grupo
Bradesco, e aplicou multa de R$127.692,00 por intempestividade.

O BCN e o Bradesco ingressaram, entdo, com mandado de seguranca contra
suposto ato ilegal do Presidente do Cade. Na visdo dos impetrantes, compartilhada pelo
juiz de primeira instancia, a andlise de operagdes de aquisi¢céo de controle acionério de
instituicdes financeiras € de competéncia privativa do Bacen. O Cade recorreu, € 0

Tribunal Regional Federal da 12 Regido reformou a sentenca, com base no argumento de

4 . Conclusdo pela competéncia privativa do Banco Central do Brasil para analisar e aprovar os atos de
concentragdo de instituicdes integrantes do sistema financeiro nacional, bem como para regular as
condicdes de concorréncia entre institui ¢des financeiras e aplicar-lhes as penalidades cabiveis.”

' Parecer n° AGU/LA-01/2001 (Anexo ao Parecer GM-020). Processo n° 00001.006908/2000-25.
Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/8413>, Acesso em: 26.02.2014.

8 Lei Complementar 73/93: “Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este
submetidos & aprovagéo do Presidente da Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente
com o despacho presidencial vincula a Administragdo Federal, cujos 6rgéaos e entidades ficam obrigados
a lhe dar fiel cumprimento.”

19 Ato de Concentragdo n° 08012.002381/2001-23.
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que a Lei n° 4.595/64 (Lei Bancé&ria) e a Lei n° 8.884/94 (Lei Antitruste a época)
deveriam ser interpretadas e aplicadas de forma complementar®.

O BCN e o Bradesco ingressaram, ent&o, com Recurso Especial®! no Superior
Tribunal de Justica (STJ), sob o0 argumento de que o Cade n&o poderiater determinado,
retroativamente, que a operacdo de aquisicdo fosse submetida a sua andlise, visto que
elajateriasido aprovada previamente pelo Bacen.

Enquanto o caso ainda tramitavano STJ, o Cade e 0 Bacen propuseram de forma
conjunta, em 09.12.2008, um modelo que conciliasse as competéncias de ambas as
autarquias, no pedido de revisdo administrativa do Parecer n° GM-20 da AGU. De

acordo com a proposta,

“(i) os atos de concentracdo realizados no dmbito do Sistema Financeiro
Naciona devem ser submetidos inicialmente ao BCB, para apreciar, além dos
demais aspectos de sua competéncia, se 0 ao de concentracdo afeta a
confiabilidade e a seguranca do sistema financeiro;

(ii) Caso 0 BCB decida fundamentadamente que o ato de concentracdo, ou
parte dele, afeta a confiabilidade e a seguranca do sistema financeiro, sua
decisfo seraterminativa, obstando-se aandlise do CADE;

(iii) Se 0 BCB entender que o ato de concentracéo ndo afeta a confiabilidade
e a seguranca do sistema financeiro, o processo, instruido com o devido
parecer, sera encaminhado ao CADE;

(iv) Compete ao CADE aplicar as sangdes previstas na Lel 8.884/94 por
préticas que configurem infracdo contra a ordem econdmica, inclusive no
ambito do Sistema Financeiro Nacional.”?

Em 25.08.2010, os Ministros da Primeira Secdo do STJ, por maioria, deram
provimento ao recurso das instituicdes financeiras, nos termos do voto da Ministra
Relatora Eliana Calmon. A argumentacéo da decisdo foi no sentido de assegurar o
principio da legalidade em todo e em qualquer ato governamental, de forma que a
decisdo do administrador se paute sempre no que esta previsto em lei.

O STJ concluiu que: (i) o SFN ndo pode se subordinar a dois organismos
regulatorios; (ii) deve-se observar o Parecer GM-20 da AGU, gque permanece em vigor e

adota solucdo hermenéutica, vinculando toda a Administracéo; (iii) a competéncia para

% Trecho da ementa do acérdio: “A Lei Bancériaeal e Antitruste devem ser aplicadas tendo presente a
regra da complementaridade. Com efeito, dessa idéia matriz extrai-se a possibilidade de coexisténcia da
Le 4.595/64 com a Le 8.884/94, uma vez que a primeira fica limitada a0 exame da questdo
concorrencial como instrumento necesséario a defesa do equilibrio do sistema financeiro, ao passo que a
segunda versa especificamente sobre a tutela da concorréncia, refletindo com mais propriedade e nitidez
0s principios que presidem a ordem econdmica e financeira [...].”

2 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.094.218/DF. Relatora Ministra Eliana Calmon.

2 peticdo da Unido, Bacen e Cade no Recurso Especial n° 1094218/DF (STJ). Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/upl 0ad/00000001.pdf>, Acesso em: 03.04.2014.
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apreciar atos de concentragdo envolvendo instituigdes integrantes do SFN é do Bacen,
agéncia reguladora a quem compete normatizar e fiscalizar o sistema como um todo,
nos termos da Lei n° 4.594/64; e (iv) pelo principio da especialidade, o conflito de
atribuicoes deve ser resolvido afavor danorma especial — neste caso as normas relativas
a regulamentacdo da concorréncia da Lei n° 4.595/64, visto que tratam apenas do setor
bancério, diferentemente da Lei n° 8.884/94.

A questdo de fundo, no entanto, referente a competéncia para analisar atos de
concentracdo bancarios, ficou empatada — trés dos ministros presentes entenderam que a
competéncia do Bacen era exclusiva e outros trés ministros entenderam que a
competéncia deveria ser repartida entre o Bacen e o Cade, de acordo com a expertise de
cada autarquia.

De acordo com o Ministro Mauro Campbell Marques,

“No caso que ora se andisa, penso que é possivel, em tese, harmonizar a
atuacado de cada entidade, em deferéncia ao principio da complementariedade,
conforme sustentado pelo Min. Castro Meira. Dessa forma, de um lado, o
Bacen investir-se-ia da competéncia para controlar atos de concentracdo de
ingtituicbes financeiras na perspectiva da salde do sistema financeiro
nacional; de outro lado, o Cade ficaria responsavel pela avaliacdo da
concentracdo sob o aspecto concorrencial. Nada obstante, entendo que,
existindo parecer normativo que deferia, a época dos fatos (e ainda hgje), a
competéncia exclusiva para o Bacen funcionar nos atos de concentracdo
controversos, seriano minimo de duvidosa boa-fé por parte da Administracdo
para com os administrados, a esta altura, impor uma multa em razéo de
condutas tomadas a revelia do Cade. Aqui, ndo ha como deixar de acolher as
conclusoes da Min. Eliana Calmon, relatora.”

Diante disso, o Cade interpds Recurso Extraordindrio® no STF. A decisdo
proferida pelo Ministro Dias Toffoli, contudo, negou-lhe seguimento, alegando a
suposta falta de questéo constitucional a ser dirimida pela Suprema Corte, na medida
em gue as questdes deduzidas no recurso interposto referiam-se tdo somente a
disposicdes contidas na legislacdo infraconstitucional, cuja reapreciacdo € inadmissivel
naviaextraordinaria.

Em agosto de 2014, o Cade interpds Agravo Regimental com o intuito de
reformar a decisdo monocratica que negou seguimento ao recurso, argumentando que o
debate deve ter solugdo lastreada em principios e regras da Constituicéo.

Ao longo do tramite do conflito positivo de competéncia entre Cade e Bacen na

justica brasileira, houve alguns casos de concentracdo entre instituigdes financeiras. A

% gquperior Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n° 664.189. Relator Ministro Dias Toffoli.
Julgamento 09 de junho de 2014.
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exemplo disso, destaca-se 0 Caso Finasa®, que consistiu na aquisicao, em 22.11.2000,
de 26% do total de agdes do capital social da Brasmetal Industrial S/A, empresa holding
do Grupo Finasa, pela Zurich Brasil Seguros S/A. Em 20.06.2001, a Conselheira
Relatora Hebe Teixeira Romano Pereira da Silva votou pela incompeténcia do Cade de
analisar operagbes de concentracdo entre ingtituigdes financeiras, com respaldo no
Parecer n°®° AGU/LA-01/2001, remetendo, assim, os autos a0 Bacen. O Conselheiro
Celso Campilongo pediu vista, e votou pela aprovacdo da operagdo sem restricoes,
sendo acompanhado pela maioria do Conselho, que decidiu pela competéncia do Cade
para apreciar atos de concentragdo conduzidos no mercado de servigos de seguros, no
ambito de instituicdes financeiras.

O entdo Conselheiro Campilongo pronunciou-se no sentido de que

“a competéncia do BACEN para autorizagdo das instituigdes financeiras “a
fim de que possam ser transformadas, fundidas, incorporadas ou
encampadas” (artigo 10, inciso X, letra “c”, da Lei 4.595/64), ndo pode ser
confundida com a competéncia do CADE de apreciar tais atos, com
fundamento no artigo 54 da Lel 8.884/94, posteriormente a aprovacdo pelo
BACEN, sendo que a primeira forma de controle (exercida pelo BACEN) se
da com base em aspectos especificos do setor financeiro, e a segunda forma
de controle (exercida pedo CADE) se da sob o prisma da defesa da
concorréncia.””

Destaca-se também, dentre outros casos, a fusdo entre os bancos Ital e
Unibanco. Tendo em vista que a fusdo ocorreu em meio ao conflito de competéncia
entre Cade e Bacen, as ingtituigdes financeiras apresentaram a operacéo para ambas as
autarquias. A operacdo foi aprovada pela Diretoria Colegiada do Bacen em 18.02.2009,
sob 0 argumento de que a iniciativa contribuia para a solidez do SFN na conjuntura do
mercado financeiro internacional a época. O Bacen, contudo, sob a dtica da
concentracdo no SFN, entendeu necessario vincular a aprovacdo da operacdo a
observancia de compromissos de desempenho, a fim de que se compartilhasse com a
sociedade os ganhos de eficiéncia gerados pela operacéo.

A operacdo foi apresentada a0 SBDC em 24.10.2008%°, com a ressalva feita
pelas Requerentes de que apenas 0s aspectos concorrenciais relativos aos servigos néo-
financeiros prestados por essas ingtituicdes deveriam ser analisados pelo SBDC, haja

visto que o impacto da operacdo, inclusive concorrencial, estava sob andlise no Bacen.

24 Ato de concentraggio n° 08012.006762/2000-09.
% \/oto do Conselheiro Celso Campilongo no Ato de Concentragdo n° 08012.006762/2000-09.
% Ato de concentraggio n° 08012.011303/2008-96.

32



Complementaridade entre agente regulador e autoridade da concorréncia: o caso do sistema financeiro.

A Secretaria de Acompanhamento Econdmico, em Parecer de 18.12.2009, ressaltou que
a operacdo estava condicionada a aprovacdo do Bacen, em virtude da legislagdo
aplicavel as ingtituigdes financeiras, conforme Parecer n° GM-20 da AGU. Ao final da
andlise, a fusdo entre Itall e Unibanco foi aprovada sem restri¢cbes pelo Cade, a luz do
voto do Conselheiro Relator Fernando de Magalh&es Furlan.

4. O controle das fusdes bancéarias em outras jurisdicdes

A interacdo entre regulacdo bancéria e regulagdo antitruste pode se concretizar
através de diversos modelos, a depender do posicionamento politico do legislador em
cada ordenamento estatal. De acordo com Gesner de Oliveira®, a interacdo entre as
autoridades antitruste e os 6rgéos reguladores de cada setor ocorre em um dos seguintes
modelos: (i) isen¢do antitruste, no qual ndo ha interferéncia dos 0rgéos antitruste, e as
normas concorrenciais, quando cabiveis, sdo aplicadas exclusivamente por Orgéos de
regulacéo setorial; (ii) competéncias concorrentes, no qual tanto a autoridade reguladora
como a autoridade da concorréncia opinam sobre questbes concorrenciais; e (iii)
competéncias complementares, no qual o controle técnico e prudencial é feito com
exclusividade pelos oOrgdos reguladores e a defesa da concorréncia € feita pela
autoridade da concorréncia.

Na maioria dos paises desenvolvidos, fusbes que envolvem instituicbes
financeiras estdo sujeitas ao aval tanto da autoridade da concorréncia quanto da
autoridade de regulacdo financeira®®. Cada pais possui as suas peculiaridades quanto ao
escopo de atuacdo e quanto a influéncia da decisdo de cada uma dessas agéncias para o
resultado final da operacdo. A tese de competéncias complementares tem sido a mais
adotada mundialmente®, porquanto visa harmonizar as funcdes a serem exercidas por
ambas as autoridades.

A fim de melhor explorar a teméica no ambito do direito comparado,
apresenta-se tabela no Anexo |, elaborada por meio de estudo direto na legislagdo e em

contato com autoridades estrangeiras, a fim de exemplificar como ocorre a interacéo

* OLIVEIRA, 2002.

% OCDE (2000). Mergersin Financial Services. p. 10.

% De acordo com uma tabela apresentada por Oliveira (2002), p. 153, de um total de 22 jurisdicdes
analisadas, 10 adotam o model o de competéncias complementares entre a autoridade da concorréncia e os
reguladores bancérios.
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entre a autoridade da concorréncia e o érgédo regulador financeiro em dez diferentes
jurisdigoes. Destaca-se que, de todas as jurisdigdes aqui analisadas, apenas a Costa Rica
adota um regime semelhante ao proposto pelo STJ, e, em Ultima insténcia, pelo STF, no
qual apenas a decisdo do 6rgéo regulador do sistema financeiro € vinculante. Em todas
as outras jurisdigdes sob andlise, observa-se que ha uma complementaridade entre a
atuacdo da autoridade da concorréncia e da autoridade de regulacdo financeira em
operagbes de concentragdo entre bancos. Vale lembrar que as autoridades da
concorréncia detém competéncias exclusivas para a aplicagdo de medidas contra
préticas anticoncorrenciais no sistema financeiro.

Nos Estados Unidos, por exemplo, cabe a autoridade antitruste analisar aspectos
concorrenciails e ao banco central analisar aspectos tanto concorrenciais como
regulatérios™®. Quando uma instituicdo bancéria deseja adquirir outra instituico
bancaria, submete-se a operacdo primeiro a autoridade de regulacéo financeira, que
depois a envia para a Divisdo Antitruste do Departamento de Justica (DoJ, uma das
autoridades da concorréncia) para uma andlise mais apurada das questdes
concorrenciais. Ao proferir a decisdo final, a autoridade reguladora deve levar em
consideragdo o0 posicionamento do DoJ; caso insatisfeito com a decisdo final da
autoridade reguladora, o DoJ pode recorrer ao Poder Judiciério.

Segundo Robert S. Schlossberg®, a legislagdo de fusdes bancérias
estadunidense® permite que autoridades reguladoras bancérias aprovem operactes
mesmo que sejam anticompetitivas, caso acreditem que os efeitos anticompetitivos
advindos da operacdo sejam compensados pelo interesse publico, na medida em que a
transacdo possivelmente venha a atender a necessidade e conveniéncia da comunidade.

No Reino Unido, caso as autoridades de regulacdo financeira deliberem que
determinada fusdo no setor bancério possa vir a prejudicar a estabilidade no setor
financeiro®, ha a possibilidade de se emitir um parecer enderecado a0 Secretério de
Estado a fim de que este tome as devidas providéncias de acordo com o interesse

publico. Assim, o Governo britanico possui a prerrogativa de afastar a incidéncia da

% Bank Merger Competitive Review — Introduction and Overview (1995). Disponivel em:
<http://mww.justice.gov/atr/public/guidelines/6472.htm>, Acesso em: 18.02.2014.

3 SCHLOSSBERG, Robert S. Mergers and Aquisitions: Understanding the Antitrust Issues. ABA Book
Publishing. Section of Antitrust Law.

32 Conhecido como The Bank Merger Act (Secdo 18(c) do Federal Deposit Insurance Act). Disponivel
em: <https.//www.fdic.gov/regul ations/laws/rul es/1000-2000.htmi#fdi c1000sec.18c>.

% SEELY, Antony. Takeovers: the public interest test. Disponivel em:

<http://www.parliament.uk/busi ness/publications'resear ch/briefing-paper s SN05374/takeovers-the-
public-interest-test>, Acesso em 20.02.2014.



Complementaridade entre agente regulador e autoridade da concorréncia: o caso do sistema financeiro.

legislagcéo concorrencial em certos casos, bastando uma fundamentacdo de interesse
publico®.

Um caso exemplificativo no qual o governo britanico fez uso de sua prerrogativa
de afastar preceitos concorrenciais com base no interesse publico ocorreu em 2008, em
meio a crise financeira mundial, quando o banco Lloyds TSB anunciou que iria comprar
0 banco HBOS — uma operac&o que criou o quarto maior banco britanico & época®, com
22 milhGes de clientes. Nesse caso, 0 Secreté&rio de Estado afirmou que o interesse
publico de assegurar a estabilidade no sistema financeiro do Reino Unido ultrapassou
qualquer preocupacdo concorrencial levantada pelas autoridades antitruste®. O jornal
BBC¥ destacou que uma transacdo desse porte, em situagBes normais, néo teria sido
aprovada pelas autoridades da concorréncia, mas que a faléncia do HBOS teria fortes
impactos negativos na economia do Reino Unido.

Na Franga, por outro lado, a Autorité de la Concurrence, autoridade antitruste
francesa, ao analisar uma fusdo no setor bancario, recebe um parecer ndo-vinculante da
autoridade de regulacdo financeira, com o intuito de esclarecer determinados aspectos
operacionais do mercado envolvido na operacdo, visto que este mercado € sujeito auma
regulacdo especifica®. Portanto, no modelo francés a palavra final sobre fusdes entre
instituicOes financeiras compete a autoridade da concorréncia.

Ja na Costa Rica, apenas a autoridade de regulacdo financeira € a responsavel
por analisar atos de concentragdo entre instituicdes financeiras. Desde 2008%, o regime
costarriquenho fixa uma das poucas excegdes — se ndo a Unica — a0 modelo de
competéncias complementares adotado por diversos paises. A autoridade da

concorréncia, cabe apenas a emissdo de um parecer ndo-vinculante. Contudo, caso a

3 Explanatory Memorandum to the Enterprise Act 2002 (Specification of Additional Sectional 58
Consideration) Order 2008. Disponivel em:

<http://www.legidlation.gov.uk/uksi/2008/2645/pdfs'uksiem 20082645 en.pdf>, Acesso em: 20.02.2014.
% Ver reportagem do The Telegraph:

<http://www.tel egraph.co.uk/finance/persond finance/2991736/L1oyds-T SB-HBOS-merger-What-it-
really-means-for-us-all.html>. Acesso em: 20.09.2014.

% Para mais informagdes sobre questfes concorrenciai's concernentes & operacdo Lloyds TSB/HBOS, ver
SMITH, Louise. The LIoyds-TSB and HBOS Merger: Competition Issues — Commons Library Standards
Note. 2008. Disponivel em:

<http://www.parliament.uk/busi ness/publications/resear ch/bri efing-papers SN04907/the-1l oydstsb-and-
hbos-merger-competition-issues>. Acesso em: 20.09.2014.

37 Ver reportagens do BBC UK:

<http://news.bbc.co.uk/2/hi/business/7622180.stm> . Acesso em: 20.09.2014.

% Autorité de la concurrence. Merger Control Guidelines. Disponivel em:

<http://www.autoritedel aconcurrence.fr/doc/ld_mergers final.pdf>, Acesso em: 21.02.2014.

% Na Costa Rica, a Lei Reguladora do Mercado de Seguros, Lei n° 8.653, de 1° de julho de 2008, alterou
ale n®7.472, Le de Defesa da Concorréncia, no que tange a relagdo entre a autoridade antitruste e as
autoridades reguladoras financeiras.

35



Revista de Defesa da Concorréncia, n°4, Novembro 2014, pp. 23-42.

autoridade de regulagdo financeira decida ndo acolher o parecer da autoridade antitruste,
dever& motivar a sua decisao™. Desde a implementacio desse novo modelo até o ano de
2012, houve cinco concentragdes financeiras na Costa Rica™.

5. Consideracdes finais

Pode-se extrair que a recente decisdo da justica brasileira abre mais uma excegdo
no direito comparado quanto a competéncia para analise de atos de concentragdo que
envolvam ingtituicdes do SFN. Caso a tese defendida pelo STJ prevaleca no longo
prazo, cabera privativamente ao Bacen — com toda a sua expertise de agéncia reguladora
do sistema financeiro — apreciar tais tipos de operacdo, nos moldes da Lei n° 4.594/64.

Se na maioria dos outros paises — e mesmo dentro do Brasil, em outros setores
regulados — é adotado um modelo de cooperacdo entre a autoridade da concorrénciae a
agéncia reguladora do sistema financeiro, surge o questionamento sobre quais o 0s
possiveis efeitos advindos de um modelo no qual apenas uma delas possui competéncia
para analisar atos de concentracao bancarios.

Uma solugcdo que se adequaria tanto as preocupacfes prudenciais quanto as
concorrenciais seria aquela proposta pelo Cade e Bacen no pedido de reviséo do Parecer
n° GM-20 da AGU, enquanto o caso tramitava no STJ. Nesse modelo, pautado pela
reparticdo de competéncias, 0 Bacen preserva a sua atribuicdo de aprovar atos de
concentracdo que possam afetar a higidez e o bom funcionamento do sistema financeiro.
Contudo, em casos que ndo haja risco de seguranca para o sistema financeiro, a matéria
deve ser encaminhada a0 Cade para que este possa fazer uma adequada andlise

concorrencial.

“0 De acordo com a Lei n°® 8.653 da Costa Rica, “Corresponde a las superintendencias la obligacion de
autorizar, previamente, las cesiones de carteras, fusiones, adquisiciones, cambios de control accionario y
demas procesos de concentracion definidos en esta Ley, que sean realizados por las entidades bajo su
supervision. Recibida la solicitud de autorizacion, |as superintendencias deberan consultar ala Comisén
para Promover la Competencia en relacion con los efectos que dichos procesos de concentracion puedan
tener sobre € nivel de competencia. La opinion dela Comisidn debera ser rendida en un plazo méximo de
quince dias habiles, contado a partir de la solicitud de la Superintendencia. Dicha opinion no es
vinculante, sin embargo, la Superintendencia debera motivar su resolucion en caso que decida apartarse
detal opinion.”

1 SAGOT, 2013, p. 29. Em 2008, houve as concentragdes entre Cuscatlan/UNO e Citibank/Cuscatl n;
em 2010, entre Grupo Aval de Colémbia/BAC Credonatic; em 2012, entre Citibank/CMB de Costa Rica
e Davivienda/HSBC.
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Entende-se que, nesses moldes, o sistema brasileiro de controle de fusdes

bancérias possibilitaria que cada autoridade cumprisse a sua funcéo primordial — a do
Bacen, de perquirir a estabilidade do sistema financeiro, e a do Cade, de garantir a

protecéo daordem econdmica.

Anexo 1

Controle de Fusbes no Sistema Financeiro (2014)*

Autoridade _
o Autoridade de
Jurisdica da . .
. Regulagdo Comentarios
o] Concorreénci _ _
Financeira
a
O Reserve Bank of Austrélia (Banco
Central) e o Australian Prudential
Aspectos Aspectos . . _
o o . Regulation Authority precisam
Austrélia | concorrenciai regulatorios e . . o
o considerar questdes concorrenciais em
S concorrenciais .
sentido amplo no seu processo
decisorio.
Desde 2008, o Banco Centra é
Aspectos i ' .

Costa o Aspectos responsavel por analisar fusdes entre
. concorrenciai . . .
Rica regulatorios bancos. A autoridade da concorréncia

S
pode emitir um parecer ndo-vinculante.
Em geral, quando uma instituicao
bancaria procura adquirir outra
instituicao bancaria, ela submeterao
pedido a autoridade federal de
Aspectos Aspectos regulacao financeira para aprovacdo da
EUA concorrencial regulatérios e transacdo. O pedido € enviado paraa
S concorrenciais Divisdo Antitruste do Departamento de

Justica (DoJ — autoridade da
concorréncia) parauma revisao das
guestdes concorrenciais, que devem ser

consideradas pela autoridade
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reguladora, em sua decisdo de aprovar
ou ndo o pedido de fusdo bancéria. Nao
obstante, 0 DoJ podera sempre desafiar
(challenge) a fusdo perante o Judiciario,

tal como ocorre com fusdes em outros

setores.
Aspectos Desde 2003, o Banco Central emite um
o Aspectos o
Franca | concorrencia » parecer ndo-vinculante paraa
regulatorios _ .
S autoridade da concorréncia
O Governo tem a prerrogativa de
excluir aaplicagdo dasregras
Aspectos o ) .
. o Aspectos concorrenciais em determinadas fusdes
India | concorrenciai .
regulatorios de bancos, bastando paratanto uma
S
“avocacdn” com fundamento no
interesse publico.
Em 2005, a autoridade da concorréncia
obteve poderes para aplicar regras
concorrenciais aos bancos. Atualmente,
um Memorando de Entendimento
Aspectos . . .
o o Aspectos definiu os padrfes de cooperacdo entre
Italia concorrenciai . '
regulatorios 0 Banco Central e a autoridade da
S
concorréncia. Na pratica, o Banco
Central emite um parecer ndo-
vinculante para a autoridade da
concorréncia.
Aspectos O Banco Central emite um parecer néo-
. Aspectos . .
Portugal | concorrenciai - vinculante para a autoridade da
regulatorios o
S concorréncia.
De acordo com a legislacdo russa,
Aspectos Aspectos gualquer autoridade, incluindo o Banco
Russia | concorrenciai regulatérios e Central, deve observar a legislacéo
S concorrenciais concorrencial no curso de suas

atividades regulatorias. Contudo, a
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autorizacdo da fuso é responsabilidade
da FAS (autoridade da concorréncia).
O Governo tem a prerrogativa de
excluir aaplicagdo das regras
_ Aspectos . : ~
Reino o Aspectos concorrenciais em determinadas fusdes
_ concorrenciai .
Unido regulatorios de bancos, bastando paratanto uma
S
“avocacdn” com fundamento no
interesse publico.
Unia Aspectos A maioria das fusdes bancérias recai
nido
| concorrenciai N&o aplicavel sobre a competéncia nacional dos
Europeia
S Estados-Membros.

*Tabela elaborada por meio de estudo direto das legislacbes e contato com autoridades

estrangeiras.
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RESUMO

O objetivo deste trabalho é revisar a literatura corrente sobre aplicacdo de filtros quantitativos
(screening) para identificagdo de cartéis, rever a aplicacdo para alguns casos no Brasil e fazer
proposi ¢Oes para sua i mplementacdo. Filtros econémicos podem ser definidos como métodos de
analises estatisticas para identificar padrdes anémalos ou pouco provaveis em um mercado com
equilibrio competitivo. Portanto, mensuram o risco de colusdo de mercados ou setores
especificos e detectam comportamentos suspeitos dos agentes desses mercados. A literatura
atual aponta para duas abordagens complementares: filtros econdmicos estruturais e
comportamentais. Os primeiros levam em conta caracteristicas gerais dos mercados como: i)
fatores de demanda (estabilidade, tendéncia, elasticidade-preco); ii) fatores de oferta (existéncia
de simetria de custo, capacidade ociosa, homogeneidade de produto); e iii) fatores setoriais
(concentracdo e poder de mercado, barreiras regulatérias e naturais, transparéncia ou
opacidade). Ja os filtros comportamentais debrucam-se sobre 0 comportamento de empresas
especificas, analisando suas transacBes. Para o0 caso brasileiro, destacamos alguns casos de
filtros aplicados em averiguacbes de denlncias feitas pelo Cade, como o filtro econébmico
aplicado nos casos de dentincias de cartedl em revendas de combustiveis, em moagens de trigo,
entre os produtores de tijolos para a construcdo civil, nho mercado de pedras britadas e em
licitagBes publicas. Espera-se que essa revisdo contribua para o desenvolvimento de estudos
aplicados a realidade nacional, com consequiente melhora na represséo a cartéis.

Palavras-chave: cartd; filtros quantitativos; literatura. JEL: L41; L51; K21.

ABSTRACT

The objective of this paper is to review the current literature on the application of quantitative
filters (screening) to identify cartels, to present some applications by the Brazilian Competition
Authority (Cade) and to make proposals for their effective implementation. Economic filters can
be defined as methods of statistical analysis to identify anomalous or unlikely patterns in a
competitive market. The current literature points to two complementary approaches. structural
and behavioral. The first one takes into account general characteristics of markets such as: i)
demand factors (stability, trend, price dasticity); ii) supply-side factors (existence of symmetry
of cost, excess of capacity, homogeneity); iii) sector factors (concentration and market power,
natural and regulatory barriers, transparency). Behavioral screening is about the behavior of
specific companies. We highlight some cases of screening in investigations by Cade, such as:
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fue resdler; milling wheat; producers of bricks for construction; crushed stone; public tenders.
We expect this review contributes to the development of studies applied to the Brazilian redlity,
with consequent improvement in repression of cartels.

Key-words: cartel; screening; literature.
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1. Introducéo

A identificacdo de cartéis tem sido um desafio para as autoridades de
concorréncia do mundo todo. Como meio de aumentar as deniincias de cartel, diversas
agéncias antitrustes adotaram programas de leniéncia, em gue os denunciantes recebem
imunidade no julgamento do caso a0 auxiliarem as autoridades a construir casos
promissores. No entanto, os acordos de leniéncia possuem limitagbes, pois além de
manter as agéncias em uma posicao reativa, cosumam delatar cartéis pouco estaveis,
gue ja estdo proximos do momento de ruptura. Assim, agueles cartéis lucrativos e mais
bem sucedidos, possivelmente, ndo serdo delatados, pois as empresas beneficiarias
teriam menos incentivos a procurar as autoridades. Dessa forma, politicas eficientes de
repressao a cartéis precisam considerar métodos proativos de identificacdo, sendo os
filtros econdmicos uma opc¢éo adicional para as autoridades.

A propogta dosfiltros € identificar os mercados nos quais haja suspeita de cartéis
para uma posterior analise minuciosa das industrias envolvidas. De fato, a maior
disponibilidade de dados permite que a analise econdémica seja Gtil para discriminar os
mercados competitivos dos colusivos. Essa filtragem pode envolver a andlise de padrdes
de precos, custos e fatores que interfiram na demanda, além de outras variaveis que
permitam a distincdo entre 0 comportamento concorrencial e o colusivo.

O desenvolvimento da literatura de filtros quantitativos tem contribuido para as
autoridades de concorréncia a iniciar investigagbes de cartel, na medida em gque
fornecem indicios adicionais que podem ser utilizadas para convencer o judiciério da
existéncia de um acordo colusivo. Tal fato é especialmente importante tendo em vista
gue as operagdes de busca e apreensdo, essenciais para colher evidéncias concretas
sobre o0 acordo, s6 podem ser redlizadas, caso o judiciario autorize a entrada das
autoridades nas empresas investigadas. Destaca-se ainda que, assim como nos Estados

Unidos, a condenacdo de um cartel no Brasil sO € possivel se houver provas diretas que
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apontem a atividade coordenada da industria, ou se houver o chamado “paralelismo
plus’- quando 0s encontros entre concorrentes, somados aos fatos econdomicos, sao
entendidos como evidéncias de um acordo colusivo. Assim, 0 uso de técnicas de filtro
de cartel pode contribuir para que as autoridades de concorréncia iniciem investigactes
em setores onde ndo haja dendncias, ou ainda, apresentar evidéncias econbmicas em
Casos que existam apenas provas indiretas de cartel.

Apesar de j4 haver uma vasta agenda de pesguisa na literatura internacional,
ainda existem poucos exemplos de andlise de filtros no Brasil. Destacam-se as pesquisas
de Vasconcelos e Vasconcelos (2005), que desenvolvem uma metodologia para obter
indicios de atos colusivos no setor petroquimicos; e a metodologia de filtro no mercado
de combustiveis, utilizada em casos concretos pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econbmica - Cade (Ragazzo e Silva, 2006). O Cade tem aplicado alguns filtros em
casos concretos; todavia, torna-se crucial o envolvimento da academia para a construcéo
de novos testes para aidentificagéo precoce de cartéis.

Destarte, 0 objetivo deste trabalho € fazer uma revisdo da literatura corrente
sobre aplicacdo de filtros para identificacdo de cartéis, levantar casos utilizados pelo
Conselho e propor sugestfes para aplicagdo. O trabalho esta dividido, junto com esta
introducdo, em cinco partes. a segunda sessdo apresenta um resumo sobre a literatura
internacional, separando os filtros em dois tipos, 0s estruturais e 0s comportamentais; a
sessd0 seguinte faz uma reviséo sobre a literatura no Brasil; a quarta sessdo apresenta
alguns exemplos de filtros usados em casos concretos; a Ultima sesséo sugere proposta
para aprimorar a aplicacdo de filtros no Brasil. O anexo apresenta alguns casos
aplicados na literatura internacional, que podem ser replicados no Brasil, como agenda
futura para pesquisa. Espera-se que este trabalho contribua para o desenvolvimento de
estudos de combate a cartéis, com consegiente melhora no sistema de repressdo e
prevencdo a esse tipo de infragcdo econdmica, além de promover uma agenda de
pesguisa para que a academia também possa contribuir para a aplicacdo desses filtros

investigativos.
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2. Revisdo daliteratura internacional

Filtros sd0 testes estatisticos desenhado para identificar setores onde existem
maior probabilidade de problemas de concorréncia e as empresas possivelmente
envolvidas em uma conspiragdo. Esses filtros envolvem a aplicagéo de ferramentas
quantitativas utilizando dados geramente disponiveis, como precos ou lances em
licitagOes, custos ou reservas de mercado, no intuito de identificar padrdes nos dados
gue sdo atamente improvaveis ou anémalos. De um modo geral , as filtros de conluio
podem empregar qualquer uma das duas estratégias.

Ha vérios tipos de sugestbes de filtros utilizados na literatura internacional. Um
deles é o que procura por eventos improvaveis, como em caso de fraudes em cassinos.
Por exemplo, a probabilidade de um jogador em Las Vegas fazer uma aposta vencedora
na roleta é de aproximadamente 0,5 por cento. Durante seu turno, um funcionario da
roleta pode ver um punhado de jogadores ganhar cinco ou aé sete vezes seguidas. No
entanto, a probabilidade de ganhar vinte vezes seguidas € de cerca de um em um
milh&o. Se um supervisor V€ isso ocorrer, ele pode ndo ser capaz de provar que fraude
ocorreu, mas ele seria bem aconselhado a acompanhar de perto esse jogador. Para
identificar um cartel, tal metodologia pode ser utilizada para observar, por exemplo,
lances de empresas em uma licitagdo. E provéavel que participantes de um certame
apresentem propostas semelhantes. No entanto, dificilmente apresentariam propostas
iguais em sete ou oito digitos, sem que tivessem se coordenado previamente. Esse
exemplo serve parailustrar aideia de filtros de cartel, que buscam observar eventos que
sdo atamente improvaveis no mercado, a menos que as empresas do setor tenham
coordenado suas acoes.

Outro tipo de filtro usa o conceito de um grupo de controle para identificar
padrées andmalos nos dados. O exemplo dado por Abrantes-Metz e Bajari (2009) € o
"clube de concreto" nos Estados Unidos. Segundo os autores, na década de 80, o crime
organizado em Nova lorque operou um cartel que fraudava propostas de contratos de
mais de US$2 milhdes. Durante este periodo, o prego do concreto foi 70% maior em
Nova lorque do que em outras cidades do pais. O prego do concreto em outras cidades
onde n&o havia suspeita de conluio serviu como grupo de controle para avaliar 0s precos
em Nova lorque. Embora os precos de muitos bens e servigos sejam sempre maiores em

Nova lorque, comparados a outras regides dos Estados Unidos, em nenhum dos setores
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havia uma diferenca t&o absurda como nesse mercado. Os precos andOmalos em relacéo
aos de mercados de controle sugerem um problema de concorréncia

Harrington Jr. (2005 e 2008) apresenta um trabalho seminal para o entendimento
de como detectar os cartéis. O autor divide os métodos de deteccéo de cartéis em dois. a
abordagem estrutural -que identifica mercados com caracteristicas favoraveis a colusdo;
e a abordagem comportamental (behavioral) - que envolve analisar as formas pelas
guais as firmas se coordenam e observar o resultado final da coordenagéo (por exemplo,
movimentos paralelos ou um aumento inexplicavel nos pregos).

Para fins de organizagdo, separamos essa se¢do conforme a aplicacdo de filtros

encontrada na literatura internacional.

2.1. Filtros para fraudes em licitagfes

Ha uma gama de testes aplicados na literatura internacional para identificar
grupos de cartel em licitagbes publicas. A facilidade de colusédo nessa atividade é maior
devido a homogeneidade dos bens/servicos licitados, além de haver uma preocupacéo
adicional pelo fato de que os gastos do governo sdo uma fonte importante para a
manutencdo da atividade econdmica, alcancando uma meédia mundial de 15% do
Produto Interno Bruto (PIB)°.

Parte da literatura é baseada na analise de eventos improvaveis, como o caso de
filtro foi ilustrado em dois artigos por Robert Porter e Douglas Zona (1999). Os autores
examinaram um conjunto de propostas apresentadas pelos processadores e
distribuidores aos contratos de fornecimento de leite escolar em Ohio entre 1980 e
1990. Porter e Zona argumentaram que 0s custos de uma licitante poderia ser facilmente
explicado por um pegueno numero de varidveis facilmente observaveis, incluindo
principalmente o preco do leite cru e os custos de transporte. Reconhecendo que a
concorréncia neste mercado € localizada, devido aos custos de transporte, os autores
construiram modelos econométricos simples de oferta em funcéo dos custos (refletido
na distancia entre uma escola publica e a localizacdo do licitante, por exemplo) e poder
de mercado local (controlado pelo varidveis que medem as localizagcBes das empresas

concorrentes).

5 Dados da OCDE, 2008.
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Outro exemplo de trabalho que busca identificar comportamentos improvaveis é
0 de Tukiainen (2008), que analisa leildes para servicos de limpeza de neve na
Finlandia. Este trabalho procura criar um teste para verificar se a participagdo de um
licitante afeta a decisdo de participacdo de outros licitantes. No cendrio competitivo, a
identidade dos concorrentes ndo deve afetar a deciséo de participagdo, uma vez que 0s
contratos leiloados sdo idénticos e os licitantes sdo simétricas. O autor observa que,
COmo O servico é sazonal, ele é tipicamente uma atividade secundaria das empresas, que
usam esses equipamentos em outras atividades do ano, ou alugam os equipamentos. No
caso de uma empresa menos eficiente, 0 custo de prestacéo do servico deveria ser mais
alto, gerando um lance que ndo ganharia o leild. Observando o comportamento
esperado das participantes do leildo, o autor consegue observar a existéncia de cartel no
setor.

Ainda sobre coordenacdo de agentes em um cartel, ha outros exemplos de filtros,
baseados em grupos de controle, que pretendem estimar 0 quao bem um lance reflete o
custo de producéo. Atos colusivos, em geral, atenuam a relagdo entre o valor da
propogta e os custos, fazendo com gque os vencedores tenham margem de lucro acima da
taxa competitiva. Bajari e Yeo (2009) examinaram propostas por parte dos empreiteiros
em construcdo de rodovia na centro-oeste americano durante a década de 90. Trés das
empresas em sua amostra foram condenadas por conspiracéo na Ultima década. Assim,
0s autores utilizaram os lances para um tipo de reparacdo de estradas conhecido como
revestimento de vedacdo, avaliando a relacdo entre os precos das propostas vencedoras
e as estimativas de custos feitas pelos departamentos de rodovias estaduais antes de
ocorrer a licitagdo. Observou-se que a relacdo entre as propostas vencedoras e as
estimativas de custo, baseadas nas distancias e na capacidade produtiva, foi de
aproximadamente igual a um. Esse padréo sugere que os lances para este tipo de servico
nessa regido dos Estados Unidos eram comparaveis as ofertas de outros mercados. Os
autores tomaram isso como uma evidéncia positiva de que a maioria das ofertas no

mercado era competitiva.
2.2. Filtros baseados em informacdes de pregos e custos
Outro tipo de exercicios de filtros observados na literatura internacional avalia a

varidncia dos precos, tendo em vista que mercados colusivos costumam ter menor

volatilidade e ndo respondem, na mesma velocidade do que mercados competitivos, a
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choques nas variagdes de custos. Aqui citamos os exercicios feitos para 0 mercado de
varejo de gasolina e de negociagdes de preco de metais, ambos de Rosa Abrantes (2006
e 2007).

No primeiro trabalho, que visa analisar 0 comportamento de pregos de postos de
gasolina na Filadélfia (Abrantes e demais, 2006), os autores propdem um filtro com
base em uma busca por regides (clusters) de variagbes muito altas e/ou muito baixas nos
precos entre 0s postos de gasolina dentro de uma Uinica &rea metropolitana. A motivacao
para o filtro surgiu a partir da observagdo do comportamento dos pregos e do custo
durante e apds a queda de uma acdo fraudulenta que envolvia a venda de filetes de peixe
congelados para o Centro de Apoio Pessoal da Filadélfia entre 1987 e 1989. Durante a
investigacdo, observou-se que os precos de conluio sGo menos volateis e menos sensivel
a choques de custos que os pregos competitivos. Dessa forma, um cartel pode ser
pensado como um colchdo que atenua chogues de custos antes de passa-los para o
preco, reduzindo assim sua variagao.

Os dados revelaram quatro padrdes distintos que foram consistentes com 0s
modelos tedricos de cartéis : (i) houve uma quebra estrutural na série de preco quando o
cartel desabou, marcada por uma queda brusca; ( ii) o preco médio foi maior durante o
conluio do que durante a competicao; ( iii) 0S pregos eram mais estaveis sob conivéncia
do que sob concorréncia; e (iv) 0s precos seguiram as variagcdes nos custos de forma
mais proxima sob competicdo do que em conluio. Os autores sugerem que essas
caracteristicas dos dados também podem ser usadas por autoridades antitrustes para
detectar conluio. Por exemplo, a maior variagdo dos precos no regime concorrencial
seria marcada por um filtro de variancia bem concebido. A avaliagdo da menor variacéo
de preco passou a ser utilizada por algumas autoridades de concorréncia em todo o
mundo para sinalizar o comportamento potencial mente anticompetitivo.

Ja o trabalho de Abrantes (2007) busca avaliar a dentincia de conspiracdo de que
um grupo estaria tentando baixar o preco da commodity Y no comeco de 2000 e que,
apls a queda do grupo, 0s pregos passaram a subir constantemente. Era possivel
observar uma pressdo nos precos no dia em que a commodity era comercializada e nos
dias sem negociacdo. A ideia do filtro, entdo, era observar manipulacdo de pregos
futuros e “spot” e avaliar a variabilidade e imprevisibilidade desses precos durante o
periodo da acusacdo. Se houvesse manipulacdo, a habilidade dos agentes de mercado

em prever o preco futuro da commodity estaria amplamente reduzida. Observando as
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séries de precos, 0s picos — ou pontos fora da curva — correspondem ao periodo da
manipulacso.

Os autores observaram que a volatilidade nos erros das regressao entre as séries
de precos durante o periodo de conluio e de ndo conluio eram muito semelhantes,
mesmo apos a inser¢do de varidveis de controle, como alteracdo na oferta e na demanda
pelo metal. A tendéncia de queda geral nos erros foi explicado, pelos economistas das
empresas acusadas, devido a uma escassez de mercadoria Y, gue induziu aumentos no
preco a vista em relagdo ao preco dos futuros e, de fato, gerou um episddio em que 0s
precos a vista foram maiores que os pregos futuros. Essa reducdo no prego induziu
investidores a reporem os estoques pela matéria-prima e, portanto, exercendo pressao
sobre os pregos em precos a vista. Os autores testaram essa hipotese e observaram que
as condigbes macroecondmicas e especificas do mercado ndo contribuiam para a
explicacéo dada pelas acusadas.

2.3. Filtros baseados na andlise de parcela de mercado (market share)

Esse tipo de filtro é classificado, por Harrington (2006), como comportamental,
visto que, ao contrario dos demais, que buscam detectar a possibilidade ex-ante de haver
um cartel (com base no tipo de produtos, industria, etc), aqui a preocupacdo é ex-post,
i.e., se o cartel foi formado ou ndo. Observa-se, entdo, o impacto dessa coordenacéo do
mercado e se as suspeitas podem emanar do padréo de pregos ou das quantidades das
empresas ou algum outro aspecto do comportamento do mercado. Por exemplo, se
houver um movimento paralelo de pregos ou um aumento inexplicavel de precos. Um
representante de vendas de uma empresa pode se tornar conivente suspeito porque ela é
instruida para ndo concorrer para 0 negécio de alguns clientes em potencial (como parte
de um esguema de reparticdo de clientes) ou ndo oferecer concessdes de precos
razoaveis quando 0s negdcios podem ser perdidos para os concorrentes.

Dois filtros sdo sugeridos pela literatura: (i) andlise de market share que
parecem ser muito estdvel ao longo do tempo e (ii) se o market share de todas as
empresas em um determinado mercado sdo negativamente correlacionados com o
tempo. Exemplos de cartéis com acordos de participacdo de mercado estaveis incluem
cartéis em tubos sanitarios de cobre, peréxidos organicos, e varias vitaminas (A, E e
acido folico, em particular). No segundo caso, sugere-se observar modelos dindmicos

de conluio. Nestes modelos, se um membro do cartel é contréria ao acordo de colus3o,
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ele vai precisar para compensar outra membros do cartel em periodos subseqiientes.
Como resultado, as agdes anormalmente elevados para uma empresa particular em um

periodo deve ser seguido por uma reducdo nas aches na seguinte periodo.

2.4. Filtros matematicos

Com base em leis mateméticas, como a lei de Benford®, existe uma corrente de
literatura que busca avaliar a possibilidade de fraudes e cartéis. O trabalho de Abrantes
e outros (2010) resume bem esse tipo de aplicacdo para verificar cartel em empréstimos
bancérios. Os autores verificam se houve, por exemplo, manipulacdo na Libor, durante
0 periodo de 2005 a 2008.

A Libor é formada diariamente, com base em pesquisas de taxas de empréstimos
de 16 bancos, entrevistados pela British Bankers Association. Calculando-se a média de
8 observagdes medianas, eliminando-se as quatro maiores e as quatro menores taxas, 0s
autores tentam analisam a probabilidade de ocorréncia do segundo digito. Como os
bancos membros tém diferentes tamanhos, variando carteiras de ativos conforme 0s
perfis de risco, eles participam em diferentes segmentos de mercado e, portanto,
deveriam ter custos de empréstimos diferentes, i.e., as taxas de empréstimo deveriam ter
probabilidades de, no méximo, a esperada pela Lei de Benford. Contudo, os autores
observaram que em periodos recentes, como em 2007, as taxas da Libor diferem muito
da probabilidade esperada, sugerindo uma certa preocupagdo quanto a sua utilizacdo

como indicador ndo-viesado da economia.

3. Revisdo daliteratura no Brasl|

A literatura sobre filtros de cartel e métodos econbémicos para identificacdo de

infragbes a ordem econdmica, no Brasil, além de pouco extensa, € setorializada. Ha

véarios trabalhos aplicados ao setor de combustiveis, talvez pela disponibilidade de

® Férmula matemética que descreve a distribuicio de ocorréncia de digitos em muitos conjuntos
de dados. Estudos tém demonstrado que a lei se aplica a muitos conjuntos de dados diversos,
incluindo as populagdes das cidades, o uso da eetricidade, frequiéncia de palavras, etc. Como alei
de Benford € um modelo que ocorre naturalmente em muitas séries de dados, violagdes da lei do
Benford podem ser utilizados para detectar irregularidades.
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dados, coletados semanalmente pela Agéncia Nacional de Petréleo (ANP), responsavel
pelaregulacéo do setor.

Ragazzo e Silva (2006) analisam diversas metodologias para detecgdo de cartel e
sugerem uma uniformizacdo das metodologias de busca por indicios para a ANP, o
SBDC e o Ministério Publico. Entre essas estdo a aplicacdo de coeficientes de variagdo
entre: i) 0S precos e a margem de revenda; ii) 0s pregos de compra e 0s pregos de
revenda; iii) entre as margens de revenda da cidade e do Estado onde a gasolina é
comercializada.

No campo da literatura empirica sobre cartel de precos de combustiveis no
Brasil, Vasconcelos e Vasconcelos (2005) definiram um grupo de métodos que pode ser
classificado como estrutural para separagéo de denuncias. O que os autores propdem é o
uso de testes de cointegracéo paraidentificar se os precos de longo prazo da industria se
movem juntos; e o uso do teste de causalidade de Granger, para detectar a existéncia de
precedéncia temporal na determinacdo dos pregos e a evidéncia de lideranca de precos.
Apesar das dificuldades listadas pelos proprios autores na conducdo deste screening,
Seria interessante contar com este procedimento no momento de decidir se deve ou néo
passar para a etapa processual seguinte, de investigacdo da conduta’.

Os mesmos autores, em trabalho de 2009, buscam expandir a metodologia de
verificagcdo de cartel no varejo de gasolina aplicando um filtro com observagdes no
comportamento das firmas, chamado de ddv (directed divergence statistic), que levaem
conta tanto escala quanto disperséo. Este indice mede a diferenca entre as distribuicdes
dos pregos de duas empresas tal qual uma distribuicdo y?e serd maior para duas séries
de precos com diferentes niveis de precos médios em relacdo a duas séries de pregos
com mesmos hiveis de precos médios. Associado a isto, o indice sera maior para duas
empresas com mesma média e diferentes dispersdes, do gque seria no caso de duas

empresas com mesma média e dispersdes similares.

" Harrington Jr. (2005, p.6) indica a literatura aplicada ao mercado de leil8es onde sfo buscadas
propriedades que indiquem como os precos das firmas estéo relacionados (por exemplo, se sdo
correlacionados ou independentes) ou como o prego da firmaresponde a choques de demanda e de custos
(por exemplo, se pregos caem quando custo aumenta). O método descrito pelo autor pode ser
relativamente mais dificil de aplicar porque, novamente, sdo necessérias informagdes sobre custos.
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4. Aplicacéo defiltros em casos concretos

Apesar do pouco referencial na literatura académica brasileira, o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) vem buscando aplicar filtros
quantitativos na analise de denlincias de acordo colusivo. Para além da experiéncia dos
filtros de combustivel, apresentada anteriormente, o Cade, recentemente, tem se
utilizado de andlises econdmicas como indicios de um acordo colusivo tanto para
subsidiar pedidos de buscas e apreensdo no judiciario, como para evitar maiores custos
administrativos em casos de denuncias ndo comprovadas por indicios econdmicos.
Sobre esse aspecto, foram encontrados 51 processos contendo dentincias de formagdo de
cartel em que os filtros econdémicos subsidiaram a decisdo final do Conselho. Desses, 47
foram arquivados apos verificagdo econdmica de baixa probabilidade de colusdo, sendo
43 referentes a denuncias de cartel em revenda de combustiveis. Trés casos resultaram
em condenagdo e um em instauracéo de processo administrativo para investigagéo de

conluio.

4.1. Pedrabritada

Em 2005, O Plen&rio do Cade condenou 17 empresas de producdo de pedras
britadas na regido metropolitana de S& Paulo por comportamento caracteristico de
cartel, com multa de 20% do faturamento bruto, aém de recomendar aos Orgaos
publicos a ndo realizacdo de parcelamento de tributos federais e cancelamento de
incentivos fiscais ou subsidios publicos concedidos as Representadas. A Secretaria de
Direito Econdmico (SDE), por meio de Nota Técnica®, elaborou um estudo contendo
filtros estruturais e comportamentais relativos a industria de britas no Brasil. Além de
descrever sobre a estrutura e a possibilidade de exercicio coordenado de poder de
mercado, averiguar a existéncia de barreiras a entrada e capacidade ociosa, a SDE
recorreu a um exercicio econométrico para avaliar se 0 aumento de precos observado
nos precos das britas em 1999 era decorrente ou ndo de um acordo entre os
compradores.

De acordo com as empresas envolvidas, 0 aumento nos pregos decorreu de um

reflexo no indice geral de pregos ao consumidor. Apés deflacionar a série de precos

8Processo n° 08012.002127/2002-14. Parecer disponivel em
http://www.cade.gov.br/temp/D_D000000522441296.pdf
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pelo indice nacional de pregos da construgdo civil, mais adequado para esse tipo de
produto, procedeu-se a um teste de quebra estrutural utilizando-se um vetor de corregdo
de erros. A ideia por tras do exercicio era verificar se 0 aumento nos precos observado
no periodo da denuncia respondia ou ndo a choques observados em outras séries
econdmicas caracteristicas da economia brasileira, como o Produto Interno Bruto (PIB),
0 aumento na produgdo civil e o aumento nos insumos utilizados pela construgao civil,
gue justificassem um aumento na demanda e, por conseguinte, dos pregos. A Secretaria
observou que, nos periodos de comportamentos colusivos (durante a formacdo de
clientes exclusivos, denominada “Biblia” em agosto de 1999; quando houve a
implantagdo da PAE — programa de computador onde todas as denunciadas langavam
suas vendas di&rias para verificar o cumprimento do pregco minimo de vendas, em
dezembro de 1999; e em marco de 2000, quando o acordo de vendas combinadas foi
concretizado), 0s aumentos Nos pregos N&o corresponderam a nenhuma outra variavel
econdmica que justificasse 0 comportamento dos precos das britas. Além disso, os
testes foram positivos para os periodos descritos acima. Com isso, a SDE concluiu que,
além das provas diretas juntadas aos autos, havia prova econdémica de que o acordo

entre as concorrentes teria implicado significativo aumento de precos.

4.2. LicitacOes de produtos quimicos para o tratamento de agua

A Companhia de Saneamento do Estado do Parana (SANEPAR) encaminhou,
em 1997, representacéo a SDE contendo denuincia de elevacdo injustificada do prego do
sulfato de aluminio liquido, assim como de irregularidades observadas nos quatro
procedimentos licitatérios por ela realizados. As investigacdes envolveram seis
empresas de produtos quimicos que participaram de processo licitatorio realizado pela
Companhia e que verificaram um aumento subito de precos entre uma licitacdo para a
compra de sulfato de auminio liquido realizada em 11/08/1994 e compra similar
realizada em 29/08/1994 (de R$64,90 para R$90,00). °

A Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE) elaborou um exercicio de
filtro comportamental, no qual foi verificado um aumento de 123,29% no preco do
asulfato de auminio ofertado pelas representadas nas licitagbes promovidas pela

SANEPAR, entre os meses de abril a novembro de 1994, vez que o preco médio do

® Processo n° 08012.001164/97-53.
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produto saltou de R$78,37/tonelada para R$175,00/tonelada. A questdo que se
colocava, segundo a SEAE, dizia respeito aos motivos que levaram as representadas a
aumentarem seus precos, de forma conjunta, num curto espaco de tempo. A SEAE
afirmou gque a auséncia de mecanismos de mercado gque possam ser responsabilizados
pelo aumento significativo observado no prego do sulfato de aluminio indicaria, na
verdade, a prética de atos anti-concorrenciais por parte das licitantes representadas.

A SEAE concluiu que os dados analisados indicavam prética de agéo concertada
por parte das empresas representadas e que a elevacéo das margens de contribuicdo de
todos os fornecedores, concentradas num Unico més, ndo poderia ser considerada fruto
de uma coincidéncia. Ressaltou, ainda, que os regjustes verificados no preco do sulfato
de aluminio ofertado pelas representadas ndo podiam ser explicados pelo aumento dos
Seus custos de producéo.

Com base nos indicios econdmicos, a SDE abriu processo administrativo para
investigagdo. Porém, durante a analise da conduta, verificou-se que havia falta de dados
referentes aos efetivos precos de aquisicdo de alguns insumos referentes ao custo de
producéo, como da bauxita e do enxofre no ano de 1993, assim como faltavam
informagdes acerca do preco cobrado para as referidas matérias-primas nas licitacdes
realizadas pela SANEPAR nesse ano.

Além disso, a sazonalidade da demanda do sulfato de aluminio, alegada pelas
representadas em suas defesas, poderia ser considerada um importante fator explicativo
da diferenca de precos observada nos certames licitatérios realizados pela SANEPAR.
Isso porque a variagdo sazonal do consumo de agua influenciaria o consumo de sulfato
de aluminio, na medida em que o0 mesmo € extremamente utilizado no tratamento de
agua, sendo que, em periodos mais quentes do ano, o consumo de agua aumenta e vice-
versa.

Em nota, a SDE observou que, para realizar uma anélise capaz de determinar o
fator sazonal, seria necesséria a existéncia de série de precos do sulfato de aluminio,
assim como de dados do comportamento das empresas durante as licitagbes realizadas
pela SANEPAR nos anos anteriores ap ano de 1994. No entanto, diante da falta de
dados disponiveis, ndo seria possivel refutar o argumento das representadas de que
estariam com estoque acumulado do produto em agosto de 1994 e que o fator sazonal
explicaria em grande parte a diferenca de precos observada. Portanto, devido a auséncia
de dados, o Conselho acatou a observacdo de que ndo ficou comprovada a prética de

conluio em licitagdo e o caso foi arquivado.
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4.3. Mercado de farinha detrigo e silicato de sddio

Outros dois exemplos de aplicacdo de filtros referem-se as investigacdes sobre a
existéncia de um cartel no mercado de farinha de trigo, no nordeste, e no mercado
nacional de silicato de sddio. Em ambos os casos, realizou-se uma andlise estrutural do
mercado, de acordo com a proposta de analise estabelecida pelo precedente estabelecido
Conselheiro Paulo Furquim de Azevedo no Ato de Concentragdo n.

08012.011345/2006-65", cuja tabela abaixo sumariza os principais pontos:

Tabela 2 - Condigdes para coordenacao entre empresas concorrentes

Condicoes
Excelente:
L _ Dificil:
M otivagao Atributo Cartel ou Possivel: o
. Rivalidad
Coalizéo Cartel
e
Tacita
N° de empresas Muito poucas Diversas Muitas
. . Compara Diferenci
Tipo de produto Padronizado
vel ado
Custode Mudanca
— o Nenhuma Média Intensa
Negociacao técnica
Custo de . Semelhan _
|dénticos Diferentes
producéo tes
Concentracéo Muito alta Média Baixa
Possibilidad Frequéncia de o
Alta Média Pequena
ede vendas
Retaliacdo
(custode Transparéncia .
Grande Médio Ausente
nao do mercado
cooperar)
Ganhosde Crescimento do Baixo Médio Intenso

19 Envolvendo as empresas Cal Ital Participagdes S/A, CP Cimento e Participagdes, e Ciade Cimento
Ribeirdo Grande; areferida tabela é reproduzida em muitos dos votos emitidos no Conselho, tais como no
Ato de Concentracdo n.° 08012.008947/2008-05.
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n&o Mercado
cooper ar Elasticidade
preco da Baixa Média Alta
demanda

Fonte: Voto Vogal do Consdlheiro Furquim no AC 08012.011345/2006-65. Elaborag&o propria

Entendendo haver, nos dois casos, condi¢des que facilitariam a existéncia de
um cartel, o trabalho foi incorporado no pedido de busca, os quais foram deferidos
pelo judiciario. Nesse caso, ndo apenas realizou-se uma andlise estrutural, mas
também foram desenvolvidas analises quantitativas no intuito de identificar indicios
concretos de cartel. Especificamente, foram analisadas as variacbes de séries de
precos dafarinha de trigo no Nordeste e do seu principal insumo, o trigo, responsavel
por mais de 70% do custo do produto, utilizando-se como grupo de controle, as
variagOes de precos da farinha de trigo da regido sul, que apresentava caracteristicas
de mercado competitivo.

Foi observado que, em momentos de choques na oferta (aumento do trigo ou
desvalorizacdo cambial), havia uma convergéncia de pregos entre as regides. No
entanto, quando 0s pregos dos insumos voltavam a niveis mais baixos, nas cidades do
Nordeste brasileiro, os produtores de farinha de trigo conseguiam manter por
periodos mais longo um preco relativamente mais elevado em relacdo as demais
regides do pais em que ha reconhecidamente melhor estrutura competitiva. Tal fato

poderia ser um indicio de que as empresas estavam em conluio.

5. Consideraces finais e propostas para aprimorar a aplicacéo no Brasll

O desenvolvimento da literatura de filtros quantitativos tem contribuido para as
autoridades de concorréncia iniciarem investigacbes de cartel, na medida em que
fornecem indicios adicionais que podem ser utilizadas para convencer o judiciério da
existéncia de um acordo colusivo. Conforme observado na revisdo de literatura, embora
ja exista uma vasta agenda de pesquisa no meio académico internacional, os exemplos
de andlise de filtros no Brasil sdo pouco desenvolvidos no meio académico. Destaca-se
gue a autoridade nacional de concorréncia tem feito um esforco para aplicar grande

parte dessa metodologia nos casos domeésticos.
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Apesar disso, existem grandes desafios para a agenda de pesquisa de filtros,
comegando pela dificuldade de disponibilizagdo de microdados em uma série razoavel
de tempo. A atuacdo preventiva da autoridade de concorréncia poderia ser feita com a
aplicacdo de filtros comportamentais, que se utiliza de técnicas econométricas, para
averiguar se os pregos refletem a variacéo de custos esperada no setor.

Além disso, um filtro bem calibrado requer controle tota de andlise de custo
comum e de fatores de demanda, que devem se correlacionar positivamente,
principalmente no caso das licitagdes. Um cartel inteligente, por exemplo, pode evitar
essa correlagdo aumentando todas as propostas de oferta em um lance publico. Como
aponta Friederiszick e Maier-Rigaud (2007), qualquer que seja a metodologia
econdmica, ou filtro quantitativo, a ser adotado em uma investigacdo, quatro principios
precisam ser considerados:

) primeiramente, a metodologia precisa ter, necessariamente, potencial
para detectar cartéis e prevenir a sua existéncia. Uma metodologia baseada em uma
simples escolha aleatdria, como analisar uma amostra de industrias por ano, pode néo
ser eficiente, do ponto de vista de identificacdo. Em particular, uma metodologia
eficiente precisa diminuir a probabilidade de produzir falsos positivos, ou sgja, de levar

a cabo investigacdes que ndo irdo identificar a existéncia de cartéis;

i) gualquer metodologia adotada pela autoridade de concorréncia néo deve
ser facil de ser burlada. Por exemplo, uma metodologia que depende de um Unico
indicador, como medida de variacgo de preco em uma indUstria, € mais vulneravel que
uma metodologia que dependa de vérios indicadores combinados. Em adicional, uma
metodologia mais automatizada produz resultados mais previsiveis do que uma
metodologia que deixe espaco para a discricionariedade do analista em interpretar os
resultados. Por fim, outraimplicacéo desse principio € que a metodologia aplicada deve

ser mantida, na medida do possivel, sob sigilo;

iii) a(s) metodologia(s) escolhida(s) precisa considerar as capacidades e
recursos da autoridade de concorréncia, de uma lado, e a disponibilidade e confianca
nos dados de mercado, de outro. Analises econdémicas muito complexas requerem uma

grande quantidade de méo-de-obra com conhecimento especializado de setores da
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industria, manipulagdo de grandes bases de dados e softwares rebuscados que acabam

por prejudicar a capacidade de monitoramento da autoridade;

V) gualquer metodologia adotada também precisa considerar as limitagdes
das informacBes publicas disponiveis. O custo de se obter uma informacdo marginal
com a inclusdo de um indicador precisa ser balanceada com a real importancia desse
indicador para aandlise como um todo.

Partindo do segundo item, por exemplo, a metodologia atualmente usada para
deteccdo de cartéis em revendas de combustiveis precisa de uma andlise que inclua
métodos de séries de tempo e quebras estruturais, como citado em Rosa Abrantes
(2006), que propde um filtro com base em uma busca por regides (clusters) de
variagdes muito altas e/ou muito baixas nos precos entre os postos de gasolina dentro de
uma unica area metropolitana. A autora sugere que algumas caracteristicas dos dados
(como quebra-estrutural, além da andlise do coeficiente de variagcdo) também podem ser
usadas por autoridades antitrustes para detectar conluio.

Espera-se, portanto, que esta revisdo permita o surgimento de novas
contribuicbes académicas para o desenvolvimento de filtros especificos e anélises
adaptados a realidade nacional.
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The Leniency Programs and the Creation of a One-Stop Shop for Markers

Jodo Felipe Aranha Lacerda’
ABSTRACT

This paper analyses the function of a marker system as well as the advantages of adopting one.
Also, the paper briefly describes the Brazilian marker system. Finally, it discusses the

possibility of a global “one-stop shop” for leniency markers, given the world-wide spread of
leniency programs.

Key words: Marker System, Brazil, one-stop shop for leniency markers.

RESUMO
O presente artigo analisa a funcdo do sistema de senhas (marker system), bem como as
vantagens em adota-1o. Ademais, o trabalho descreve sucintamente o sistema de senhas vigente
no Brasil. Por fim, é discutida a possibilidade da criacdo de um guiché anico mundial para

“markers”, considerando a difusdo global dos programas de leniéncia.
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1. The Function and the Advantages of a Marker System

The marker system plays a special role within an enforcement policy to fight
cartels, as sometimes a company or individual willing denounce a cartel may not have
gathered all the documentation and evidence required for an ordinary leniency
application. The function of a marker system is to make possible for them to claim a
place in the queue even without al the required documentation for a leniency
application. It is adeclaration issued by the competition authority stating that someone is
the first to offer cooperation and granting a period of time in which the applicant must
gather al the evidence and provide all the documentation in order to perfect the marker,
i.e. fulfill the requirements of the leniency application.

There are several advantages in having a marker system. First, it makes less
burdensome for participants in cartels to self report. It makes the cartel more instable and
tends to stimulate the race between the members of the cartel to be “first in the door”,
considering that is simpler to apply for immunity or for a lenient treatment. By doing
that, it discourages a “wait-and-see” corporate strategy for reporting wrongdoing to
authorities. Cartels are inherently unstable and a marker system contributes to make it
even more.

On the other hand, it isin the interest of the competition authority to maintain the
race between the members of a cartel to apply for immunity. Thus, the time period
granted to perfect the market must be short in order to stimulate the company to conduct
investigations and gather all the evidences as soon as possible. Usually, competition
authorities establish the maximum period of one month.

Another benefit of the marker system is that the applicant can carry out
investigations and produce evidences unhurried, given that he has a guarantee from the

competition authority that he isthe first in the line within the granted time period. Hence,
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it may have effect in the quality of the evidence provided by the applicant. In a “race
scenario”, especially after a crisis of trust between the cartelists, the companies would
rush to gather some evidence and the required documents just to apply for immunity
before the others, not being concerned about the quality of the evidence provided. So, a
marker system can lead to better evidence for the authority.

In the next section we will detail how the marker system works in Brazil. First we
will provide an overview of our leniency program and then address the requirements for
amarker request, the conditions and the confidentiality of the marker, aswell asthe time
period granted by the Brazilian Competition Authority for the applicant to perfect the

marker.

2. TheMarker System in Brazil

2.1. Brazil’s Leniency Program

Since 2000, Brazil has a leniency program. It was inspired by the American
program and it adopts the “winner-takes-all approach”. It is an important tool to discover
and punish cartels, although the program is not restricted to cartel conduct. The scope of
application also includes bid rigging and the crime of participating in a criminal
organization connected to antitrust infringements®.

The leniency agreement may lead to full immunity both in administrative and
criminal prosecution. It is important to note that it does not protect the beneficiary from
civil liability actions brought by third parties. The authority’s decision to grant full
immunity or just a penalty reduction will depend on the stage of the investigations.

According to the Brazilian Competition Law, in order to benefit from the

leniency agreement, the following requirements must be fulfilled:

(i) The applicant must be the first to come forward and notify the practice;

(i) The applicant must completely cease itsinvolvement in the infringement;
(iii) The investigative body of the competition authority must not have enough
evidence yet to ensure the conviction of the offenders and;

(iv) The applicant must recognize his guilt in the infringement and fully
cooperate with the investigation.

2 MARTINEZ, Ana Paula. Brazil’s Leniency Program: Challenges Ahead. International Bar Association 15"
Annual Competition Conference. 2011.
% The requirements can be found in article 86, § 1, of the Brazilian Competition Law (Act n°® 12.529/2011).
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If the applicant is not eligible to immunity, either for not being the first one to
apply or because the authority has already started investigating the infringement, he may
still be granted a lenient treatment, by reduction of fines, depending on the extent of his
cooperation. Thus, in Brazil the possibility of subsequent applicants for a lenient
treatment is accepted, although it is not formally included in the leniency program, but in
a settlement program®. It is important to notice that both companies and individuals can
benefit from the leniency agreement®.

When the CADE’s Tribunal adjudicates a case in which a leniency agreement
took place, it must verify whether the applicant complied with the terms and conditions
of the agreement and, if it is the case, confirm the benefit, which can be full immunity or
afine reduction.

The program has been remarkably successful so far. There are some international
cases that have been initiated through a leniency agreement in Brazil, for instance the
marine hoses, the refrigerating compressors and the air cargo cases. The last one isreally
important for CADE because it was the first case of conviction that started with a
leniency application. This cartel was carried out from 2003 to 2005 and the air freight
companies fixed prices and date of fuel surcharges®.

Moreover, a number of cases initiated by a leniency application have lead to
subsequent settlements requested by other defendants that can offer new evidences’.

In the next section we will deal with the details of the Brazilian marker system.

* Act n°12.529/2011 - Art. 85. In the administrative proceedingsreferred to initems |, 11 and |11 of Art. 48 of
this Law, Cade may obtain from the defendant a cease-and-desist commitment related to the

practice under investigation or its harmful effects, if duly grounded, for convenience and at

the proper time, and if it understands that it complies with the interests protected by law.

8§ 1 The agreement should contain the following elements

| - the specification of the defendant’s obligations not to practice the investigated

activity or itsharmful effects, aswell as obligations deemed applicable;

Il — the establishment of the fineto be paid in case of failureto comply, in full orin

part, with the undertaken obligations;

Il - establishment of the pecuniary contribution to be paid to the Diffuse Rights

Defense Fund, whenever applicable.

® FORGIONI. Paula. Os Fundamentos do Antitruste. 62 Edicao. Revista dos Tribunais. 2013.

® SILVEIRA, Paulo Burnier and TOLLLINI, Priscila Tardelli. “International Cartels in Brazil: An Overview and
a Look Forward” in International Cooperation and Competition Enforcement: Brazilian and European
Experiences from the Enforcers’ Perspective. Wolters Kluwer. 2014

" CADE's Website: http://www.cade.gov.br/Default.aspx?15151719€726e643113209
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2.2. How to Obtain aMarker in Brazil

The General Superintendence, which is investigative body of the Brazilian
Competition Authority, may issue a marker in benefit of a potential applicant for the
leniency program, in order to guarantee its position in the queue. Being the first is very
important, given that in Brazil we adopt the “winner-takes-all approach” for the leniency
program.

The Brazilian Marker System is not established by our Competition Act (enacted
by Congress). Instead, it was created by the authority’s internal regulation®. This matter
is included in the section concerning the leniency program. The regulation states that if
the potential leniency applicant has not gathered all the required information and
documentation for a formal leniency application it may request the General
Superintendence to issue a declaration (marker) certifying that he is the first in the queue
for leniency agreement regarding a particular anticompetitive practice.

The requirements for issuing marker are much less rigid than the ones for the
leniency agreement. That is why this system is useful. It gives the possibility of a
company willing to self report to do that even without al the documentation that a
formal leniency application requires.

The requirements for a marker are the following: the first-in applicant must
provide his complete identification and appoint the other participants of the cartel. Also,
he must state the products, services and geographical area affected by the anticompetitive
practice and, if possible, the duration of the cartel®.

After the request, if all requirements are fulfilled, the General Superintendence
has three days to issue the marker. It is important to notice that the grant of the marker is
automatic upon meeting these requirements. However, the authority has discretion in
deciding whether it sings the leniency agreement that will be requested after the marker
is granted.

The marker will contain the time period given by the General Superintendence
for the applicant to perfect it, i.e. to provide all the documentation and information
required for a formal leniency application. According to the CADE’s internal regulation,
this period shall never exceed 30 (thirty) days.

8 CADE’s Resol ution n° 1/2012 and amended by Resolution n® 5/2013 and by Resolution n° 7/2014.
° Article 199 of CADE’s Resolution n° 1/2012 and amended by Resolution n° 5/2013 and by Resolution n°
7/2014.
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Regarding the confidentiality of the marker request, Brazilian regime does not
have any specific provisions. However, it is regulated by the rules of the leniency
program. Hence, according to Brazilian Competition Law (Act n° 12.529/2011)*° and to
the CADE’s internal regulation, the leniency application shall be treated confidentially.
Only the individuals expressly authorized by the General Superintendent shall have

access to the application. Thus, the same appliesto the marker system.

2.3. Brazilian Experience with the Marker System

The Brazilian Leniency Program was created in 2000. The first leniency
agreement was concluded in 2003, in a private security cartel case. Only in January
2006, with Ordinance of the Ministry of Justice No. 04/2006, a marker system was
introduced in Brazil. Nowadays, our marker system is regulated by article 199 of
CADE s internal regulation, enacted in 2012.

In 2013, the General Superintendence received 10 leniency applications in total,
signed 2 leniency agreements, had 10 second-in requests and concluded 1 second-in
agreement™.

In conclusion, the Brazilian Leniency Program has evolved significantly in recent
years. The creation of a marker system represents an important improvement in CADE’s
program.

Now we are going to address another important issue concerning marker systems,

which is the possibility and the feasibility of creating a global one-stop shop for markers.

3. One-Stop Shop for Leniency M arkers™

There is a growing consensus among competition lawyers and enforcers that the
leniency program is the most effective tool for detection and punishment of hard core
cartels. The program helps to avoid cartels even when no agreement is concluded. The

mere threat and distrust induced by the program among possible cartelists might have

19 Article 86, § 9 - The agreement proposal referred to in this Article is considered confidential, except in the
interest of the investigations and the administrative proceeding.

! OECD - 2014 Annual Report on Competition Policy Developmentsin Brazil. p.7.

12 The ideas in this section are based on the suggestion given by John Taladay in the paper “Time for a Global
“One-Stop Shop” for Leniency Markers”. ANTITRUST, VOL 27, Fall 2012.
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helped to deter a number of potential cartels. Even in cases where a cartel already exists,
it induces more instability. Cartels are inherently unstable. There are substantial benefits
in betraying the other cartelists. It can be explained by “the prisoner’s dilemma”, using
game theory. What a leniency program does is to magnify these incentives even more.
Thus, it is certainly avery important tool for competition authorities.

3.1. The Spread of Leniency Programs

The positive experience of United States and European countries with their
leniency programs, combined with strong encouragement by international organizations,
such as OECD and ICN, and by the US Department of Justice, has caused a rapid spread
of leniency programs around the world. Today, more than fifty jurisdictions have
leniency programs, and a lot of them include a marker system. Most of them are inspired
and modeled on the United States’ program, restructured in 1993. Hence, it is now
possible and advisable for a cartelist to apply for immunity in various jurisdictions
simultaneously, in relation to asingle illegal behavior.

The current scenario demands a more active international cooperation policy
between competition authorities. Exchanging information and experience is beneficial in
the sense that every agency can adjudicate and investigate and adjudicate antitrust
infringements better informed. On the other hand, the proliferation of leniency programs

raises the risks and the costs of seeking leniency for a particular illegal conduct.

3.2. The Problemsin Having Too Many L eniency Programs

The key issue is that investigating and getting comprehensive information about
the details of the anticompetitive conduct, its territorial scope and its potential effects in
different jurisdictions takes time and the process of requesting a leniency marker isarace
against time. Thus, this situation increases the burden of self-reporting. There is always a
risk involved in self-reporting in ajurisdiction and being prosecuted in another because it
was not possible to foresee the real effects of the conduct by the time of the application.
Determining the geographic scope and the real effects of a cartel is hardly ever a black-
and-white assessment. Even when adjudicating cartel cases, judges and competition
authorities often disagree about the geographic effects of a given conduct. This
uncertainty might deter cartelists willing to self report from doing it. Indeed, uncertainty
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weakens leniency programs. For instance, the US Department of Justice program became
successful only after reducing drastically the prosecutor’s discretion in signing the
leniency agreement™®,

Hence, the possility of having the evidences that you provided in one
jurisdiction under a leniency agreement being used against you in other jurisdiction is a
risk that weakens the leniency programs around the world.

Another problem partially caused by the wide spread of leniency programs
around the globe is the possibility of different leniency beneficiaries in different
jurisdictions. This situation may result from the uncertainty by the initial applicant about
the actual geographic scope of the cartel or even from the applicant being outmaneuvered
by the other cartelist that engaged in a “marker race” around the world.

Regardless of the reason, this scenario spoils the main benefit of a leniency
agreement. The concept that underpins the program is to give the applicant immunity so
he will feel free to entirely cooperate with the investigation and admit the infringement.
When the evidence and information that it provide under the leniency agreement will be
used to enhance its exposure to punishment in another country, the incentive framework
that underpin the program will be totally defaced. The quality and the extent of the
evidence and of the information provided will be undermined. The applicant will
cooperate to a minimum extent with the authority, albeit the obligation to fully
cooperate.

On the other hand, this scenario may be interesting for enforcers, provided that
will be easier to convict the defendants that have participated in the cartel and it may
sound fair because all members of the cartel will be punished somewhere in the world.
However, the apparent benefits are outweighed by the harm that this situation causes to
leniency programs. It weakens the leniency programs, which is the most important tool
in detecting, investigating and prosecuting cartels.

A possible solution for this problem is the creation of a global one-stop shop for
leniency markers. It is important to note that this is different from a one-stop shop for

leniency agreements.

3 LYNCH, Nial E. Immunity in Crimina Cartel Investigations: A US Perspective. p. 3.
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3.3. How Could a One-Stop Shop for Markers Help and How it Would Work?

The one-stop shop for markers would simply preserve the applicant’s first place
in line in al the participating jurisdictions. The formal leniency application is the next
step for the applicant and it will continue to be requested independently in every country.
Every jurisdiction has its own requirements, conditions and policies regarding leniency
agreements, so it would be practically impossible to unify the leniency granting process.

What should be unified is the granting of a marker. The international organization
would simply declare that the applicant is the first in the line for cooperation regarding a
particular alleged conduct™®. After that, the applicant will have enough time investigate
deeply the conduct, specially its geographic scope and effects and gather all the
documentation and evidence required by formal leniency programs. It will be better
informed to decide in which jurisdictions apply for leniency. Again, the process of
signing a leniency agreement would continue to be conducted nationally, under national
law.

The adoption of a one-stop shop for markers is permissible under most laws.
National competition authorities would use the declaration issued by the international
organization as a valid marker in the case the applicant starts a leniency application
proceeding in the country. The authority would always have to check the international
agency’s database before granting a marker or receiving a leniency application.

No substantive competition law would be modified. This would represent a
convergence of process, not of substantive legal provisions about cartels.

There is no sacrifice of sovereignty in recognizing the markers issued by an
international agency. In most jurisdictions, the authority has no discretion when issuing a
marker. The discretion may exist in signing a leniency agreement. Thus, it would not
transfer power or authority to the international agency. Again, it means a convergence of
process. The national authority would only have to check if there is a pending marker
issued by the international agency when someone requests a marker or wants to apply for
leniency.

There is a precedent of this procedural convergence regarding patents. The World

Intellectual Property Organization (WIPO) is in charge of administering the Paris

4 Filippo Amato, Leonardo Armati, Massmo Merola and Eric Morgan de Rivery have suggested a similar
approach regarding European marker applications in the paper “Relationship Between EC Competition Law and
National Competition Law” available on http://www.concurrences.com/.
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Convention Treaty (PTC). This treaty is signed by 175 countries and it provides a
procedural tool that helps to ease the burden of filing a patent request world-wide. It is
beneficial to regulators and to inventors seeking patent protection internationally and
helps patent offices in many jurisdictions by providing a unified and comprehensive
database. With this system, an inventor can file a single patent application and be
recognized as the first to file in more than 150 countries. Participating jurisdictions do
not sacrifice sovereignty because of this treaty. The process of granting a patent remains
under national offices” control. The function of the international agency is to protect the
first filer. So, national authorities just have to relate-back to the WIPO data. In fact, the
international application can be filed with the national/regional office or directly with the
international office. In the former case, the national patent offices would send the
application to WIPQO's international bureau. After that, WIPO publishes the application
on “Patentscope” and communicates to the national authorities from all the participating
jurisdictions, which may grant the patent if that is the case™. Thus, this system illustrates
a procedural convergence among different countries that reduces the bureaucratic burden
imposed to companies, although it is not the exactly the same system we are suggesting
to leniency markers.

The global one-stop shop for leniency markers would be similar. The system
could be implemented and administered by international organizations such as the
Organization for Economic Cooperation and Development (OECD) or the International
Competition Network (ICN).

The time period that the agency would grant for the applicant to perfect the
markers is an issue that must be addressed. It ought to be unified. However, this should
not be a problem, considering that the time frame is very similar in most jurisdictions
(around a month to perfect the marker).

The agency’s discretion in granting a marker, as well as the information required,
is another topic that would have to be standardized. In some jurisdictions, the granting of
a marker is discretionary, while in others the discretion is limited to the decision to sing
the leniency agreement, after the applicant perfects the marker. The second model seems
more appropriate to an international agency. This option would give less power to the
agency. The national authorities would maintain their discretion in granting immunity.

Also, the information required by the one-stop shop should take into account the

5 All theinformation is available on WIPO's website. http://www.wipo.int/pct/en/
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requirements of the participating jurisdiction. It should satisfy the jurisdictions™ current
requirements, such as the applicant’s name and address, the participants of the alleged
cartel, the affected product, the geographic scope and the duration of the alleged conduct.
These requirements satisfy most of jurisdictions, including Brazil.

In conclusion, a One-Stop Shop for leniency markers is feasible and would not
represent a substantial sacrifice of sovereignty by participating jurisdictions. Leniency
programs must be framed taking into account the international scenario. To keep the
incentives that make it so efficient in deterring cartels, a procedural mechanism should
be created to align marker systems and ease the burden on parties when applying for
leniency markers. A possible solution is the creation of a One-Stop shop for markers,
which could be administered by an international organization such as the OECD or the
ICN. This would be the next step in international cooperation for competition
enforcement.
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RESUMO

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, atualmente estruturado pela lei 12.529/2011,
tem como funcgéo a defesa e a garantia da livre concorréncia de mercado. Essa lei, no entanto, ao
tratar dos processos administrativos para aplicacdo de sangdes, ndo abrange, de forma clara,
questBes atinentes a prova e a provailicita. Uma vez existente essa lacuna legislativa, o presente
artigo discorre sobre a possibilidade de aplicacdo das normas previstas nos paragrafos 1° e 2° do
artigo 157 do Cédigo de Processo Penal brasileiro na Lei Antitruste, de modo a esclarecer como
devem ser tratadas pelo CADE as provasiilicitas e as delas derivadas.

Palavras-chave: prova ilicita, exclusionary rule, fruit of the poisonous tree, conselho
administrativo de defesa econdmica, processo administrativo

ABSTRACT

The Council for Economic Defense (Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE),
structured by the law 12.529/11, and its main objective is defending and guaranteeing the free
competition. However, the law does not include clearly the subject of legal or illegal evidence.
Because of that, this article studies the possibility of applying the article 157 of the Brazilian
Code of Criminal Procedure to the Brazilian Antitrust Law, in order to find a way for CADE to
deal with illegal evidences and evidence gathered with the assistance of illegally obtained
information.

Key words: illegally obtained evidence, exclusionary rule, fruit of the poisonous tree, council
for economic defense, administrative process
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O Ingtituto da prova ilicita e o direito concorrencial brasleiro

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Do Procedimento
Administrativo para Apuragdo de Infragdes a
Ordem. 3. Das Provas llicitas. 3.1 A Exclusionary
Rule e a Doutrina do Fruto da Arvore Venenosa. 4.
A Admissihbilidade das Provas Derivadas da llicita
no Ordenamento Juridico Brasileiro. 5. Conclusio.
6. Referéncias Bibliogréficas.

1. Introducéo

O presente artigo tem por pretensdo apontar a viabilidade da aplicagdo dos
parégrafos 1° e 2° do art. 157 do Cddigo de Processo Penal a0 processo antitruste
sancionador. Apesar da Lei Antitruste determinar a aplicacdo subsidiaria do Codigo de
Processo Civil e daLei do Processo Administrativo Federal ao processo administrativo
concorrencial®, afalta de uma atencdo maior dada pelo legislador no momento da edicéo
dalLei n° 12.529/11 a questdes relativas ao instituto da prova aponta para a necessidade
de se buscar protecéo para a lacuna em outras esferas do ordenamento juridico. Nesse
sentido, defende-se a nocdo de que o empréstimo das nogdes acerca de provas
produzidas do processo penal é plenamente possivel, apesar da falta de previséo
legislativa.

O carater de uma reflex&o dessa espécie ndo € banal: 0s processos que tramitam
nas dependéncias do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE),
especialmente 0s que investigam condutas contrarias a ordem econémica, como cartéis,
duram por vezes anos, dada a natureza excepcionalmente complexa das investigacoes.
Nesses casos, a andlise de provas é indispensavel, e deixar sem protecéo legal os atos de
investigacdo e de andlise probatoria do CADE pode levar a esforcos imensuraveis que
poderdo ser facilmente anulados pelo Judiciério, uma vez provocado.

E por tais motivos que se defende, no presente trabalho, o empréstimo do
disposto tanto na doutrina quanto na lei processual penal a esse respeito, sem deixar,
claro, de possibilitar que os atores da esfera concorrencial lancem médo de uma viséo
critica ao pegar emprestado tais nocdes. Teorias que tratam da prova ilicita terdo uma
atencdo especial, uma vez que é a partir de nocdes como a da fruit of the poisonous tree

gue nosso judiciario tem tido elementos para debater questdes acerca da forma de

® Art. 115, Aplicam-se subsidiariamente aos processos administrativo e judicial previstos nesta Lei as
disposicdes das Leis nos 5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Cadigo de Processo Civil, 7.347, de 24 de
julho de 1985, 8.078, de 11 de setembro de 1990, e 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
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obtenc&o de provas e decidir de forma mais justa casos que levem a licitude das provas
coletadas em conta.

Nesse sentido, serd tratado, como ponto inicial, o processo administrativo
sancionador, no qual se percebe o maior campo para 0 CADE exercer sua fungéo
inquisitorial. A seguir, trabalharemos a no¢do de provailicita e a aplicacéo da teoria do
fruto da arvore envenenada, emprestada do direito norte-americano por nossa
jurisprudéncia e doutrina, para que, assim, seja possivel tratar da possibilidade de se
sanar a ilicitude de uma prova ilicita com base na legislacéo vigente, no prezado pela
doutrina e nos julgados tanto brasileiros quanto também internacionais sobre o tema. SO

assim, acreditamos, sera possivel gerar um argumento solido.

2. Do procedimento administrativo para apuracao de infragdes a ordem econémica

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) € uma autarquia
brasileira cuja funcéo primordial é a defesa dos interesses econdmicos que permeiam o
cenario concorrencial do pais. Estruturado atualmente pela Lei 12.529/11, o 6rgéo
estatal tem como objetivo a prevencdo e a repressdo as infragbes contra a ordem
econdmica, 0 que inclui uma série de atividades de fiscalizacdo e apuracdo de condutas
econdmicas realizadas tanto por pessoas juridicas quanto fisicas, e que se tornam objeto
dos processos levados ao conselho.

O trabalho realizado pelo CADE busca regular a ordem econdmica no sentido de
leva-la & sua forma mais apta a realizar a funcdo social a que é destinada. 1sso quer
dizer, de certa forma, que o objetivo da autarquia é defender a sociedade de atos de
agentes econdbmicos que, com vistas a geracéo de um lucro cada vez maior, acabam por
prejudicar a entrada de novos atores no campo concorrencial, acarretando em
consequéncias ao proéprio consumidor. Nesse sentido, um sistema de defesa da
concorréncia surge como um limitador da livre iniciativa cujo intuito é,
surpreendentemente, protegé-la, em um paradoxo que da forcas aos sujeitos que se
encontram no polo mais frégil darelagdo econbmica. Walter Nunes da Silva Junior, ao

tocar nesse ponto, acerta ao dizer que:
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“O principio fundamenta a ser defendido pedo CADE nao € o da livre
iniciativa em s, porém o da funcdo social, que é a razéo de ser do
desempenho da atividade econbmica. A livre iniciativa € um principio que
tem como suporte a satisfagdo, em sentido amplo, das necessidades sociais.
Nao é de previsto em prol do agente econdmico, como erroneamente, a
maioria dos doutos supdem, mas do grupo social.”’

No que se refere a fungdo do CADE de defesa da ordem econbmica, a autarquia
possui um procedimento administrativo préprio para fazer suas investigagdes®, que tém
por intuito principalmente conceder a possibilidade de exercicio dos principios
congtitucionais da ampla defesa e do contraditério aos acusados investigados pelo 6rgéo
estatal, como afirma o art. 69 da Lei n® 12.529/11°. Nesse sentido é que teceremos, no
presente topico, algumas consideractes a respeito do processo administrativo do CADE,
com especial énfase no que diz respeito ao colhimento de provas pelo Conselho. O
processo administrativo do CADE se ramifica ainda em diferentes espécies de
procedimentos listados abaixo, com base no art. 48 da Lei de Protegdo a Concorréncia
(Lei n° 12.529/11):

| - procedimento preparatério de inquérito administrativo para
apuracdo de infracBes a ordem econémica;

Il - inquérito administrativo para apuracdo de infracbes a ordem
econdmica;

Il - processo administrativo para imposicdo de sangdes
adminigrativas por infragdes a ordem econémica;

IV - processo administrativo para andise de ato de concentracio
econdmica;

V - procedimento adminigtrativo para apuracdo de ato de concentracio
econbmica; e

VI - processo administrativo para imposicdo de sangdes processuas
incidentais.

Cada um dos procedimentos administrativos listados acima tem natureza e
mecanismo proprios. No entanto, uma vez sendo o0 presente estudo relacionado ao
ingtituto da prova, a andlise se estenderda mais aos pontos Il e Ill, uma vez que a

repressao as atividades anticoncorrenciais precisa, indubitavelmente, de provas para que

sgja possivel impor qualquer sancdo a um acusado: o inquérito administrativo para

" SILVA JUNIOR, Walter Nunes da. A forca judicante do CADE. Disponivel em:

http://wwww.jfrn.jus br/ingtituci onal/biblioteca/doutrina/doutrinal03.doc. Acesso em 12 de agosto de
2014.

8y alidado pelo disposto no art. 69 da Lei que regula o processo administrativo no ambito da
administracéo publicafederal (n®9.784/99), que assim dispoe:

Art. 69. Os processos adminigtrativos especificos continuaro a reger-se por lel propria, aplicando-se-lhes
apenas subsidiariamente 0s preceitos desta L el.

9 Art. 69. O processo administrativo, procedimento em contraditério, visaagarantir ao acusado aampla
defesa arespeito das conclusdes do inquérito administrativo, cuja nota técnicafinal, aprovada nostermos
das normas do Cade, congtituira pegainaugural.
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apuracdo de infragbes a ordem econdmica e o processo administrativo para imposicao
de sancbes administrativas por infragdo a ordem econémica.

O inquérito administrativo para apuracéo de infracdes a ordem econdmica € um
procedimento preparatério, anterior a instauracdo do processo administrativo, cuja
natureza inquisitorial se destina ao estudo de um cenario suspeito de praticar atos que
prejudiqguem a concorréncia. Pode ser instaurado de oficio, em face de representacéo
fundamentada de qualquer interessado, ou em decorréncia de pegas de informacéo,
guando os indicios de infracdo a ordem econbmica ndo forem suficientes para a
instauracdo de processo administrativo. Em seu bojo, a Superintendéncia-Geral (SG),
responsavel por conduzir o inquérito, sai a busca de evidéncias e provas que levem a
possibilidade de ocorréncia de uma infracéo. Paratanto, a SG emite oficios a entidades
ou mesmo a pessoas fisicas concorrentes do acusado ou que de alguma forma com ele
se relacionem. Tanto o representante (no caso de uma representacéo) quanto o indiciado
podem requerer qualquer diligéncia a ser realizada, que depende da aprovacdo, por sua
vez, da Superintendéncia-Geral.

De todo modo, por qualquer das formas pelas quais € iniciado, seja de oficio ou
a patir de reclamagdo, o0 inquérito administrativo sera instaurado pela
Superintendéncia-Geral, a quem cabe a decisdo, depois de um periodo de busca por
evidéncias, de arquivéa-lo ou, caso as evidéncias apontem para uma suposta infracdo a
concorréncia, transforméa-lo em processo administrativo para imposicéo de sancdes
administrativas por infracbes a ordem econdmica. Vale ressaltar que tal decisdo pode
ser revista pelo Tribunal da Autarquia’®.

A presenca da Superintendéncia-Geral do CADE é marcante no que diz respeito
atarefa de coletar provas e evidéncias para instruir as investigacfes levadas ao CADE.
E também dela o papel de, no procedimento de inquérito, decidir se a matéria em
discussio é realmente competéncia do CADE™ (art. 66, §2° da Lei n° 12.529/11). O
arquivamento é recorrivel por qualquer interessado no processo, diga-se de passagem.

Ja por meio do processo administrativo para imposicdo de sancles

adminigtrativas por infracdes a ordem econdmica, a Autarquia garante ao acusado o

10 Art. 67 da Lei 12.529/11: Até 10 (dez) dias Uteis a partir da data de encerramento do inquérito
adminigtrativo, a Superintendéncia-Gerd decidira pelainstauracdo do processo administrativo ou pelo seu
arquivamento.

§ 1° O Tribunal poderd, mediante provocagdo de um Conselheiro e em decisio fundamentada, avocar o
inquérito administrativo ou procedimento preparatério de inquérito administrativo arquivado pela
Superintendéncia-Geral, ficando prevento o Conselheiro que encaminhou a provocacéo.

O arquivamento érecorrivel para qual quer interessado em relagio ao processo.
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direito a ampla defesa em relag8o as conclusdes do inquérito administrativo, cuja nota
técnica final, aprovada nos termos das normas do Conselho, constituird peca inaugural
do processo administrativo.

A decisdo que define pela instauracdo do processo administrativo j& determina,
com fulcro no art. 70 da Lei de Defesa da Concorréncia®, a notificacéo do representado
para, no prazo de 30 dias (prorrogavel por mais 10 dias), apresentar defesa e especificar
as provas gue pretende que sejam produzidas, podendo declinar a qualificagdo completa
de atétréstestemunhas.

Em até 30 dias Uteis apds o decurso do prazo previsto para a apresentacéo de
defesa pelo acusado, a Superintendéncia-Geral (SG) determina, em despacho, a
producéo de provas que julgar pertinentes. Nessa fase, SG tem o poder de definir quais
provas considera oportunas que sejam apresentadas no processo, responsabilidade que,
inclusive, podera determinar o sucesso dainvestigacdo. Em seguida, a Superintendéncia
abre novo prazo ao representado, dessa vez para que apresente novas alegagoes, no
prazo de cinco dias Uteis.

Com o encerramento dessa fase instrutoria, 0s autos sdo remetidos ao Presidente
do Tribunal para que os distribua, por sorteio, a um Conselheiro-Relator, que, por sua
vez, pode solicitar a Procuradoria Federal Especializada junto ao CADE que se
manifeste. O Relator pode ainda ordenar a Superintendéncia-Geral que pratique
diligéncias. Apos a conclusdo destas, o representado é convocado a apresentar alegacoes
finais. Tendo essas sido apresentadas ou ndo, 0 processo sera incluido em pauta paran
gue o Tribunal possa decidir arespeito da matéria em questionamento.

A Le n° 12.529/11 claramente reservou a Superintendéncia-Geral do CADE a
tarefa de coletar informacfes e provas no ambito dos procedimentos de investigacdo
administrativa que correm na autarquia. A SG tem, dessa forma, papel decisivo na
instrucéo desses processos, cabendo a ela colher 0 maximo de elementos que possam
levar a decisdo que busgue melhor proteger a ordem econdmica brasileira. Nesse
sentido, as competéncias que se referem ao papel da SG na obtencdo de provas séo

elencadas principalmente no art. 13 da Lei de Defesa da Concorréncia, que abaixo

Segue:

12 Art. 70. Na decisfio que instaurar o processo administrativo, serd4 determinada a notificagéio do
representado para, no prazo de 30 (trinta) dias, apresentar defesa e especificar as provas que pretende
sgjam produzidas, declinando a qualificacdo completa de até 3 (trés) testemunhas.
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Art. 13. Compete a Superintendéncia-Geral:

(..)

VI - nointeresse dainstrucdo dos tipos processuais referidos nesta L ei:

a) requisitar informagdes e documentos de quaisquer pessoas, fisicas ou
juridicas, 6rgaos, autoridades e entidades, publicas ou privadas, mantendo o
sigilo legal, quando for o caso, bem como determinar as diligéncias que se
fizerem necessdrias ao exercicio de suas fungoes;

b) requisitar esclarecimentos orais de quaisquer pessoas, fisicas ou juridicas,
Orgaos, autoridades e entidades, publicas ou privadas, naformadestalLei;

c) redlizar inspecdo na sede social, estabelecimento, escritdrio, filial ou
sucursal de empresa investigada, de estoques, objetas, papéis de qualquer
natureza, assim como livros comerciais, computadores e arquivos €l etrénicos,
podendo-se extrair ou requisitar copias de quaisquer documentos ou dados
eetronicos;

d) requerer ao Poder Judiciario, por meio da Procuradoria Federal junto ao
Cade, mandado de busca e apreensdo de objetos, papéis de qualquer natureza,
assim como de livros comerciais, computadores e arquivos magnéticos de
empresa ou pessoa fisica, no interesse de inquérito administrativo ou de
processo adminigrativo para imposicdo de sangdes administrativas por
infracBes a ordem econdmica, aplicando-se, no que couber, o disposto no art.
839 e seguintes da Lei n°5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Cddigo de
Processo Civil, sendo inexigivel a propositura de agdo principal;

€) requisitar vista e copia de documentos e objetos constantes de inquéritos e
processos administrativos instaurados por o6rgdos ou entidades da
administracéo publica federal;

f) requerer vista e cépia de inquéritos paliciais, agdes judiciais de quaisquer
natureza, bem como de inquéritos e processos administrativos instaurados por
outros entes da federacdo, devendo o Conselho observar as mesmas restrictes

de sigilo eventualmente estabel ecidas nos procedimentos de origem;

O art. 13 demonstra como a Superintendéncia tem ampla liberdade para

requisitar informagdes para instruir da melhor maneira possivel os processos que

tramitam no CADE, como se V€, por exemplo, em seu poder para requerer mandados de

busca e apreensdo de objetos ao Judiciario.

Uma vez tracado o caminho pelo qua o CADE faz seguir oS processos

administrativos inquisitoriais, assim como demonstrado a competéncia dos principais

0rgaos pelos gquais sdo investigadas as condutas econdmicas, torna-se possivel tomar o

proximo passo. Nesse sentido, partimos para o exame da prova ilicita e seus ingtitutos

frente ao Direito Americano e Brasileiro, resgatando seu teor histérico e evolutivo.

3. Dasprovasilicitas

Para que seja possivel estender ao processo administrativo do CADE a aplicagéo

do disposto no Caodigo de Processo Penal a respeito do ingtituto da prova ilicita, cabe

levantar algumas consideragdes sobre em que consiste uma prova. Segundo Araken de

Assis e Carlos Alberto Molinaro,
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“Prova pode ser conceituada tanto como meio de representagdo dos fatos que
geraram a lide no processo como, também, um meio de afirmagdo ou
confirmacdo (ou ndo) de uma hipétese ou de um juizo de valor a ser
(re)produzido no curso da demanda; nesse passo, a prova, portanto, revela-se
como o intento de demonstracdo objetiva das alegagBes acerca dos fatos
controvertidos no processo e que pode (e/ou deve) ser utilizada como
estimulo para o convencimento do julgador’™*2,

Conceituado o que é prova, passa-se agora a tecer as consideracdes sobre 0 que
seria uma prova ilicita em nosso ordenamento juridico. A Constituicdo Federal
Brasileira, cujo artigo 5°, inciso LVI, dispde sobre a intoleréncia de nosso ordenamento
em aceitar que provas obtidas a partir de agdes ilicitas sejam utilizadas em quaisquer

processos:

Art. 5°
(..)

LVI - so inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meiosilicitos.

Quanto a este dispositivo, cabe a interpretacdo de que, em regra, tais provas,
para que sejam consideradas ilicitas violam direitos de ordem material ou direitos
constitucionais™, quais sejam o direito a inviolabilidade da intimidade, da imagem, do
domicilio, das correspondéncias e etc., como se pode entender dos incisos X, XI, XII do
mesmo artigo 5°'°. Essas provas, sem poderem ter suailicitude sanada e poder produzir
efeitos processuais aproveitaveis no processo ja que o ilicito € a sua causa e sua forma
de obtencéo

No mesmo sentido, assim dispde o Codigo de Processo Penal brasileiro em seu

art. 157, concordando com o previsto na Carta Magna:

13 DE ASSIS, Araken e MOLINARO, Carlos Alberto. Comentarios & Constituicgio do Brasil, 12 edico,
Editora Saraiva, p. 437 a 440

14 BONFIM, Edilson Mougenot, Cédigo de Processo Penal Anotado, 22 Edic8o, S0 Paulo, Saraiva.
2009, p. 331.

5 Art. 5% X - sfo inviolaveis aintimidade, a vida privada, a honra e aimagem das pessoas, assegurado o
direito aindenizacdo pel o dano materia ou mord decorrente de sua viol agao;

Xl -acasaéasloinvioldve doindividuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do
morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o dia, por
determinagdo judicial;

XII - éinviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagdes tel egréficas, de dados e das

comuni cacgOes telefonicas, salvo, no Ultimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e naformaquealei
estabelecer para fins de investigagdo criminal ou instrugdo processual penal;
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Art. 157 - S&o inadmissiveis, devendo ser desentranhadas do processo, as
provas ilicitas, assm entendidas as obtidas em violagdo a normas
congtitucionaisou legais

Ja arespeito do artigo acima, cabe entender que as provas obtidas em violagdo a
normas constitucionais ou legais deverdo ser desentranhadas dos autos do processo, néo
sendo elas vélidas para agrupar o teor comprobatdrio da lide. Mesmo que se preceitue a
defesa da integridade da verdade, elas ndo tém nenhuma serventia.

Estando presentes 0s pressupostos de caracterizagdo da prova como ilicita, cabe
passar agora para as situagdes nas quais as evidéncias oriundas da matriz ilicita podem
ser aceitas no processo. Para tanto, serdo trabalhadas teorias cujo escopo € determinar
guando uma prova derivada de evidéncia ilicita ndo é contaminada por aquela que a
originou. Sendo para isso necessario, rememorar o contexto historico no qual as teorias

estdo inseridas.

3.1. A Exclusionary Rule e a Doutrina do Fruto da Arvore Venenosa

A exclusionary rule (regra de exclusdo) € a doutrina regente no direito
estadunidense que impede que sejam usadas provas adquiridas em violacéo dos direitos
individuais garantidos pela constituicdo deste pais. Por definicéo, essa regra abrange
provas que violem as quarta, quinta e sexta emendas dessa constituicdo™. A partir desse
sistema de garantia de direitos individuais e do réu, surgiu a doutrina do fruto da arvore
venenosa (fruit of the poisonous tree). Essa teoria compreende que qualquer evidéncia
gue seja abrangida pelo escopo da exclusionary rule, ou sgja, que infrinja garantias

constitucionais, que dé origem a novas provas, deve ser desconsiderada em julgamento.

% Fourth Amendment to the United States Constitution: The right of the people to be secure in their
persons, houses, papers, and effects, againgt unreasonabl e searches and seizures, shall not be violated, and
no Warrants shall issue, but upon probable cause, supported by Oath or affirmation, and particularly
describing the place to be searched, and the persons or things to be seized.

Fifth Amendment to the United States Constitution: No person shall be held to answer for a capital, or
otherwise infamous crime, unless on a presentment or indictment of a Grand Jury, except in cases arising
in the land or naval forces, or in the Militia, when in actual service in time of War or public danger; nor
shall any person be subject for the same offence to be twice put in jeopardy of life or limb; nor shall be
compelled in any crimina case to be a witness against himself, nor be deprived of life, liberty, or
property, without due process of law; nor shall private property be taken for public use, without just
compensation.

Sixth Amendment to the United Sates Constitution: In al criminal prosecutions, the accused shall
enjoy the right to a speedy and public trid, by an impartial jury of the State and district wherein the crime
shall have been committed, which district shall have been previousy ascertained by law, and to be
informed of the nature and cause of the accusation; to be confronted with the witnesses against him; to
have compulsory process for obtaining witnesses in his favor, and to have the Assistance of Counsel for
his defence.
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Assim, ateoria do fruto da &rvore venenosa surge como uma extensdo da aplicacéo da
regra de exclusdo, criando-se um sistema onde, salvo algumas excegdes, provas
derivadas de fonte ilicita— ou érvore venenosa — serdo também ilicitas.

O entendimento de que provas obtidas a partir de fontes maculadas devem ser
excluidas do processo surgiu em 1920, no caso Silverthorne Lumber Co. v. United
States, 251 U.S 385". No caso em questdo, houve a apreensio ilegal de livros fiscais,
que foram copiados e utilizados como prova para o julgamento. A busca sem mandado é
uma violacdo grave e direta da quarta emenda a Congtituicdo dos Estados Unidos,
emenda que garante o direito dos individuos a inviolabilidade de suas casas,
documentos e de suas proprias pessoas. O entendimento da Suprema Corte foi o de que
aceitar prova apreendida de maneira ilegal seria reduzir a quarta emenda a meras
palavras.

“The proposition could not be presented more nakedly. It is that although of
course its seizure was an outrage which the Government now regrets, it may
study the papers before it returns them, copy them, and then may use the
knowledge that it has gained to call upon the owners in a more regular form
to produce them [...] In our opinion such is not the law. It reduces the Fourth

Amendment to a form of words.”®
Apesar de a aplicacdo da teoria dos frutos da arvore venenosa surgir no caso
Silverthorne Lumber Co. v. United States, a nomenclatura dada a extensdo da aplicacéo
da exclusionary rule surgiu no caso Nardone v. United States, 308 U.S. 338, de 1939.
Nesse caso, 0 réu teve de provar que parte substancial da prova utilizada no caso foi
proveniente de escuta telefbnica ilegal e, portanto, que as evidéncias derivadas da

referida escuta seriam, também ilicitas.

“The burden is, of course, on the accused in the first instance to prove to the
trial court’s satisfaction that wiretapping was unlawfully employed. Once that
is established — as was plainly done here — the trial judge must give
opportunity, however closely confined, to the accused to prove that a
substantial portion of the case against him was a fruit of the poisonous tree”**

Apesar de ter uso registrado na jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados

Unidos em 1939, o primeiro uso no Brasil, pelo Supremo Tribunal Federal da teoria de

7 Silverthorne Lumber Co., Inc v. United States 251 U.S. 285 (1920). Disponivel em:
<supreme.justia.com/cases/federal/ug'251/385/case.html> Acesso em: 6 de agosto de 2014
18

|dem.
19 Nardone v. United States 308 U.S. 338 (1939). Disponivel em:
<supreme.justia.com/cases/federal /us/308/385/case.html> Acesso em: 6 de agosto de 2014.
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fruits of the poisonous tree data de 1993, no Habeas Corpus N° 69912-0 — RS. Assim
como no caso Nardone v. United States, trata-se de escuta telefonica que, realizada de
maneira ilegal, contaminou outras provas do caso, oriundas de informagdes adquiridas
através da interceptacdo telefénica. Assim exposto na ementa do Acordéo do STF:

“[...] Consequente renovagao do julgamento, no qual se deferiu a ordem pela
prevaléncia dos cinco votos vencidos no anterior, no sentido de que a
ilicitude da interceptacdo telefonica — a fata de leé que, nos termos
constitucionais, venha a discipliné-la e viabiliza-la — contaminou, no caso, as
demais provas, todas oriundas, direta ou indiretamente, das informagdes
obtidas na escuta (fruits of the poisonous tree), nas quais se fundou a
condenacio do paciente”. %

Entende-se, portanto, que o Supremo Tribunal Federal é adepto da pratica
consolidada no Direito norte-americano de que prova obtida através de meio ilicito
contaminara eventuais provas derivadas da inicial. No caso Silverthorne Lumber Co. v.
United States, em que a opinido da Suprema Corte Americana, apresentada por Justice
Holmes, nos mostra que a admissdo de informagdes provenientes de buscas ou escutas
ilegais acabariam por burlar os direitos constitucionais e também incentivariam a
atividade ilicita para obtencdo de provas. Este também é o entendimento do Ministro

Sepulveda Pertence, relator do julgamento do habeas corpus em quest&o.

“Estou convencido de que essa doutrina da invalidade probatéria do
fruit of the poisonous tree é a Unica capaz de dar eficacia a garantia
congtitucional dainadmissibilidade da provailicita.

De fato, vedar que se possa trazer ao processo a propria ‘gravagio das
conversas telefénicas, mas admitir que as informagfes nela colhidas
possam ser aproveitadas pela autoridade, que agiu ilicitamente, para
chegar a outras provas, que, sem tais informagdes, ndo colheria,
evidentemente, é estimular e, ndo, reprimir a atividade ilicita da escuta
e da gravacio clandestina de conversas privadas”.?

Tendo-se falado na teoria dos frutos da arvore venenosa (fruit of the poisonous
tree), imediatamente se deve falar de provas derivadas daiilicita, ja que essas duas ideias
sdo completamente indissociaveis quando se pretende entender o tema.

A teoria do fruto da érvore venenosa esta sujeita, na jurisprudéncia norte-
americana, a duas excegdes principais. A primeira € a de que a evidéncia pudesse vir de
uma fonte independente, licita. Essa é chamada de teoria do descobrimento

independente (hypothetical independent source rule), usada pela primeira vez na

% STF, HC 69.912-0/RS, Rel. Min. Sepulveda Pertence.
2 STF, HC 69.912-0/RS, Rel. Min. Sepulveda Pertence.
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Suprema Corte Estadunidense no caso Wong Sun v. United States, de 1963%. A
segunda excecdo, chamada de teoria do descobrimento do inevitavel (inevitable
discovery exception), € aguela na qual a prova seria obtida inevitavelmente, mesmo sem
a conduta ilegal que a gerou. Esta, por sua vez, surgiu em 1984, no caso Nix v.
Williams®. Em ambos os casos, a serem analisados mais abaixo, entende-se que a prova

podera ser admitida em julgamento, mesmo derivando, inicialmente, de provailicita

4. Admissibilidade das provas derivadas da ilicita no ordenamento juridico

bradlero

Entendido isso, passa-se agora para a avaliagéo da aplicabilidade dessas teorias
no Brasil. Precipuamente, deve-se dizer que a prova considerada ilicita serd sempre
ilicita®®. No entanto, isso nem sempre significard que as provas dela derivadas também o
serdo®, como destaca o C6digo de Processo Penal nos parégrafos 1° e 2° do artigo 157
a0 assinalar ressalvas a impossibilidade de serem aceitas provas derivadas de outras

consideradas ilicitas;

Art. 157:
(...

§ 1° Sdo também inadmissiveis as provas derivadas dasilicitas, salvo quando
ndo evidenciado o nexo de causalidade entre umas e outras, ou quando as
derivadas puderem ser obtidas por uma fonte independente das primeiras.

§2° Conddera-se fonte independente aguela que por s SO, seguindo os
trémites tipicos e de praxe, proprios da investigacdo ou instrugdo crimindl,
seria capaz de conduzir ao fato objeto da prova.

O artigo 157 demonstra como € possivel ndo ser caracterizada como ilicita a
prova gue tem sua origem em uma fonte contaminada. 1sso porgue, pelo exposto do
dispositivo legal, assume-se ndo ser eivada de ilicitude a prova quando ndo ha relacdo
de causa e efeito entre a prova ilicita e a dela derivada, assim como ndo se considera

ilicita se puder ser obtida por uma fonte independente da primeira.

2 \Wong Sun v. United States 371 U.S. 471 (1963). Disponivel em:
<supreme.justia.com/cases/federal/ug/'371/471/case.html> Acesso em 25 de outubro de 2014.
2 Nix v. Williams 467 U.S. 431 (1984). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/467/431/> Acesso em 25 de outubro de 2014.

2 \er julgado STF, HC 80948-1/ES, Rel. Min. José Néri da Silveira

% Ver julgado STF, RHC 90376/RJ, Rel. Min. Celso de Mdlo

87



Revista de Defesa da Concorréncia, n°4, Novembro 2014, pp. 76-92.

Dessa forma, para que se considere admissivel uma prova derivada da ilicita,
tem-se primeiro que dissociar quando uma prova esta ligada a outra de modo a se
contaminar por suailicitude (quando o acessdrio segue o principal) e quando n&o?.

Vale lembrar que nada é obstado caso se comprovem as mesmas evidéncias
autuadas na prova obtida ilicitamente e em outra prova que foi corretamente deferida
pelo juizo, como se entende do inciso XIl do artigo 5° da congtituicdo. Cabendo
ressaltar que ndo foi a ilicitude da prova que foi sanada/superada, mas sim a realizagdo
de uma producdo probatéria nova, sd que dessa vez de forma apropriada.

Sendo assim, pode-se entdo encontrar as mesmas duas excegdes a contaminacao
da prova ilicita por derivacdo que se encontram no direito americano, tendo sofrido
apenas poucas modificacOes. a teoria do descobrimento do inevitavel (inevitable
discovery exception) e a teoria da fonte independente (hypothetical independent
sourcerule).

A primeira teoria trata da descoberta que seria inevitavel, ou seja, que a prova
derivada dailicita teria sua matéria descoberta inevitavel mente mais cedo ou mais tarde.
Com isso, ndo se isenta de responsabilidade aquele que atua de forma ilicita, mas se
evita que a violacdo da lei possa negar um fato de inexoréavel evidenciacdo. Por esse
motivo, considera-se que a prova gerada a partir da ilicita pode, sim, produzr efeitos.

Paratanto, cabe citar as conclusdes de Luiz Guilherme Marinoni:

“A logica do salvamento da segunda prova esta em que ndo hi motivo para
retirar a eficacia de uma prova que trouxe uma descoberta que
inevitavelmente seria obtida. Dessa forma, seria possivel que hem todos os
frutos da arvore venenosa sdo proibidos, pois alguns dees podem ser
aproveitados.”?’

Ja ateoria seguinte, a da fonte independente, se aplica ao caso em que a segunda
prova ndo € uma derivacdo apenas da prova originaria que € ilicita, mas também de uma
outra fonte, por sua vez, licita. Deve-se ressaltar que a avaliagdo da licitude de uma
fonte secundéria devera ser feita conforme o caso em que ateoria serd aplicada, vez que
tem de se saber se os tramites tipicos e de praxe estipulados no artigo ou instrucéo

criminal levardo a descoberta da mesma prova oriunda da ilicitamente obtida®®. Nesse

% ver julgado STF, HC 93050/RJ, Rel. Min. Celso de Mdlo

" MARINONI, Luiz Guilherme, Prova, 12 Edico, Sfo Paulo, Editora RT, 2009, p.256

BONFIM, Edilson Mougenot, Codigo de Processo Penal Anotado, 22 Edicio, S8 Paulo, Saraiva. 2009,
p. 333
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sentido, a segunda prova, por também se ligar a uma fonte licita, pode ser aceita como
meio probatorio.
Abaixo, segue tabela em que se podem resumir as ideias aqui trabalhadas:

ADMISSIBILIDADE DAS PROVAS

A prova derivada de prova ilicita é admissivel?

/ v

NAO Havia uma fonte SIM

Geralmente independente

i r ?
Exclusionary Rule e l
a Doutrina Fruits of
the Poisonous Tree NAO A descoberta da SIM

&~ provaera \_—
INADMISSIVEL inevitavel? ’ RAICETTE

Tabela 1%

5. Conclusiao

Uma vez expostas as hocdes acima, que abrangem o processo administrativo do
CADE e o ingtituto da provailicita, torna-se possivel direcionar o presente estudo para
uma ligacéo de ambos os pontos.

Primeiramente, é necessario reconhecer que a Lei n° 12.529/11 tratou apenas de
maneira superficial dos pontos relativos a fase probatéria de seus procedimentos
administrativos. Como exposto acima, o diploma legal fala do rol de testemunhas,
aponta os agentes dentro do CADE responsaveis por solicitar a especificaco de provas
e de redlizar investigacOes inquisitoriais. No entanto, em momento algum a lei trata
diretamente do assunto “prova”, esclarecendo quais sdo cabiveis ou nao no processo
administrativo.

O vazio deixado, no entanto, acaba por gerar uma via de mao dupla: por um
lado, realmente impede que exista uma regulacdo especifica no direito antitruste
brasileiro do universo probat6rio dos processos; em outro sentido, por sua vez, permite
gue segjam coletadas e utilizadas provas das mais diversas naturezas para direcionar as

investigagoes realizadas pelo CADE em sua luta contra cartéis e outras formas de abuso

% Tabela adaptada a partir de:
http://nati onal paral egal .edu/conl awcrimproc_public/ProtectionFromSear ches& Sei zures/ExclusionaryRule
.asp. Acesso em 12 de agosto de2014.
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do poder econdmico, ja que a obtencdo de provas quanto a esse tipo de prética é sempre
t&o complexa.

Nesse sentido, André Marques Gilberto se posiciona de maneira bem lUcida a
respeito da situacao:

“No Brasil, a obtengdo de provas quanto a pratica de violagdes a ordem
econdmica ndo é tarefa simples. Sgja em cartéi's objetivando fixacdo de pregos,
divisdo de mercado, alocacdo de precos ou fraudes em licitacles, seja em
préticas verticais referentes, por exemplo, a restrigdes a distribuidores, néo é
comum que empresaios e funcion&ios em geral sgam descuidados o
3%inci ente a ponto de disponibilizar provas quanto a existéncia de atos ilicitos”

Uma vez configurado um lapso silencioso relativo ao tema na lei antitruste,
torna-se necessario ao aplicador do direito suprir, com elementos proprios de nosso
ordenamento juridico, a lacuna existente. Isto, vale dizer, especialmente no que tange a
possibilidade de serem aproveitadas, em um processo, provas derivadas de outras
consideradas ilicitas, ja que varios dos processos administrativos dependem muito de
suas fases probatorias.

Com vistas a suprir o vazio deixado pelo legislador é que se considera
extremamente plausivel o aproveitamento do disposto no Cédigo de Processo Penal a
respeito do tema, especialmente por serem muitas das infracdes a ordem econémica
consideradas crime por nosso sistema penal**. Dessa forma, a matéria relativa as provas
ilicitas nos procedimentos administrativos passa a ser devidamente instruida pelo que ja
foi trabalhado no processo penal, possibilitando o preenchimento da lacuna existente no

direito antitruste.

% GILBERTO, André Marques. O processo Antitruste Sancionador: Aspectos Processuais na Repressio
das Infragbes & Concorrénciano Brasil. S&o Paulo: Lex Editora, 2010. p. 202.
*'Vide Lei n° 8.137/90, art. 4° 1, 11.
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O regime de prescricdo da agdo punitiva e da anélise do mérito concorrencial
no controle de estruturas do Cade

Rafad Szmid®

RESUMO

Este artigo analisa como o decurso do prazo prescricional de 5 (cinco) anos para o exercicio de
acdo punitiva pela Administracdo Publica Federal, direta e indireta, disposto na Lei n.°
9.873/1999, se relaciona com o regime de controle de estruturas (procedimentos de andlise de
Atos de Concentracdo) previsto na legislacdo concorrencial pétria vigente até 28 de maio de
2012 (“Lei n.° 8.884/1994” ou “Antiga Lei”) e na Nova Lei de Defesa da Concorréncia (“Lei n.°
12.529/2011” ou “Nova Lei”).

Palavras-chave: Direito da Concorréncia— Controle de estruturas — Multa— Prescrigéo

ABSTRACT

This paper reviews how the course of the 05 (five) years statute of limitation period for the
exercise of the punitive action by the Federal Public Administration referred by Law no.
9.873/1999 reates to the merger control regime in the Brazilian Competition Law in force until
May 28, 2012 ("Law no. 8.884/1994") and in the New Competition Law ("Law no.
12.529/2011).

Keywords: Antitrust — Merger Review — Fine — Statute of Limitation
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1. Introducéo

O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC atua de trés formas
distintas: (i) preventiva, por meio do controle de estruturas; (ii) repressiva, por meio da
investigagdo e repressdo de condutas anticoncorrenciais; e (iii) educativa, por meio da
promoc¢do da cultura da concorréncia (também chamada por alguns de “advocacia da
concorréncia”). Segundo a Constituicdo Federal, esta atuacdo € orientada pelos ditames
de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcéo social da propriedade, defesa dos
consumidores e repressdo ao abuso do poder econdémico, contidos no que a doutrina
ordo liberal conceitua como Constituico Econdmica’.

No ambito de sua atuacéo preventiva, 0 CADE analisa uma série de operagbes
gue seriam de notificacdo obrigatéria a autoridade concorrencial por possuirem algum
potencial lesivo a0 ambiente concorrencial, nos termos da legislacdo aplicavel e
conforme os precedentes emitidos pela autoridade concorrencial. Parte dessas operacoes
€ notificada tempestivamente pelas partes, em observancia a legislagdo antitruste, ao
passo que outras sdo notificadas por requisicdo do CADE a partir do momento em que a
autoridade identifica que foram indevidamente n&o notificadas®.

Quando uma operacdo de notificacdo obrigatéria ndo era submetida
tempestivamente a apreciacdo do CADE na Antiga Lei ou guando € consumada antes da
aprovacdo da autoridade na Nova Lei, 0os seguintes questionamentos surgem: (i) até
guando poderia o CADE aplicar multa administrativa?; (ii) até quando poderia o CADE

requerer que as partes recolham a taxa processual, no valor de R$ 45 mil?, e notifiquem

2 SALOMAO FILHO. Calixto. Direito Concorrencial — As estruturas. 32 Ed. 2002. p. 19.

3As autoridades concorrenciais possuem diferentes mecanismos de monitoramento de operagdes néo
notificadas. A autoridade identifica a existéncia de operagdes ndo notificas das mais variadas maneiras,
incluindo por meio de informagBes publicas disponibilizadas nos sites das empresas, em fatos relevantes,
formul&rios de referéncia, indicagdes de operagles pretéritas quando da notificagdo de outra operacdo
perante a autoridade concorrencia e inclusive por meio de oficios enviados a determinadas empresas
solicitando informagfes sobre eventuais operacdes realizadas.

* O recolhimento da taxa processual é uma exigéncia aplicavel a qualquer operacéo a ser analisada pelo
CADE, sga da notificada tempestivamente ou intempestivamente, ndo possuindo cardter de sanco.
Segundo a prética do CADE, esta taxa é devida na medida em que os agentes econdmicos deram causa
para a movimentagdo da “maquina publica” quando da celebragdo da operagdo. Inclusive, os precedentes
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aoperacé ao CADE para que o mérito concorrencial da operacéo seja avaliado?; e (iii)
até quando a ndo notificagdo da operacdo iria contaminar o negdécio juridico, de modo
que ele seria eventualmente nulo e/ou ineficaz>?

Nesse contexto, 0 objetivo € investigar se o decurso do prazo de 5 (cinco) anos
poderia gerar (i) a prescricdo da pretensdo punitiva do CADE em relagdo a multa
pecuniaria por notificagdo intempestiva na Antiga Lei e/ou por descumprimento do

regime de “bar on closing”®

da Nova Lei; (ii) se seria possivel falar em eventual
ocorréncia da prescricéo em relacdo a propria atribuicdo do CADE de analisar o mérito
concorrencial da operacéo; e, finalmente, (iii) se os atos indevidamente ndo notificados
poderiam se tornar plenamente validos e €eficazes caso ndo sejam avaliados pelo CADE
dentro do prazo quinquenal.

Apesar de pouco explorado na literatura especializada, o tema é inegavelmente
relevante, pois gera efeitos diretos na capacidade de a autoridade concorrencial impor
restricbes a operagdes de concentragdo econdmica, bem como de aplicar sangbes as
partes. Ha ainda impactos relevantes sobre a validade e eficacia da operacéo.

O estudo do assunto também é relevante para operacdes realizadas no passado,
sob a vigéncia da Antiga Lei, e ndo notificadas perante a autoridade concorrencial, pois
0 CADE ja aplicou, sob a égide da Nova Lei, multa por intempestividade em relacéo a
operacéo pretérita (vide decisdo do Plenario do CADE no Ato de Concentracdo n.°

08700.004373/2013-05)". Is0 vale tanto para operacdes realizadas no Brasil, quanto

do CADE sdo unissonos ao indicar que o recolhimento dessa taxa se faz devido mesmo quando a
operacdo ndo for conhecida pelo CADE (cf. Atos de Concentracdo n.° 08012.008877/2008-87,
08012.1103504/2011-15 e 08012.080101/2012-03). Esse entendimento ainda é objeto da Sumula n°
6/2009: “O fato gerador das taxas processuais previsas na Lei 9.781/99 é o protocolo do ato de
concentracdo ou da consulta, sendo devidas ainda que a parte venha desistir do pedido em momento
posterior”. O valor da taxa processual segue inalterado na Nova Lei, inclusive em relacdo ao seu valor.

® Existéncia, validade e efic4cia S0 trés dimensdes distintas dos negdcios juridicos. Em relacio a questdo
da validade e da €ficacia, que sdo relevantes do ponto de vista da obrigatoriedade de notificar a operacdo
a autoridade concorrencial, vale trazer a ligdo do Professor Erasmo Valaddo: “O ato nulo é também, de
regra, ineficaz Mas o contrario ndo € sempre verdadeiro, pois o ato pode ser valido e, ao mesmo tempo,
ineficaz, por depender da concretizagéo de uma condicéo de eficacia para produzr efeitos, exterior ao
proprio ato” (NOVAES FRANCA. Erasmo Vaaddo Azevedo. Apontamentos sobre a invalidade das
deliberacBes conexas das companhias. In Revista de Direito Mercantil, industrial, econémico e
financeiro. 112. Sdo Paulo: Malheiro Editores. Outubro-dezembro. 1998. p. 20).

® 0 “bar on closing regime”, instituido pela Nova Lei, refere-se & vedacio de que as partes implementem
a operacao antes da aprovacgdo definitiva da autoridade concorrencial.

" Apesar de ndo ser o objeto deste estudo, parece-nos importante a andlise detalhada sobre a possibilidade
juridica de o CADE aplicar multas por intempestividade com base na Lei n.° 8.884/94 ap6s a entrada em
vigéncia da Le n.° 12.529/2011. Argumentos como a eventual aplicacdo do principio da Retroatividade
da Lei Mais Benéfica e eventual “aboli¢do” da infragdo de notificar intempestivamente ainda n&o foram,
segundo 0 que é de nosso conhecimento, exaustivamente analisados pelo CADE. Questdo também
interessante é o caso de operagdo que seria de notificagdo obrigatdria segundo os critérios da Lel n.°
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para redizadas no exterior e que seriam de notificagdo obrigatéria ao CADE por
produzirem efeitos no territério nacional, de modo que a compreensdo do tema é
relevante para o estudo da defesa da concorréncia no Brasil e no mundo.

2. O controlede estruturasda Lei n.° 8.884/94

Até 28 de maio de 2012, quando estava vigente aLei de Defesa da Concorréncia
n.° 8.884/1994, o SBDC era composto por trés autoridades distintas. Secretaria de
Direito Econdémico — SDE, Secretaria de Acompanhamento Econdémico — SEAE e o
CADE.

A SDE era 0rgéo integrante do Ministério da Justica e possuia a funcéo
predominantemente instrutoria. No exercicio de suas atribui¢cdes, a SDE investigava e
emitia pareceres ndo vinculativos em atos de concentragcdo e processos administrativos,
atuava em programas de disseminacdo da cultura da concorréncia, sendo ainda o 6rgdo
responsavel pela coordenacdo da politica do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor.

A SEAE, por sua vez, € uma secretaria vinculada ao Ministério da Fazenda que
segue existindo. Egta secretaria tinha como atribuicdo emitir pareceres técnicos néo
vinculativos relacionados a aspectos econdémicos envolvidos nos processos a serem
julgados pelo CADE.

Devido a celebracdo de um acordo de cooperacdo, a SDE acabou por focar sua
atuacdo na investigacdo de condutas anticoncorrenciais, a0 passo que a SEAE na
emiss30 de pareceres no ambito da andlise concorrencial de atos de concentragao®,

Por fim, o CADE tinha e tem a funcéo judicante, sendo a Corte Concorrencial
brasileira, que atua na esfera administrativa. E ele quem decide se houve ou ndo
infracdo a livre concorréncia por parte das empresas ou seus administradores nos casos
de conduta, julgando também o potencial lesivo ao ambiente concorrencial dos atos de

concentracao submetidos a sua aprovacao.

8.884/1994, mas ndo sujeita ao controle concorrencial segundo aLe n.° 12.529/2011. Nosso objetivo, ao
destacar esses pontos, é chamar a aencdo para questdes que, por seguirem obscuras, deverdo ser
enfrentadas pelos operadores do Direito Antitruse com vistas a atribuir seguranca juridica e um
refinamento do tema

8 Trata-se do Termo de Cooperagdo Técnico-Operacional firmado entre a Procuradoriado CADE ea
Secretaria de Direito Econémico e publicado no Diario Oficial da Uni&o em 20 de agosto de 2008.
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Em relacdo a atuacdo preventiva do SBDC, foco deste estudo, vigorava no Brasil
um regime de controle de estruturas profundamente distinto do atualmente previsto na
Lei n.°12.529/2011.

Segundo a Antiga Lei, as partes de uma operacdo de notificacdo obrigatoria
tinham o prazo de 15 (quinze) dias Uteis a partir da assinatura do primeiro documento
vinculante para submeter a operacdo perante a autoridade concorrencial®.

Salvo casos excepcionais, em que um perigo concorrencial fosse vislumbrado
prima facie, era licito as partes implementar a operagdo antes da aprovacdo final do
CADE, o quetornava areversdo daoperagéo bastante mais complicada.

Assim, 0s atos sujeitos ao controle de estruturas pelo CADE poderiam ser
implementados antes da aprovacdo do CADE, mas teriam sua eficacia condicionada a
aprovacéo da autoridade concorrencial, nos termos do artigo 54, 87° da Lei n.°
8.884/1994°. Em razdo disso, na prética, 0 espaco de tempo entre signing (assinatura) e
closing (fechamento) de operaghes era em regra fruto da intencdo das partes, salvo
quando outras condicdes ou autorizagbes governamentais eram necessérias ' a

proibicdo de fechar a operacéo antes da aprovacdo do CADE ndo era uma imposicdo

9 «Art. 54. (...) § 4° Os atos de que trata o caput deverdo ser apresentados para exame, previamente ou no
prazo médximo de quinze dias Uteis de sua realizagdo, mediante encaminhamento da respectiva
documentacdo em trés vias a SDE, que imediatamente enviard uma via ao CADE e outra a SEAE”. O
Regimento Interno do Conselho sob a Antiga Lei esclarecia que o “momento da realizagdo do ato” ¢é
considerado como a “data da celebracdo do primeiro documento vinculativo”. O conceito juridico de
“documento vinculante” era polémico no regime da Lei n.° 8.884/1994 mas, de forma geral, pode ser
considerada como qualquer instrumento que imponha as partes a obrigagdo de implementar o negdécio
juridico pretendido, ainda que sob condicdo suspensiva. Esse entendimento estava em consonéncia com a
Simula do CADE de n.° 8/2010, que dispbe que “Para fins da contagem do prazo [...] considera-se
realizado o ato de concentracdo na data da celebracdo do negécio juridico e ndo da implementacéo de
condicdo suspensva.” Nessa linha, o negécio juridico deveria gerar direitos e obrigacdes as partes em
relagdo a especifica “concretizagdo” da operagdo sob pena de responsabilizagdo por perdas e danos.
QuestBes laterais, como a previsdo de ementos no contrato como objeto plenamente definido, preco e
etc. eram também considerados nessa andlise.

10«Art, 54. (...) § 7° A eficécia dos atos de que trata este artigo condiciona-se & sua aprovagio, caso em
que retroagira a data de sua realizagao; ndo tendo sido apreciados pelo CADE no prazo estabelecido no
paragrafo anterior, seréo automaticamente considerados aprovados”.

1 Apesar de que o regime da Lei antiga permitia que as partes notificassem operagdes apés sua
implementacdo dentro do prazo de 15 (quinze) dias, em alguns casos outras condic¢fes eram precedentes
ao fechamento como, por exemplo, a autorizagdo da Agéncia Nacional da Aviagdo Civil — ANAC ou da
Agéncia Nacional de Telecomunicagbes — ANATEL. No caso de operagdes envolvendo mercados
regulados pela ANATEL, a operacéo deveria ser notificada perante esta autoridade, e ndo perante a SDE
(cf. artigo 54, § 3°, da Lel n.°8.884/94, do art. 7°, 8§ 1° e 2°, da Lei n.©9.472/97, do art. 3° da Norma 4/98,
anexa a Resolucdo Anatel n.° 76/1998, e do art. 61 da Norma 7/99, anexa a Resolugdo Anatel n.° 195/99).
Se a operagdo envolvia mercados regulados e ndo regulados, a Operagéo era notificada ao SBDC em dois
feitos: um por meio da ANATEL; outro por meio da Secretaria de Direito Econémico do Ministério da
Justica —SDE, tendo em vista os servigos ndo regulados envolvidos. Na Nova Lei, contudo, a avaliagdo
concorrencial de operagdes no setor de TELECOM é redizada exclusivamente perante o CADE.
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legal a todas as operagOes, tal como ocorre sob a vigéncia da Nova Lel de Defesa da
Concorréncia (Lei n.° 12.529/2011).

A ndo submissdo de operacBes de notificagdo obrigatéria a0 CADE no prazo
legal poderia gerar aimposicéo da obrigacdo de as partes recolherem ataxa processual e
de notificarem a operacdo para que o seu mérito concorrencial fosse avaliado, sem
prejuizo da eventual instauracdo de processo administrativo e da aplicacdo de multa
pecuniaria por intempestividade, de valor ndo inferior a 60 mil Ufir nem superior a 6
milhdes de Ufir (vide artigo 54, §5° da Lei n.° 8.884/1994)"

O valor de multa efetivamente aplicado levava em conta 0s seguintes elementos:
(i) faturamento das partes envolvidas, (ii) tempo de atraso (diasmulta); (iii)
reincidéncia®®; e (iv) imposicéo de restricdes ou rejeicdo & Operacdo. Por outro lado, a
notificagdo voluntdaria gerava um desconto de 30% no valor da multa (vide
Resolugdo CADE n.° 44/2007).

Sob a Antiga Lei, eram considerados como de natificacéo obrigatoria os atos,
sob qualguer forma manifestados, que pudessem limitar ou de qualquer forma
prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na dominacdo de mercados relevantes de
bens ou servigos, nos termos do artigo 54 daLei n.° 8.884/1994.

No rol desses atos, 0 83° do artigo 54, conforme redacdo dada pela Medida
Provisoria n.° 1.950-70, de 2000, mencionava que, em se¢ tratando de “qualquer forma
de concentracdo econdmica, sgja através de fusdo ou incorporacdo de empresas,

constituicéo de sociedade para exercer o controle de empresas ou qualquer forma de

12 «pArt. 54. (...) § 5° A inobservancia dos prazos de apresentacdo previstos no paragrafo anterior sera
punida com multa pecunidria, de valor ndo inferior a 60.000 (sessenta mil) Ufir nem superior a
6.000.000 (seis milhdes) de Ufir a ser aplicada pelo CADE, sem prejuizo da abertura de processo
administrativo, nostermos do art. 32.” A Unidade de Referéncia Fiscal - UFIR foi extinta em decorréncia
do §3° do Art. 29 da Medida Provisoria 2095-76, mas o valor da Ufir, quando de sua extingdo em 2000,
erade R$1,0641.

13 No que se refere areincidéncia, o CADE adotou o entendimento de que, por forca do principio de que a
pena ndo pode passar da pessoa do infrator (cf. artigo 5°, XLV, da Congtitui¢do Federal), a reincidéncia
deve ser da prdpria pessoa juridica que cometeu nova infracdo e que, portanto, a existéncia de infracéo
pretérita por outra empresa do grupo ndo € capaz de gerar a aplicagéo de reincidéncia em relagéo a outra
empresa, SO por pertencer a0 mesmo grupo econdmico (vide Voto do Conselheiro Luiz Carlos Delorme
Prado nos autos do Ato de Concentragdo n.° 08012.012246/2007-81). Essa decisdo € um importante
precedente a também sugerir a aplicagdo de principios tipicos do Direito Penal ao campo Antitruste,
inclusive quando a prética € uma infracdo administrativa e ndo penal, como ocorre no caso de notificacdo
intempestiva. Com efeito, a utilizag8o de principios de Direito Penal ao Antitruste € comum e, a0 mesmo
tempo, determinante em diversas situa¢des, na medida em que principios como a “Retroatividade da Lei
Mais Benéfica” e “Presungdo de Inocéncia” sdo vitais para garantir uma atuagdo do CADE condizente
com o ordenamento juridico pétrio. Esta € ainda uma demonstracdo da importéncia de que os atores que
atuam na seara antitruste conhecam em detalhes uma grande variedade de conceitos, principios e teorias
pertencentes tradicionalmente a outras areas do conhecimento.
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agrupamento societario”, seriam de notificagdo obrigatoria todos aqueles que
implicassem participaggdo de empresa ou grupo de empresas resultante em 20% (vinte
por cento) de um mercado relevante, ou em que qualquer dos (grupos econdmicos)
participantes tivesse registrado faturamento bruto anual no Ultimo balango equivalente a
R$400 milhdes.

Assim, eram considerados como de notificagdo obrigatéria todas as operagdes
que, nos termos da Lei, tinham potencial lesivo™, inclusive acordos de cooperacéo
empresarial, bem como as operacbes de concentracdo econOmica que atingissem
gualquer um dos critérios acima (participacéo de mercado resultante igual ou superior a
20% ou R$400 milhGes de faturamento bruto no Ultimo exercicio), por serem
potencialmente lesivas por presuncdo™. Esse era, inclusive, o entendimento doutrindrio
predominante, a saber:

“Ha, portanto, dois contextos onde a notificagdo as autoridades
concorrenciais torna-se compulséria, fundamentados cada um deles em
dispositivos levais diferentes. (a) atos de cooperacdo empresarial que
excluam, limitem ou prejudiquem a concorréncia nos mercados relevantes, a
serem comunicados por forca do art. 54m caput, da Lei 8.884/1994; e (b)
operacdes de concentracdo econdmica que atingem algum dos critérios
objetivos de faturamento ou participacao resultante, como manda o art. 54, §
3, da Lei 8.884/94 (nesse sentido, cf. FORGIONI, 2005, p. 493-496, GRAU,
2005, p. 264-266, e FORGIONI, 2007, p. 125, nota de rodapé 56, que
distinguem estas duas hip6teses normativas como acordos entre concorrentes
e operacBes de concentragdo econdmica, respectivamente. Cf. também
SALOMAO FILHO, 2007, p. 293-299, e 2002, p. 93, que associa essas
hipbteses normativas as nogdes genéricas de cooperacdo e concentracéo
empresariais, respectivamente)™.

14 A andlise do potencial lesivo leva em conta as caracteristicas do mercado e a posicio de mercado das
partes. Ou sgja, operages envolvendo agentes com participagdes de mercado reduzidas eram
consideradas, em regra, sem potencial de lesar a livre concorréncia. Por conta de uma interpretacdo
analégica do disposto no § 3° do Artigo 20 da Lei n.° 8.884/1994, a posi¢do dominante seria presumida
guando houvesse o controle de 20% ou mais do mercado relevante. Contudo, como esse préprio artigo
indicava, este percentual poderia ser alterado pelo CADE para setores especificos da economia. Em
relacdo a operagdes envolvendo exclusivamente integraghes verticais, a existéncia de cldusulas de
exclusividade, raio ou ndo concorréncia, eram cons deradas como um elemento relevante para identificar
eventual “potencial lesivo”.

> Diferente dos atos de cooperagdo econdmica, 0s atos de concentragdo econdmica pressupdem
alteracdo nos centros decisorios das empresas. Sobre o tema, vale trazer aligdo de Calixto Saloméo Filho:
“Como j4 visto, para que ocorra uma concentracao, fundamental é que se trate de uma operacédo que
implique mudancas duradouras na estrutura das empresas envolvidas. E necessario ainda que a
mudanca estrutural torne possivel presumir que essas empresas atuarao como um Unico agende do ponto
de vista econdémico em todas as operagdes econdmicas por elas realizadas. Esse é o trago caracteristico
das concentracfes, que permite distingui-las da cooperacéo empresarial, onde existe apenas unicidade
de certos comportamentos nos mercados’ (SALOMAO FILHO. Calixto. Direito Concorrencial — as
estruturas, 32 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2007. p. 294).

16 VVide PRADO FILHO. José Inacio Ferraz de Almeida. Controle Concorrencial Preventivo de Negdcios
Juridicos Verticais. A experiéncia recente do CADE no controle estrutural de contratos de fornecimento.
In Revista do IBRAC - Direito da Concorréncia, Consumo e Comércio Internaciona - RIBRAC - ANO
18-19 - Janeiro-Junho 2011. Os entendimentos mencionados pelo autor referem-se as seguintes obras: (i)
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Nada obstante, a jurisprudéncia do SBDC acabou por desconsiderar em muitos
casos a distingdo entre Operagdes de cooperacdo empresarial, notificaveis com base no
potencial lesivo, das de concentracdo empresarial, considerando os critérios de
faturamento e participagdo de mercado como suficientes para conhecer de operagOes de

cooperacéo empresarial*’.

3. O controlede estruturasda Lei n.° 12.529/2011

Com a entrada em vigor da Nova Lel de Defesa da Concorréncia, em 29 de maio
de 2012, o SBDC foi reformulado, de modo que o “Novo CADE” passou a ser
constituido pelo Tribunal Administrativo de Defesa Econémica, pela Superintendéncia-
Geral®® e pelo Departamento de Estudos Econdmicos'®. Como resultado, a SDE deixou

FORGIONI, Paula A.. Os Fundamentos do Antitruste. S8o Paulo: Editora Revista Dos Tribunais, 2005;
(i) GRAU. Eros Roberto; FORGIONI. Paula A. O Estado, a Empresa e o Contrato. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2005; (iii) FORGIONI. Paula A. Direito Concorrencial e restricBes verticais. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais. 2007; e (iv) SALOMAO FILHO. Calixto. Direito Concorrencial: As
Estruturas. 3. ed. S0 Paulo: Malheiros Editores, 2007.

1 Essa distingdo, apesar de decorrer claramente da Lei, era mais comum em casos mais antigos, como
pode ser observado pelo trecho que segue do Parecer Técnico da SEAE que segue: “para 0s casos de
cooperagdo econémica, como é o caso de ‘codeshares’, ndo ha qualquer presungdo de lesividade na lei,
aplicando-se a regra geral do caput do artigo 54” (cf. 8 8, Nota Técnica da Secretaria de Direito
Econdmico (“SDE”) no Ato de Concentra¢do n.° 08012.011750/2007-64; TAM e LAN Airlines SA.,
grifos nossos). De todo modo, 0 CADE acabou desconsiderando, em muitos casos e gradativamente ao
longo dos anos, o “potencial lesivo” como um elemento relacionado com a necessidade de notificar a
operacdo, focando nos critérios objetivos de participagdo de mercado e faturamento dos grupos
econdmicos para conhecer a operacdo. Nada obstante, existem argumentos juridicos solidos para justificar
a ndo notificagdo de cooperacéo empresarial sem potencia lesivo. O primeiro deles € o préprio teor da
Lel, conforme mencionado acima. Adicionamente, a patente inseguranca juridica sobre o tema torna
mais do que judtificavel a ndo notificacio dessas operagdes, como pode ser visto pelos precedentes que
seguem, in verbis: “As cooperagdes empresariais sdo particularmente delicadas em casos gque envolvem
compartilhamento de capacidade produtiva, como no caso dos sistemas de Code Share, ou em
mecanismos de cooperacio para compra ou venda. E meu entendimento que a cooperacgio economica
ndo é de comunicagdo obrigatéria” (Voto do Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado no Ato de
Concentragdo n.° 08012.002442/2004-03. Requerentes Lider Taxi Aéreo S/A — Air Brasil, Helicdpteros
do Brasil S’A. DJ 15/12/2004). No mesmo sentido: “Ainda que a apresentacéo de acordos de code share
ao SBDC ndo seja obrigatéria atualmente, ela é, no minimo, recomendavel.” (cf. 8 27 do Parecer n.°
06638/2007/RJ, emitido pela SEAE nos autos do Ato de Concentragdo n.° 08012.011318/2007-73;
Requerentes TAM e TAP — Transportes Aéreos Portugueses). Ou sgja, ao aplicar uma sangdo pela ndo
notificagdo de uma operacdo que ndo seria de submissdo obrigatéria por forca de Lei, a autoridade acaba
por descumprir a Constituicdo Federal que dispde que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo emvirtude de lei” (vide artigo 5°, inc. II, da Constituigdo Federal).

18 A Superintendéncia-Geral desempenha no novo sistema grande parte das funges que eram realizadas
pela SDE e pela SEAE, como a investigacao e a instrugdo de processos de repressdo ao abuso do poder
econdmico e de andlise atos de concentragdo. Casos mais simples que receberem pareceres da
Superintendéncia-Geral pela aprovagéo, sem restricdo, podem ser encerrados sem passar pelo Tribunal do
CADE.

19 Ao Departamento de Estudos Econdmicos cabe a tarefa de aprimorar as andlises econdmicas e fornecer
maior seguranca sobre os efeitos das decisdes do CADE no mercado.
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de existir e as fungbes da SEAE foram modificadas para que ela se transforme
primariamente num 6rgdo de promocdo da cultura da concorréncia em 6rgaos de
governo e perante a sociedade (advocacy).

A Nova Lei aterou de forma profunda o regime de controle de estruturas ao
introduzir um regime que exige a submissdo prévia ao CADE dos atos de notificagdo
obrigatéria, com um prazo méximo de 240 dias para que a andlise concorrencial seja
realizada, salvo no caso de pedido de prorrogacéo pelo CADE, em prazo ndo superior a
90 dias (cf. Art. 88, 82° cc/ §9° da Lei n.° 12.529/2012).

Como é cedico, a implementacdo de um sistema de controle prévio impos
profundas mudancas na dindmica das operacOes de notificacdo obrigatéria no Brasil.
Com efeito, o regime de “bar on closng” impede que as partes implementem a
operacéo antes da aprovacao final da autoridade concorrencial ou que realizem atos que
possam alterar a dindmica concorrencial, como a troca direta de informagdes
concorrencialmente sensiveis® e ingeréncia nas atividades comerciais da outra.

A consumagao de atos de concentracdo de notificacdo compulsoria, antes da sua
aprovacao pelo CADE, acarreta no cometimento da pratica denominada de “gun
jumping” (ou seja, “queima da largada”). Essa pratica pode gerar, nos termos da Lei,
aém da nulidade® dos atos de implementaco e outras sancdes acessirias, multa
pecuniaria que varia de R$60 mil a R$60 milhdes, sem prejuizo da abertura de processo
administrativo para imposicéo das sancGes por infracdo da ordem econdmica. Nos
termos da Lei, as multas podem variar entre 0,1% e 20% do faturamento da empresa

investigada, incluindo seu grupo ou conglomerado, no exercicio anterior ao do inicio

% N&o existe uma lista exaustiva ou um conceito fechado do que seriam informagdes concorrencial mente
sensivels e, inclusive, o contexto e a forma como sdo trocadas impactam a eventua caracterizacdo de
prética anticoncorrencial. Em regra, a troca injustificada de informagdes sobre precos (especialmente
presentes e futuros), margens, lista de clientes, estratégias comerciais, pode gerar questionamentos do
ponto de vista antitruste, mas é importante que a autoridade concorrencia andlise com muito cuidado
guando a troca de informagBes € necess&ria no ambito da operacdo e inofensiva ao ambiente
concorrencial.

2 Ao seu turno, o artigo 61 da Lei n.° 12.529/2011 indica que a observancia das eventuais restricoes
impostas pelo Tribunal do CADE é uma condicdo para a validade e eficacia do ato. Contudo, parece
exigtir uma inconsisténcia no Regimento Interno do CADE, que diz em ato anulavel, vide § 4° do Art.
112: “Aimposi¢ao da multa prevista neste artigo ndo impede a adogdo pelo Cade de quaisquer medidas
judiciais e administrativas para anulacdo dos atos ja consumados e para garantir que os efeitos da
operacdo permanecam sobrestados até a sua apreciagéo final, sem prejuizo de apuracdo de eventual
infracdo a ordem econdémica.”
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das investigagdes, no ramo de atividades em que a infragdo ocorrer (vide artigo 88, 83°
dalei n.°12.529%).

Por esse motivo, é fundamental que as partes redijam 0s instrumentos
contratuais de forma a assegurar que efeitos concorrenciais sd serdo produzidos apoés a
aprovacao final do CADE, incluindo a aprovacéo do CADE como condi¢&o precedente
a0 fechamento®.

Os critérios a ensgjar a obrigatoriedade de notificar ao CADE também foram
alterados, de modo que uma operacdo sO € considerada de notificacdo compulsbria na
Nova Lei de Defesa da Concorréncia se a0 menos um dos grupos envolvidos tenha
registrado, no Ultimo balanco, faturamento bruto anual ou volume de negécios total no
Pais, equivalente ou superior a R$750 milhbes e, cumulativamente, pelo menos outro
grupo envolvido na operacéo tenha registrado, no Brasil, durante esse mesmo periodo,
um faturamento equivalente ou superior a R$75 milhdes, conforme redacdo dada pela
Portaria | nterministerial n.° 994, de 31 de maio de 2012%*,

No que se refere aos tipos de contratos sujeitos ao controle de estruturas, a Nova

Lei dispde da seguinte forma:

“Art. 90. Para os efeitos do art. 88 desta Le, realiza-se um ato de
concentracéo quando:

| - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se fundem;

I - 1 (uma) ou mais empresas adquirem, direta ou indiretamente, por
compra ou permuta de acfes, quotas, titulos ou valores mobiliarios
conversiveis em acgdes, ou ativos, tangiveis ou intangiveis, por via contratual
ou por qualquer outro meio ou forma, o controle ou partes de uma ou outras
empresas,

Z«prt, 88 (...) § 3 Os atos que se subsumirem ao disposto no caput deste artigo ndo podem ser
consumados antes de apreciados, nos termos deste artigo e do procedimento previsto no Capitulo |1 do
Titulo VI desta Lei, sob pena de nulidade, sendo ainda imposta multa pecuniaria, de valor ndo inferior a
R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) nem superior a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais), a ser
aplicada nos termos da regulamentacdo, sem prejuizo da abertura de processo administrativo, nos
termos do art. 69 desta Lei.”

% A primeira discussdo sobre a pratica de “gun jumping” no Brasil se deu no Ato de Concentracio n°
08700.005775/2013-19, envolvendo a OGX Petrdleo e Gas S.A. e Petrdleo Brasileiro SA.. E interessante
notar que as investigacOes se iniciaram por conta de clausulas contratuais aindicar aimplementagdo antes
da aprovacdo do CADE. Nesse caso, houve a aplicacdo de multa pecuniariano valor de R$3 milhdes, mas
os atos nao foram considerados nulos. Diversos outros casos analisaram a ocorréncia de “gun jumping”, a
saber: Ato de Concentragdo n.° 08700.002285/2014-41 (Fiat Sp.A. e Chryder Group LLC); Ato de
Concentragéo n. 08700.008292/2013-76 (Potidleo S.A. e UTC Oleo e Gas S.A.); Ato de Concentragso n.°
08700.008289/2013-52 (UTC Oleo e Gas SA. e Aurizonia Petroleo SA.).

2 Antes da edicfo dessa Portaria, a Nova Le previa que devam ser notificadas as operagdes nas quais as
partes envolvidas atendam, cumulativamente, aos seguintes critérios. (i) pelo menos um dos grupos
envolvidos na operacdo tenharegistrado faturamento bruto anual ou volume de negécios total no Pais, no
ano anterior & operagdo, equivalente ou superior a R$400 milhdes; e (ii) pelo menos um outro grupo
envolvido na operagdo tenha registrado faturamento bruto anual ou volume de negdcios total no Pais, no
ano anterior a operacao, equivalente ou superior a R$30 milhdes.

102



O regime de prescri¢do da agéo punitiva e da andlise do mérito concorrencial
no controle de estruturas do Cade

I11 - 1 (uma) ou mais empresas incorporam outra ou outras empresas; ou
IV - 2 (duas) ou mais empresas celebram contrato associativo, consorcio
ou joint venture.

Paragrafo unico. Nao seréo considerados atos de concentracdo, para os
efeitos do disposto no art. 88 desta Lei, 0s descritos no inciso IV do caput,
guando destinados as licitagdes promovidas pela administracédo publica
direta eindireta e aos contratos del as decorrentes.”

A questdo dos contratos associativos segue ainda pouco clara™, e espera-se que

esta questdo seja regulamentada em um futuro préximo.

4. A prescrigdo no ambito do CADE

A prescricdo € um instituto extremamente relevante nos mais diferentes regimes
juridicos, sendo aplicavel as diferentes areas do Direito.

A prescricdo ndo visa apenas resguardar os administrados em relagdo a inércia
do Egtado, mas também o contrério, uma vez gque as demandas das centenas de milhdes
de administrados em face da administracdo também estdo sujeitas & prescricio®.

Ensina o Professor Celso Antonio Bandeira de Melo, arrimado em licdo de
Camara Leal, que a prescri¢do ¢ “a perda da acdo judicial, vale dizer, do meio de
defesa de uma pretensdo juridica, pela exaustdo do prazo legalmente previsto para
s 27

utiliza-la’ Esse ingtituto teria a funcdo de garantir a estabilidade das relacGes e

seguranca juridica.

% Como dito, ainda n&o ha plena clareza sobre o conceito de cooperagdes empresariais que seriam de
notificacdo obrigatdria. Nesse sentido € o Parecer n.° 394/2012 da Procuradoria do CADE, emitido nos
autos do Ato de Concentragdo n.° 08700.008736/2012-92: “E bem verdade que ndo existe uma definicio
legal do que venha a ser ‘contratos associativos ™.

% A doutrina administrativa costuma distinguir o interesse publico, de um lado, do interesse individual e
particular do Estado, do outro. Nesse sentido, a prescricdo atinge ambos os interesses. O interesse publico
¢ geralmente classificado como “interesse primario”, ao passo que os tltimos sdo classificados como
“interesse secundario”, que s6 poderiam ser buscados quando ndo colidirem com o interesse publico.
Nesse sentido: BANDEIRA DE MELO. Cdso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 222 Edicdo. Sao
Paulo. Malheiros Editores, 2006. p. 63.

" \Vide BANDEIRA DE MELO. Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 222 Edicdo. Sao Paulo.
Malheiros Editores, 2006. p. 1005. Nessa obra, o Professor Celso Antonio ainda explica que a prescricéo
representa a extingdo do direito de acdo, e ndo do direito em s, como ocorre no caso da decadéncia. Ao
seu turno, Clovis Bevilaqua ensina que “prescri¢éo € a perda da ag8o atribuida a um direito, e de toda a
sua capacidade defensiva, em consequéncia do ndo uso dela, durante determinado espaco de tempo”
(BEVILAQUA. Clovis. Comentérios ao Codigo Civil, 132 ed., Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1993, p.
476). Ainda sobre o tema, o Professor Nelson Nery Jr. esclarece que a afirmacdo de que a prescricéo
extingue a acdo e a decadéncia extingue o direito é insuficiente para distinguir os dois ingstitutos, pelos
seguintes motivos: “(...) somente as pretensdes exercitveis por meio de acdo condenatéria € que
estariam sujeitas, sempre, a prescricdo, porque somente os direitos a prestacdo é que podem ser
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Outras questbes de ordem mais prética, como o tedrico desaparecimento dos
rastros e efeitos, a futura boa conduta e o esquecimento pela sociedade sdo também
usados para justificar a adocdo de um regime de prescricdo, especialmente sob a Gtica
penal®®. Os Tribunais Superiores também tratam da matéria de maneira semelhante, in

verbis:

“A prescri¢do da pretensdo punitiva refere-se a perda do direito do Estado de
punir ou de executar a pena pelo decurso do tempo, extinguindo a punibilidade
do acusado ou condenado” (STF. Glossario Juridico);

“(...) aprescricdo (tal como a decadéncia) € uminstituto concebido em favor da
estabilidade e da seguranca juridicas, ndo se pode admitir que o litigante em
processo adminigtrativo disciplinar aguardasse, indefinidamente, o exercicio do
poder punitivo do Egado” (STJ. 52 Turma. Min. Relatora Laurita Vaz. RMS n.°
25076/RS. DJ. 18/08/2011).

Especificamente em relagdo & prescricdo administrativa®, relevante para o
presente estudo, esta “designa, de um lado, a perda do prazo para recorrer de decisio
administrativa; de outro, significa a perda do prazo para que a Administracéo reveja
0s proprios atos; finalmente, indica a perda do prazo para aplicacdo de penalidades
administrativas™®. Cada uma dessas situagdes teria um prazo prescricional distinto e,
considerando o objetivo deste trabalho, apresentaremos abaixo apenas 0 prazo exclusivo
para a pretensdo punitiva da administracéo publica federal, que seria relevante para a
atuacdo do CADE.

violados. Que haja, quer ndo exista prazo previsto emle para o exercicio da pretensio condenatdrio, e
€ sempre sujeita a extingdo por meio da prescricdo” (NERY JUNIOR. Nelson e NERY. Rosa Maria
Andrade. Cadigo de Processo Civil Comentado e Legislagdo Extravagante. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 107 ed., 2007. p. 517).

% Nesse sentido: "La prescripcion tiene, tedricamente, diversos fundamentos: el smple transcurso del
tiempo, la desaparicion de los rastros y efectos del delito, la presuncion de buena conducta, el olvido
social del hecho, etc. En nuestro derecho vemos funcionar como base del sistema un doble motivo: €
transcurso del tiempo y la conducta observada por € sujeto" (SOLER. S. Derecho Pend Argentino. 102
ed., Buenos Aires: Tipografica Editora Argentina, 1992, p. 541).

2 «A prescricio administrativa opera a preclusio da oportunidade de atuac&o do Poder Piblico sobre a
matéria sujeita a sua apreciacao (...). O ingtituto da prescri¢do administrativa encontra jugtificativa na
necessidade de estabilizagéo das relagdes entre o administrado e a Administracdo e entre esta e seus
servidores. Transcorrido o prazo prescricional fica a Administracdo, o administrado ou o servidor
impedido de praticar o ato prescrito, sendo inoperante o extemporéaneo” (MEIRELLES. Helly Lopes.
Direito Administrativo Brasileiro, 15* ed., Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 1989, pag. 577).

% DI PIETRO. Maria Sylvia Zandlla. Direito Administrativo. 19? Edico. So Paulo: Editora Juridico
Atlas, 2006. p. 704.
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A questdo sobre o0 prazo de prescricdo para o exercicio de agdo punitiva
pela Administraco Piblica Federal, direta e indireta, vem dispostanaLei n. 9.873/99%

que, assim dispde:

“Art. 1° Prescreve em cinco anos a acdo punitiva da Administracdo Publica
Federal, direta e indireta, no exercicio do poder de palicia, objetivando apurar
infracdo a legidacdo em vigor, contados da data da pratica do ato ou, no caso
de infrac&o permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.

§1° Incide a prescricéo no procedimento administrativo paralisado por mais de
trés anos, pendente de julgamento ou despacho, cujos autos seréo arquivados de
oficio ou mediante requerimento da parte interessada, sem prejuizo da apuracéo
da responsabilidade funcional decorrente da paralisacéo, se for o caso.

§ 2° Quando o fato objeto da acdo punitiva da Administracgo também congtituir
crime, a prescricao reger-se-a pelo prazo previso nale penal.”

Desse modo, a prescricdo a que se refere a multa por ndo notificacdo das
operagdes ou por consumagao sem aprovacdo do CADE é aindicada no caput do artigo
acima. Como resultado, os dois prazos possiveis seriam 0s seguintes. (i) prazo de 5
(cinco) anos, caso a data da infragdo seja considerada como o primeiro dia Util apos o
decurso do prazo de 15 (quinze) dias Uteis para notificar, na Antiga Lei, ou do primeiro
ato de implementacdo da operacdo, naNova Lei; ou (ii) prazo de 5 (cinco) anos a partir
do “cessamento dos efeitos” da Operagdo caso a ndo notificagdo, ha Antiga Lei, ou o
fechamento sem aprovacdo, na Nova Lei, sgja considerada como uma infracdo
permanente ou continuada.

Uma vez que os prazos acima se referem a aplicacdo de sancdes, uma questéo
interessante a ser analisada é natureza do controle de estruturas pelo CADE e os €efeitos
da aprovacao sob a validade e/ou eficacia do negocio juridico.

De um ponto de vista distinto, caso a andlise concorrencial feita pelo CADE sgja
considerada uma sancéo, ela estara sujeita a prazo prescricional, nos termos indicados
acima. Por outro lado, caso sga vista de maneira diversa, como ocorreu na decisao
analisada abaixo, proferida pelo Plenario do CADE durante a Sessdo Ordinaria de
Julgamento de n.° 498, de 31 de agosto de 2011, nos autos do Ato de Concentracéo n.°
53500.028086/2006 (Conselheiro Relator Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
Requerentes. DR Empresas de Distribuicdo e Recepcéo de TV Ltda e Antenas

3L A Lei n.° 9.873, de 23 de novembro de 1999, estabelece prazo de prescricdo para o exercicio de acdo
punitiva pela administragdo publica federd, direta e indireta, e da outras providéncias. Essa lei se aplica
ao CADE.
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Comunitérias Brasileiras Ltda.), ndo seria 0 caso de se falar em prescricdo. Mesma
situacdo ocorre em relagdo aos efeitos gerados pela ndo aprovagdo da Operagdo na
Antiga Lei, ou pela consumagéo antes da aprovacéo do CADE naNovaLei.

5. A prescrigdo no controle de estruturas

A questdo sobre a prescricdo no controle de estruturas da Antiga Lei foi
analisada em detalhes pelo CADE nos autos do Ato de Concentragdo n.°
53500.028086/2006, de relatoria do entdo Conselheiro Carlos Emmanuel Joppert
Ragazzo (Requerentes DR Empresas de Distribui¢éo e Recepgdo de TV Ltda e Antenas
Comunitérias Brasileiras Ltda. dj. 31.08.2011). Como sera detalhado a seguir, esta
decisdo fornece indicativos importantes sobre o entendimento esperado do CADE no
tocante aos efeitos do decurso do prazo quinquenal em relacéo ao controle concorrencial
previsto naNova Lei.

Como foi possivel notar dessa decisdo, existem diferentes possiveis naturezas
juridicas que podem ser atribuidas (i) ao controle de estruturas pelo CADE; (ii) a
infracdo decorrente da ndo notificagcdo tempestiva das operactes; e (iii) aos efeitos
gerados ao negocio juridico de notificagdo obrigatdria que carecer de aprovacdo pelo
CADE ou quetiver sido fechado antes de ter sido aprovado pela autoridade.

A depender do entendimento adotado para cada uma dessas questdes, o decurso
de prazo prescricional de 5 (cinco) anos geraria efeitos distintos (ou nenhum), a
extinguir apenas a pretensdo de aplicar a multa e/ou de o CADE requisitar a notificacéo
compulsbria da operacéo para a andlise concorrencial e/ou arguir que a operacao seria
nula ou carente de eficécia.

Ao andlisar essas questbes, a decisdo do Plenario do CADE no Ato de

Concentragdo mencionado, apesar de ndo ser a primeira que tratou do tema®, indicou

% Cite-se, a titulo de exemplo, a decisio do CADE no Ato de Concentrago n.° 08012.003315/2004-13.
Requerentes E.I. Du Pont de Nemours and Company, Du Pont do Brasil SA. e Griffin Corporation of
Valdosta, Gedrgia. dj. 22/2/2006). Nessa ocasido, o Plenério, por unanimidade, aprovou a operacéo, sem
restricdes, considerando, também por unanimidade, como sendo intempestiva a apresentacdo da operacao,
porém, por maioria, deixando de aplicar multa por intempestividade, tento em vista verificagdo de
prescricdo da acdo punitiva da administragdo publica, nos termos dos votos do Conselheiro Roberto
Augusto Castellanos Pfeiffer, Luiz Carlos Thadeu Delorme Prado e Luis Fernando Schuartz, vencidos o
Consdaheiro Relator Luis Fernando Rigato Vasconcellos e o Conselheiro Ricardo Villas Bbas Cueva
apenas no que tange a aplicacdo de multa por intempestividade, tendo ambos votado pela aplicagéo de
multa por intempestividade.
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gue as operacOes ndo notificadas sob a Lel antiga teréo suas multas administrativas
consideradas como prescritas apos 5 (cinco) anos do fim do prazo de 15 (quinze) dias
Gteis para notificacdo, nos termos do artigo 1° da Lei n.° 9.873/1999%, sem prejuizo de
seguirem, ad eternum, sujeitas ao controle de estruturas pelo CADE.

Esse precedente confirma, de forma cristalina, que a ndo notificagdo tempestiva
seria uma infracdo instantanea®, a aterar o entendimento defendido no passado no
sentido de que as multas administrativas por ndo notificacdo dentro do prazo seriam
imprescritiveis  (vide decisdes do CADE nos Atos de Concentracdo n.°
08012.000304/1998-81 e 08012.003315/2004-1335).

% vae indicar que a ProCADE j4 havia editado parecer a reconhecer a prescricdo da multa
adminigrativa: “No caso do processo adminigtrativo para aprovacao de ato de concentracdo, a multa
por intempestividade prescreve em cinco anos, contados da data em que deveria ter sdo submetido ao
SBDC, salvo se, neste interim, (i) forem as partes notificadas ou intimadas da instauragdo de um
procedimento para apuracdo de AC (art. 45 da Portaria MJ 04/06) ou (ii) o AC for apresentado,
voluntariamente, por qualquer das partes. Nesse Ultimo caso, obviamente, ndo ha necessidade de
notificacdo ou intimagdo inicial, pois a ingauracdo do processo administrativo para aprovacao de ato
de concentracdo — no bojo do qual se apura eventual ilicito relativo a intempegtividade e se aplica a
sangao correspondente - € automatica em decorréncia da iniciativa das proprias partes interessadas.
Assim, a finalidade dos atos formais de notificacdo ou intimacdo pessoal no processo administrativo
para aprovacao de ato de concentracéo (qual sga, a ciéncia as partes de sua instauracéo) é atingida no
momento em que protocolam voluntariamente o pedido de aprovacdo” (Despacho n.°
129/2006/PG/CADE do ent&o Procurador Geral, Dr. Arthur Sanchez Badin, datado de 20 de dezembro de
2006).

3 Essa questzo foi analisada de forma precisa pelo Conselheiro Luis Fernando Schuartz, in verbis: “E
certo que a finalidade que se buscou alcangar por meio dos 88 4° e 5° do art. 54 foi a de desincentivar
agentes envolvidos em atos possivelmente prejudiciais a concorréncia, a subtrair da autoridade
competente o exame dos seus efeitos econdmicos reais ou esperados. Dada a redagé@o das mencionadas
normas, entretanto, a permanéncia desse estado de coisas (i.e., 0 estado de coisas consistente na
subtracdo) ndo retira o carater instantaneo da infracdo, pois esse eado néo é conditutivo do tipo legal.
Nesse sentido, a consumagdo do ilicito se esgota com o ato da ndo notificagdo, que se verifica apos o
término do referido prazo. O estado da auséncia de notificacdo, que perdura apés o momento em que
ocorre 0 ato da ndo notificacéo tempestiva e com e a, a infracéo, ndo mais deixa-se alcancar pela norma
do 85°, podendo servir, a partir dai, exclusvamente como fator para a quantificacdo da sancéo
aplicavel- Isso implica que o intervalo de tempo compreendido entre o instante em que findou o prazo
para apresentacdo tempegtiva do ato, de umlado, e o instante da sua apresentacéo efetiva ao CADE, de
outro lado, ndo pode ser tratado juridicamente enquanto periodo de consumacéo da infracdo” (Voto-
Vista no Ato de Concentracdo n.° 08012.003315/2004-13. Requerentes E.I. Du Pont de Nemours and
Company, Du Pont do Brasil S.A. e Griffin Corporation of Valdosta, Gebrgia dj. 22/2/2006).

% A época, 0s seguintes argumentos foram apresentados para arguir que se trataria de uma infragéo
permanente: “Observa-se que a ndo apresentacdo do Ato de Concentragdo as autoridades antitrustes
brasileiras configura-se descumprimento de dever legal, que se perpetua no tempo. H4 uma obrigacéo
imposta pela lei, de apresentacdo do Ato de Concentracdo as autoridades, e tal obrigacdo nao foi
cumprida. As partes poderiam, a qualquer momento, por livre e espontanea vontade, apresentarem tal
operacdo, mas se recusaram a submeterem ta/ ato ao SBDC, mantendo-se assim o descumprimento, a
infracdo a legidacdo em vigor” (cf. Voto do Conseheiro Luis Fernando Rigato Vasconce os).
Similarmente foi o voto do Conselheiro Ricardo Villas Boas Cueva, a saber: “(...) O dever de comunicar
0 ato de concentracgéo as autoridades subsiste ainda que descumprido o prazo legalmente estipulado de
15 (quinze) dias, o que consubstancia infragdo de carater permanente, vez que se encontra sob a
exclusiva autonomia da vontade do agente a cessacao da conduta juridicamente apenada, qual sgja, a
n&o apresentacdo de operagdo no prazo previsto”.
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Para tanto, o CADE adotou a interpretacéo de que a prescricao prevista na Lei
que estabelece prazo de prescricdo para o exercicio de agdo punitiva pela Administracéo
Plblica Federal, direta e indireta (Lei n.° 9.873/99), trata exclusivamente de aces
destinadas a aplicacdo de punicbes, o que ndo seria o objeto do controle de atos de
concentragéo pelo CADE.

Segundo essa decisdo, o controle de estruturas pelo CADE destina-se a verificar
se a operacdo poderd ou ndo prejudicar alivre concorréncia®. Assim, segundo o Parecer
da ProCADE, utilizado pelo Conselheiro Relator como fundamento da deciséo,
“[N] este caso ndo hailicito e, portanto, ndo ha acéo punitiva da Administracdo. Ainda
gue ocorra a nao aprovacao do ato de concentragdo ou sua aprovagao com restricoes,
nao se esta aplicando sancéo alguma. O que ha € mero condicionamento ou restricoes
de direitos’. Como resultado, o artigo 1° da Lei n.° 9.873/99 n&o seria aplicavel para
obstar aanalise antitruste do CADE.

Ao longo dessa decisdo, foi citado o Voto do Conselheiro Roberto Augusto
Castellanos Pfeiffer, proferido no Ato de Concentracdo de n.° 08012.003315/2001-13,
julgado em 13 de outubro de 2005. Segundo essa decisdo, a Unica hipétese em que um
ato de concentracao pode ser aprovado sem a apreciacao de seu mérito € a previstano ja
revogado artigo 54, 8 7° da Lei n.° 8.884/94, que equivale a aprovagdo no de a andlise
do CADE tardar mais do que os prazos maximos. Dispositivo andlogo esta previsto no
artigo 88 da Nova Lei (240 dias prorrogaveis por mais 60 a pedido das partes, ou 90 a
pedido do Tribunal), conforme anadlisado pelo Parecer ProCADE n.°
17/2012/PROCADE/AGU. De toda sorte, evidentemente os prazos tém efeitos diversos
guando comparamos um regime de andlise prévia com um regime de analise a posteriori.

O Conselheiro Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer ainda destacou nessa
oportunidade que, segundo a Lei n.° 8.884/1994, a ndo apresentacdo da operacdo ao
CADE traz também a ineficacia da Operacdo, a gerar a pendéncia de condicdo de

eficacia do negdcio juridico, nos termos do 8§ 7° do artigo 54 da mencionada Lei. Seria

% Apesar de ndo ter sido expressamente utilizado pelo CADE como fundamento, esse argumento é
semelhante ao utilizado por alguns Tribunais para sustentar que “0 exercicio de atividade econémica de
forma irregular nédo gera direito adquirido” (cf. decisdo do TJ-SP, na APL 0141656-38.2006.8.26.0000
SP. 52 Turma. Des. Rel. Francisco Bianco. DOU 23/07/2011). No mesmo sentido, a doutrina também
reconhece que ndo se extinguem as pretensdes constitutivas sem prazo de exercicio previsto em lei, como
quanto as pretensdes declaratérias, “razdo pela qual se falam que sdo perpétuas” (NERY JUNIOR.
Nelson e ANDRADE. Rosa Maria Nery. Cédigo de Processo Civil Comentado e Legidacdo Extravagante.
S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 102 ed., 2007. p. 517).
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esse outro argumento a justificar a ndo prescricdo, a possibilitar o desfazimento ou
ajuste da operacdo caso prejuizos & ordem econémica sejam identificadas®”.

Na linha desse raciocinio, 0 Conselheiro Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo
entendeu, ao julgar o Ato de Concentragdo n.° 53500.028086/2006 analisado, que “tem-
se como imprescritivel a obrigatoriedade de notificacdo de atos de concentracdo ao
SBDC, o que significa que, no presente caso, 0 CADE pode e deve conhecer deste ato
de concentracdo, analisa-lo e, se for o caso, impor-lhe restricdes, ou mesmo reprova-
l0”.

A partir da andlise dessa decisdo, € possivel inferir que a multa prevista na Nova
Lei pela consumacdo antes da aprovacdo do CADE, bem como as outras sangbes
previstas na legislacdo concorrencial, também seriam prescritiveis apos o prazo de 5
(cinco) anos do fechamento, por se tratarem de sancOes aplicadas pela Administracéo
Publica.

Nada obstante, a questdo sobre a eventual nulidade dos atos consumados sem a
aprovagdo do CADE, prevista no 83° do artigo 88 da Nova Lei, é na nossa Vvisdo,
bastante complexa®.

De um lado, caso a nulidade do ato ndo sgja uma sancdo, e decorra
automaticamente da Nova Lei, seria possivel arguir que ndo haveria prescri¢éo, por ser

matéria de ordem pUblica, que penderia apenas de ser declarada®.

3" No mesmo sentido, o artigo 199, inc. |, do Cédigo Civil, diz que ndo ocorre a prescricéo quando pender
condicdo suspensiva. Apenas para fins de completude, vale indicar o contetido do artigo 125 do Cadigo
Civil: “Art. 125. Subordinando-se a eficacia do negécio juridico a condi¢do suspensiva, enquanto esta se
ndo verificar, ndo setera adquirido o direito, a que elevisa.”

B «grt. 88 (..) § 30 Os atos que se subsumirem ao disposto no caput deste artigo ndo podem ser
consumados antes de apreciados, nos termos deste artigo e do procedimento previsto no Capitulo Il do
Titulo VI desta Lei, sob pena de nulidade, sendo ainda imposta multa pecuniaria, de valor nao inferior a
R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) nem superior a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais), a ser
aplicada nos termos da regulamentacdo, sem prejuizo da abertura de processo administrativo, nos
termos do art. 69 desta Lei.”

% Por exemplo, o reconhecimento da nulidade pode ser interpretado como um direito potestativo da
administracio piblica. E possivel identificar ligdes interessantes vindas da doutrina por meio da consulta
a precedente do Supremo Tribuna Federal sobre o tema, in verbis: “Agnelo Amorim Filho, apoiado no
mestre italiano Chiovenda, ensina que, ao propor uma acgdo para exercer um direito potestativo, o
autor/titular "néo pleiteia do réu qualquer prestacdo de dar, fazer, de ndo fazer, de abster-se, ou de outra
espécie’, mas visa apenas "criar, extinguir, ou modificar determinada stuacdo juridica, e isso é feito
independentemente da vontade, ou mesmo contra a vontade da pessoa ou pessoas que ficam sujeitas aos
efeitos do ato", de modo que o "réu da agdo, embora ndo fique obrigado a uma prestacéo, sofre uma
sujeicdo” (Critério Cientifico Para Distinguir a Prescricdo da Decadéncia e Para Identificar as AcBes
Imprescritiveis, RT 744/732, outubro de 1987). Nesse passo, Agnelo Amorim esclarece que os direitos
potestativos sdo insuscetivels de violagdo. Porém, o exercicio desses direitos, judicial ou extrajudicial,
pode ou ndo estar condicionado a um prazo de decadéncia, dependendo do grau de perturbagéo social
gue o0 ndo exercicio pode causar. Por consequéncia, para os direitos potestativos subordinados a prazo,
0 seu decurso sem o exercicio implica a extingdo do préprio direito; ja para aqueles ndo vinculados a
prazo, prevalece o principio geral da inesgotabilidade ou da perpetuidade, ou sga, direitos que ndo se
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Por outro lado, poder-se-ia também cogitar, em tese, que o0s aos ndo notificados
sob a Nova Lei ndo teriam sua validade ou eficicia comprometida pela auséncia de
notificacdo, pois a nulidade a que se refere a Nova Lei € incluida no § 3° do artigo 88 da
Nova Lei como uma san¢do a consumacdo antes da aprovacdo do CADE, e ndo como
uma condicdo para a validade do negdcio juridico.

Assim, o0 ato seria plenamente valido e eficaz até a aplicacéo da sancdo de
“nulidade”, o que s6 poderia ocorrer dentro do prazo quinquenal. Caso contrario, a

Administracéo publica estaria por tardiamente desconstituir situacido de “forte aparéncia

540 |4]_

de legalidade”™, que ja seria imutavel™. De mais a mais, a propria nulidade seria
guestionavel, na medida em que, se produziu efeitos, a decisdo teria que ser anulada, a

tornar relativamente incerto como se dard a aplicacdo da Lei nesse particular®.

extinguem pelo ndo uso” (STF. 12 Turma. Ministra Denise Arruda REsp. n.° 526015 / SC Recurso
Especial 2003/0047965-8. DJ. 07/02/2006). No mesmo sentido, “reconhecimento da nulidade é matéria
de ordem publica, ndo estando sujeito a prescricéo, decadéncia ou preclusdo. A nulidade prescinde de
acdo para ser reconhecida judicialmente, reconhecimento esse que tem de ser feito ex officio pelo juiz
independentemente de provocacdo da parte ou do interessado, a qualquer tempo e grau de jurisdicao,
inclusive por meio de objecdo de executividade no processo de execucdo” (NERY JR. Nelson. NERY. e
Rosa Maria de Andrade. Codigo Civil (LGL\2002400) Comentado, 4.2 ed., Sdo Paulo: RT, 2006, coment.
3 CC166, p. 279).

40 «“Assim sendo, se a decretacdo de nulidade é feita tardiamente, quando da inércia da Administracgo ja
permitiu se congituissem situacfes de fato revestidas de forte aparéncia de legalidade, a ponto de fazer
gerar nos espiritos a convicgéo de sua legitimidade, seria deveras absurdo que, a pretexto da eminéncia
do Estado, s concedesse as autoridades um poder-dever indefinido de autotutda
(REALE, Miguel. Revogag&o e anulamento do ato administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1968. pag. 72).
! De fato, existe grande debate sobre os efeitos da nulidade em relacsio aos atos de particulares e atos da
adminigtracdo publica. Inclusve, para alguns a nulidade seria insanavel pelo tempo. Contudo, Mauro
Roberto Gomes de Mattos, em seu artigo Principio Do Fato Consumado No Direito Administrativo, traz
alguns precedentes interessantes sobre a ocorréncia de prescricdo para se questionar atos nulos (mesmo
gue com enfoque nos atos administrativos), in verbis: “Merece destaque, a jurisprudéncia administrativa
baixada pela Consultoria Juridica do Ministério da Justica, em 25/3/93, que pelo Parecer CJ n.° 074, da
lavra da Coordenadora CEP/CJ/MJ, Dra. Rosa Maria de Guimaraes Fleury, devidamente aprovado pelo
ilustre Consultor Juridico, Dr. Guilherme Magaldi Netto, ficou assim ementado: “EMENTA:
DECLARACAO DE NULIDADE DE ATO ADMINISTRATIVO. PRESCRICAO QUINQUENAL.
INCIDENCIA. 1 - A pretensio deduzida perante a Administragio Publica para rever ato com vicio de
nulidade estd sujeita a prescricdo quinquenal estabelecida no Decreto 20.910/32, que ndo pode ser
relevada. 2 - “A orientagdo administrativa ndo hda de estar em conflito com a jurisprudéncia dos
Tribunais em questédo de direito, mormente quando a interpretacdo emanada do Egrégio Supremo
Tribunal Federal ” (CGR, Pareceres n.° S-011, de 12.02,1986, 261-T, de 30.04.53; C-15, de 13.12.1960;
H-76; 1-222, de 11.06.73; L-211, de 04.10.1978; P-33, de 14.04.1983). 3 - Sugestdo de revisdo do
Parecer CR/CG n.° 01/92, aprovado pelo Parecer JCF-011, porque conflitante com a Jurisprudéncia
consolidada, a doutrina predominante e o principio da legalidade insculpido no art. 37, caput, a C.F.” E
a Advocacia Geral da Unido, acatando a sugestéo citada anteriormente pela Consultoria Juridica do
Minigtério da Justica, baixou o parecer n.° CQ-10, de 6 de outubro de 199326: “Ato Nulo — Reviso —
Prescricao Quinquenal. - prescricdo quinquenal prevista no artigo 1° do Decreto n.° 20.910/32 abrange
tanto o ato nulo, quanto o anulavel. - Revisdo do Parecer JCF, de 30 de novembro de 1992, da
Consultoria Geral da Republica (RDA 194:307-314)”. Disponivel em
http://www.gomesdemattos.com.br/artigos/principio_do_fato_consumado no_direito_administrativo.pdf.
“2 E interessante notar que o préprio Regimento Interno do CADE, aprovado pela Resolugdo 1/2012 e
alterado pela Resolugdo n.° 5/2013, fala de “anulagdo dos atos ja consumados”, in verbis: “Art. 112 O
Cade podera impor multa as partes que empreendam qualquer acdo no sentido de consumacdo da
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Ainda em relagdo a este argumento, parece-nos crucial destacar que o CADE
recebeu explicitamente a decretacdo como uma san¢éo ou um efeito opcional, e ndo
como uma decorréncia autométicada Lei.

Ademais, segundo o que foi decido pelo CADE no Ato de Concentragdo n.°
08700.005775/2013-19, envolvendo a OGX Petréleo e Gas S.A. e Petroleo Brasileiro
S.A, a decretacdo da nulidade parece ser passivel de ndo aplicacdo quando ndo for
conveniente e oportuno, em situacdes consideradas pela autoridade como excepcionais™.
Vale o destague que situacdo similar ocorreu nos demais casos em que houve a
aplicacdo de multa por “gun jumping” pelo CADE. Ou sgja, a partir do momento em
gue a autoridade pode decidir se um ato sera nulo ou ndo, tendo discricionariedade para
tanto, este ato administrativo pode se investir de tragos sancionatorios.

De todo modo, a questédo sob os efeitos da prescricdo em relagcdo ao controle
concorrencial na Nova Lei € um tema que certamente levantara profundas discussoes,
uma vez que se trata de tema extremamente polémico e sofisticado do ponto de vista
dogmético, e sO estara definido apods a emissdo de alguma decisdo sobre o tema pelo
CADE e, sefor o caso, pelo Judiciério, na hipotese de haver contestagcéo em relacéo ao
adotado pelo CADE.

operacdo de submissao obrigatoria, em desacordo com o disposto nos 88 1°, 2° e 3° do art. 108, em valor
nao inferior a R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) e ndo superior a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de
reais), nos termos do art. 88, § 3°, da Lei n° 12.529, de 2011. (...) 8§ 4° A imposicdo da multa prevista
neste artigo ndo impede a adogdo pelo Cade de quaisquer medidas judiciais e adminidrativas para
anulacdo dos atos ja consumados e para garantir que os efeitos da operacdo permanecam sobrestados
até a sua apreciacao final, sem prejuizo de apuracéo de eventual infracdo & ordem econémica.”

*® Nesse caso, OGX se comprometeu a pagar R$3 milhdes, reconhecendo a prética de “gun jumping”.
Contudo, 0 negocio juridico ndo foi declarado nulo, em razdo “de um contexto absolutamente
excepcional” (operagdo ndo gera nenhum efeito anticoncorrencial, o objeto do negocio ndo esta em
funcionamento, foram reaizados atos meramente operacionais e de mera administracdo ordinaria, e
contexto regulatério dubio). O Parecer da ProCADE nesse caso foi claro ao afirmar que recebido o
incidente para investigar a pratica de “gun jumping” e distribuido a um Conselheiro Relator, “o Tribunal
devera apreciar a existéncia da consumacéo, a eventual decretacdo de nulidade e aplicacdo da multa no
prazo de 30 (trinta) dias contados do envio do pedido pela Superintendéncia-Geral” (Vide Parecer
182/2013 — PFE CADE/PGF/AGE, datado de 25 de julho de 2013 e emitido nos autos do Ato de
Concentraggo n.° 08700.005775/2013-19).
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6. A andlise de mérito nos casos avaliados apos longo periodo de tempo

Outra questdo bastante interessante do precedente principal analisado neste
artigo (Ato de Concentragdo n.° 53500.028086/2006) diz respeito a andlise de mérito
procedida

O primeiro ponto a se destacar € que os dados inicialmente considerados na
andlise datam de quando a operacdo foi realizada (2000), e ndo do momento da andlise
pelo CADE. Nesse sentido, observa-se um louvavel rigor técnico em analisar a operagéo
sob o prisma em que ela foi realizada, evitando que os market shares considerados
estivessem de alguma forma “contaminados” por eventuais crescimentos regulares ao
longo dos anos que carecam de nexo de causalidade com a operacdo. Note-se, nesse
especial, que a aquisicdo de participagdo de mercado decorrente de maior eficiéncia é
prética absolutamente licita no ordenamento juridico brasileiro (vide artigo 36, § 1° da
NovalLei).

Por outro lado, o CADE reconheceu que na hipétese de stuacbes
mercadolOgicas posteriores sirvam para subsidiar a aprovacdo da operacdo, esses
elementos devem ser considerados na andlise realizada pela autoridade. Nesse sentido,

vale trazer o trecho do Voto:

“Em se verificando que, hoje, 0 mercado de TV por assinatura de Blumenau
possui uma estrutura distinta, com novos concorrentes detendo participagdes
de mercado e poder de contestacdo mais significativos, poderia ndo mais se
fazer necessario aplicar um remédio ao ato de concentracéo. (...) Dito isso, e
no cenario concorrencial atual, algumas razdes levam este Relator a
pronunciar-se pela aprovacao irredtrita da operacao”.

Ou sgja, fenbmenos posteriores que prejudiquem as Requerentes ndo devem ser
levados em conta para a reprovacdo da Operacdo, considerando carecerem de nexo de
causalidade com a operacéo. Por outro lado, situacGes benéficas posteriores devem ser
levadas em conta, em prol do proprio principio da livre concorréncia e livre iniciativa.
Essa forma de andlise € precisa na medida em que tem como premissa implicita que o
bloqueio de operacBes ou a imposicdo de redtricdes deve ser excepcional e bem
justificado, ja que o proprio ordenamento juridico reprime a intervencdo injustificada na

atividade econdmica e que em muitos casos a aprovagdo de operacies é pro-competitiva,
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7. Conclusao

Como destacado ao longo deste estudo, o0 tema analisado é relevante para as
empresas que realizaram operagdes de notificacdo obrigatoria sob a vigéncia da Lei n.°
8.884/1994, mas que as deixaram de notificar tempestivamente ao CADE, bem como
para as empresas que consumaram ou consumardo as operagdes antes da aprovagao do
CADE sob a Nova Lei. Isso seria vélido tanto para operagdes realizadas no Brasil,
guanto pararealizadas no exterior, mas que geraram efeitos no territério nacional.

Desse modo, a decisdo do Ato de Concentracdo de n.° 53500.028086/2006 € um
importante indicativo de que as sangdes administrativas (multas e outras restrices
estruturais ou comportamentais) seriam sujeitas a prescricdo apds o decurso do prazo
quinquenal.

Esse entendimento indicaria que a prescricdo da pretensdo punitiva da
Administracdo Publica é a regra no Direito brasileiro, devendo ser respeitada pela
autoridade concorrencial com vistas a atribuir seguranca juridica e estabilidade as
relacdes juridicas e evitar que as decisdes do CADE sejam contaminadas pela
ilegalidade.

Além disso, essa decisdo sinalizaria também que a andlise concorrencial do
CADE seria imprescritivel. Esse € um ponto extremamente sensivel e relevante, pois
ensgjaria 0 reconhecimento de passivos concorrenciais a empresas gue indevidamente
ndo notificaram operacdes ao CADE, ja que essas operacOes pretéritas poderiam ser
revistas e implicariam o recolhimento dataxa processual.

Contudo, a analise do mérito concorrencial deve levar em conta as alteracdes
posteriores de mercado que possam justificar a aprovacdo da operacéo que, a época,
implicava potencial anticompetitivo que inexiste no momento da analise concorrencial
futura. Esse entendimento decorre da aplicacéo racional da legislacdo concorrencial
patria e do reconhecimento implicito de que o controle estrutural do CADE deve visar a
eficiéncia de mercado e ndo ser um instrumento para a imposicdo injustificada de
restricdes a operagdes de concentracéo econdmica.

Finalmente, a questdo sobre os efeitos da aprovacdo do CADE sob o0 negdcio
juridico é a que nos parece mais obscura, e argumentos para defender diferentes
posicOes sdo possiveis e esperados. Basicamente, se a nulidade puder ser considerada

como uma san¢ao a ser aplicada pelo CADE, ela seria prescritivel.
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De toda sorte, essa decisdo corrobora a importancia de se submeter ao CADE as
operacbes de notificacdo obrigatéria, de modo que dificilmente sera benéfico
comercialmente deixar de submeter uma operacdo de notificacgo obrigatéria, uma vez
gue esse potencial passivo podera se prolongaré indeterminadamente, permitindo ainda
0 desfazimento da Operacdo mesmo que décadas depois e eventual questionamento
sobre a eficicia do ato ndo notificado a0 CADE. Nesse especial, € importante atentar
para a relevancia do tema ao longo de auditorias legais e na hora de avaliar 0s riscos

decorrentes da ndo notificacdo de operacdes a autoridade concorrencial.
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O contrato internacional de transferéncia de tecnologia e o Direito da

Concorréncia no Brasil: andlise a luz da recente jurisprudéncia do Cade

Lucas Barrios!

RESUMO

Os contratos internacionais de transferéncia de tecnologia podem se revestir de aspectos
anticoncorrenciais, facilitando a dominagdo do mercado, e consequentemente, obstando a
inovagdo e desenvolvimento tecnoldgico interno. A atuacdo estatal, antes intervencionista,
cedeu lugar a liberalizacdo econdmica e ao controle concorrencial do Cade. Este, por sua vez,
consolidou o entendimento pela obrigatoriedade da notificagdo e vedacdo de clausulas de
exclusividade. Com anova Le 12.529/2011, definiu-se o conceito de ato de concentracdo, que
pbs em dlvida a necessidade de notificacdo ao Cade. Os recentes julgados mostraram que 0s
contratos de transferéncia de tecnologia podem trazer graves efeitos anticoncorrenciais em
determinados contextos, mesmo expressamente ausentes as clausulas de exclusividade.
Portanto, o Cade deve manter-se atento no controle das estruturas de concentracdo, em especial,
as particularidades do mercado relevante.

Palavras-chave: contrato internacional, transferéncia de tecnologia, Direto da Concorréncia.
Classificagdo JEL: K21 — Antitrust law

ABSTRACT

International transfer of technology agreements may often contain anticompetitive clauses,
which facilitate market dominance and consequently, may restrain innovation and internal
technology development. The Brazilian state, which performed an interventionist role in the
past, gave place to economic liberalization and antitrust control by Cade (the Brazilian antitrust
authority). In its turn, Cade consolidated the understanding in the need to be notified of the TT
agreements, and also, prohibiting exclusivity clauses. With the recent Law 12.529/2011, the
definition of act of concentration was objectively given, putting in doubt the need of notifying
the TT agreements to the authority. The recent cases appointed that the TT agreements could
raise serious anticompetitive effects in determinate contexts. Thus, Cade must remain alert in
the control of concentrations, in special attention to the relevant market particularities.

Keywords: international agreements, transfer of technology, antitrust law.
JEL Code: K21 — Antitrust law
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1. Introducéo

O presente trabalho tem como objeto os contratos internacionais de transferéncia
de tecnologia e 0 seu controle concorrencial pelo Direito brasileiro.

Os contratos internacionais de transferéncia de tecnologia sempre foram alvo de
intenso debate, tendo em vista o potencial de causarem dependéncia tecnologica nos
paises em desenvolvimento, bem como pela forma particular com que a propriedade
intelectual se relaciona com o direito antitruste.

O debate é atua e relevante, na medida em que a recente Lei concorrencial n.°
12.529/2011 trouxe novos critérios para 0 controle de estruturas, que colocaram em
cheque a necessidade de submissdo dos contratos de transferéncia de tecnologia ao
Cade, ante aobjetivacdo da definicdo de ato de concentracéo no art. 90.

Desta forma, buscar-se-a4 demonstrar a importancia do controle do poder
econdmico nos contratos internacionais de transferéncia de tecnologia, destacando, em
especial, o controle preventivo de estruturas, que deve seguir os critérios da regra da
razdo, basendo-se nas particularidades que caracterizam o mercado de alta tecnologia
em gquestdo, e arealidade estrutural brasileira.

Para tanto, em principio, sera necessario compreender a definicdo de contrato
internacional de transferéncia de tecnologia, e 0s principais aspectos que o caracterizam.
Esse assunto seratratado no ponto 2.

Em seguida, no ponto 3, percorrer-se-a o histérico politico-econdbmico e
regulatério brasileiro dos contratos de transferéncia de tecnologia. Tal explanacédo é
fundamental para entender os diferentes fundamentos que justificaram o controle mais

interventivo do estado na transferéncia internacional de tecnologia, entre as décadas de
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1970 e 1990, e suas consequéncias no contexto econdmico. Também sera ressaltado a
importancia dos acordos internacionais de transferéncia de tecnologia para permitir a
difusdo tecnoldgica no cendrio interno, de forma a viabilizar a competitividade a nivel
internacional.

No ponto 4, serd analisada a interface entre direito da concorréncia e os
contratos de transferéncia de tecnologia no ordenamento juridico brasileiro. Revisar-se-
80 as formas de controle do poder econdmico, isto &, o controle de condutas e o controle
de estruturas, e suas correlagdes com a propriedade intelectual.

No ponto 5, abordar-se-a4 brevemente a teoria da assimetria de informacéo, que
marca os mercados de tecnologia. Trata-se de um modelo tedrico construido por
vertentes da analise econdmica contemporanea, quais sejam, ateoria do conhecimento e
a Escola da Informacgdo.? Tal compreensdo é necesséria para entender o funcionamento
particular dos mercados de tecnologia e a mensuracdo do poder econdmico nesse
contexto.

A partir de tais pressupostos, no ponto 6 sera abordada a jurisprudéncia do Cade,
no que se refere aos contratos de transferéncia de tecnologia. Dar-se-4 destaque aos
casos envolvendo o licenciamento de tecnologia e, em especial, aqueles realizados no
mercado de biotecnologia de sementes transgénicas de soja. Sera analisado o histérico
do 6rgéo no que se refere ao conhecimento de tais acordos, e as recentes perspectivas
guanto a aplicacéo da nova lei concorrencial, com énfase a possibilidade de subsuncéo
aostipos previstos nosincisos |1 eV do art. 90 dalei concorrencial.

Ao final, resumir-se-80 alguns aspectos tratados no trabalho, concluindo-se pela
importancia do controle de estruturas dos contratos internacionais de transferéncia de
tecnologia, tendo em vista que frequentemente a dominacéo econémica ou eliminacéo
da concorréncia vém disfarcadas por meio de clausulas restritivas que sugerem o
controle externo, ou mesmo a associacdo. Caso contrario, a concentracdo econdmica
injustificada, instrumentada por meio dos contratos internacionais de transferéncia de
tecnologia, poderia dificultar o desenvolvimento tecnoldgico e inovacdo dos agentes

nacionais, além de acarretar prejuizos ao consumidores, em Ultima instancia.

2SALOMAO FILHO, Calixto . Direito concorrencial - as estruturas. 3. ed. Sdo Paulo: Maheiros, 2007,
p. 140.
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2. O contrato internacional de transferéncia de tecnologia: defini¢éo e outros
aspectos

Definir o contrato internacional de transferéncia de tecnologia perpassa,
necessariamente, pela compreensdo de contrato internacional e de transferéncia de
tecnologia.

Baseando-se na definicdo tracada por Strenger®, bem como no conceito eclético
predominante na doutrina juridica, pode-se afirmar que o caractere que distingue o
contrato internacional é a presenca do elemento de estraneidade, o qual vincula a
relacdo juridica das partes a mais de um ordenamento juridico estatal* — normalmente é
0 domicilio das partes ou local de execucéo do contrato.

A legislagdo brasileira contemplou tanto o critério econdbmico como o critério
juridico, ao aferir o carater internacional do contrato, por meio do art. 2° do Decreto-Lei
857/1969.° Este dispositivo estebelece as hipbteses excepcionais que permitem a
estipulacéo de contratos internacionais (ainda que a lei ndo utilize essa denominacéo)
em moeda estrangeira. A luz de tal disposicéio, Luiz Olavo Baptista chega a seguinte
conclusdo:

[...] poderiamos dizer que, para o direito brasileiro, é internacional o contrato
que, contendo elementos que permitam vinculd-lo a mais de um sistema
juridico, tem por objeto operacdo que implica no duplo fluxo de bens pela
fronteira, ou que decorre diretamente de contrato dessa natureza.® (grifo
NOS0).

3STRENGER, Irineu. Contratos Internacioonais do Comércio. 32ed., rev. e ampl. S&o Paulo: LTR, 1998,
p. 84.

“BAPTISTA, Luiz Olavo. Contratos Internacionais. Sdo Paulo: Lex Editora, 2010, p. 26.

®Art 1° S&o nulos de pleno direito os contratos, titulos e quaisquer documentos, bem como as obrigacdes
gue exequiveis no Brasil, estipulem pagamento em ouro, em moeda estrangeira, ou, por alguma forma,
restrinjam ou recusem, nos seus efeitos, o curso legal do cruzeiro. Art 2° N&o se aplicam as disposi¢es
do artigo anterior: | - aos contratos e titulos referentes a importag@o ou exportagdo de mercadorias; Il -
aos contratos de financiamento ou de prestacdo de garantias relativos as operagdes de exportacdo de bens
de produg&o nacional, vendidos a crédito para o exterior; |11 - aos contratos de compra e venda de cambio
em gerd; IV - aos empréstimos e quaisquer outras obrigagdes cujo credor ou devedor sgja pessoa
residente e domiciliada no exterior, excetuados os contratos de locagdo de imdveis situados no territério
naciona; V - aos contratos que tenham por objeto a cessdo, transferéncia, delegacdo, assuncdo ou
modificacdo das obrigagdes referidas no item anterior, ainda que ambas as partes contratantes segjam
pessoas residentes ou domiciliadas no pais.

®BAPTISTA, Luiz Olavo. Contratos I nternacionais. Sdo Paulo: Lex Editora, 2010, p. 26.
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A seu turno, no que se refere aos contratos de transferéncia de tecnologia, estes

sd0 assim definidos por Di Blasi:

Os contratos de transferéncia de tecnologia sdo acordos verbais ou expressos
tém por objeto o desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas, a exploracao
temporéria dos direitos da propriedade industrial ou outros bens juridicos
imateriais de natureza tecnoldgica, bem como o ensinamento de
conhecimentos técnicos para terceiros. Em virtude do conceito abrangente da
palavra tecnologia, entendida como conjunto de conhecimentos técnicos que
se aplicam a um determinado ramo de atividade industrial/comercial, os
contratos de transferéncia de tecnologia poderiam incluir as parcerias
tecnologicas ou de pesquisa ¢ desenvolvimento tecnologico (“Acordo de
P&D”), a licenga ou mesmo a cessao de direitos de propriedade indudtrial, a
comunicagdo de informagdes técnicas comercial/industrial a terceiros por
qualquer meio de comunicacdo [...], a transmissdo de assisténcia técnica, os
sarvigos decorrentes da venda ou arrendamento de méaquinas para instalacdo
ou operacdo das mesmas, a parceria ou o compartilhamento tecnolégico, ou
mesmo os contratos de transferéncia de material biol 6gico.”

Portanto, € consenso que, mesmo assumindo diferentes estruturas e objetivos,
em todos os contratos de transferéncia de tecnologia “havera tranferéncia de um
conhecimento (registrado ou ndo em algum 6rgdo patentério) passivel de aplicacéo
empresarial e de exploragio comercial”®,

Importante salientar que o Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI),
adota’ um conceito genérico de contrato de transferéncia de tecnologia,® definindo-os
COmo 0s contratos de: i) cessdo ou exploracdo de patentes; ii) cessdo ou uso de marca;
iii) fornecimento de tecnologia (ou contrato do know-how); iv) prestacéo de servicos de
assisténcia técnica e cientifica; e v) franquia™.

Uma distingdo se faz necesséria. Existem, de um lado, a) contratos que tém por

consequéncia a transferéncia de tecnologia, tais como contratos de compra e venda de

DI BLASI, Gabriel. A propriedade industrial: os sistemas de marcas, patentes, desenhos industriais e
transferéncia de tecnologia. 3% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 360.

8TIMM, Luciano Benetti. Contrato Internacional de Transferéncia de Tecnologia no Brasil: intersecéo
entre propriedade intelectual com o direito antitruste. [sl.], [sn.], 2008, p. 22. In: IIl Prémio SEAE.
Disponivel em <http://www.seae.fazenda.gov. br/conheca_seae/premio-seagliii-premio-
seae/profissional §/premi o-seae-monografia.pdf/view> Acesso em: 20 jan. 2014.

°Conforme o Ato Normativo n.° 135 de 15 de abril de 1997.

1%/|EGAS, Juliana L. B. Contratos tipicos de Propriedade Industrial: contratos de cessdo e de
licenciamento de marcas e patentes; licencas compulsdrias. In: Contratos de Propriedade Industrial e
novas tecnologias. SANTOS, Manod J. Pereira dos. JABUR, Wilson Pinheiro (coord.). Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2007, p. 11.

"Segundo Di Blasi, “O contrato de franquia é tipico, complexo e apresenta caracteristicas diversas dos
contratos de transferéncia de tecnologia. N&o obstante as suas peculiaridades que o fazem distanciar dos
contratos acima especificados, este foi mantido na lista dos acordos sujeitos a averbacdo prévia perante o
INPI por envover, de alguma forma, disponibilizagdo tecnoldgica a terceiros franqueados conforme
determina o artigo 211 da Lel n.° 9.279/96 e o supracitado Ato Normativo n.° 135/97.” DI BLASI,
ibidem, p. 361.
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equipamentos, fornecimento de insumos e chave de méo (turn key); e b) contratos que
tém por objeto a transferéncia de tecnologia, como por exemplo, o licenciamento de
patentes e transmissdo de know-how.'? O presente trabalho tem como foco a segunda
categoria de contratos.

Salienta-se ainda que podemos encontrar, na prética, contratos de transferéncia
de tecnologia exclusivamente protegidos por propriedade industrial (e.g. licenca ou
cessdo de marcas e patentes); contratos sem propriedade industrial (e.g. contratos de
know-how, de franquias, engenharia e assisténcia técnica); e contratos que tém uma
conformagdo semelhante a um “pacote”, envolvendo parte protegida por propriedade
industrial, e parte n&o, possuindo natureza juridica de know-how. >

Portanto, por contrato internacional de transferéncia de tecnologia se quer dizer
todos aqueles contratos de cessdo ou licenca de marcas e patentes, know-how,
engenharia e prestacdo de servicos de assisténcia técnica e cientifica, quando as partes
estdo em domicilios situados em paises distintos ou quando o local de execucdo for um
pais distinto daquele sede das empresas contratantes. De especial importancia para este
trabalho serdo os contratos de transferéncia de tecnologia que precisam ser executados
no Brasil por empresa aqui sediada, adquirente de tecnologia de empresa sediada em
outro pais.™

N&o se olvide, entretanto, do caréter internacional do contrato, sob o ponto de
vista “econdbmico”, dagueles celebrados por empresas transnacionais pelas suas
subsididrias domiciliadas no Brasil, sobretudo porque as autoridades antitruste
consideram, para os fins de determinacéo de poder de mercado, o grupo econdmico ao
gual a empresa esta inserida.

No guetange ao pagamento e a duracéo, € importante mencionar que:

De regra, a remuneragdo nesses casos € via royalties — que pode ser em
termos percentuais ou fixos. A duragdo também é varidvel para cada modelo
contratual. Nas patentes, ndo pode ultrapassar 0 seu prazo de vigéncia. No
know-how existe uma limitacdo de cinco anos, renovavels por mais cinco,
segundo ainexplicével praxis do INPI.'®

2PRADO, Mauricio Curvelo de Almeida. Contrato Internacional de Transferéncia de Tecnologia:
patente e know-how. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, pp. 11-12.

3TIMM, Luciano Benetti. Contrato Internacional de Transferéncia de Tecnologia no Brasil: intersecio
entre propriedade intelectual com o direito antitruste. [sl.], [sn.], 2008, p. 22. In: Il Prémio SEAE.
Disponivel em <http://www.seae.fazenda.gov. br/conheca_seae/premio-seagliii-premio-
seae/ profissionai §/premi o-seae-monografia.pdf/view> Acesso em: 20 jan. 2014.

“PRADO, ibidem, p. 12.

®No mesmo sentido de TIMM, ibidem, p. 22.

18 TIMM, ibidem, p. 22.
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O contrato tera de ser averbado perante o INPI, afim de produzir efeitos perante
terceiros, bem como para fins fiscais e para viabilizar as remessas de royalties para o
exterior.

Algumas clausulas, ordinariamente inseridas nos contratos de transferéncia de
tecnologia, relacionadas a restricdes impostas a0 adquirente da tecnologia, s&o
apontadas pela doutrina e pelas autoridades antitruste européia e americana como
especialmente problematicas para o direito da concorréncia, tais como restricbes de
preco, clausulas de exclusividade e restricles territoriais, licencas casadas, restricdes
sobre royalties, grantback, dentre outras. Foge a possibilidade deste trabalho o exame
minucioso das diferentes possibilidades de clausulas restritivas nos contratos de
transferéncia de tecnologia. Analisar-se-80 algumas clausulas casuisticamente, no ponto
atinente a analise da jurisprudéncia do Cade.

Faz-se necessaria a breve andlise histérica, para melhor compreensdo da

problematica.

3. Breve historico politico-econdémico e regulatorio no Brasil

O cenario global foi (e de certa forma ainda €) delicado, na medida em que
muitos paises em desenvolvimento possuem grande dependéncia tecnoldgica dos paises
desenvolvidos. Num mundo onde o valor da tecnologia € muito superior a0 bem
tangivel em si, assistimos ao deslocamento de muitas indUstrias para o terceiro mundo,
mas a manutencdo datecnologia no primeiro mundo.

A tensdo acerca do fluxo de tecnologia entre os entdo chamados paises do
primeiro e terceiro mundo também marcou o histérico brasileiro de regulacdo da
matéria. Em 1986, Astrid Berkeimeier, discorrendo sobre as diferentes fases do modelo

regulatorio brasileiro, observou que:

[...] podemos diferenciar trés fases digtintas: a) até 1958, negociacdo e
contratacdo da transferéncia de tecnol ogia era apenas de responsabilidade dos
contratantes; b) de 1958 aé 1970, o Estado intervinha no mercado de
tecnologia para controlar as remessas para 0 exterior; ¢) a partir de 1970,
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especialmente de 75, teve inicio um controle crescente da negociagdo do
contetido dos contratos.’
No inicio dos anos 1970 muitos paises em desenvolvimento passaram a concluir

— ndo sem razéo — que, com frequéncia

“os fornecedores de tecnologia (ha maioria empresas multinacionais)
exploravam as receptoras de tecnologia nos paises em desenvolvimento,
mediante cobranca excessiva de royalties, por periodos longos, por
tecnologia obsoleta ou ndo de ponta, e mediante clausulas restritivas a
liberdade de comerciaizaco das recepetoras.™®

Por esse motivo, muitos dos paises em desenvolvimento passaram a adotar
legislagbes intervencionistas no que se refere aos contratos internacionais de
transferéncia de tecnologia, ndo raramente combinadas com politicas de substituicdo de
importagoes.

No Brasil ndo foi diferente. A intervencdo maxima nos contratos internacionais
de transferéncia de tecnologia foi representada pelo Ato Normativo n.° 15 de 1975, que
dava amplos poderes a o Instituto Nacional de Propriedade Intelectual (INPI) para
analisar a conveniéncia das clausulas contratuais, sob aspectos econémicos e
tecnoldgicos, com escopo de proteger o adquirente e aprimorar atecnologia local.

A década de 1980 foi marcada por constantes negociacOes entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento para o estabelecimento de normas internacionais
regulatorias para 0s contratos internacionais de transferéncia de tecnologia. Entre elas,
destacaram-se os esforgos para 0 Code of Conduct on the Transfer of Technology,™ sob
0s auspicios da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD), que ndo chegou ser implementado, ante a total dissonancia de interesses
Norte-Sul.

De modo geral, os paises em desenvolvimento buscavam estabelecer padrdes de
equilibrio contratual, a fim de prevenir abusos, bem como medidas para efetivar a
transferéncia de tecnologia. Ja 0s paises em desenvolvimento as viam com suspeita, e

gue poderiam se tornar excessivamente intervencionistas, dificultando a transferéncia.

Apud CORREA. Daniel Rocha. Contratos de transferéncia de tecnologia: controle de préticas abusivas
e cldusulas redtritivas. Belo Horizonte: Movimento Editorial da Faculdade de Direito do UFMG, 2005.
1BVIEGAS, Juliana L. B. Contratos tipicos de Propriedade Industrial: contratos de cessdo e de
licenciamento de marcas e patentes; licencas compulsérias. In; Contratos de Propriedade Industrial e
novas tecnologias. SANTOS, Manod J. Pereira dos. JABUR, Wilson Pinheiro (coord.). S&o Paulo:
Editora Saraiva, 2007, p. 6.

¥As negociagdes tiveram inicio em 1976 e perduraram até meados de 1985, ano em que data o Gltimo
rascunho do Cédigo.
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Uma lista com quatorze clausulas restritivas chegou a ser elencada, entretanto, houve
discordancia. Os paises em desenvolvimento queriam o tratamento como ilicitos per s,
enquanto os industrializados desejavam vincul&-las a uma andlise baseada em regras de
razoabilidade, conforme atradicéo concorrencial americana e européia.

Devido as crises fiscais da década de 1980 (intitulada de “década perdida”), bem
como as pressdes internacionais e ao fracasso da politica de substituicdo das
importagdes, que nd&o conseguiu alavancar a tecnologia brasileira, tornaram-se
necessarias reformas para liberalizagdo econdmica, as quais sobrevieram na década de
1990.

Os relatérios do governo apontavam que a industria brasileira vinha perdendo
competitividade desde o inicio dos anos 1980, devido a falta de desenvolvimento de
tecnologia local.?* Os produtos brasileiros ndo conseguiam competir no exterior.
Outrossm, a excessiva burocracia e regulacéo das transferéncias internacionais de
tecnologia foram fatores agravantes. Aguardava-se longos meses para a conclusdo da
analise pelo INPI. As dificuldades impostas a contratagéo estrangeira ocasionaram a
desconfiangca do investidor estrangeiro e 0 descompasso para a efetiva importacéo
tecnol6gica.*

Em 1993, o Ato Normativo n.° 120 retirou o poder de interferéncia do INPI nos
contratos de transferéncia de tecnologia. Da mesma forma, o Ato Normativo n.° 135 de
1997 adaptou aquelas disposi¢es ao entdo recente Codigo de Propriedade Intelectual,
de 1996, que dispds em seu art. 211 que o INPI farg, t& somente, o registro dos
contratos de transferéncia de tecnologia, para que produzam efeitos em relacdo a
terceiros. N&o cabe a autarquia, portanto, a analise concorrencial.

Ja no plano internacional, assinou-se em 1994 o Acordo TRIPS (em vigor no
Brasil desde 1995), no ambito da OMC, tendo sido um marco para estabelecer padrbes
minimos internacionais de protecdo a propriedade intelectual, regulando ainda os
contratos internacionais de transferéncia de tecnologia, sob o aspecto concorrencial,

ainda que em carater amplo e vago. As disposicOes resultaram de concessdes feitas

PL|LLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da Concorréncia — Uma abordagem sob a
per spectiva do Acordo TRIPS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 95.

“TIMM, Luciano Benetti. Contrato Internacional de Transferéncia de Tecnologia no Brasil: intersecéo
entre propriedade intelectual com o direito antitruste. [sl.], [sn.], 2008, p. 18. In: Il Prémio SEAE.
Disponivel em <http://www.seae.fazenda.gov.br/conheca_seae/premio-seagliii-premio-
seae/ profissional /premio-seae-monografia.pdf/view> Acesso em: 20 jan. 2014.

2Dl BLASI, Gabridl. A propriedade industrial: os sistemas de marcas, patentes, desenhos industriais e
transferéncia de tecnologia. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 366.
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pelos paises em desenvolvimento, em prol da minima harmonizagdo regulatoria
internacional.”

A liberalizagdo ocorrida no Brasil, no que se refere ao controle substancial dos
contratos, antes realizado pelo INPI, ndo significa a auséncia de regulagdo no mercado.
Pelo contrario, tal manus foi transladado para o Conselho Administrativo de Defesa da
Concorréncia (Cade), que tem como objetivo orientar, fiscalizar e prevenir o abuso de
poder econdmico, atualmente sob a égide da Lei n.° 12.259/2011.

4. O ordenamento juridico brasileiro de defesa da concorréncia e os contratos de
transferéncia de tecnologia

O ordernamento juridico brasileiro, norteado pela Constituicdo Federal de 1988,
instituiu como fundamento da ordem econdmica (art. 170, CF/88), alivre iniciativa e 0
trabalho humano, destacando a observancia, dentre outros, dos principios basilares para
o Direito da Concorréncia, quais sgjam: a funcdo social da propriedade, a livre
concorréncia e da defesa do consumidor.

Ainda na Carta Magna, destaca-se 0 mandamento esculpido no § 4° do art. 173
da CF/88, segundo o qual “a lei reprimira o abuso do poder econbmico que vise a
dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ab aumento arbitrario dos
lucros”.

Por outro lado, a propriedade intelectual também ganha protegdo fundamental
nos incisos XXVII e XXIX do art. 5° da CF/88. Entretanto, a Pl ndo sera absoluta, afinal
€ sistematicamente contrabalanceada pela funcéo social da propriedade (art. 5° XXIII e
art. 170, Il da CF/88), bem como pelos outros principios fundamentais que tutelam o
interesse publico e aordem econémica (art. 170, CF/88).

Com o papel protagonista de cumprimento ao mandado do 8§ 4° do art. 173 estdo
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), regido pela Lei de Defesa da
Concorréncia (LDC), de n.° 12.259/2011, que substituiu o diploma anterior (Lei
8.884/1994). Compdem o SBDC, dentre outros 6rgéos, o Cade, a qguem compete as
funcbes, em sede administrativa, de investigagao, instru¢éo processual e o julgamento

dos processos, com fins de protegdo da ordem econbmica.

BLILLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da Concorréncia — Uma abordagem sob a
perspectiva do Acordo TRIPS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 25.
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A atuacdo do Cade no controle do poder econdmico pode se dar de duas formas.
A primeira delas € o chamado controle preventivo ou controle das estruturas de
mercado; e a segunda, o controle repressivo, também denomidado controle de condutas.

Ambas as formas de atuagdo (que ndo sdo sistemas independentes, pelo
contrario, devem ser interpretadas sistematicamente, em seu conjunto) serdo brevemente
analisadas a seguir.

4.1. O controle preventivo

O controle preventivo (ex ante) das estruturas de mercado se da mediante a
analise dos atos de concentragdo econdmica, sejam horizontais ou verticais. O art. 90 da
LDC definiu as hipéteses de negdécios juridicos considerados ato de concentragao:

Art. 90. Para os efeitos do art. 88 desta Le, rediza-se um ato de
concentragdo quando:

| - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se fundem;

Il - 1 (uma) ou mais empresas adquirem, direta ou indiretamente, por
compra ou permuta de agdes, quotas, titulos ou valores mobilidrios
conversiveis em acdes, ou ativos, tangiveis ou intangive's, por via contratual
ou por qualquer outro meio ou forma, o controle ou partes de uma ou outras
empresas;

I11 - 1 (uma) ou mais empresas incor poram outra ou outras empresas; ou

IV - 2 (duas) ou mais empresas celebram contr ato associativo, consor cio ou
joint venture.

Parégrafo Unico. N&o seréo considerados atos de concentracdo, para 0s
efeitos do disposto no art. 88 desta Lei, os descritos no inciso |V do caput,
guando destinados as licitagBes promovidas pela administracdo publica direta
eindireta e aos contratos del as decorrentes. (grifo nosso)

O art. 88 da LDC instituiu a obrigatoriedade de notificacdo prévia da operacéo
ao Cade, quando pelo menos um dos grupos envolvidos tiver apresentado faturamento
bruto anual ou volume de negdcios total no Pais equivalente ou superior a R$ 750
milhdes e pelo menos um outro grupo envolvido na operacéo tiver alcancado o valor de
R$ 75 milhdes®. A ndo notificacdo dos atos que se subsumirem & lei podera levar &
nulidade do negdcio, aém de altissimas multas. A seu turno, as partes deveréo aguardar
o pronunciamento do Cade para conclusdo do negdcio.

A respeito das hipéteses supracitadas pelo art. 90, ainda € alvo de frequente
duvida o conceito vago de “contrato associativo” (inciso 1V). Dessa forma, ndo se sabe

se 0s contratos de transferéncia de tecnologia poderiam ser caracterizados como uma

2\/al ores estes fixados pela Portaria Interministerial n® 994/12 consoante § 1° do art. 88 da Lei 12.529/11.
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hipétese de contrato associativo e, portanto, se seriam de notificacdo obrigatéria®® Os
recentes julgados, que serdo analisados adiante, ofereceream importantes critérios
interpretativos. Ndo obstante, com o objetivo de conferir maior seguranca juridica aos
adminsitrados, o Cade abriu a recente Consulta Puablica n. 03/2014, entre 19/02/2014 e
22/04/2014, a fim de estabelecer uma tipificagdo baseada em critérios objetivos para 0s
contratos associativos. Ao gue tudo indica, teremos um novo regramento em breve.

Por fim, cabe assinalar que o 8§ 5° do art. 88 da LDC define as hipdteses de
probicdo do ao de concentragdo, a saber: (i) quando impliguem eliminacdo da
concorréncia em parte substancial de mercado relevante, (ii) quando criem ou reforcem
uma posicdo dominante ou (iii) quando possam resultar na dominagdo de mercado
relevante de bens ou servigos. Excepcionalmente, entretanto, o ao sera aprovado, nos
termos do 8 6° do mesmo dispositivo (as chamadas hipoteses justificativas), quando
resultar em eficiéncias econdmicas, melhorias de qualidade de bens e servicos ou
propiciar o desenvolvimento tecnologico, desde que repassados aos consumidores parte
relevante dos beneficios decorrentes.

Nos 88 5° e 6°, consagrou-se a regra da razio ao controle de estruturas. A seu

respeito, emboratratando de condutas, Leonor Cordovil assinala que:

Segundo a regra da razéo, as infragfes [...], ndo sdo condenaveis em s, ou
sgja, ndo é amera prética dos dizeres dalei, ou a mera conduta das empresas,
capaz de provocar os efeitos deletérios a concorréncia.

[.]

No Brasil, diz-se que ndo se pode considerar uma conduta como ilicita sem
antes estudar sua racionalidade, sem antes averiguar e sopesar os beneficios e
desvantagens ao mercado.?®

I mportante mencionar, portanto, que “contrario ao direito concorrencial passa a
ser somente aquele comportamento ou estrutura que seja eficaz para proporcionar uma
restricio substancial e injustificavel da concorréncia™®’. Essa justificativas requerem
uma aplicacdo seletiva. Tais justificativas indicam como deve proceder a autoridade

antitruste, seguindo critérios de razoabilidade, com o objetivo de identificar a existéncia

SNessa sentido, MORAIS, Rafael Pinho Senra de. Cade, licenciamentos e a cesta basica. Valor
Econdmico. Séo Paulo, 16 ago. 2013. Disponivel em:
<http://mww8.val or.com.br/l egisl acao/3235360/Cade-licenciamentos-e-cesta-basica>. Acesso em: 20 jul.
2014.

CORDOVIL, Leonor. et d. Nova Lei de Defesa da Concorréncia Comentada: Lel 12.529, de 30 de
novembro de 2011. S&o Paulo: Revistados Tribunais, 2012, p. 108.

2’SALOMAO FILHO, Calixto . Direito concorrencial - as estruturas. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 174,
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de eficiéncias econbmicas capazes de justificar a aprovacdo de atos de concentragéo

potencialmente lesivos & concorréncia.?®

4.2. O controlerepressivo

A segunda forma de atuacdo do Cade é denominada repressiva, também
conhecido como controle de condutas, a partir da fiscalizacdo e imposicdo de
penalidades sobre condutas anticoncorrenciais em curso ou consumadas (ex post), sejam
elas oriundas de acordos horizontais ou verticais, ou mesmo unilaterais.

Encontra previsdo no art. 36 daLei Antitruste, segundo o qual:

Art. 36. Congtituem infragdo da ordem econdmica, independentemente de
culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou
possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sgjam acancados:

| - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a
livreiniciativa;

Il - dominar mercado rel evante de bens ou servicos;

[l - aumentar arbitrariamente os lucros; e

IV - exercer de forma abusiva posi¢do dominante.

§ 1o A conquista de mercado resultante de processo natural fundado na
maior eficiéncia de agente econémico em relacdo a seus competidores ndo
caracterizaoilicito previsto noinciso Il do caput deste artigo.

§ 20 Presume-se posi¢do dominante sempre que uma empresa ou grupo de
empresas for capaz de aterar unilateral ou coordenadamente as condicdes de
mercado ou quando controlar 20% (vinte por cento) ou mais do mercado
relevante, podendo este percentua ser aterado pelo Cade para setores
especificos da economia.

Para que se configure o ato de infrac&o, é imprescindivel que o agente detenha
poder de mercado, ou poder econdmico.

O § 3°do art. 36 estabelece um rol exemplificativo de condutas que configuram
ato de infragcdo. Destacamos aquelas relacionadas aos contratos de transferéncia de
tecnologia: (i) impedir o acesso de concorrente as fontes de insumo, matérias-primas,
equipamentos ou tecnologia, bem como aos canais de distribuicdo (inciso V); (ii)
regular mercados de bens ou servicos, estabelecendo acordos para limitar ou controlar a
pesguisa e 0 desenvolvimento tecnoldgico, a producéo de bens ou prestacéo de servicos,
ou para dificultar investimentos destinados a producdo de bens ou servigos ou a sua
distribuicdo (inciso VIII); (iii) agcambarcar ou impedir a exploragdo de direitos de

propriedade industrial ou intelectual ou de tecnologia (inciso XIV); e (iv) exercer ou

BL|LLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da Concorréncia — Uma abordagem sob a
perspectiva do Acordo TRIPS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 269.
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explorar abusivamente direitos de propriedade industrial, intelectual, tecnologia ou
marca (inciso XIX). A depender de sua configuragdo, outras condutas listadas também
podem configurar ilicitos anticoncorrenciais relacionados a transferéncia de tecnologia,
tals como condutas colusivas (incisos | ell), recusa de venda (inciso X1) e venda casada
(inciso XVI11).%

Dentre as penalidades possiveis, a Lei antitruste traz a possibilidade de
recomendacdo aos oOrgdos publicos competentes para que “seja concedida licenca
compulsoria de direito de propriedade intelectual de titularidade do infrator, quando a

infrac8o estiver relacionada ao uso desse direito”*

, quando assim exigir a gravidade dos
fatos ou o interesse publico geral. Ta mandamento encontra ressonancia nas
disposicdes do art. 68 daLei de Propriedade Intelectual.*

Historicamente, ainda sob a égide da Lei 8.884/94, quando a definicdo de ato de
concentracdo era mais aberta, 0 Cade sempre entendeu que os contratos de transferéncia
de tecnologia eram de notificagdo obrigatoria, ou sgja, deviam sujeitar-se ao controle
preventivo (sem prejuizo de um eventual controle ex post). Por essa razéo, o estudo do
controle das estruturas ganha especial relevancia no que tange aos contratos

internacionais de transferéncia de tecnologia.

5. A assmetria de informacdo nos mercados de alta tecnologia

E importante salientar que o mercado da alta tecnologia é marcado pela
assimetria de informacdo. Segundo tal modelo tedrico, o conhecimento encontra-se
disperso entre os individuos da sociedade e, por exemplo, a cada relagdo econdmica, 0s
diferentes individuos detém informacdes dispares e assimétricas de informago.*

Dessa forma, torna-se evidente o risco do aproveitamento da dispersdo de
informagdes para acelerar ou reforcar as assimetrias,® sobretudo em nossos dias — na
era da informagdo —, o poder econdmico se torna um instrumento para a criagdo de

assimetria de conhecimento na sociedade.

PLILLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da Concorréncia — Uma abordagem sob a
per spectiva do Acordo TRIPS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 265.

PArt. 38, inciso 1V, alineaa

#Segundo Lilla, “jamais foram concedidas, no Brasil, licengas compulsérias de patentes para remediar
préticas que configurem abuso de poder econémico”. LILLA, ibidem, p. 274.

#SALOMAO FILHO, Calixto . Direito concorrencial - as estruturas. 3. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 141.

I dem, ibidem, p. 142.
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Nesse sentido, “as patentes representam uma intervengdo direta do direito sobre
o fluxo de informagdes”.** H& garantido o direito do titular da propriedade intelectual de
explorar sua tecnologia, bem como ceder ou licenciar a quem bem entender. Ressalta-
se, portanto, o fluxo seletivo e condicionado de informacdo pela sociedade, que pode
acentuar as assimetrias.

Por isso, a nogcdo de assimetria de informagdo ganha suma importancia na
mensuracdo do poder econdmico do agente, em especial, no contexto tecnolégico. A
principal contribuicdo desse modelo tedrico sgja, talvez, no que se refere ao
guestionamento da possibilidade de mensurar o poder econdmico, tendo em vista as
caracteristicas peculiares do mercado tecnolégico que pressupdem a assimetria de
informagdo. Pode-se concluir que, quanto mais dispersas estiverem as informacoes,
menor a concentragdo econdmica. Entretanto, quanto mais distribuidas de forma

assimétrica se encontrarem as informagdes, maior serd o poder econdmico.®

6. Perspectivas da jurisprudéncia do Cade nos contratos de transferéncia de

tecnologia

N&o h4, no Cade, solida jurisprudéncia no que se refere aos acordos de
propriedade intelectual. A maior parte dos julgados se refere a analise da cesséo dos
direitos de PI no ambito de fusdes e aquisi¢bes, bem como a andlise de clausulas
restritivas em acordos de licenciamento de tecnologia e franquia.*®

Sem pretensdes de realizar uma analise exaustiva da jurisprudéncia,
concentraremos naqueles casos envolvendo contratos de licenciamento de tecnologia,
em especifico, naqueles atinentes ao mercado de biotecnologia de sementes de soja, por
meio dos quais houve importantes julgados recentes que trouxeram perspectivas para a
aplicacdo da nova lei concorrencial aos contratos internacionais de transferéncia de

tecnologia

#SALOMAO FILHO, Calixto . Direito concorrencial - as estruturas. 3. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2007,
p. 162.

*|dem, ibidem, p. 142.

%Cf. LILLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da Concorréncia — Uma abordagem sob
a perspectiva do Acordo TRIPS. S&0 Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 274.
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Vale lembrar que os acordos de licenciamento ora em andlise sdo, quase
sempre, firmados pelas subsidiarias brasileiras de grandes transnacionais, conforme ja
mencionado, para serem executados no Brasil.

Malgrado tais contratos sejam juridicamente internos — Sgja porque ndo possuem
elementos de estraneidade que os vinculem a mais de um ordenamento juridico, seja

porque ndo decorrem diretamente®

de operagdo econdmica objeto de contrato
internacional —, tais contratos apresentam, se assim se pode dizer, caréter internacional,
porque implicam diretamente no apoderamento de grandes grupos econdmicos
internacionais e, indiretamente, no fluxo internacional de tecnologia.

A compreensdo da interpretacdo do Cade a partir de de tais julgados €, portanto,
de suma importancia para os contratos internacionais de transferéncia de tecnologia,
porque refletem de igual modo as preocupagdes econdémicas em relacdo a protecéo do

desenvolvimento tecnolégico nacional, num cenario internacional.

6.1. Do conhecimento

A respeito da jurisprudéncia tracada pelo Cade, historicamente e até 2010 —
ainda sob a égide da antiga lei de concorréncia —, constatase que 0s contratos de
licenciamento sem cléusula de exclusividade e ndo-concorréncia® eram todos
aprovados sem restricdes.*

Convencidos da possibilidade de efeitos anti-concorrenciais nos contratos de
transferéncia de tecnologia, sempre houve deliberacdo pelo conhecimento de tais atos
pelo Cade. Tais clausulas geralmente tém efeito pré-competitivo. Entretanto, pode

ocorrer o contrario. Vae mencionar a licdo trazida por Eduardo Lilla:

Por outro lado, essa clausulas de exclusividade podem preudicar a
concorréncia intertecnologias ao provocar o fechamento do mercado a
terceiros titulares de direitos de propriedade intelectual sobre tecnologias
alternativas ou substitutas. Podem também aumentar os custos de rivais para

¥"Conforme a definicéo de contrato internacional apresentada por Luiz Olavo Baptista, supramecionada
no ponto 2.

#Conforme Lilla: “Sio aquelas clausulas que impedem o licenciado de explorar tecnologias concorrentes.
Desse modo, o licenciado fica proibido de utilizar tecnologias de terceiros que se encontrariam em
concorrécia com a tecnologia licenciada.” LILLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da
Concorréncia — Uma abordagem sob a perspectiva do Acordo TRIPS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014, p.
171.

#Nesse sentido, confira-se o levantamento realizado no voto do Conselheiro-relator Alessandro Octaviani
Luisno AC n°08700.004957/2013-72 (Monsanto e Bayer, j. 22/01/2014), acerca dos principais embates
envolvendo contratos de transferéncia de tecnologia, desde 0 ano 2000.
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0 acesso a importantes insumos de producdo e distribuicdo detidos pelos
licenciados, reduzindo suas possibilidades de ingresso no mercado,
especialmente quando o licenciante estebelecer redes de licenciados
exclusivos. O grau de fechamento do mercado depende do poder de
mer cado detido pelo licenciante e da presenca de barreiras a entrada de
outros licenciados capazes de explorar as tecnologias alternativas de
terceiros. Esses efeitos de fechamento do mercado e aumento dos custos dos
rivais podem ocorrer tanto nos acordos de licenciamento horizontais como
nos verticais, na medida em que é a exclusdo das tecnologias alternativas ou
substitutas que constitui o problema concorrencial .*® (grifo nosso)

Segundo levantamento dos contratos de licenciamento de biotecnologia de
sementes realizados entre 2000 e 2009,* todos os contratos foram conhecidos (2o total,
19). Ou sgja, entendia-se, portanto, que o0s contratos de transferéncia de tecnologia eram
de notificagdo obrigatéria, quando presentes 0s requisitos de market share ou
faturamento bruto anual previstos no § 3° do art. 54 da antiga L ei 8.884/94.

De todos os aos conhecidos até 2009, os que ndo possuiam clausula de
exclusividade foram aprovados sem restricdes (13), e 0s que possuiam clausula de
exclusividade (6), com excecdo de um, foram aprovados com imposi¢ao de restrigdes, a
fim de que tais clausulas fossem removidas ou ateradas.

Portanto, havia uma posicdo consolidada do Plenario em vetar as clausulas de
exclusividade e ndo-concorréncia. Uma vez ausentes tais estipulagbes, o contrato era
aprovado sem restricoes.

Esse histérico de precedentes levou o Cade, em 2010, a modificar seu
entendimento acerca do conhecimento.*” Passou a entender que o contrato de
licenciamento de tecnologia sem clausula de exclusividade e/ou ndo-concorréncia néo
deveria mais ser conhecido pelo 6rgéo, portanto, desnecessaria seria a notificacéo.
Nesse sentido, foi frisado que o Plenario ja havia se manifestado reiteradas vezes no
sentido de gque os contratos de licenciamento de tecnologia, sem as referidas clausulas

supracitadas, teriam efeito pré-competitivo. A partir de tais decisdes, o Cade passou a

“LILLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da Concorréncia — Uma abordagem sob a
per spectiva do Acordo TRIPS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 172.

MS30 eles os AC’s de n® 08012.008359/2005-11, 08012.004808/2000-01, 08012.003711/2000-17,
08012.003997/2003-83,  08012.009265/2005-69, 08012.000766/2006-61, 08012.008656/2006-47,
08012.000311/2007-26, 08012.008725/2007-01, 08012.003296/2007-78, 08012.004091/2007-18,
08012.006198/2008-73, 08012.006556/2008-48, 08012.001558/2009-21, 08012.001559/2009-76,
08012.001560/2009-09, 08012.002976/2009-36, 08012.004517/2009-97 e 08012.006034/2009-27.
Baseado no levantamento citado nanota de rodapé 38.

“?Por ora do AC n° 08012.000344/2010-71 (Monsanto do Brasil e FTS Sementes A, Consalheiro Rel.
Olavo Zago Chinaglia, j. 04/03/2010); e do AC n° 08012.005472/2010-10 (Bayer SA e Dow
Agrosciences, Conselheiro Rel. César Costa Alves de Mattos, j. 21/10/2010).
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ndo mais receber notificacdes do grupo Monsanto, que até entdo eram “rotineiras” **. Os
dados revelam que em 2011 n&o houve notificagdes do grupo.

Em maio de 2012 entrou em vigéncia a nova Lei de Defesa da Concorréncia
(12.529/2011), que objetivou a definicdo de ato de concentracdo em seu art. 90,
trazendo o dever de notificacdo acerca dos contratos associativos, conforme ja citado.
Ante a divida da subsunc¢do fatica ao conceito normativo amplo, e por conseguinte, da
necessidade de notificagdo dos licenciamentos de tecnologia, a Monsanto passou a
notificar o 6rgdo novamente,* a fim de sujeitar-se ao controle ex ante mandatério.

A Superintendéncia-Geral do Cade — a quem incumbe instruir o procedimento e
emitir parecer técnico prévio — até entdo vinha recomendando a aprovacdo sem
restricbes™. Entretanto, mudou seu entendimento, por ora do AC n®°
08700.004957/2013-72 (Monsanto e Bayer), passando a recomendar o0 n&o
conhecimento, e assim o fez novamente no AC de n.° 08700.006336/2013-23
(Monsanto e Emprapa),”® ambos j4 sob a égide da nova Lei Antitruste, sob a

justificativa de que:

licenciamentos ndo-exclusivos de tecnologia, desde que também ndo
carregue consigo acordos de ndo-concorréncia, transferéncia de ativos,
organizacdo comum ou vinculos societarios de qualquer natureza, ou
gualquer medida que impliqgue em ateracdo obrigatdria dos centros
decisdrios ou restricio concorrencial, ndo sdo de notificagdo obrigatéria ao
Cade, nos termos da Lei n.° 12.529/2011.%" (grifo do autor)

O Cade, entretanto, decidiu avocar tais processos, sob o fundamento de que
poderiam ter efeitos prejudiciais a concorréncia, e que a questédo do ndo-conhecimento
ndo eratrivial, merecendo maior aprofundamento por parte do Conselho, haja vista que
o Plenario ja estava enfrentando discussdes (e divergéncias) em outros acordos de

licenciamento de tecnologia, em andamento.®* Cabia a0  Plendrio, definir o

“MORAIS, Rafael Pinho Senra de. Cade, licenciamentos e a cesta bésica. Valor Econdmico. S&o Paulo,
16 ago. 2013. Disponivel em: <http://www8.val or.com.br/legidacao/3235360/Cade-licenciamentos-e-
cesta-basica>. Acesso em: 20 jul. 2014.

*“Nesse sentido, MORAIS, Ibid.

“>Conforme os Pareceres Técnicos de n.” 059, 069 e 077 de 26 de junho de 2013, respectivamente, nos
AC’s de n.”® 8700.003937/2012-01, 08012.006706/2012-08 e 08700.003898/2012-34.

“Vide, respectivamente, Pareceres Técnicos n.° 171 (2 de julho de 2013) e n° 197 (19 de julho de 2013)
nos autos dos mencionados Atos de Concentragao.

“’BRASIL. Consdlho Administrativo de Defesa Econdmica. AC n.° 08700.004957/2013-72. Plen&rio.
Reator: Alessandro Serafin Octaviani  Luis. Sessio de 28/01/2014. Disponive  em:
<http://www.cade.gov.br/> Acesso em: 12. ago. 2014.

8 Isto ¢, nos AC’s de n.”° 08012.002870/2012-38 (Monsanto e Syngente); 08012.006706/2012-08
(Monsanto e Nidera); 08700.003898/2012-34 (Monsanto e COODETEC); e 08700.003937/2012-01
(Monsanto e Don Mario Sementes), julgados em conjunto, provavel mente pelo fato de idéntico contrato.
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posicionamento acerca do conhecimento (isto é, da necessidade de notificagdo) dos
contratos de licenciamento de tecnologia — especialmente aqueles ndo-exclusivos —
frente a nova legislacdo, bem como trazer mais critérios objetivos de interpretacao.

6.2. Do mérito

No julgamento conjunto realizado na 272 Sessdo Ordinaria de Julgamento, em 28
de agosto de 2013, dos AC’s n.°s 08012.002870/2012-38, 08012.006706/2012-08,
08700.003898/2012-34, e 08700.003937/2012-01, entre a Monsanto e, respectivamente,
Syngente, Nidera, COODETEC e Don Mario Sementes; bem como no AC n.°
08700.004957/2013-72, entre Monsanto e Bayer, julgado na 362 Sesséo Ordinaria de
Julgamento em 22 de janeiro de 2014, o Cade trouxe a evidéncia importantes
perspectivas do posicionamento do Orgéo concorrencial acerca dos contratos de
transferéncia de tecnologia

As operacdes em andlise tiveram como objeto o licenciamento a tecnologia
Intacta RR2 PRO de propriedade da Monsanto, que correspode a tecnologia utilizada
em semente de soja geneticamente modificada, cujas plantas apresentariam tolerancia
ao glifosato e resisténcia a insetos. As operacdes em questdo envolveram, de um lado, o
desenvolvedor de tecnologia transgénica (Monsanto) e, de outro, obtentores e
multiplicadores (Don Mario, Syngenta, COODETEC e Nidera). O licenciamento
possibilitaria as licenciadas desenvolver, testar, produzir e comercializar, diretamente ou
por intermédio de terceiros, variedades de soja geneticamente modificadas (cultivares™)
contendo a tecnologia Intacta RR2 PRO. Ou sgja, a partir das operacdes, os cultivares
dos obtentores com tecnologia Monsanto passariam a se sujeitar a regras e condicoes
especificas dos acordos em analise.

Destaca-se que 0s acordos seriam ndo-exclusivos, em consonancia com o
admitido pela jurisprudéncia do Cade, conforme ja analisado acima, 0 que permitiria as
licenciadas obterem licencas de concorrentes da Monsanto, bem como a esta conceder
licenca para concorrentes da licenciada.

A fim de melhor contextualizar a problemética, cumpre resumidamente
apresentar o funcionamento da cadela produtiva do mercado de sementes de soja

geneticamente modificadas.

“90s cultivares possuem | egislagdo especifica de propriedade intelectual (Lei de Protegdo de Cultivares, n°
9.456/97).
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De modo gera, a cadeia produtiva divide-se em (1) desenvolvimento de
tecnologia, (2) desenvolvimento de germoplasma e obtencdo de cultivar, (3)
multiplicagcdo de sementes e (4) distribuicdo e comercializacéo de sementes. A primeira
etapa € a mais longa e demorada, na qual situa-se a Monsanto, implicando altos
investimentos em P&D até obtencdo da paente. Na segunda etapa, buscam-se
cruzamentos, para obtencdo de cultivares (variedades de soja) com melhoramentos
genéticos — a partir daqui situam-se as licenciadas, empresas “obtentoras”. Na terceira
etapa, a partir dos cultivares, os multiplicadores (empresas ou cooperativas) fazem a
reproducdo em escala, para entdo, na Ultima etapa, distribuir e comercializarem-se as
sementes, prestando assisténcia técnica aos agricultores. ™

Dessa forma, os desenvolvedores de tecnolgia — como a Monsanto — necessitam
ter acesso aos bancos de germoplasmas dos obtentores, para poderem inserir sua
tecnologia no mercado. Os contratos de licenciamento s&0 uma forma utilizada para
integracéo e colaboracdo no desenvolvimento de pesquisas conjuntas com empresas
nacionais.”

No que se refere ao poder de mercado da licenciante, a Monsanto possui amplo
dominio, haja vista que as Unicas tecnologias transgénicas disponiveis sdo de sua
propriedade (RR1 e Intacta RR2 Pro). Alias, a patente RR1 expirou em 2010. Observa-
se atecnologia Monsanto em 99,21% das cultivares de soja registrados no Brasil, sendo
gue a novatecnologia Intacta RR2 PRO jarepresenta 18,24% dos cultivares registrados.
A é&rea plantada com tecnologia Monsanto ocupa cerca de 90% de toda a producéo
nacional de soja. A Monsoy (subsidiaria integral da Monsanto), que aua como
obtentora de cultivares, possui 0 maior poder de mercado na oferta de sementes de soja
para o plantio no Brasil, com cerca de 21,2% de participacao.*

Importante lembrar que o nivel de concentragdo constitui importante critério

para a analise concorrencial, sob a regra darazéo. Nesse sentido:

Dado estrutural fundamental para avaliar arelevancia e o perigo representado
por uma determinada participagdo de um agente econdémico é o grau de
concentracdo de cada industria especifica. [...] Parece ser possivel afirmar
gue o tratamento de um ato de concentragdo entre empresas em um mercado

*°BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. AC n.° 08700.003937/2012-01. Plenério.
Reator: Alessandro Serafin Octaviani  Luis. SessBo de 28/08/2013. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/> Acesso em: 12. ago. 2014.

*!1pidem.

°2| bidem.
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altamente concentrado deve ser substanciamente diferente do tratamento
dado a0 mesmo ato em um mercado atomizado.>

A primeira vista, um contrato que difunde a tecnologia pela cadeira produtiva,
especialmente sem exclusividade, poderia parecer pro-competitivo, vez que transfere a
outros o direito de explorar atecnologia, melhorando-a e comercializando. Entretanto, a
andlise evidenciou gue os acordos de licenciamento em questdo ndo se tratavam de um
simples “usual” contrato de transferéncia de tecnologia.

Conforme apontou o voto do Conselheiro Eduardo Pontual,™ o exame
evidenciou que 0s contratos possuiam arranjos complexos, isto €, envolviam o registro e
desenvolvimento de novas variedades, multiplicagdo com pagamentos de royalties, uso
por parte da licenciante e licenciada das informacdes das variedades desenvolvidas pela
obtentora, comercializacdo e regramentos sobre licenciamentos a terceiros
multiplicadores por parte da licenciada, além do uso de marcas da propriedade da
licenciante.

Embora ndo existisse expressa mencdo a exclusividade, criaram-se mecanismos
de prémios e remuneracéo a licenciada que possuiam o conddo de elevar as barreiras a
entrada outros players, reduzindo o interesse da licenciada por desenvolver tecnologia
concorrente, sem justificativa econdémica, com o fulcro Unico de aumentar-se os lucros,
em prejuizo do bem estar da populagdo. Outras clausulas mostraram a solidariedade na
busca do objetivo comum do sucesso da tecnologia Intacta RR2 PRO.>

Ao discorrer sobre aimportancia relativa dos varios fatores para identificar uma

possivel eliminagéo substancial da concorréncia, Calixto Saloméo Filho é categorico:

As barreiras a entrada sdo, de resto, um elemento chave para avaliaco de
gualquer das situagdes aqui descritas. Talvez sgja o Unico fator de todos cuja
presenca € apta, quase que por s SO (desde gque acompanhada pelo menos dos
patamares minimos de participacdo no mercado), a caracterizar a ilicitude.
Isso porque, existentes as barreiras, toda a concorréncia potencia esta
automaticamente eliminada. Substancial €, portanto, a limitacdo da
concorréncia.®

*3SALOMAO FILHO, Calixto . Direito concorrencial - as estruturas. 3. ed. S8o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 179.

*BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. AC n.° 08700.003937/2012-01. Plenério.
Reator: Alessandro Serafin Octaviani  Luis. SessBo de 28/08/2013. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/> Acesso em: 12. ago. 2014.

| pidem.

*SALOMAO FILHO, Ibidem, p. 196.
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Portanto, concluiu o Conselheiro Pontual que tais contratos evidenciavam o
poder da licenciante de exercer controle externo sobre os negocios da licenciada,
aproximando o negdcio da hipétese prevista no inciso Il do art. 90 dalei concorrencial.
Por outro lado, os esforcos em um empreendimento em comum aproximaram oS
negocios a espécie de contratos associativos prevista no inciso IV do mesmo
dispositivo.

Conforme voto do Conselheiro Relator Alessandro Octaviani, em Monsanto e
Bayer, percebe-se claramente que, muitas vezes, tais acordos sdo delineados de forma
gue tornam-se praticamente “tipos inequivocos” dos contratos associativos descritos no
inciso 1V do art. 90 da Lei Antitruste, vez que a licenciada e licenciante se entrelagcam
na cadeia produtiva, compartilhando riscos e resultados, abrindo caminho para o
dominio do mercado pelo grupo licenciante, trazendo sérias preocupacoes
concorrenciais gue certamente atingirédo os consumidores.

Segundo o Conselheiro Relator Alessandro Octaviani, 0 contratos previstos no
inciso 1V do art. 90, trazem, de maneira geral, mas ndo exclusiva ou exaustivamente, 0s
seguinte caracteres. “(i) a comunhdo de interesses comerciais e (ii) o exercicio de
empreendimento comum por meio da (iii) coordenacéo de atividades empresariais, com
o devido (iv) compartilhamento de riscos dessa atividade™’. A realidade do caso em
analise nitidamente demonstrou a adequacdo do contrato a associagao prevista no inciso
V.

| dentificou-se também, no caso, a subsuncdo ao inciso 1l do art. 90. No que se
refere ao controle exercido pela licenciante, como foi 0s casos em analise, asseverou o

Cons. Alessandro Octaviani:

O regime contratual estipulador do controle ab extra tem a seguinte estrutura:
(i) o contrato possihilita o controle indireto por meio de uma particular
combinagdo de obrigagdes e compensagdes na qual, num primeiro momento,
(i) as compensagdes e bdnus induzem a atividade empresarial da licenciada,
influenciando sua atividade produtiva e alterando seu portfélio, mas, num
segundo momento, (iii) o aumento expressivo do produto licenciado no
portfdlio da licenciada oferece maior peso as obrigagBes e dnus contratuais,
consolidando e expandindo o controle da licenciante, que anteriormente era
apenas pontencia eindireto.*®

*’BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. AC n.° 08700.004957/2013-72. Plenério.
Relator: Alessandro  Serafin Octaviani  Luis. SessBo de 28/01/2014. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/> Acesso em: 12. ago. 2014.

%% bidem.
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As decisdes do Cade seguiram, portanto, a intelecgdo apontada pelas Antitrust
Guidelines for the Licensing of Intellectual Property, da autoridade antitruste nos
Estados Unidos — Federal Trade Comission — segunda a qual:

Uma licenca ndo-exclusiva de propriedade intelectual que ndo contém
nenhuma restricdo a conduta competitiva do licenciante ou licenciado, em
gera, ndo traz preocupagdes concorrenciais...]
Uma licenca que explicitamente ndo requer exclusividade pode ter o efeito de
exclusividade se for estruturado para aumentar de modo significativo o custo
do licenciado quando do uso de tecnologias competidoras.®® (ESTADOS
UNIDOS, 1995, livre traducéo)
Conforme voto da Conselheira Ana Frazdo, deixa-se claro que, frente as
particularidades do mercado da alta tecnologia, o controle concorrencial deve estar
atento as clausulas que extrapolem o objeto usual de um contrato de licenca de patente,

e que possibilitam

“uma cooperacdo diferenciada entre as contratantes e, quando analisadas sob
uma perspectiva macro, sdo capazes de criar uma verdadeira rede entre a

licenciante e seus indmeros licenciados, com inUmeras repercussoes

anticoncorrenciais, sobretudo no mercado de inovacdo”.®

Portanto, ante as manifestacbes recentes, em que o Tribunal fez inUmeras
analises aluz danovaLei 12.529/2011, pode-se entender que o Cade segue na tendéncia
de que as decisdes pelo ndo conhecimento serdo excecdo. Nas palavras do Conselheiro
Octaviani, decisdes pelo ndo-conhecimento deverdo ter um “clevadissimo Onus

"1 em vista que setores de alta tecnologia, ainda que haja ndo-

argumentativo
exclusividade, sd0 especialmente mais sensiveis aos aos de concentracdo, pois ha
acentuada assimetria de informacdo. Havendo algum grau de duvida, a missdo da
autoridade antitruste seré pelo conhecimento.®?

Embora os precedentes recentes evidenciaram alguns critérios (a0 menos

subjetivos) que permitem identificar o contrato de transferéncia de tecnologia com um

*%«A non-exclusive license of intellectual property that does not contain any restraints on the competitive
conduct of the licensor or the licensee generally does not present antitrust concerns [...] A license that
does not explicitly require exclusive dealing may have the effect of exclusive dealing if it is structured to
increase significantly a licensee's cost when it uses competing technologies.” ESTADOS UNIDOS. U.S.
Department Of Justice & Federal Trade Commission. Antitrust Guidelines for the Licensng of
Intellectual Property. 6 abr. 1995. Disponivel em:
<http://www.justice.gov/atr/public/gui delines/0558.htm>. Acesso em: 14 ago. 2014.

®9BRASIL. Consdlho Administrativo de Defesa Econdmica. AC n.° 08700.003937/2012-01. Plen&rio.
Relator: Alessandro Serafin Octaviani  Luis. Sessio de 28/08/2013. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/> Acesso em: 12. ago. 2014.

&1 dem.

%2 dem.
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Viés associativo ou que ocasione controle externo, ressalta-se que nem todo contrato de
transferéncia de tecnologiaassim o é.

Por essa razdo o Cade abriu a supracitada Consulta Publica 03/2014, a fim de
delimitar objetivamente 0 que seria contrato associativo. O texto da minuta segue a
linha das recentes decisbes aqui analisadas, e considera contratos associativos. i)
gualquer forma de acordo horizontal; e ii) acordos verticais, presente a participacéo de
pelo menos 20% no mercado relevante de qualquer dos agentes envolvidos, e
aternativamente: @) o compartilhamento de receitas e prejuizos entre as partes, ou b)
relacéo de exclusividade, seja elajuridicaou fatica.

7. Conclusdes

Sendo a propriedade intelectual um mecanismo de protecdo dos ativos
intangiveis diferenciadores dos agentes econdémicos (permitindo que explorem com
exclusividade e retornem investimentos necessarios a inovacao), em geral estimulam,
portanto, a competitividade, em beneficio final do bem-estar do consumidor, com
produtos mais sofisticados €/ou menos custosos.

Por sua vez, a transferéncia de tecnologia é importante mecanismo para permitir
a melhor exploracéo dos direitos de propriedade intelectual e know-how, facilitando a
integracdo com formas complementares de producdo, estimulando a inovacéo
tecnol6gica do adquirente e permitindo o retorno de investimentos ao transferente.

Nesse sentido, a transferéncia internacional de tecnologia permite ao pais
manter-se competitivo a nivel internacional, com a introducéo de conhecimentos que
estimulam o desenvolvimento tecnologico interno, fomentando a competitividade
internacional dos agentes nacionais.

Por outro lado, levando-se em conta a assimetria de informagdes no mercado de
tecnologia, a autoridade antitruste deve tomar cuidado redobrado quanto a definicéo do
poder econdmico do agente. Os contratos internacionais de transferéncia de tecnologia
podem suscitar preocupacdes sob 0 ponto de vista concorrencial, no que se refere a
possibilidade de facilitar o dominagdo de mercados, de forma injustificada, por grandes
corporacOes estrangeiras, dificultando 0 acesso a inovagdo pelas empresas nacionais, e
por conseguinte, obstando o avango tecnoldgico do pais e promovendo a fechamento

dos mercados.
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Dessa forma, cumpre ao sistema antitruste brasileiro manter-se atento aos
contratos de transferéncia de tecnologia, dando especial destaque ao controle
preventivo, afinal, ndo raras as vezes, tais contratos se mostram complexos, vindo
acompanhados de disposi¢des que sugerem a associagdo entre as partes, ou mesmo o
controle externo (influéncia dominante por via contratual), trazendo sérios efeitos
anticompetitivos, como foram os casos dos recentes julgados pelo Cade.

Do mesmo modo, mostrou-se evidente que, mesmo expressamente ausente a
clausula de exclusividade, tais contratos possuem estipulacbes que criam relacfes de
exclusividade faticas, por exemplo, ao dispor acerca de sistemas de remuneracdo e
premiacdo pelo uso datecnologia licenciada, elevando as barreiras a entrada de terceiros
e promovendo o fechamendo do mercado.

Portanto, a autoridade antitruste deve seguir a tradicéo da aplicacéo da regra da
razdo, analisando as particularidades que permeiam o mercado relevante, em especial,
no que se refere ao nivel de concentragdo, a natureza dos produtos envolvidos e se a
transferéncia podera elevar barreiras a entrada de terceiros, prejudicando, assim, o
consumidor final, bem como no que se refere a presenca das justificativas excepcionais,
tais como eficiéncias econdmicas.

N&o se deve olvidar, do mesmo modo, as particularidades que envolvem o
mercado da inovagdo, dando-se especial atencdo as etapas de pesquisa e
desenvolvimento, tendo em vista que o poder econdmico do agente pode ser auferido,
em parte, pelas produtos que ainda estdo em desenvolvimento.

N&o obstante a importancia das recentes decisdes do Cade — que lancaram luz
sobre critérios interpretativos no que se refere a adequacdo dos contratos de
transferéncia de tecnologia a nova lei concorrencial brasileira —, a regulamentacdo da
definicdo de contrato associativo sera de grande valia para a seguranca juridica. O texto
normativo proposto por meio da Consulta 03/2014 mostra-se adequada face a
jurisprudéncia tracada pelo 6rgéo. Ndo se deve restringir demais o conceito de contrato
associativo, sob o grave risco de dar-se aval para o cometimento de abusos por meio de
contratos de transferéncia de tecnologia, com sérias implicagbes para 0s interesses

tutelados pelo Direito da Concorréncia brasileiro.

141



Revista de Defesa da Concorréncia, n°4, Novembro 2014, pp. 117-143.

8. Referéncias bibliogr &ficas

BAPTISTA, Luiz Olavo. Contratos Internacionais. Sd0 Paulo: Lex Editora, 2010.

BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. AC n.° 08700.003937/2012-
01. Plendrio. Relator: Alessandro Serafin Octaviani Luis. Sessao de 28/08/2013.
Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/> Acesso em: 12. ago. 2014.

BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. AC n.° 08700.004957/2013-
72. Plendrio. Relator: Alessandro Serafin Octaviani Luis. Sessdo de 28/01/2014.
Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/> Acesso em: 12. ago. 2014.

CORDOVIL, Leonor. et a. Nova Lei de Defesa da Concorréncia Comentada; Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S50 Paulo: Revistados Tribunais, 2012.

CORREA. Daniel Rocha. Contratos de transferéncia de tecnologia: controle de
praticas abusivas e clausulas restritivas. Belo Horizonte: Movimento Editorial da
Faculdade de Direito do UFMG, 2005.

DI BLASI, Gabriel. A propriedade industrial: os sistemas de marcas, patentes,

desenhosindustriais e transferéncia de tecnologia. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010.

ESTADOS UNIDOS. U.S. Department Of Justice & Federal Trade Commission.
Antitrust Guidelines for the Licensing of Intellectual Property. 6 abr. 1995. Disponivel
em: <http://www.justice.gov/atr/public/guidelines/0558.htm>. Acesso em: 14 ago.
2014,

LILLA, Paulo Eduardo. Propriedade Intelectual e Direito da Concorréncia — Uma
abordagem sob a perspectiva do Acordo TRIPS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014.

MORAIS, Rafael Pinho Senra de. Cade, licenciamentos e a cesta basica Valor
Econdmico. Sé0 Paulo, 16 ago. 2013. Disponivel em:
<http://www8.valor.com.br/legislacao/3235360/Cade-licenciamentos-e-cesta-basica>.

Acesso em: 20 jul. 2014.

142



O contrato internacional de transferéncia de tecnologia e o Direito da Concorréncia no Brasil: analise a
luz da recente jurisprudéncia do Cade

PRADO, Mauricio Curvelo de Almeida. Contrato Internacional de Transferéncia de
Tecnologia: patente e know-how. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 1997.

SALOMAO FILHO, Cdlixto . Direito concorrencial - as estruturas. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007.

STRENGER, Irineu. Contratos Internacioonais do Comércio. 32 ed., rev. e ampl. Sdo
Paulo: LTR, 1998.

TIMM, Luciano Benetti. Contrato Internacional de Transferéncia de Tecnologia no
Brasil: intersecdo entre propriedade intelectual com o direito antitruste. [s.l.], [s.n],
2008, p. 22. In: Il Prémio SEAE. Disponivel em
<http://www.seae.fazenda.gov.br/conheca_seae/premio-seae/iii-premio-

seae/ profissionai s/premio-seae-monografia pdf/view> Acesso em: 20 jan. 2014.

VIEGAS, Juliana L. B. Contratos tipicos de Propriedade Industrial: contratos de cessdo
e de licenciamento de marcas e patentes; licencas compulsorias. In: Contratos de
Propriedade Industrial e novas tecnologias. SANTOS, Manoel J. Pereira dos. JABUR,
Wilson Pinheiro (coord.). Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2007.

143



Revista de Defesa da Concorréncia, n°4, Novembro 2014, pp. 144-179.

O novo sistema brasileiro de defesa da concorréncia:

estrutura administrativa e analise prévia dos atos de concentracao

Igor Voronkoff *

RESUMO

O presente artigo tem por escopo andlisar as alteracbes trazidas pela nova lei do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia — Lei n° 12.529/11, com enfoque principal na sua
estrutura administrativa e no procedimento de andlise prévia dos atos de concentracéo,
realizando-se um estudo sob o viés legalista. Com e€feito, analisam-se as vantagens e
desvantagens que o novo diploma legal acarretou ao direito antitruste e a atuacdo do principal
orgdo de defesa da concorréncia no pais. Neste sentido, sdo demonstrados dados empiricos do
primeiro ano de atuagdo do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica e os resultados que
as alteragdes propostas pela Le n° 12.529/11 trouxeram. Portanto, o presente estudo possibilita
uma melhor compreensao da atuacéo dos érgdos antitruste e do procedimento que envolve as
operacoes de concentracdo de mercado, além de demonstrar as vantagens e desvantagens que
permeiam o sistema antitruste atual.

Palavras-chave: Nova lei de defesa da concorréncia. Lei n® 12.529/11. AlteracOes estruturais
administrativas. Procedimento prévio para andlise dos atos de concentracdo. JEL Codes: K21;
L4.

ABSTRACT

The scope of this article is to analyze the changes introduced by the new law of the Brazilian
Antitrust System - Law No. 12.529/11, with main focus on its administrative structure changes
and in the analysis prior of the merger procedure, performing a study under a legalistic bias.
Indeed, it analyzes the advantages and disadvantages that the new law led to the whole antitrust
system and to the modus operandi of the main Brazilian institution to protect competition in the
country. In this sense, empirical data from the first year of operation of the Conseho
Administrativo de Defesa Econémica and the results that the proposed amendments by Law No.
12.529/11 brought are demonstrated. Therefore, this study provides a better understanding of
the role of antitrust agencies and the procedure that involves the operations of market
concentration, as also demonstrate the advantages and disadvantages that permeate the current
antitrust system.

Keywords: New Antitrust Law. Law No. 12.529/11. Administrative structural changes. Previous
Procedure to mergers analysis.

! Pés-graduando em Direito Empresarial na GV Direito SP. Graduado em Direito pela Universidade
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’

“A creative man is motivated by the desire to achieve, not by the desire to beat others.’

(Ayn Rand)

1. Introducéo

Com a publicagcdo e entrada em vigor da nova lei de defesa da concorréncia
brasileira— Lei n° 12.529 de 2011 e revogacao da legislacdo anterior — Lei n° 8.884 de
1994, diversas alteractes e inovagdes foram realizadas a fim de aprimorar, ainda mais, o
arcabouco juridico-normativo do direito da concorréncia ou direito antitruste brasileiro.
Com efeito, os legisladores tem se esforcado para aperfeicoar o sistema concorrencial
do Brasil, seguindo a linha dos sistemas internacionais.

O direito da concorréncia ou direito antitruste, se reveste num conjunto de
normas e principios que se péem como garantias para sustentar 0 mercado brasileiro
interno e manté-lo escudado de possiveis condutas anticompetitivas, perpetradas pelos
agentes econdmicos que ali atuam, tendo como suas vigas mestras 0S preceitos
congtitucionais da livre iniciativa e livre concorréncia. Como veiculo motor dessas
normas, 0s O0rgéaos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia atuam de forma
preventiva, repressiva e educativa, em prol do mercado, dos consumidores e da
economia nacional.

Com efeito, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE é o
principal 6rgdo auante no direito antitruste, acompanhado da Secretaria de
Acompanhamento Econdmico — SEAE.

E neste sentido que o presente estudo tem por escopo principal estudar a nova
estrutura administrativa do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, 0 novo
procedimento de andlise prévia dos atos de concentracéo e as mudangas implementadas

Nos requisitos para a notificagdo das operagoes concentracionistas.
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No tocante a estrutura administrativa, sera exposta a sua composicdo atua e ada
lei anterior, tracando um paralelo entre as duas estruturas e apontando as possiveis
vantagens e desvantagens advindas das novas alteragdes. Quanto ao procedimento para
andlise dos atos de concentracdo, sera estudada a novidade do caréer prévio, imposto a
esse procedimento pela nova lei, bem como se apontara as criticas que a doutrina
especializada tecia quanto a0 sistema antigo. Ademais, serdo abordados 0s novos
requisitos valorativos para as notificaces das operagoes de concentragéo, dentre outras
peculiaridades atinentes aquele procedimento.

Por derradeiro, serdo abordadas as principais vantagens e desvantagens que
surgiram com arealizacdo das modificagOes trazidas pela Lei n° 12.529/11, mostrando a
situacéo atual da atuacdo repressiva e preventiva do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica, por meio de dados coletados sobre o primeiro ano de vigéncia da lel.

2. O novo sstema brasileiro de defesa da concorréncia

O presente topico tem por escopo, num primeiro momento, analisar as alteragoes
estruturais do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, que ocorreram com a
publicacéo e vigéncia da Lei n° 12.529/11, limitando-se o estudo a expor as alteractes
no corpo administrativo do Conselho Administrativo de Defesa Econbmica e dos
demais 6rgdos que integram o SBDC.

Em um segundo momento, se procederd a0 estudo do novo critério para
aplicacdo das multas e do novo procedimento aplicado aos atos de concentracéo
empresarial, apontando as principais diferencas entre a Lei n° 8.884/94 e a nova le,
dando um maior enfoque nas alteragdes do sistema de notificacéo prévia e os valores
gue Ihe foram atribuidos. Por fim, serd feita uma exposicdo acerca do foco de atuacdo
do CADE que vem sendo criticado pela doutrina desde a vigéncia da lei anterior e que

agora tomara novos rumos.
2.1 Estrutura administrativa
A Lei n° 12.529/11 originou-se do Projeto de Lei n°® 3.937/2004, de autoria do

Deputado Carlos Eduardo Cadoca, foi sancionada e publicada pela presidenta Dilma

Rousseff em 30 de novembro de 2011 e entrou em vigor em 29 de maio de 2012.
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Acercadadatainicial de sua eficécia, houve certo dissenso. |sto porgue, ocorreu
uma retificacdo formal, que acarretou sua republicacdo em 02 de dezembro de 2011,
assim, alguns doutrinadores afirmam que o inicio de sua eficacia se deu em 30 de maio
de 2012. Contudo, no viés material, nada foi alterado, entendendo-se, desse modo, que a
data de sua entrada em vigor, foi, realmente, 29 de maio de 2012.°

Com a sua vigéncia, o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia foi
totalmente reestruturado. Seu ‘“‘esqueleto” administrativo foi modificado, visando o
aprimoramento, eficiéncia e celeridade nas investigacOes e julgamento das condutas
anticompetitivas, e nas andlises das operacOes concernentes a concentracdo de
empresas.

O art. 1° formaliza o uso do termo ‘“Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia”, € tem como objetivo transmitir a ideia de que os 6rgaos que integram o
aparelho antitruste devem formar um “sistema coeso, com mecanismos de articulagdo
institucional bem definidos, de maneira que formem um todo coerente, e ndo partes
desarticuladas entre si”. 3

Com efeito, unificaram-se as tarefas de investigacéo e julgamento em uma unica
autarquia federal (o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica), com vistas a uma
atuacdo mais célere e eficiente do SBDC. Sem embargos, na vigéncia da lei anterior os
processos tramitavam em trés orgdos distintos, quais sejam, a Secretaria de Defesa
Econdmica - SDE, a Secretaria de Acompanhamento Econémico - SEAE e o CADE, os
chamados “trés guichés”, o que acarretava uma “multiplicacio de pareceres
completamente anacronica e excessivamente burocratica”.* Desta forma, a nova
estrutura responde as criticas que eram tecidas contra a Lei n® 8.884/1994, “que previa a
existéncia de trés guichés para andlise e julgamento — SEAE, SDE e CADE —, 0 que era
visto como desnecessaria multiplicacdo de esforcos e ineficiente”.”

Num primeiro momento, e sob a égide da lei anterior, a SDE (6rgdo vinculado

a0 Ministério da Justica), em ambito de antitruste, era a responsavel por investigar os

2 ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentérios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S&o Paulo: METODO, 2012, p. 360.

¥ ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentarios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S&o Paulo: METODO, 2012, p. 13.

“ BRASIL, Voto do Relator, Deputado Ciro Gomes no Projeto de Lei n° 3937, de 07 de julho de 2004. p.
21. Disponivel em: <

http://www.camara.gov.br/propos coesWeb/fi chadetramitacao? dProposi cao=260404>. Acesso em: 21
fev. 2014.

® CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 79.
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atos contra a concorréncia, sua instrugdo processual, bem como analisar os atos de
concentragdo que seriam submetidos ao CADE. 1sso se dava por meio da instauragéo de
um processo administrativo, juntamente com O parecer respectivo, 0s quais

posteriormente seriam remetidos ao Conselho, instancia final e julgadora. Destarte:

Quando h& uma dendncia de uma prética anticompetitiva ou representacao
por parte de qualquer pessoa ou empresa, ou até mesmo a partir de uma
suspeita da prépria Secretaria (neste caso, uma representacdo ex officio), a
SDE pode determinar a abertura de procedimento de averiguacdo preliminar
€/lou de processo administrativo para investigar se a préatica denunciada
configura-se como infragdo a ordem econdmica. Trata-se basicamente de um
procedimento de investigagdo, onde a SDE recolhe documentos, realiza
pesquisas e descreve os fatos.®

Por sua vez, a SEAE (6rgéo do Ministério da Fazenda), quanto aos casos de
condutas anticoncorrenciais, era informada pela SDE acerca da investigacdo que se
procedia e querendo, podia emitir parecer, antes de o0 processo administrativo ser
remetido ao CADE. No tocante as operagcdes de concentragao, auxiliava a SDE, através
da realizac80 de estudos e relatérios, sendo obrigatéria a emissio de parecer.’

Hoje, com as alteracOes estruturais introduzidas pela Lei n° 12.529/11, a SDE se
tornou a superintendéncia-geral (SG), 6rgéo integrante do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica, sendo as atribuices de investigacdo, instrucdo e decisdo, acerca dos
processos administrativos, exercidas unicamente pelo mesmo (CADE). Desta forma, “a
reestruturacéo sana as deficiéncias do sistema anterior, em que havia sobreposicéo de

tarefas entre trés agéncias distintas”.® Neste sentido:

[...] o novo modelo institucional adotado pela Lei, ao concentrar as principais
fungdes em um Unico 6rgdo, o CADE, racionalizar as atividades e trara
ganhos de €ficiéncia e escala ao SBDC, evitando-se as repeticdes de funcdes
anteriormente encontradas na Lei 8.884/1994 entre SEAE, SDE e CADE. E
de se esperar, portanto aumentos de intensidade e qualidade na aplicagéo da
Lei a partir dos ganhos que deverdo surgir com atuacdo do “novo-CADE”.
Essa é uma das maiores novidades desta Lei.’

® CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE. Guia prético do CADE: a
defesa da concorrénciano Brasil. 3. ed. rev. e bil. Sdo Paulo: CIEE, 2007, p. 14.

" CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE. Guia prético do CADE: a
defesa da concorrénciano Brasil. 3. ed. rev. e bil. Sdo Paulo: CIEE, 2007, p. 16.

8 ARAUJO, Gilvandro Vasconcelos Coelho de. A Lei 12.529/11: novalei do CADE. In: Revista

Eletr 6nica da Secdo Judicidria do Distrito Federal, ano 4, n. 24, Distrito Federal: ago. 2012.
Disponivel em: <http://revistajustica. jfdf.jus.br/home/edicoesagostol2/artigo_Gilvandrol.html>. Acesso
em: 21 fev. 2014.

® ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentarios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S30 Paulo: METODO, 2012, pég. 15.
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Algumas criticas foram tecidas, durante os debates legislativos da nova lei,
contra a unificagdo das funcbes de investigacdo, instrugcdo e julgamento em uma Unica
autarquia, pois, concentrou-se uma gama extensa de fun¢bes em um mesmo 6rgéo,
especialmente as funcdes inquisitérias e judicantes.™®

Com efeito, uma vez que o CADE possuiria ambas as fungdes, argumentou-se
gue os principios do devido processo legal e ampla defesa, previstos na Constituicdo
Federal, respectivamente, no artigo 5°, incisos LIV e LV, seriam desrespeitados,
correndo-se o risco do CADE “assumir uma postura parcial no julgamento dos casos”. 12

Em razdo dessas criticas, a doutrina especializada aponta que a nova lei cuidou
de estruturar 0 SBDC delineando explicitamente a separacdo dessas funcdes.™® Para
isso, dentro do CADE, foram criados o Tribunal de Defesa Administrativa - TDA, a
Superintendéncia-Geral - SG e 0 Departamento de Estudos Econbémicos - DEE, cada
gual com suas competéncias bem tracadas. Grosso modo, o TDA possui fungédo
judicante, a SG € responsavel pela instrucéo processual e o DEE pela elaboracdo de
estudos e pareceres, com vistas a embasar as decisdes do TDA.

Sendo assim:

[...] em principio ndo ha motivos para crer que essa parcialidade sera um
resultado da nova estrutura. O regime estabelecido pela novalei ja estabelece
e favorece separacdo funciond. [...] Cabe ao Cade, portanto, apenas
adcitf\r préticas que respeitem separacdo no dia a dia da aplicagdo da
lel.
O Sistema Brasileiro de Defesa da concorréncia, de acordo com o artigo 3° da
nova lei, é composto por dois 6rgaos, 0 CADE e a SEAE. Por sua vez, o CADE é
composto pelo Tribunal Administrativo de Defesa Econémica, pela Superintendéncia-
Geral e Departamento de Estudos Econdmicos. Atuando junto a mesmo, 0 Ministério
Pablico e uma procuradoria federal especializada, a PROCADE.
O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, conforme o disposto no art.

4° “¢ entidade judicante com jurisdigdo em todo o territdrio nacional, que se constitui

19| bidem, p. 14.

M Art. 5, CF. (...) LIV - ninguém ser& privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal ;
LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditdrio e ampla defesa, com 0s meios erecursos againerentes;(...)

12 CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 33.

3 | bidem, p. 33.

14 CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 33 et seq.
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em autarquia federal, vinculado ao Ministério da Justica, com sede e foro no Distrito
Federal”. Note-se que, como o CADE é uma autarquia federal, de suas decisdes ndo
cabe recurso na esfera administrativa.®

Demais disso, é cedico que a atividade jurisdicional € exclusiva do Poder
Judiciério, bem como que, é a Constituicdo Federal que aponta, em seu art. 92, quais
S30 0s 0rgaos judicantes e 0 CADE ndo esta presente em seu rol taxativo. Dessa forma,
a doutrina especializada aponta que o termo “judicante” € tecnicamente impreciso, pois
se refere a atividade do juiz, sendo mais adequada a utilizagdo da expressdo “o0rgao
jurisdicional”.16

No campo das competéncias, o CADE visa garantir a livre concorréncia, em
ambito do Poder Executivo, investigando e decidindo em Ultima instancia, sobre matéria
concorrencial, como, também, pelo fomento e disseminacdo da livre concorréncia.’’
Nesse sentido, possui trés fungOes, a saber, preventiva, repressiva e educacional ou
pedagogica. No seu viés preventivo o CADE analisa e decide, previamente, acerca das
operagbes de concentracdo realizadas por grandes empresas observando os efeitos
nocivos que possam decorrer de tais operagdes, no mercado e em sua concorréncia. No
viés repressivo, 0 CADE investiga e julga os responsaveis por atos e préaicas que
maculem a livre concorréncia, bem como a ordem econdmica.*® Por fim, do ponto de

vista educacional o CADE tem por escopo:

Instruir o publico em geral sobre as diversas condutas que possam prejudicar
a livre concorréncia; incentivar e estimular estudos e pesquisas académicas
sobre o tema, firmando parcerias com universidades, institutos de pesguisa,
associacles e 6rgdos do governo; redizar ou apoiar cursos, paestras,
seminarios e eventos relacionados ao assunto; editar publicagdes, como a
Revista de Direito da Concorréncia e cartilhas.*

O Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica, de acordo com o art. 6°, é
6rgdo judicante composto por um presidente e seis conselheiros, “escolhidos dentre

cidaddos com mais de 30 anos de idade, de notério saber juridico ou econémico e

reputacdo ilibada, nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovados pelo

> 0 STJno julgamento do MS 10138/DF confirmou o que as decisdes do CADE n&o podem ser
recorridas na esfera administrativa.
16 ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentérios & nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S&0 Paulo: METODO, 2012, passim.
" BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Disponivel em: <http://
http://www.cade.gov.br /Default.aspx ?8bab6ch47b999bbf95/>. Acesso em: 21 fev. 2014.
18 BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Disponivel em: <http:/
Pgttp://www.cade.gov.br /Default.aspx?8babbcb4 7b999bbfo5/>. Acesso em: 21 fev. 2014.

I bidem.
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Senado Federal”. Dentre as atribuigdes com maior relevancia, destacam-Se 0 poder de
decidir sobre a existéncia de infragdo contra a ordem econdmica e aplicagéo das
penalidades administrativas cabiveis. Além das fungbes de apreciar 0S processos
administrativos necess&rios para as operagbes de concentragdes, tais quais fusdes,
aquisigies, incorporagdes, dentre outros.

Com avigénciada Lei n° 12.529/11 o mandato do presidente e conselheiros foi
expandido para o lapso temporal de quatro anos, vedada a reconducédo, consoante o que
dispde 0 § 1° do art. 6° O § 1° do art. 4 do diploma anterior atribuia o periodo de dois
anos, com a possibilidade de reconducéo. A curta duragdo do mandato ja vinha sendo

alvo de criticas pela doutrina e operadores do antitruste. Neste sentido:

O curto mandato de dois anos para os Consdheiros do CADE, com a
possibilidade de uma reconducdo, contribui para a dta rotatividade na
autoridade e afeta de maneira adversa sua memdria inditucional,
aumentando, ainda, a oportunidade de exercicio de influéncia palitica por
meio do processo de indicacdo. O governo tem a capacidade de reformar
completamente o Conselho em apenas dois anos. Cria-se também um
incentivo para que Conselheiros em exercicio gjustem suas decisdes de forma
a obterem a reconducao, caso a desgjem.?

O aumento do mandato proporciona ao presidente e aos conselheiros uma maior
aquisicdo de experiéncia quanto aos temas abordados nos processos administrativos e
nos atos de concentracdes, vez que estes sdo dos mais variados (tendo em vista que as
empresas atuam em diversos setores do mercado), cooperando, assim, para um
aperfeicoamento das decisdes proferidas.*

Quanto a Superintendéncia-Geral, ha a atuacdo do Superintendente-Geral
auxiliado por dois Superintendentes-Adjuntos. Como visto, aLei n° 12.529/11 posfim a
Secretaria de Defesa Econbmica — SDE, transferindo suas atribuicbes para a
Superintendéncia-Geral, incorporando a antiga SDE, sob a forma de Superintendéncia-

Geral ao CADE. Assim:

Concentrando-se 0 CADE e a SDE em um Unico 6rgéo, pode-se dar maior
autonomia as investigagdes promovidas pelo CADE, uma vez que toda a

% ORGANIZACAO DE COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO — OCDE. Lei e
politica da concorréncia no Brasil: umarevisdo pelos pares. 2010. p. 83. Disponivel em:
portal.mj.gov.br. Acesso em 21 fev. 2014.

4 BRASIL, Voto do Relator, Deputado Ciro Gomes no Projeto de Lei n° 3937, de 07 de julho de 2004. p.
23. Disponivel em: <

http://www.camara.gov.br/propos coeswWeb/fi chadetramitacao? dPropos cao=260404>. Acesso em: 21
fev. 2014.
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estrutura investigatoria é levada para dentro da autarquia — 0 que ndo ocorria
no sistema anterior, em que os 6rgaos instrutorios permaneciam vinculados a
adminigracdo Publica direta, funcionando junto e de acordo com os
interezszseﬁ dos Ministérios da justica e da Fazenda e do Governo Federal em
gerd.

A racionalizagdo dessa estrutura de investigagcdo e ingtrucdo dos processos
adminigrativos previstos na Lei 12.529/2011 sera benéfica ao SBDC, uma
vez quetal estrutura estara separada da Administracao Pdblica direta, livre da
pressdo governamental e palitica, facilitando a implantagdo, pelo CADE, de
uma politica de Estado para a defesa da concorréncia®®

A SG cabe, dentre outras atribuicdes previstas na lei, ainstauracio e instrugio de
processos administrativos para apurar as infragcbes contra a ordem econdmica, bem
como arealizacdo de procedimentos para andlise dos atos de concentragéo.

Em virtude da criagdo da Superintendéncia, com a consequente unificacdo das
atribui¢des de investigagao, instauragao e instrugcéo de processos administrativos, além
do poder decisério, 0 CADE passou a ser chamado de SuperCADE pelas sociedades
empresérias e pela midia. ®*

O Departamento de Estudos Econbmicos ja havia sido criado quando da
aprovacao da resolucéo n° 53, em setembro de 2009, pelo plenario do CADE sob a
égide da lei anterior.”® Todavia, a previsdo em lei do DEE conferiu a ele uma maior
solidez, evitando que 0 mesmo continuasse com sua origem pautada em normas
infralegais.®®

Ao DEE cabe, principalmente, a elaboracdo de estudos e pareceres para
subsidiar as decisdes proferidas em julgamento pelo Tribunal, como, também, auxiliar o
Conselho aliando analises econdmicas a essas decisoes.

Por derradeiro, a SG incorporou parte das atribuicdes da Secretaria de
Acompanhamento Econémico, definidas pela antiga Lei n° 8.884/94, restando a esta o
tocante a “Advocacia da Concorréncia”. Numa apertada sintese, é ela quem opina, tendo
em vista sempre promover a concorréncia, sobre propostas de alteracbes de atos

normativos de interesse geral dos agentes econdmicos e de consumidores, bem como

2 ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentéarios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S&o Paulo: METODO, 2012, p. 18.

2 | bidem, p. 19.

2 CANARIO, Pedro. Comegaavaler 0 novo sistema de defesa da concorréncia. In: Revista Consultor
Juridico. Mai. 2012. Disponivel em:< http://www.conjur.com.br/2012-mai-29/comeca-val er-sistema-
brasileiro-defesa-concorrencia>. Acesso em: 22 fev. 2014.

% BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Resolugdo n° 53, de 16 de setembro de 2009.
Cria o Departamento de Estudos Econémicos (DEE). Disponivel em <
http://www.cade.gov.br/Default.aspx? 1414141ce03fc199aeaf >. Acesso em 21 fev. 2014.

% CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE. Defesa da concorréncia
no Brasil: 50 anos. Coordenacdo de Vinicius Marques de Carvalho e Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
— Brasilias CADE, 2013. Disponivel em <http://www.cade.gov.br>. Acesso em 23 fev. 2014.
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sobre proposicOes legislativas em tramitagdo no Congresso Nacional, revisdo de leis,
regulamentos e outros atos normativos da Administracéo Publica.

Note-se que essa funcdo ndo é somente exercida pela SEAE. O Tribunal
Administrativo de Defesa Econbmica, também possui funcdo semelhante & Advocacia
da Concorréncia, vez que o inciso XIV do art. 9° lhe atribui a competéncia para “instruir
0 publico sobre as formas de infracdo da ordem econbmica’. A promoc¢do da
concorréncia diz respeito a funcdo de educadores exercidos pelos 6rgaos antitruste,
especialmente pela SEAE, na disseminagdo da cultura da concorréncia, bem como a
capacidade de influéncia desses 6rgdos quando da formulacdo de politicas publicas,

visando o méximo de incentivo a concorréncia.?’ Neste sentido:

Advocacia da Concorréncia corresponde a atuacdo educativa dos 6rgdos do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (“SBDC”), com o objetivo de
divulgacdo de temas rel acionados com o direito concorrencial aos setores que
ordenam, aplicam e que recebem os efeitos da aplicacdo concreta das normas
antitruste, em especial aqueles Orgdos publicos. Trata-se da difuso da
cultura da concorréncia e do conhecimento a respeito dos beneficios da livre
concorréncia (como precos menores, qualidade superior de bens e servicos,
aém de um maior incentivo ainovacdo) a sociedade, empresarios, juizes,
promotores plblicos, legisadores e administradores e reguladores. %

A titulo de exemplo, uma das formas de disseminacdo da cultura da concorréncia
se da pelo Programa de Intercambio do CADE — PINCADE, criado em 1999. O
programa se destina a estudantes da graduacéo e pos-graduacéo de diversas areas, sendo
realizado em BrasilialDF. O PinCade “¢ uma forma de divulgagdo da cultura da
concorréncia, pois permite a promocao da cooperacdo cientifica e académica, além de
contribuir para o fortalecimento institucional do Cade, estimulando a realizacdo de
estudos e a participacgo da sociedade.”® Além do programa, hé a Revista de Direito

Econdmico e a Revista de Direito da Concorréncia, ambos elaborados pela instituicdo.

7 BRASIL, Secretéria de  Acompanhamento  Econémico. Disponivel em:
<http://mwww.seae.fazenda.gov.br /conheca_seae/organi zagao/ promocao-e-defesa-da-concorrencia>.
Acesso em 21 fev. 2014.

% BRASIL, Programa de Intercambio do CADE. Disponivel em:
<http://mww.cade.gov.br:8080/pincade/page Sinstitucional/advocacia _concorrencia.jsp>. Acesso em 23
fev. 2014.

# CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE. Defesa da concorréncia
no Brasl: 50 anos. Coordenagéo de Vinicius Marques de Carvalho e Carlos Emmanue Joppert Ragazzo.
— Brasilia: 2013. Disponivel em <http://www.cade.gov.br>. Acesso em 25 fev. 2014.
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2.2 Asformas de atuagao preventiva e repressiva do cade

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica atua de trés formas principals:
preventivamente, repressivamente e de forma educacional. Diante de uma atuagéo
preventiva, 0 CADE, por meio do controle de concentracdes, analisa as operagdes que
possam ter maior impacto no mercado e que possam afetar a livre concorréncia,
concedendo a autorizagdo para a realizagdo dessas operagdes. Por outro lado, quando
atua em sua forma repressiva, 0 Conselho averigua as préticas que visem a dominagédo
de mercados, eliminagdo da concorréncia e aumento arbitrério dos lucros, instaura os
processos, decide e aplica as penalidades cabiveis.

A atuacéo repressiva do CADE, especificamente quanto as infragbes contra a
ordem econdmica, ndo merecera maiores atencdes nesse trabalho em virtude das poucas
modificagbes que surgiram com a nova lei. Contudo, no campo das multas, algumas
modificacbes importantes foram instituidas.

Em linhas gerais, quanto a auacdo repressiva, 0 caput do art. 36 da Lei n°
12.529/11 dispde que qualquer ato, independentemente de sua forma de manifestacéo,
seré considerado infrag8o contra a ordem econémica, desde que vise ou possa produzir
os efeitos, ainda que ndo sejam concretizados, de “limitar, falsear ou de qualquer forma
prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa”; “dominar mercado relevante de
bens ou servigos”; “aumentar arbitrariamente os lucros” e “exercer de forma abusiva
posi¢cdo dominante”.

De outro modo, 0 8 3° do mesmo artigo dispde um rol exemplificativo de
condutas que podem ser caracterizadas como infracdo a ordem econdmica, desde que
produzam ou possam produzir os efeitos acima mencionados. Logo, conclui-se que para
a caracterizacdo da infracéo basta que qualquer conduta, ainda que ndo esteja no rol do
§ 3°, produza ou possa produzir a dominagdo de mercado, 0 aumento arbitrario dos
lucros, prgjudigue, de qualquer forma, a livre concorréncia ou livre iniciativa ou exerca
abuso de posicdo dominante.

Isto porque, as infragdes definidas naquele paragrafo ndo sdo infragdes “per se”,
sendo necessario para a declaragdo de sua ilicitude a comprovagdo dos seus “efeitos

abusivos ou anticompetitivos”, dispostos no caput do art. 36.%°

% FORGIONI, PaulaA. Osfundamentos do antitruste. 5. ed. rev. atual. eampl., S50 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 133.

154



O novo sistema brasileiro de defesa da concorréncia:
estrutura administrativa e andlise prévia dos atos de concentragéo

Dito isto, o diploma anterior, no que concerne as multas aplicadas aos agentes
praticantes das infragbes, em seu art. 23 dispunha que a multa seria de 1% a 30% do
valor do faturamento bruto do Ultimo exercicio, quando se tratasse de empresa; de 10%
a 50% do valor da multa aplicavel a empresa, no caso de administrador, sendo este
diretamente ou indiretamente responsavel pela infracdo cometida; e por ultimo, de 6.000
(seis mil) a 6.000.000 (seis milhdes) de UFIR, quando ndo sendo possivel a utilizacdo
do primeiro critério, o caso se referisse as “pessoas fisicas ou juridicas de direito
publico ou privado, bem como quaisquer associacbes de entidades ou pessoas
constituidas de fato ou de direito”.*

Com avigéncia da Lei 12.529/11, a principal mudanca trazida, disposta no art.
37, se refere aos critérios valorativos das penalidades pecuniérias. No caso do inciso |,
estes foram reduzidos de 1% a 30% do valor do faturamento bruto do Ultimo exercicio
da empresa para 0,1% a 20% desse valor, agora referente ao Ultimo exercicio anterior a
instauracdo do processo administrativo para apuracdo da infragdo. Quanto as demais
pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, que ndo exercam atividade
empresarial, o valor passou de 6.000 (seis mil) a 6.000.000 (seis milhdes) de UFIR para
R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) a R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais) (inciso
Il danova lei, e inciso 1l da antiga lei). Por dltimo, no caso do administrador a multa
foi reduzida de 10 % a 50% para 1% a 20%.%

3L Art. 23. A prética de infragBio da ordem econdmica sujeita 0s responsaveis as seguintes penas: | - no
caso de empresa, multa de um atrinta por cento do valor do faturamento bruto no seu Ultimo exercicio,
excluidos osimpostos, a qual hunca serainferior a vantagem auferida, quando quantificavel; |1 - no caso
de administrador, direta ou indiretamente responsivel pelainfracdo cometida por empresa, multade dez a
cinglienta por cento do valor daquela aplicavel a empresa, de responsabilidade pessoal e exclusiva ao
adminigtrador; 111 - No caso das demai's pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem
como quai squer associ agdes de entidades ou pessoas constituidas de fato ou de direito, ainda que
temporariamente, com ou sem personalidade juridica, que ndo exercam atividade empresarial, ndo sendo
possive utilizar-se o critério do valor do faturamento bruto, a multa sera de 6.000 (seis mil) a 6.000.000
(seis milhdes) de Unidades Fiscais de Referéncia (Ufir), ou padré&o superveniente. Pardgrafo tnico. Em
caso de reincidéncia, as multas cominadas seré&o aplicadas em dobro.

% Art. 37. A prética de infraco da ordem econdmica sujeita 0s responsavei s as seguintes penas: | - no
caso de empresa, multade 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do valor do faturamento
bruto da empresa, grupo ou conglomerado obtido, no Ultimo exercicio anterior a instauragéo do processo
adminigtrativo, no ramo de atividade empresarial em que ocorreu ainfrago, a qua nunca serainferior a
vantagem auferida, quando for possivel sua estimagao;

Il - no caso das demais pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem como quaisquer
associ agdes de entidades ou pessoas constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com
ou sem personalidade juridica, que ndo exercam atividade empresarial, ndo sendo possivel utilizar-se o
critério do valor do faturamento bruto, a multa seré entre R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) e R$
2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais);

[11 - no caso de administrador, direta ou indiretamente responsavel pelainfracéo cometida, quando
comprovada a sua culpa ou dolo, multa de 1% (um por cento) a 20% (vinte por cento) daguelaaplicadaa
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Note-se que no inciso | houve a inclusdo do termo “ramo de atividade” como
norteador para o cdculo da multa. Na égide da lei anterior, 0 pardmetro para o célculo
da multa era o faturamento bruto da empresa no seu Ultimo exercicio, ndo importando o
ramo de atividade. Com a nova lel, esse parametro passou a ser o faturamento bruto
referente ao exercicio anterior a instauracéo do processo administrativo, observado o
ramo de atividade empresarial onde ocorreu a infragéo.

O acréscimo desse termo tem sido alvo de criticas, vez que ndo se trata de um
“conceito técnico do ponto de vista concorrencial”’, além de ndo ser definido na
legislacdo antitruste, o que contribuirg, consequentemente, para 0 aumento da
inseguranca juridica, uma vez que muito abrangente.®* A doutrina especializada espera
que o CADE firme um padrao para a utilizagdo desse conceito, “seja pela via da
jurisprudéncia do CADE, seja por meio de uma resolucdo com definicdes sobre a
matéria”.

Com efeito, em 29 de maio de 2012, o CADE elaborou a Resolugéo n° 3,
publicada em 31 de maio do mesmo ano, do Diério Oficial da Unido, contendo uma lista
com 144 tipos de ramos de atividades, para fins de aplicacdo do art. 37, acima
mencionado.®*® Com a elaboracdo dessa resolucdo, é possivel conferir uma maior
seguranca juridica, vez que houve um delineamento dos ramos de atividade.

Com a reducdo dos percentuais fixados, 0 CADE visou abrandar os valores das
multas. A titulo de exemplo, em 22 de julho de 2009, diante do Processo Administrativo
n° 08012.003805/2004-10, o CADE aplicou a maior multa da histéria da instituicéo
contra a Companhia de Bebidas das Américas — AMBEV no valor de R$
352.000.000,00 (trezentos e cinquenta e dois milhdes de reais), correspondentes a 2%
do faturamento bruto da empresa no exercicio anterior.*® O acorddo foi proferido na

sess30 ordindria de julgamento n° 448.%’

empresa, No caso previsto noinciso | do caput deste artigo, ou as pessoas juridicas ou entidades, nos
casos previstos noinciso |1 do caput deste artigo.

% CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 43.
3 | bidem, p. 42.
% BRASIL, Consalho Administrativo de Defesa Econdmica. Resolugdo n° 03, de 29 de maio de 2012.
Expede alista de ramos de atividades empresariais. Disponivel em <http://www.cade.gov.br/Default.aspx
751d152de2deb2c0e2526 >. Acesso em: 21 fev. 2014.
% BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n°
08012.003805/2004-10, Rel. Conselheiro Fernando de Magalhées Furlan. Disponivel em:
;http://www.cade.gov.br/DefauIt.aspx?a8889b6caa60b241d345d069fc>. Acesso em 21 fev. 2014.

I bidem.
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Uma das grandes e relevantes modificagdes instituidas pela Lei n° 12.529/11 se
refere a0 novo procedimento para a realizagdo de atos de concentragdo. Este, agora,
possui 0 carater prévio, ndo mais sendo a andlise do CADE, realizada posteriormente a
concrecdo da operacdo de concentragdo. Essa mudanca ja vinha sendo cogitada pela
doutrina e pelo ambiente empresarial, a semelhanca do que ja ocorre, de fato, nos
sistemas internacionais, e foi, finalmente, implementada. Além dessa mudanca, a
legislacéo nova delimitou melhor os atos de concentragdo, bem como implantou um
sistema de notificagéo, que serdo devidamente abordados adiante.

O controle de concentracdes € forma de atuacdo preventiva do CADE e tem por
escopo, proteger 0 mercado e 0os consumidores contra 0s abusos que possam advir da
realizacéo de uma operacgao de concentracdo, em virtude de aumentar excessivamente o
poder de mercado de determinada empresa® Assim, este controle tem por finalidade,
“verificar se determinada operagdo induzirda o desenvolvimento econdmico € o
fortalecimento da competitividade no mercado, ou se causara prejuizos a concorréncia e
acoletividade.”

Anteriormente, a Lei n® 8.884/94 dispunha, em seu art. 54, que “os atos sob
qualquer forma manifestados” que atentem contra a livre concorréncia ou dominem os
mercados relevantes, deveriam ser submetidos a apreciacéo pelo CADE. A lei fazia uso
de um termo genérico e ndo delimitava objetivamente quais seriam esses atos,
contribuindo para certa inseguranca juridica, a qual atingia, principalmente, as
empresas, por ndo saberem se sua operacdo deveria ou ndo ser submetida a analise pelo
Conselho.”® A Lei n° 12.529/11, por outro lado, definiu uma série de atos que sio
considerados como operagdes de concentracdo. Estes atos estéo agora definidos no art.
90.

Art. 90. Para os efeitos do art. 88 desta Lei, rediza-se um ato de
concentracdo quando:

| - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se fundem;

Il - 1 (uma) ou mais empresas adquirem, direta ou indiretamente, por compra
ou permuta de agles, quotas, titulos ou valores mobiliarios conversiveis em

% ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentérios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
;92.529, de 30 de novembro de 2011. S&o Paulo: METODO, 2012, p. 197.

Idem.
“ ARAUJO, Gilvandro Vasconcelos Coelho de. A lei 12.529/11: nova lei do CADE. In: Revista
Eletr 6nica da Secdo Judicidria do Distrito Federal, ano 4, n. 24, Distrito Federal: ago. 2012.
Disponivel em: <http://revistajustica.jfdf.jus.br/home/edi coes/agostol2/artigo_Gilvandrol.html>. Acesso
em: 21 fev. 2014.

157


http://revistajustica.jfdf.jus.br/home/edicoes/agosto12/artigo_Gilvandro1.html

Revista de Defesa da Concorréncia, n°4, Novembro 2014, pp. 144-179.

acOes, ou ativos, tangiveis ou intangiveis, por via contratual ou por qual quer
outro meio ou forma, o controle ou partes de uma ou outras empresas,

[l - 1 (uma) ou mais empresas incorporam outra Ou outras empresas; ou

IV - 2 (duas) ou mais empresas celebram contrato associativo, consorcio
ou joint venture.

Parégrafo Unico. N&o serdo considerados atos de concentragdo, para 0s
efeitos do disposto no art. 88 desta Lei, os descritos no inciso 1V do caput,
quando destinados as licitagtes promovidas pela administragdo publica direta
eindireta e aos contratos del as decorrentes.

Desse modo, a nova lel definiu como sendo os atos de concentracdo, as
operagoes de fusdo (inciso 1); aquisi¢éo, direta ou indireta, do controle de uma ou mais
empresas, por meio da compra de acles, quotas, titulos ou valores mobiliarios (inciso
I1); incorporagdo de empresas (inciso I11); e os contratos de associagdo, consorcio ou
“joint ventures” (inciso IV). Note-se que, pelo pardgrafo Unico, os contratos de
associag¢do, consorcio ou “joint ventures”, ndo serdo tidos como ato de concentragao,
desde que destinados ao sistema de licitagcdes publicas.

Essa mudanga, como o disposto acima, visou garantir mais seguranca juridica
aons empresarios, por meio de uma maior especificacdo das operagdes que deverdo ser
submetidas a analise do CADE.

A segunda mudanca diz respeito a0 procedimento em si dos atos de
concentracdo. O procedimento para analise dos atos de concentragdes, sob a égide da lei
anterior, possuia caréter posterior. Basicamente, 0 procedimento se dava da seguinte
forma. as operacbes deveriam ser apresentadas para exame, previamente ou
observando-se 0 prazo de quinze dias Uteis contados de sua realizacdo, por meio do
encaminhamento da documentacdo especifica, em trés vias, a SDE (esta enviaria uma
copiaparao CADE e outra paraa SEAE), conforme o disposto no § 4° do art. 54.

Muito embora, ja houvesse previsdo na Lei n° 8.884/94, da possibilidade de
apresentacdo prévia das operacles, 0 art. 98 da Resolucdo do CADE n° 45 de 2007
dispunha que o momento da realizacdo do ato, para fins do cumprimento do prazo legal
disposto na lei, seria a data de realizagcdo do primeiro documento que vinculasse as

partes envolvidas.*' Destarte, “o efeito pratico que a interpretagio teleologica” do

“ BRASIL, Consalho Administrativo de Defesa Economica. Resolugdo n° 45, de 28 de marco de 2007.
Aprova o Regimento Interno do Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE e d4 outras
providéncias. Disponivel em <http://www.cade.gov.br/Default.aspx 751d152de2deb2c0e2526 >. Acesso
em 04 out. 2013.
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mencionado artigo refletia era a “necessidade de notificacdo da operagdo quinze Uteis
dias ap6s a vinculagio entre as partes”.*?

Com efeito, a SEAE possuia o prazo de trinta dias para emitir o parecer técnico
gue deveria ser enviado a SDE, a qual possuia 0 mesmo prazo para emitir 0 seu parecer
e em seguida encaminhar para 0 CADE o processo devidamente instruido. Este daria o
provimento final, tudo nos ditames do § 6° do art. 54. Nesse sentido, a doutrina

especializada aponta que:

O Brasil era um dos Unicos paises do mundo em que, somente apds a
realizac8o da concentragdo econdmica, as empresas estavam obrigadas a
pedir a aprovacdo do Cade. Ta procedimento, reslizada a posteriori, erando
SO ineficiente do ponto de vista econdmico como ineficaz na protegdo e
defesa do interesse publico.®?

Outra critica feita a0 sistema de andlises posterior consistia na dificuldade de
reverter 0s prejuizos causados, tanto aos empresarios quanto consumidores, caso a
operacéo ja redlizada ndo fosse aprovada pelo CADE, o que acarretaria sua
desconstituicdo, procedimento extremamente dificil de ser realizado.** A titulo de
exemplo, foi o que aconteceu com a aquisicaéo da Garoto pela Nestlé. Em 2002, a Nestlé
Brasil Ltda. resolveu incorporar a Chocolates Garoto S/A. O CADE, apos o julgamento,
cerca de dois anos mais tarde, negou a operacdo de concentracdo, afirmando que tal ato
traria potencial prejuizo aos consumidores e a livre concorréncia. *

Com a Lei n° 12.529/11, o procedimento para o controle de operaces de
concentracdo ganhou carédter prévio, conforme disposicdo expressa no 8 2° do art. 88.
Assim, em linhas gerais, de acordo com o art. 53, as empresas deverdo encaminhar o
pedido de aprovacdo para a operacdo, diretamente ao CADE, acompanhado dos
documentos e informacfes necessarios, bem como apresentar 0 comprovante de

recolhimento dataxa processual.

“2 ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentéarios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S&0 Paulo: METODO, 2012, p. 273.

3 CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 37.

“ CASTRO, Ramsés Macid de. A Responsabilizacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica
na Andlise dos Atos de Concentracdo. In: Revista M agister de Direito Empresarial, 2012, n.° 44, Sdo
Paulo: LEX EditoraS.A, Abr-Maio, 2012.

“** BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n°
08012.001697/2002-89, Rel. Conselheiro Ricardo Villas Boas Cuevas. Disponivel em
<http://www.cade.gov.br/Default.aspx?a8889 b6caab0b241d345d069fc>. Acesso em: 23 fev. 2014.
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Em seguida, a SG, depois de realizadas as diligéncias definidas no art. 53
(andlise dos requisitos e publicagcdo do edital), podera acatar duas opgdes, conforme
dispde o art. 54, ou conhece diretamente do pedido (quando o processo dispensar novas
diligéncias ou for de menor potencial ofensivo a concorréncia) ou determina a
realizagdo de instrugdo complementar. Destarte, nos casos de menor potencial ofensivo
a concorréncia, quando a SG conhece diretamente do pedido e o aprova, tem-se um rito
sumario que se apresenta como “ferramenta de racionalizagdo do trabalho de 6rgaos de
defesa da concorréncia, por meio da distingdo dos casos incapazes de limitar ou
prejudicar a concorréncia, dagueles casos complexos, que merecem maior atencdo por
parte das autoridades”.*®

Caso se proceda a instrucdo complementar, apds a sua realizacéo, a SG podera
aprovar o ao ou oferecer impugnacdo perante o TDA. Nestes conformes, o art. 57,
inciso I, dispbe trés hipdteses onde o ato de concentragdo devera ser impugnado e
passara a tramitar perante o tribunal, sob o procedimento ordinario. S&o elas: quando o
ato for regjeitado na SG, quando for aprovado com restricdes ou quando ndo existirem
elementos suficientes para definir seus efeitos no mercado. Portanto, o Tribunal
Administrativo de Defesa Econdmica € responsavel pela andlise dos casos que tenham
grande potencial ofensivo contra a livre concorréncia e possam efetivamente afetar
negativamente as estruturas de mercado.

A resolucdo n° 2, de 22 de maio de 2012, do CADE, definiu quais os
documentos e informacdes que as empresas deverdo prestar e fornecer quando do
pedido de aprovacdo para o ato de concentracdo.*” A quantidade de informagdes
necessarias na nova resolucdo é maior que o requerido na antiga resolugéo n° 15 de
1998.% Ante este fato, o CADE justificou que a antiga resolu¢do “ndo propiciaria uma
visdo imediata, global e minimamente aprofundada do negdcio juridico notificado,
muito menos das atividades das partes e dos mercados envolvidos e, assim, restaria o

Cade impossibilitado de prosseguir com a analise célere do ato”.*

“6 ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentéarios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S&0 Paulo: METODO, 2012, p. 201.

“" BRASIL, Consalho Administrativo de Defesa Econdmica. Resolugdo n° 02, de 22 de maio de 2012.
Disciplinaa notificagdo de atos de concentragdo. Disponivel em <http://www.cade.gov.br/Default.aspx
?51d152de2deb 2c0e2526 >. Acesso em 23 fev. 2014.

“8 | dem. Resolucao n° 15, de 19 de agosto de 1998. Disciplinaas formalidades e os procedimentos no
Cade, relativos aos atos de que trata 0 artigo 54 da Lei 8.884, de 11 de junho de 1994. Disponivel em
<http://www.cade.gov.br/Default.aspx ?51d152de2deb 2c0e2526 >. Acesso em 26 fev. 2014.

9 CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 145.
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Assim, com a adoc¢do de uma maior quantidade de documentos, os estudiosos do
antitruste afirmam que as empresas, tendo por escopo obter a aprovacéo do CADE o
mais rapido possivel, iréo prestar as informacdes e documentos sobre a operacdo, a
atividade econdmica e os mercados que estejam envolvidos de “modo célere e
completo”.*

NoO que tange aos prazos, 0 8 2° do art. 88 prescreve que o controle dos atos de
concentracdo devera ser realizado no prazo de 240 (duzentos e quarenta) dias, contados
do protocolo da peticdo ou de sua emenda. Esse prazo podera ser estendido por até 60
(sessenta) dias, mediante requisicdo das partes envolvidas ou por aé 90 (noventa dias),
mediante decisdo fundamentada do tribunal, conforme dispde o § 9° do mesmo artigo.
Assim, 0 prazo méximo para analise dos atos é de trezentos e trinta dias.

N&o sdo todos os atos de concentragdo que deverdo ser notificados pelas
empresas a0 CADE. O art. 88 prescreve requisitos cumulativos para definir quais
operagdes serdo analisadas. Dessa forma, sdo submetidos ao CADE operacdes onde
pelo menos um dos grupos envolvidos tenha registrado, no dltimo balanco, anterior a
operacdo, um faturamento bruto anual a partir de R$ 400.000.000,00 (quatrocentos
milhdes de reais), enquanto o outro grupo tenha registrado faturamento bruto de pelo
menos R$ 30.000.000,00 (trinta milhdes de reais).>

A portaria interministerial n° 994, 30 de maio de 2012 expandiu os valores para
do inciso | e Il, respectivamente, para R$ 750.000.000,00 (setecentos e cinquenta
milhdes) e R$ 75.000.000,00 (setenta e cinco milhdes).* Com a inclusio e expansio
desses critérios o CADE visa restringir sua atuacdo, no controle de atos de
concentracdo, aguelas operacbes que sejam, realmente, capazes de interferir na livre

concorréncia, trazendo prejuizos aos consumidores, a despeito do sistema anterior onde

%0 | bidem, p. 165.

>L Art. 88, Serfio submetidos ao Cade pelas partes envol vidas na operagao os atos de concentracdo
econdmica em que, cumulativamente:

| - pelo menos um dos grupos envol vidos na operagéo tenharegistrado, no dltimo balancgo, faturamento
bruto anual ou volume de negdcios total no Pai's, no ano anterior a operacdo, equivalente ou superior aR$
400.000.000,00 (quatrocentos milhdes de reais); e

Il - pelo menos um outro grupo envolvido na operagdo tenharegistrado, no Ultimo balango, faturamento
bruto anual ou volume de negdcios total no Pai's, no ano anterior a operacao, equivalente ou superior aR$
30.000.000,00 (trinta milhdes dereais).

[..]

2 BRASIL, Ministério da Justica e Ministério da Fazenda. Portaria Interministerial n® 993, de 30 de maio
de 2012. Adequa, ap6s indicacdo do Plenario do Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE,
osvalores constantesdo art. 88, | ell, daLe 12.529, de 30 de novembro de 2011. Disponivel em <
http://www.cade.gov.br/Default.aspx?729090b151bf93a102727 >. Acesso em 26 fev. 2014.
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em virtude dos critérios utilizados havia um acumulo excessivo de atos de concentracdo
submetidos para andlise no CADE.

A lei anterior definia, no 8 3° do art. 54, o critério de R$ 400.000.000,00
(quatrocentos milhdes) ou 20% do mercado relevante referente apenas a um dos grupos
envolvidos, ndo existindo um segundo requisito. Destarte, era apenas necess&rio que
uma das empresas envolvidas tivesse o faturamento bruto no ano anterior a operacéo de
R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhfes), ou possuisse a participacdo de 20% do
mercado relevante, ndo sendo exigido nenhum requisito para o outro grupo envolvido
na operacao.

A grande critica em relacdo ao critério de faturamento estabelecido naLe n°®
8.884/94 se dava justamente pelo fato de que tal indice se aplicava a qualquer
(ou pelo menos um) dos participantes da operacdo. Nesse sentido, sob a égide
da lei anterior, era obrigatéria, por exemplo, a submissdo de operacdo de
aquisicdo de agBes em gue apenas o faturamento do grupo vendedor atingisse
o valor estabelecido em Lei, a despeito da pouca relevancia ou inexisténcia
de qual quer faturamento do grupo comprador no Pais.*®

Nota-se, pela andlise do artigo 88, que além da modificacdo do critério do
faturamento bruto, o critério de 20% do mercado relevante foi excluido. A exclusdo
desse critério foi recomendada pela Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico - OCDE durante a Revisdo pelos Pares de 2010. Com efeito, recomendou-se
gue o critério de participacdo no mercado relevante fosse eliminado e fossem adotados
“critérios baseados no faturamento bruto doméstico das partes de maior e de menor
porte envolvidas na transacio™.>*

Portanto, a grande inovacdo desse dispositivo, se deu quanto aos novos valores
atribuidos ao faturamento bruto dos agentes econdémicos envolvidos e na exclusdo do
critério de 20% na participagdo de mercado, considerado deveras abrangente.> Nesse

sentido dispde a doutrina especializada que:

3 ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. Comentéarios a nova lei de defesa da concorréncia: Lei
12.529, de 30 de novembro de 2011. S&o Paulo: METODO, 2012, p. 277.

> ORGANIZACAO DE COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO — OCDE. Lei e
politica da concorréncia no Brasil: umarevisdo pelos pares. 2010. p. 84 Disponivel em:
<portal.mj.gov.br>. Acesso em: 21 fev. 2014.

** ROQUE, Daniel Gustavo Santos. A Natificagsio Obrigatéria dos Atos de Concentragdo no Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia: principais mudancas advindas do inicio de vigénciadale n°
12.529/2011. In: Publicagdes da Escola da AGU: A Nova Lei do CADE - Escola da Advocacia-Ger al
da Uniao, ano IV, n.° 19, Brasilia: jul. 2012. p. 89. Disponivel em:

<http://mwww.agu.gov.br/s stemas/site/Templ atel magemTexto

.aspx2dConteudo=234959& ordenacao=1&id_ste=7529>. Acesso em: 21 fev. 2014.
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Com essa inovagdo, percebe-se que o legidador pretendeu simplificar o
critério de submissdo de atos e torna-lo mais seletivo, determinando que sua
aplicacdo sga cumulativa as partes da operacdo, em uma tentativa de capturar
a gpreciacdo das autoridades atos que, diante da magnitude dos negécios das
partes envolvidas, tenham efetivamente potencial de gerar efeitos sobre a
concorréncia e que sema, portanto, de interesse para o controle de operages
do CADE.*®

Ao excluir o critério de participacdo de mercado, o legislador eliminou um
foco de inseguranca juridica presente na Lel 8.884/94. |dentificar o mercado
relevante e calcular a respectiva participacdo do(s) agente(s) econdmico(s)
em tal mercado envolve questdo complexa, muitas vezes de dificil
superacdo.”’

Com as mudancas realizadas no sistema de controle de atos de concentragéo,
especialmente, a imposicdo de limites valorativos para as notificagbes, bem como a
fixacdo do carder prévio do controle, as autoridades antitruste visam focar apenas nos
casos onde as operagdes possam exercer perigo real para a livre concorréncia e aliviar
0S recursos de seus 0rgaos para investir e atuar de forma mais expressiva no combate as
condutas anticompetitivas ou infragdes a ordem econdmica.

A doutrina, sob a égide da lei anterior ja apontava que o CADE atuava de forma
muito mais relevante no controle de concentragdes, deixando de lado a atuacéo
repressiva contra as empresas gue praticavam atos contra a ordem econdémica. Nesse

sentido:

O CADE tem se dedicado muito mais a apreciagdo dos atos de concentracio
do que ao julgamento dos processos adminigrativos sobre condutas
infracionais. Assume, assim, aautarquia, paulatinamente, a posi¢do de agente
governamental de disciplina das condi¢Bes de estruturacdo do livre mercado,
abandonando a de mero 6rgéo repressor.*®

Observando-se a atuacdo do CADE, quanto aos atos de concentracdo, sob a
vigéncia da nova lei, evidencia-se a reducéo das operacdes analisadas. No periodo de
julho de 2011 até maio de 2012 (na vigéncia da Lei n° 8.884/94) a autarquia conheceu
de 714 (setecentos e quatorze) operacdes de concentracdo. Por outro lado, no periodo de
julho de 2012 até maio de 2013 (na vigénciada Lei n° 12.529/11) o CADE conheceu de

427 (quatrocentos e vinte e sete) operacbes. Em adicdo, no ano de 2011, foram

* ANDERS, Eduardo Caminati (org.) et al. op. cit., p. 276.

" CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 197.

8 COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de direito comercial, volume 1: direito de empresa. 162 edicdo, Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 261.
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conhecidas 695 (seiscentas e noventa e cinco) operagdes, no ano de 2012, 712
(setecentas e doze); e por fim, no ano de 2013, apenas 99 (noventa e nove) operagdes.™

Note-se que a intengdo do legislador ao elaborar a nova lei foi criar um sistema
onde o CADE possa se preocupar em analisar somente as grandes operagoes, que
tenham maior relevancia dentro do mercado e que possam verdadeiramente alterar as
suas estruturas ferindo a livre iniciativa e livre concorréncia. Assim, reduziu-se o
nimero de atos de concentracdo analisados e reforgou-se a atuagao no Viés repressivo.

No que tange aos processos administrativos sobre condutas infracionais, em
2011, 51 processos foram julgados, em 2012, tivemos 54 (cinquenta e quatro) processos
julgados, e por ultimo, no ano de 2013 (até o més de setembro) foram 30 (trinta)
processos julgados.®® Assim, nota-se que a mudanca no sistema conseguiu reduzir
efetivamente o niumero de operacdes que deveriam ser analisadas pelo CADE, bem
como se revela a disparidade entre 0 nimero de condutas infracionais julgadas com o
nimero de atos de concentragcdo conhecidos. E, ndo obstante, 0 nimero reduzido de
processos julgados no ano de 2013, o CADE podera alocar de melhor forma seus
recursos para atuar de forma mais firme quanto as condutas infracionais.

Acerca do assunto, Paula Forgioni finaliza:

Espera-se que, nos proximos anos, o CADE passe a efetivamente coibir
abusos de posicdo dominante e outras préticas bastante lesivas aos
consumidores e & fluéncia de relagbes econdmicas, deixando de se preocupar
guase gque exclusivamente com atos de concentragdo — que muito raramente
apresentam problemas concorrenciais relevantes. Nos Ultimos anos, grande
parte da energia e dos recursos publicos empregados pelo SBDC direcionou-
se a andlise de atos de concentrago e ndo de processos administrativos que
investigavam condutas abusivas, frustrando aqueles que esperavam atuagdo
mais forte para conter as praticas predatérias de empresas em posi¢ao
dominante.®*

Sendo assim, em virtude das mudancas adicionadas pela nova lei, a atuagdo do
CADE, no que concerne a repressao das infracdes a ordem econdmica e como Vvisto
pelos dados acima, vem se mostrando mais reforcada e eficiente, a partir do momento

em gue houve a reducéo das operacdes de concentracao realizadas.

* BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/Default .aspx2c87a8d9593a0b8>. Acesso em 21 fev. 2014.
60 .

I bidem.
> FORGIONI, PaulaA. Osfundamentos do antitruste. 5. ed. rev. atual. eampl., S50 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 124.
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3. Nova lei de defesa da concorréncia: vantagens ou desvantagens?

O direito da concorréncia, ndo obstante as legislagbes anteriores, teve maior
forca e eficacia com a vigéncia da Lei n °© 8.884/94, a qual tornou o CADE uma
autarquia, elevando a ingituicdo a nivel federal, conferindo-lhe autonomia
administrativa e recursos orcamentérios proprios. *

Isto porque, anteriormente aquela lei, a atuacdo do CADE era pouco expressiva
em virtude da situacdo econdmica da época, na qual havia uma politica de controle de
precos, e esimulos, por parte do governo, para a criagdo de grandes conglomerados
econdmicos por meio das operacdes de concentracdo.®® Em adicdo, essa pouca
expressiva atuagao, resultava igualmente das reformas que o Poder Judiciario realizava
nas decisdes do CADE, anulando a maioria das condenagdes proferidas contra empresas
que abusavam ou praticavam infragdes contra a ordem econémica.®* Seguindo essa
linha

Trata-se de um ramo ainda jovem da Ciéncia Juridica. [...] No Brasil, a
despeito de o Cade exigtir desde 1962, foi apenas com a instituicdo de uma
economia de mercado pds-redemocratizacdo e com a edicdo da Lei 8.884/94
gque se erigiu a protecdo da concorréncia a tema de relevancia para as
politicas publicas econdmicas e sociais.®

A Lei n° 12.529/11, por sua vez, aprimorou ainda mais o arcabouco de normas
de defesa da concorréncia, consolidando-o, e visou atualizar o sistema antitruste a par
dos sistemas internacionais. Com efeito, a mudanca do procedimento dos atos de
concentracdo, a qual Ihe conferiu o cardter unicamente prévio, identifica-se, agora, com
0s sistemas internacionais, tais quais o dos Estados Unidos da América e o da Uniéo
Europeia.

No presente estudo, foram analisadas as mudancas mais expressivas,
incorporadas ao sistema de defesa da concorréncia pela Lei n° 12.529/11, e que
contribuiram um pouco mais para sua consolidacéo no cenério brasileiro. Destaforma, €
gue foram analisadas as modificacBes na estrutura administrativa do CADE e as

alteragdes no controle de concentraces, bem como outras apresentadas anteriormente.

2 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE. Defesa da concorréncia
no Brasl: 50 anos. Coordenacéo de Vinicius Marques de Carvalho e Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo.
— Brasilias CADE, 2013. p. 59. Disponivel em <http://www.cade.gov.br>. Acesso em: 21 fev. 2014.
63 | i

Ibidem, p. 43.
% | bidem, p. 44.
% BRASIL, STJ. REsp n.° 1181643/RS 2010/0028927-4, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin.
Disponivel em: <www.stj.gov.br>. Acesso em: 21 fev. 2014.
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De fato, com a unificacdo dos Orgéos responsaveis pela movimentacdo do
aparato antitruste, confere-se uma maior celeridade e eficiéncia as andlises e
julgamentos desenvolvidos pelo CADE. Elimina-se a existéncia dos “trés guichés”,
evitando-se a burocracia excessiva e desnecesséria que sondava a elaboragdo dos
pareceres para 0 procedimento de andlises dos atos de concentracdo. Além do que, com
ainovagdo estrutural, a atuacdo da instituicdo se tornou mais &gil, garantindo uma maior
seguranca juridica as empresas ante as operacdes de concentracso econdmica.*

Em sentido contrério, e como j4 exposto anteriormente, apontou-se pela
Doutrina que a unificagdo das fungdes inquisitérias e judicantes em um dnico 6rgéo, o
CADE, acarretaria a possibilidade de afronta aos principios do devido processo legal e
da ampla defesa, bem como a possibilidade da autarquia tomar uma postura parcial nos
julgamentos e andlises elaboradas.®’

Contudo, aLei n°12.529/11, criou expressamente trés 6rgaos, independentes em
suas fungbes, dentro da autarquia, a saber, o Tribunal de Defesa Administrativa, a
Superintendéncia-geral e 0 Departamento de Estudos Econdmicos. Resta ao CADE,
evitar a sobreposicdo e o conflito entre as fungdes, prezando irrestritamente pela
autonomia no exercicio destas, pelos seus respectivos 0rgaos. Assim, 0 novo modelo
administrativo constitui-se em uma das principais novidades e se reveste de uma
verdadeira posicao vantajosa ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

No que tange a0 sistema repressivo do SBDC, em especifico as penalidades
impostas pela lei, a inclusdo da expressdo “ramo de atividade” e a determinacdo das
multas em patamares inferiores resultaram de uma ma conducéo da votacdo, na qual
houve um erro grosseiro que terminou por admitir a emenda inteira redigida pelo
Senado. Dessa forma, a mudanca de 1% para 0,1 % no célculo da multa permite que a
mesma seja melhor utilizada em casos onde sua aplicacdo deva ser de carater mais
educativo do que punitivo. Em adi¢do, como aponta a melhor doutrina, a diminuicdo
referida acarretara conflitos futuros, no que tange a retroacéo e aplicacdo da lei mais
benéfica.®®

% CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE. Defesa da concorréncia
no Brasl: 50 anos. Coordenacgéo de Vinicius Marques de Carvalho e Carlos Emmanue Joppert Ragazzo.
— Brasiliat CADE, 2013. p. 151. Disponivel em <http://www.cade.gov.br>. Acesso em: 21 fev. 2014.

" CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 33.

% CORDOVIL, Leonor et al. Nova lei de defesa da concor réncia comentada: lei 12.529, de 30 de
novembro de 2011. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 122/123.
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J& quanto a inclusdo da expressio ‘“ramos de atividade”, que embora
consequéncia de erro grosseiro durante a votagdo, pode ser considerada como vantagem
em relacdo ao sistema anterior, uma vez que, como Visto no capitulo antecedente, o
CADE determinou quais sd0 esses ramos mediante a Resolugdo n° 3 de 2012,
conferindo, portanto, maior seguranca juridica a sua aplicagéo.

No campo das andlises das operacOes de concentragdes, a imposicdo da
notificacd e analise prévia, corresponde a outra grande novidade, ha muito tempo
cogitada pela doutrina e pelos empresérios. Com a vigéncia da nova lei, a principal
duvida dos agentes econdmicos e da comunidade envolvida com o direito antitruste em
geral, eracom relagcdo ao tempo que levaria para o CADE analisar os atos, a luz do novo
procedimento.®®

Com efeito, o balanco consolidado efetuado pelo CADE em junho de 2013 (um
ano apos a vigéncia da nova lei), revela uma reducdo significativa no lapso temporal
despendido para andlise dos atos de concentracéo. O tempo médio, no rito ordinario, foi
de 69 (sessenta e nove) dias; no rito sumario, foi de 20 (vinte) dias; e, a média geral,
restou pautada em 25 (vinte e cinco) dias. Note-se que no ano de 2011 (sob a égide da
lei anterior) a média geral era de 154 (cento e cinquenta e quatro dias).”® Para melhor

visualizacdo, segue a presente tabela:

Atosde Lei n° 8.884/94 Lei n° 12.529/11
concentracao Tempo médiode  Tempo  Média
analise médio geral

Instrucdo e decisdo

do CADE 154 dias
Rito ordinério 69 dias
Rito sumério 20 dias 25 dies

% CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE. Defesa da concorréncia
no Brasl: 50 anos. Coordenagdo de Vinicius Marques de Carvalho e Carlos Emmanue Joppert Ragazzo.
— Brasiliat CADE, 2013. p. 156. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br>. Acesso em: 21 fev. 2014.

" |dem Nova lei de defesa da concorréncia (lei 12.529/11) 1° ano. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br.> Acesso em: 21 fev. 2014.
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Logo, evidencia-se, que em seu primeiro ano de atuagdo, o SBDC, cumpriu com
0 objetivo das alteracfes implementadas, quais sejam, uma atuacdo mais célere e eficaz
diante dos procedimentos de concentragéo.

N& obstante venha o CADE demonstrando eficiéncia e celeridade na
desenvoltura dos procedimentos de andlise de concentracdo, ndo se pode debandar a
responsabilizacdo dos 6rgdos antitruste por eventuais prejuizos causados as empresas,
em virtude da demora ou ndo observancia do prazo méximo conferido a analise dos atos
de concentracdo. Em conformidade, Paula Forgioni, recomenda:

[...] aimposicéo do 6nus da apresentacdo prévia das concentractes deposita
nas maos do SBDC poder de obstar a concretizacdo de negécios por mera
inércia e, com isso, criar dificuldades a atividade empresarial. O controle da
legalidade de excessivos atrasos devera ser efetuado pelo Ministério Publico
e pelo Poder Judiciario, sob pena de sujeitar as empresas ao arbitrio ou aos
efeitos nocivos da eventua ineficiéncia dos 6rgdos antitruste.”

Recai, evidente e igualmente, nas maos das empresas prejudicadas, o dever de
pleitear em juizo aresponsabilizacdo dos 6rgaos do SBDC, inclusive de funcionarios ou
autoridades, pelo atraso no andamento das andlises, desde que haja prejuizo ou dano
real advindos daguele comportamento, sem embargos da notavel dificuldade em se
consolidar um quadro probatério material paratanto.

Neste ponto, vale mencionar, ainda que superficialmente, a prética utilizada para
evitar a atuacdo preventiva do SBDC, contornando-a, e realizando uma operacéo de
concentracdo sem submeté-la a sua andlise e autorizacdo. Esta prética é conhecida na

doutrina como gun jumping.

[...] evidencia-se a ocorréncia do chamado gun jumping quando se identifica
a existéncia de integracdo prematura entre os agentes econdmicos
participantes da determinada operacdo antes de sua aprovagdo pela autoridade
antitruste, caracterizada por meio da transferéncia ou usufruto de ativos, de
valores mobilidrios com direito de voto, troca indevida de informacbes
sensivels ou mesmo a pratica de quaisquer outros atos que possam
caracterizar o0 exercicio de influéncia, pela empresa adquirente, sobre aquela
a ser adquirida com aredlizagdo da operacéo.”

A Lei n°12.529/11, no § 3° do art. 88, veda esse procedimento. Vega-se:

™ FORGIONI, PaulaA. Osfundamentos do antitruste. 5. ed. rev. atual. eampl., S50 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 123.

2 PFE - CADE/PGF/AGU. Parecer n° 182/2013. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/temp/
D_DO0000007 47231862.pdf.> Acesso em 27 fev. 2014.
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Art. 88. Ser8o submetidos ao Cade pelas partes envolvidas na operagéo os
atos de concentragdo econdmica em que, cumulativamente [...] 8 3° Os atos
que se subsumirem ao disposto no caput deste artigo ndo podem ser
consumados antes de apreciados, nos termos deste artigo e do procedimento
previsto no Capitulo Il do Titulo VI desta Lei, sob pena de nulidade, sendo
ainda imposta multa pecuniéria, de valor ndo inferior a R$ 60.000,00
(sessenta mil reais) nem superior a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de
reais), a ser aplicada nos termaos da regulamentacéo, sem prejuizo da abertura
de processo adminigrativo, nos termos do art. 69 desta L ei.

Em 28 de agosto de 2013, em sesséo de julgamento, tendo como relatora a
conselheira Ana Frazdo e as demais autoridades do CADE, foi celebrado acordo com a
OGX Petroleo e Gés S.A, impondo a mesma a multa pecuniaria no valor de R$
3.000.000,00 (trés milhdes de reais), pela prética de gun jumping.” Isto porque, a OGX
comprou da Petrobras 40% da participagdo no bloco BS-4, localizado na bacia de
santos, sem submeter tal ato aandlise do SBDC.™

Em adicéo, excepcionalmente, deixou-se de aplicar a pena de nulidade, tendo a
relatora, apontado para esse sentido, dentre as razdes proferidas, o fato de que a
operagado analisada ndo acarretou “efeitos economicos negativos produzidos no mercado
ou de lesdo a livre concorréncia aos consumidores ou a terceiros”.” Com efeito, ndo
obstante a significativa reducdo do tempo despendido na andlise das operacOes de
concentracdo pelo CADE, a OGX negou a atuacdo preventiva do CADE e se enquadrou
na pratica do “gun jumping”.

Assim, parece que, em certas situacfes, onde a operacdo deva ser realizada o
mais rgpido possivel, em virtude das condi¢cbes do mercado interno, uma empresa possa
preferir o pagamento da multa ao invés de notificar ao CADE a operacéo que realizara,
evitando submeter a sua estratégia de investimento aos possiveis prejuizos causados
pela demora da andlise ou ndo observancia do prazo maximo de 240 (duzentos e
guarenta) dias previsto em lei.

Isto, logicamente, desde que o quadro de advogados especializados e contratados
pela empresa demonstre que, se levada ao CADE, aquela operacdo ndo ira ferir a ordem
econbmica, nem lesionar 0s outros concorrentes e consumidores no mercado, sob pena

de ser decretada sua nulidade. Sem embargos, as autoridades do SBDC precisam estar

" BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de concentragdo n® 08700.005775/2013-
19, Rel. Conselheira Anade Oliveira Fraz8o. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/temp/
D_D000000753431693.pdf>. Acesso em 27 fev. 2014.

" BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ato de concentracio n° 08700.005775/2013-
19, Rdl. Conselheira Ana de Oliveira Frazdo. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/temp/
D_D000000753431693.pdf>. Acesso em 27 fev. 2014.

™ 1bidem.
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atentas a adogdo desse tipo de comportamento, para evitar que essa pratica se torne
frequente.

Em sentido contré&rio a0 novo sistema de notificacdo prévia, Ramses Maciel de
Castro assevera que: “a mudanga advinda com a nova lei (...), foi desnecessaria e piorou
a condicdo mercadoldgica das empresas atuantes no Brasil”.”® Como fundamento a seus
argumentos, afirma que na Lei n° 8.884/94, havia normas capazes de responsabilizar as
empresas pelos danos que causassem ao mercado interno quando a operagcdo fosse,
posteriormente, desconstituida pelo CADE.”” Logo, os argumentos utilizados para a
nova alteracéo, de que o sistema de notificacdo posterior gerava inseguranca juridica e
poderia trazer danos irreversiveis ao mercado interno ndo eram convincentes, pois as

empresas tinham ciéncia de que o CADE poderia desconstituir a operacsio ou impor restricoes.

“[...] instrumentos legais habe's para o restabel ecimento da situacdo anterior
a concentracdo eram previstos nalei concorrencial revogada. O que poderia
ter ocorrido seria o aprimoramento desses instrumentos, bem como maior
eficacia na aplicagdo dos mesmos. Os possiveis custos decorrentes da
necessidade de desconstituir o ato eram de inteira responsabilidade dos
agentes econdmicos concentracionistas.”’

Malgrado a opinido apresentada, nota-se que 0 novo sistema esta a par dos
sistemas que vigoram em ambito internacional e trazem uma maior seguranca juridica
as empresas, na medida em que a adocéo da notificacdo prévia garante que a operacéo
nao sera posteriormente desconstituida, assim, evitando casos como o ja mencionado da
Nestlé vs. Garoto, que até hoje € discutido no Poder Judiciario.

Ademais, a notificac8o prévia se revela mais eficiente e menos dificultosa, uma
vez que aandlise prévia ja permite prever o potencial dano que a concrecdo da operacéo
possa acarretar e evita-lo de pronto, sendo desnecessario, portanto, a desconstituicdo da
operacéo, e a pogerior formulacdo de acBes de responsabilizacdo contra os agentes
econdmicos que se concentraram, em face dos danos causados no mercado interno e a
reparacdo deste.

Neste viés, 0 sistema introduzido pela Lei n° 12.529/11, no que tange ao
procedimento para operacdo de concentracOes, se revela como uma das maiores

vantagens advindas da promulgacdo desta lei, no momento em que evita que as

® CASTRO, Ramsés Maciel de. A Responsabilizacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
na Andlise dos Atos de Concentracdo. In: Revista M agister de Direito Empresarial, 2012, n.° 44, Sdo
Paulo: LEX EditoraS.A, p. 73, Abr-Maio, 2012

" |bidem, p. 72

8 |bidem, p. 73

 1bidem.
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operacdes segjam posteriormente desconstituidas, garantindo maior seguranca juridica
para as empresas.

Por outro lado, 0 prazo maximo para a andise (duzentos e quarenta dias, que
pode se estender ao limite de trezentos e trinta dias) pode se tornar uma desvantagem,
visto que extremamente excessivo, caso 0 CADE ndo mantenha a eficiéncia que
mostrou no primeiro de ano de vigéncia da lei, tendo como tempo médio de andlise das
operagdes 25 (vinte e cinco) dias.

No que diz respeito aos valores limites apresentados, para a necessidade de
notificagdo da operacdo de concentracdo a ser realizada, a nova lei de defesa da
concorréncia inicialmente, em seu art. 88, como ja observado, fixou um segundo limite
(de menor valor) para aoutra empresa envolvida na operagéo. Posteriormente, por meio
da portaria interministerial N°® 994, de 30 de maio de 2012, esses valores foram ainda
mais elevados.

Com efeito, notavel foi a reducdo do numero de operacdes analisadas na
vigéncia da nova lei, como ja devidamente exposto no capitulo anterior e a titulo de
recapitulacéo, reveja-se. No periodo de julho de 2011 até maio de 2012 (na vigéncia da
lel n° 8.884/94) a autarquia conheceu de 714 (setecentas e quatorze) operacdes de
concentracdo. Por outro lado, no periodo de julho de 2012 até maio de 2013 (na
vigéncia da lei n° 12.529/11) o CADE conheceu de 427 (quatrocentos e vinte e sete)
operagbes. Em adicdo, no ano de 2011 foram conhecidas 695 (seiscentas e noventa e
cinco) operagdes; no ano de 2012, 712 (setecentas e doze); e por fim, no ano de 2013
(até 0 més de setembro), apenas 77 (setenta e sete) operagdes.®

Com essas alteragdes, 0 SBDC pode dispender 0s seus recursos apenas para
aguelas operagbes concentracionistas que, realmente, tenham potencial de interferir e
abalar as estruturas do mercado interno, causando danos a este, bem como aos
consumidores. Ademais, o foco de sua atuacdo e 0s seus recursos poderdo ser mais bem
alocados em sua atuacdo repressiva, na investigacdo e repressdo de atos e préticas
infracionais & ordem econbmica.

Neste sentido, o Balanco Consolidado do primeiro ano de atuacdo do novo

SBDC mostra que foram, ao todo, 23 (vinte e trés) processos administrativos por

8 BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Disponivel em
<http://www.cade.gov.br/Default .aspx?8cac6fbl7e9c9chbed6b7>. Acesso em: 21 fev. 2014.
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conduta anticompetitiva, sendo 12 (doze) arquivados e 11 (onze) condenados.® J& no
sistema anterior, nos anos de 2011, foram a0 todo 16 (dezesseis) processos
administrativos, sendo 15 (quinze) arquivados e apenas 01 (um) com condenacéo.®
Para melhor visualizagdo, segue a presente tabela:

Lein°
Processos Administrativos Lei n° 8.884/94
_ - 12.529/11
condutas anticompetitivas (ano de 2011) o
(primeiro ano)
Arquivados 15 12
Condenados 01 11
Total 16 23

“A tendéncia do novo modelo € mais celeridade e eficiéncia ndo sé na andlise de
atos de concentracdo, mas também nas investigagdes, com o0 potencial de reduzir o
nimero de condutas anticompetitivas no Brasil”.?® Além do esforco do CADE, é de
extrema importancia a atuacdo da advocacia nacional no auxilio ao SBDC, na represséo
aos atos infracionais a ordem econémica e as condutas infracionais perpetradas pelos

agentes econdmicos entre si. Destarte, Paula Forgionni atenta que:

Se os advogados ndo levarem ao conhecimento dos juizes os abusos
cometidos pel os agentes econdmicos com posi¢ao dominante, a Magistratura
ndo sera impelida a enveredar pela matéria, prejudicando a sociedade
brasileira. Advirta-se, contudo: isso somente podera ser feito a partir do
momento em que 0 conhecimento do direito concorrencial disseminar-se
entre os advogados. A eficidcia material da Lei 12.529/2011 ndo repousa
exclusivamente nas mdos do CADE e do Ministéio Publico, exigindo
postura ativa da advocacia naciona .

Como aponta Paula Forgioni, é necessario, ainda, um maior enfoque na matéria

de direito da concorréncia por parte das universidades do pais. Isto porque, € peguena a

8 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE. Nova lei de defesa da
concorréncia (el 12.529/11) 1° ano. Disponivel em:< http://www.cade.gov.br>. Acesso em: 23 fev.
2014.

8 | bidem.

8 |dem Defesa da concorréncia no Brasil: 50 anos. Coordenacéo de Vinicius Marques de Carvalho e
Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo. — Brasilia: CADE, 2013. p. 165. Disponivel em:
http://www.cade.gov.br. Acesso em 24 fev. 2014.

8 FORGIONI, PaulaA. Osfundamentos do antitruste. 5. ed. rev. atual. eampl., S50 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 156.
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quantidade de faculdades de direito no Brasil que possuem a matéria da concorréncia
em suas grades curriculares.®

A advocacia brasileira, assim, precisa se inteirar e se aprofundar na possibilidade
de propor agdes de indenizagbes contra 0s agentes econdmicos, por meio do direito de
acao, bem como buscar uma maior repressdo das condutas infracionais a concorréncia
em auxilio ao CADE. Com o aumento da demanda judicidria, os precedentes se

formar&o e ajurisprudéncia caminhard para sua uniformizacdo. Sobre o tema:

No Brasil, embora haja perfeita plataforma normativa, a propositura de agdes
de indenizagcdo por préticas anticompetitivas ainda € incipiente. Os
consumidores, de modo geral, ndo estdo habituados a processar os agentes
econdmicos em razdo de préticas ilicitas, quanto mais em face de ilicitos
concorrenciais. N&o se sabe ao certo a razéo: se em razdo da morosidade da
Justica e dos custos de arcar com um processo, 0s consumidores ndo se valem
dessa ferramenta para recuperar os danos, ou porque ndo se valem dessa
ferramenta e, portanto, ndo ha pressdo suficiente sobre o sistema judiciario,
ndo se tem a cultura de processar-se os causadores de danos por prética
concorrencial. Seja como for, a falta de cultura de persecucéo civil dos danos
acaba por gerar um efeito negativo e ndo desgado na prépria pratica
judiciaria: os juizes, no Brasil, ndo tém cultura de aplicar indenizacdes
minimamente suficientes a reparar os danos causados €, a0 mesmo tempo,
dissuadir futuras préticasilicitas.®

Por derradeiro, tendo em vista as alteragdes propiciadas pela Lei n° 12.529/11, e
com o objetivo de Ihe garantir celeridade e eficiéncia na aplicacdo de seu arcaboucgo
normativo e subsidiar o novo SBDC, o art. 121 criou 200 (duzentos) novos cargos de
“Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental” para o CADE e a SEAE.
Em adicdo a este feito, observou-se que, 0 mandato dos conselheiros teve seu prazo de
duracdo dobrado. 1sso se mostra como outra vantagem, advinda com a nova lei, vez que
propicia uma maior memaria ingtitucional ao CADE, tendo em vista o tempo que 0s
conselheiros passam atuando e adquirindo experiéncia na resolucéo das probleméticas
antitruste.

Conclui-se, logo, que as modificacdes e novidades que a Lei n° 12.529/11
trouxe, especificamente, as alteragdes na estrutura administrativa do SBDC, a
modificacdo do procedimento dos atos de concentracéo, bem como as outras observadas
e que possuem relagdo com essas duas grandes mudangas, constituem-se, em

verdadeiras vantagens, na medida em que aprimoram e consolidam, ainda mais, o

& | bidem, p. 155.
% GABAN, Eduardo Molan; DOMINGUES, Juliana Oliveira. Direito antitr uste. 3 edicgo, S&o Paulo:
Saraiva, 2012, p. 319-320.
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direito concorrencial no pais, aceleram a atuagcdo do CADE e a tornam mais eficiente,
em favor dos agentes econdmicos, do mercado interno e da sociedade brasileira como
um todo.

4. Conclusdo

Fruto de um Projeto de Lei do ano de 2003, a Lei n° 12.529 foi publicada em
meados de 2011, tendo a maior parte da doutrina especializada comemorado as novas
mudancas ocorridas. Com breves origens no Decreto-Lei n° 869 de 1938 e Decreto-L ei
n° 7.666 de 1945, o direito antitruste foi, paulatinamente, evoluindo até o advento da
nova lei, sendo ent&o aprimorado e solidificando-se, ainda mais, em territorio nacional.

O direito da concorréncia ou direito antitruste se apresenta hoje, ndo apenas
COMO um mecanismo de prevencao e repressdo as condutas anticompetitivas perpetradas
pelos agentes econdbmicos, tendo como objetivo principal a preservacéo de um mercado
pautado pela livre iniciativa e livre concorréncia, mas também como um instrumento de
gue lanca méo o Estado para implementacéo de politicas publicas no pais. Com isso, a
aplicacdo das normas da concorréncia deve respeitar os principios da Ordem Econémica
Brasileira, definidos no art. 170 da Constituicdo Federal.

A nova lel trouxe como mudangas principais, a reestruturacéo administrativa do
SBDC e o procedimento de notificacdo prévia para andlise das operacOes de
concentracdo realizadas pelos agentes econdémicos. Nesse sentido, a unificacdo das
atividades de fiscalizacdo, instrucdo e decisdo dentro de um Unico 6rgdo, o Conselho
Adminigtrativo de Defesa Econdmica - CADE, e a eliminagdo do sistema de “trés
guichés” com seus respectivos pareceres desnecessdrios, trouxeram celeridade e
eficiéncia para a atuacéo do SBDC.

Com efeito, 0 CADE deve preservar a atuacdo auténoma de seus 6rgaos, no que
se refere ap exercicio das funcbes de fiscalizagdo, instrucédo e decisdo, a fim de evitar
uma sobreposicdo de tarefas e consequente desrespeito aos principios congtitucionais do
devido processo legal e ampla defesa. Em adicdo, no que tange ao presidente e
conselheiros do CADE, o aumento do mandato para quatro anos confere ao SBDC uma
maior memaria institucional e aprimoramento das decisdes prolatadas. Isto porque, 0

maior lapso tempora em que aqueles se relacionam com as tematicas desenvolvidas na
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instituicdo, confere um maior entendimento e experiéncia nos assuntos intrinsecos aos
processos administrativos e aos de concentracdo submetidos a suas analises.

Por outro lado, malgrado a atuagéo repressiva do SBDC néo tenha sido o foco do
presente trabalho, foi exposto que as multas impostas aos agentes econdémicos que
pratiquem condutas ou aos infracionais & Ordem Econdmica Brasileira tiveram seus
padrbes de quantificagdo reduzidos, com vistas ao abrandamento das penalidades
pecuniarias impostas. Nesse sentido, a inclusdo do termo “ramos de atividades”, para
afericdo do valor da multa imposta as empresas envolvidas na conduta ilicita, recebeu
diversas criticas doutrinérias. Contudo, a Resolucdo n° 03 de maio de 2012 do CADE,
definiu uma lista abrangente dos ramos de atividades para serem utilizados na aplicagéo
do dispositivo normativo, 0 que, por suavez conferiu uma maior seguranca juridica aos
agentes econdmicos relacionados.

Quanto ao sistema de andlise de atos de concentracéo do novo SBDC, o caréter
prévio imposto pelalLei n° 12.529/11, bem como o aumento do valor do requisito paraa
devida notificagdo, contribuiram para afunilar o ambito de atuacdo do CADE em
direcdo as operagbes que se mostrem, de fato, relevantes para 0 mercado interno.
Destarte, 0 CADE, hoje, cuida apenas dos atos concentracionistas que possam,
realmente, alterar ou danificar as estruturas de mercado.

De outro modo, essas mudancas também contribuiram para uma melhor
alocacdo de recursos dos oOrgéos integrantes do SBDC, no sentido de atuar mais
firmemente de forma repressiva, isto €, fiscalizando e reprimindo préticas e atos
abusivos contra a concorréncia e infragcdes a ordem econdmica. Nesse viés, ja era cedico
e criticado pela doutrina especializada, a disparidade nas atuacOes preventivas e
repressivas do CADE, sendo aquela muito mais efetivada, a despeito da importancia e
necessidade da outra.

Por derradeiro, e muito embora o arcabouco normativo antitruste, com as novas
mudancas, esteja a par dos sistemas internacionais, este se revela como um ramo do
direito relativamente novo e que necessita de maior divulgacdo em ambiente tanto
pragmatico como académico. Nessa linha, temos a chamada “advocacia da
concorréncia”, que se refere a pratica, efetuada pelos principais 0rgéos do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, de difundir conhecimento sobre a legislagcéo da

concorréncia no nosso pais. Logo, ndo b o SBDC e seus 6rgaos, devem praticar a

175



Revista de Defesa da Concorréncia, n°4, Novembro 2014, pp. 144-179.

“advocacia da concorréncia”, mas também a advocacia nacional e as Universidades e
Faculdades do pais.

Conclui-se, desse modo, que as alteraces e novidades, incorporadas ao direito
da concorréncia, pela Lei n° 12.529/11, que modificou profundamente o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, se constituiram em grandes e efetivas vantagens
para o aperfeicoamento e solidificacdo deste ramo do direito, de deveras importancia,

em territdrio nacional.
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As Abordagens Teoricas sobre Atos de Concentracdo das Escolas de

Harvard e de Chicago

André Santos Ferraz!

RESUMO

Quando 0 Sherman Act foi promulgado, em 1890, imperava 0 pensamento liberal classico,
influenciando juristas e economistas da época, os quais acabaram ndo dando a devida
importancia a defesa da concorréncia. Apenas com a crise de 1929, a defesa da concorréncia
ganhou espago académico, dando origem a duas importantes abordagens tedricas sobre atos de
concentracdo: a Escola de Harvard e, posteriormente, a Escola de Chicago. Enquanto a Escola
de Harvard valorizava a importancia do poder de mercado, a Escola de Chicago defendia que a
eficiéncia era o principal ponto a ser analisado na aplicacdo da politica antitruste. Hoje, apés
vérias criticas contrarias a ambas as escolas, a politica antitruste deve levar em consideracéo as
licOes dessas duas escolas.

Palavras-chave: Atos de Concentragdo. Escola de Harvard. Escola de Chicago.
ABSTRACT

When the Sherman Act was issued, in 1890, reigned liberal thought, influencing jurists and
economists of that time, which hadn’t gave due importance to the defense of competition. Only
in the 1929 crisis, the antitrust earned academic space, rising two important theoretical
approaches of mergers: the Harvard School and, later, the Chicago School. While the Harvard
School valued the importance of market power, the Chicago School advocated that efficiency
was the main issue to be analyzed in the antitrust policy. Today, after several criticisms to both
schools, the antitrust policy must consider the lessons of the two schools.

Key-words: Mergers. Harvard School. Chicago School. Classificagdo JEL: K21,
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“Nova Escola de Chicago” ¢ o momento atual da
teoria antitruste. 6. Conclusdes. 7. Referéncias.

1. Introducéo

Durante a histéria, € comum observarmos a positivacdo de leis anteceder o
surgimento de uma teoria a qual, posteriormente, venha a fundamenté-las. E, essa
mesma sequéncia, surgimento de leis seguido de abordagem tedrica, foi observada no
campo das politicas antitrustes com a promulgacdo do Sherman Act, nos Estados
Unidos, ainda no final do século XIX.

Nos trinta anos seguintes da publicacéo do Sherman Act, 0 estudo da defesa da
concorréncia foi executado essencialmente por juristas. As Ciéncias Econdmicas
durante aquele periodo praticamente deixaram de lado o estudo da regulacdo do
mercado por meio da aplicacéo de politicas antitrustes. O predominio juridico ocorreu
porque ateoria econdmica, naquele momento, acreditava que, além de o surgimento de
trustes serem irrelevantes para economia em geral, uma politica proibindo as firmas de
acordarem entre s para obter vantagens sobre novas economias de escala, as quais se
tornaram possiveis devido ao desenvolvimento tecnolégico da época, poderia ser
prejudicial.”? Apesar de a defesa da concorréncia na época ser area praticamente
exclusiva do Direito, a tendéncia liberal econdmica influenciou também os juristas da
€poca, 0s quais acabaram ndo dando a devida importancia a defesa da concorréncia.

Aquele predominio juridico cedeu, aos poucos, espaco para concepcdes oriundas
da Economia. Hoje, pode-se afirmar que as politicas antitrustes e as decisdes tomadas
em relagdo aos atos de concentracdo e cartéis estdo apoiadas também em ideias oriundas
das Ciéncias Econbmicas.

Ao longo deste trabalho, as expressdes Escola de Harvard e Escola de Chicago
serdo bastante comuns. Apesar de parecer uma significativa simplificagdo, o uso dessas

expressdes € amplamente usado pela doutrina que se propde a estudar o tema:

2 HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
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“My apologies in advance to other great universities for referring to the
schools of antitrust thought as the Harvard and Chicago schools. Many
notable scholars who fit these schools are at neither university. | employ the
Harvard and Chicago school terminology smply because it is in such
widespread usage, and has a historical significance that helps convey the gist
of two antitrust philosophies.”

Pode-se afirmar que a abordagem tedrica sobre defesa da concorréncia se
desenvolveu a partir da Escola de Harvard, nos anos 1930.* As concepcdes trazidas por
essa corrente também sdo chamadas de modelo Estrutura-Conduta-Desempenho (ECD).
De forma bastante resumida, 0 modelo ECD seria a estrutura de um mercado que
influencia sua conduta, a qual, por sua vez, determina seu desempenho.® Essa visio
estruturalista da Escola de Harvard considera que um mercado pulverizado, com vérios
agentes econdmicos atuantes, € preferivel, pois este estaria prevenido as possiveis
disfuncdes advindas de excessivas concentragbes de mercado.® Na concepcdo
harvardiana, 0 mercado ideal seria, portanto, aquele em que as empresas tenham o
menor tamanho possivel,” sendo a concentracdo de poder econdmico o elemento bésico
da estrutura do mercado e, consequentemente, da andlise antitruste.®

Para a determinacéo do nivel de concentracdo de mercado, sdo utilizados alguns
indices, os quais serdo brevemente abordados a seguir. Tais indices servem para apontar
0 possivel dominio de um agente em determinado mercado e sdo calculados a partir das

participagtes das empresas.®

® ELHAUGE, E. Harvard, not Chicago: which antitrust school drives recent Supreme Court decisions.
Competition Palicy International, v. 3(2), 2007, p. 1. Em tradugdo livre: “Minhas desculpas a outras
grandes universidades por referir as escolas do antitruste como sendo Escolas de Harvard e de Chicago.
Muitos notavels académicos que se enquadram como dessas escolas ndo estdo em Harvard ou em
Chicago. Eu utilizo a terminologia, Escola de Harvard e Escola de Chicago, simplesmente porque € a
mais utilizada, além de ter um significado histérico o qual conduz aos principais pontos de duas filosofias
do antitruste”.

* HOVENKAMP, H. J. The Harvard and Chicago Schools and the dominant firm. Research Paper No.
07-19. Universty of lowa Lega Studies, 2010.

® GAMA, M. M. da. e RUIZ, M. A préxis antitruste no Brasil: uma andlise do CADE no periodo 1994-
2004. Economia e Sociedade, v. 16(2), pp. 233-258, 2007.

® MONTEIRO, C. D. B. Politicas antitruste: aspectos relevantes para 0 caso brasileiro. Dissertacio
(Mestrado em Administracdo Publica) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas,
Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2003.

" PEPALL, L.; RICHARDS, D.; NORMAN, G. Industrial Organization: contemporary theory and
empirical applications. 4™ ed. Oxford: Blackwell Publishing, 2008.

8 POSSAS, M. L. Estruturas de mercado em oligopdlio. Sao Paulo: Hucitec, 1985.

® RESENDE, M.; BOFF; H. Concentracdo industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial: fundamentostedricos e praticas no Brasil. Sdo Paulo: Campus, 2002, pp. 73-90.
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Rompendo com a visio estruturalista da Escola de Harvard,"® a Escola de
Chicago, cuja influéncia comecou a se observar a partir do final da década de 1960 nos
Estados Unidos, ndo vé a concentragdo de mercado como necessariamente um mal. As
concepgdes trazidas por essa escola se baseiam principalmente no conceito de eficiéncia
alocativa de mercado, logo, na situacdo eficiente étima a producéo estaria ocorrendo ao
menor custo possivel,’* o0 que seria vantajoso para todos os agentes. Assim, a
observacdo de concentracdo de mercado em uma situacdo de eficiéncia alocativa étima
ndo seria necessariamente prejudicial ao sistema econdmico, MesmMo que nesse estejam
presentes poucos produtores ou fornecedores. Dessa forma, pode-se concluir que, a
partir do enfoque da Escola de Chicago, a utilizagdo de uma regra da razoabilidade (ou
regra da razéo) foi privilegiada, ndo sendo todo ao de concentracdo proibido, pois 0s
ganhos e as perdas em relac@o a eficiéncia que um ato de concentracdo pode gerar

também s3o levados em consideragdo. ™

2. Osindices de concentracéo CR(k) e Herfindahl-Hirschman (HH)

A concentracdo de poder econdbmico representou um importante contraponto
entre as duas correntes tedricas que o presente estudo ira enfatizar: a Escola de Harvard;
e a Escola de Chicago. Enquanto, a visdo estruturalista da Escola de Harvard acredita
gue um ato de concentracdo gera um mal ao criar poder de mercado oriundo do aumento
de participacdo,™® a concepcéo trazida pela Escola de Chicago afirma que a partir do
nivel concentracdo ndo se pode afirmar que agquele ato € prejudicial, por exemplo, aos
consumidores.

Neste momento, € necess&rio esclarecer de que mercado a politica antitruste e
suas concepcoes tratam. O mercado em sentido lato € aquele composto pelo conjunto de

todos os bens e servicos disponiveis a partir da interacdo de agentes compradores e

19 HOVENKAMP, H. J. The Harvard and Chicago Schools and the dominant firm. Research Paper No.
07-19. Universty of lowa Legal Studies, 2010.

1 GAMA, M. M. da. e RUIZ, M. A préxis antitruste no Brasi|: uma andlise do CADE no periodo 1994-
2004. Economia e Sociedade, v. 16(2), pp. 233-258, 2007.

12 MATIAS-PEREIRA, José. Politicas de defesa da concorréncia e de regulacdio econdmica: as
deficiéncias do sistema brasileiro de defesa da concorréncia. Rev. de Administragdo Contemporanea, V.
10(2), pp. 51-73, 2006.

13 GAMA, M. M. da. e RUIZ, M. A préxis antitruste no Brasi|: uma andlise do CADE no periodo 1994-
2004. Economia e Sociedade, v. 16(2), pp. 233-258, 2007.
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vendedores. Entretanto, a defesa da concorréncia ndo adota o mercado em sentido lato
a0 redlizar suas andlises. A politica antitruste adota um mercado em sentido estrito, um
segmento do mercado em sentido lato. Esse mercado é conhecido como mercado
relevante, o qual pode ser definido como a &rea geogréfica em que um produto, ou um
pequeno grupo de produtos, é comercializado: **

“Um mercado ¢ definido como um produto ou um grupo de produtos e uma
area geogrdfica na qual €e é produzido ou vendido tal que uma hipotética
firma maximizadora de lucros, ndo sujeita a regulagcdo de precos, que sga o
unico produtor ou vendedor, presente ou futuro, dagueles produtos naguela
area, poderia provavelmente impor pelo menos um ‘pequeno mas
significativo e ndo transitorio’ aumento no preco, supondo que as condi¢oes
de venda de todos os outros produtos se mantém congtantes. Um mercado
relevante é um grupo de produtos e uma area geografica que ndo excedem o
necessario para satisfazer tal teste.”*®

A delimitacéo desse mercado € de extrema importancia, pois, a partir de algumas
manipulagdes, as quais podem ampliar ou diminuir o mercado relevante, o indice de
concentracao é invariavel mente modificado.™®

Os indices de concentracdo representam medidas Uteis para indicar, em um
primeiro momento, em quais mercados relevantes espera-se encontrar praticas de poder
de mercado, pois acabam funcionando como um indicador sintético do comportamento
dos agentes produtores.

O poder de mercado, por sua vez, pode ser caracterizado com ‘virtual’ ou ‘real’.
O poder de mercado de uma empresa seria ‘virtual’ quando relacionado “[...] com a sua

517

capacidade de controlar o pre¢o de venda do produto”™ ' e, assumiria a forma ‘real’

quando vinculado com a sua participacdo de mercado, ou seja, “a razdo entre sua oferta
(ou suas vendas) e a ofertatotal da indUstria (ou vendas totais)”.*®

Parte-se, agora, para a apresentacdo dos indices de concentracdo em particular.
Temos que X =), X;, onde: X; é a quantidade produzida ou as vendas totais realizadas

pelaempresai; n é o total de empresas que operam no determinado mercado relevante;

14 UNITED STATES, Departament of Justice & Federal Trade Comission. Horizontal merger guidelines,
1992. Disponivel em: < http://www.justice.gov/atr/public/guidelines’hmg.htm>. Acesso em: 1° abr. 2014.
> POSSAS, M. L. Os conceitos de mercado relevante e de poder de mercado no ambito da defesa da
concorréncia. Revista do IBRAC, v. 3(5), pp. 10-35, 1996.

6 PEPALL, L.; RICHARDS, D.; NORMAN, G. Industrial Organization: contemporary theory and
empirical applications. 4™ ed. Oxford: Blackwell Publishing, 2008.

" RESENDE, M.; BOFF; H. Concentraco industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial: fundamentos tedricos e préticas no Brasil. S&o Paulo: Campus, 2002, p. 75.
18 RESENDE, M.; BOFF; H. Concentraco industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial : fundamentos tedricos e préticas no Brasil. Sdo Paulo: Campus, 2002, p. 75.
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e, X, portanto, a quantidade ou vendas totais do determinado setor, ou sgja, a soma das
guantidades produzidas ou vendas das i empresas. A partir disso, podemos calcular a
Xi

parcela de mercado de cada empresa, representada por s, sendo s = 5

Normalmente, respeita-se uma ordem decrescente da participacéo de mercado
das empresas, sendo a empresa 1 a maior do mercado (s> > 5> ... > s,).%° Porém,
também é encontrado na literatura, 0 uso em ordem decrescente ou da quantidade total
produzida, ou das vendas totais, de cada empresa no mercado (X; > Xz > X3> ... > Xp);
sendo, portanto, aempresa 1 com o0 maior niimero de bens produzidos ou vendidos.

Realizadas estas breves consideracdes, parte-se para a andise dos indices de
concentracdo. O primeiro a ser abordado é o CR(K). A raz&o de concentracdo de ordem
k, ou CR(k), mede a parcela de participagdo das k maiores empresas em um(a)
determinado(a) mercado/indistria. Assim, seu valor € obtido por: CR(K) = XX, si;
sendo que, normalmente, calcula-se o indice com base na participacdo de mercado das
guatro ou oito maiores empresas do setor (k =4 ou k = 8). Um CR(k) maior indica que o
mercado esta concentrado entre as k empresas em quest&o.

Apesar da simplicidade de seu cdlculo ser um ponto positivo para sua utilizacéo,
0 CR(K) apresenta alguns problemas.?® Em primeiro lugar, o indice ignora a presenca
das menores empresas da industria, ou seja, das n-k empresas. Dessa forma, as fusdes
entre as empresas desse grupo ndo modificariam o valor obtido a priori a partir do
calculo do indice. O segundo problema se sustenta no fato de este indice ndo refletir a
participacao relativa de cada empresa no grupo das k maiores. Ou seja, “[...] importantes
transferéncias de mercado que ocorrem no interior do grupo (sem exclusdo de nenhuma
delas) ndo afetardo a concentracdo medida pelo indice”. %

Outro problema que merece destague é sobre sua fragilidade quanto a questéo
temporal.?> Quando, por exemplo, o indice é calculado em um momento t, esse utiliza
as k maiores empresas neste momento. Porém, quando o indice volta a ser calculado em

um momento t+1 qualquer, as k maiores empresas desse determinado mercado podem

9 RESENDE, M.; BOFF; H. Concentraco industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial: fundamentos tedricos e préticas no Brasil. Sdo Paulo: Campus, 2002, pp. 73-90.
% RESENDE, M.; BOFF; H. Concentragdo industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial : fundamentos tedricos e préticas no Brasil. Sdo Paulo: Campus, 2002, pp. 73-90.
2 RESENDE, M.; BOFF; H. Concentrago industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial : fundamentos tedricos e préticas no Brasil. S&o Paulo: Campus, 2002, p. 77.

# RESENDE, M.; BOFF; H. Concentrago industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial : fundamentos tedricos e préticas no Brasil. Sao Paulo: Campus, 2002, pp. 73-90.
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ser diferentes as do momento t, gerando assim uma inconsisténcia do indice ao tentar
acompanhar a evolucéo daguele setor ao longo do tempo.

Por fim, outra deficiéncia relacionada com a fragilidade temporal do CR(k) seria
em relacdo a fusdes de grandes empresas, ou seja, fusdes de empresas que se encontram
na faixa das k maiores. Por exemplo, no caso do cédlculo de um CR(4), em que a
primeira e a segunda maiores empresas se fundam formando uma nova empresa, a
quinta maior empresa, antes de tal fusdo, passara a ser a quarta maior empresa apos esse
ato de concentracdo, integrando o cdlculo do indice a partir do momento de criagéo da
nova empresa.

O segundo indice a ser abordado pelo presente estudo é o Herfindahl-
Hirschman, ou HH, definido por: HH = Y™, s?. Reescrevendo a formula de célculo
como: HH =Y, s; * s;; podemos verificar que o indice apresenta, implicitamente, uma
ponderacdo das parcelas de participacdo de mercado, de forma que as empresas maiores
impactariam com um peso maior no valor total do indice. Tal fato seria uma vantagem
do HH em relacdo a0 CR(K). 2® “Assim, quanto maior for HH, mais elevada sera a
concentracao e, portanto, menor a concorréncia entre os produtores”.?*

Apesar de os dois indices apresentados, 0 da razéo de concentracdo de ordem k e
o Herfindahl-Hirschman, utilizarem a parcela de mercado de cada empresa em seus
calculos, eles ndo apresentam proporcionalidade e, assim, ndo sdo equivalentes,
apresentando, em rarissimas ocasifes, 0 mesmo comportamento.

Uma dificuldade, porém, € encontrada ao tentar realizar os célculos de tais
indices no Brasil: “[...] a disponibilidade de dados em um nivel suficientemente

desagregado”.? Destaca-se ainda que:

“Idealmente, o calculo das participagdes de mercado embutido nesses indices
requer dados para setores no nivel de quatro digitos, de acordo com a
Classificagdo Naciona das Atividades Econbmicas do IBGE. Estes
raramente acham-se disponiveis para 0s segmentos mais significativos da
indistria brasileira.”?®

% PEPALL, L.; RICHARDS, D.; NORMAN, G. Industrial Organization: contemporary theory and
empirical applications. 4™ ed. Oxford: Blackwell Publishing, 2008.

2 RESENDE, M.; BOFF; H. Concentraco industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial : fundamentos tedricos e préticas no Brasil. So Paulo: Campus, 2002, p. 78.

% RESENDE, M.; BOFF; H. Concentraco industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial: fundamentos tedricos e préticas no Brasil. S&o Paulo: Campus, 2002, p. 84.

% RESENDE, M.; BOFF; H. Concentracfo industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Indugtrial : fundamentos tedricos e préticas no Brasil. Sdo Paulo: Campus, 2002, p. 84.
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Tal dificuldade ndo é observada nos Estados Unidos, onde as classificagdes se
estendem até o nivel de seis digitos na maioria das vezes.*

Na intencdo de classificar qualitativamente os indices de concentracdo, Encaoua
e Jacquemin® propdem cinco propriedades (principio da transferéncia; minimalidade
em simetria; critério de Lorenz; ndo decrescimento em fusdes horizontais, e ndo
crescimento em simetria)®® as quais, caso respeitadas, refletem um bom indice de
concentragdo. O indice HH obedeceria as cinco propriedades, enquanto, o CR(k) néo.
Portanto, a partir detal critério, 0 HH seria um indice melhor do que o CR(K).

Porém, existem razdes para que mesmo o Herfindahl-Hirschman ndo seja
completo a0 tentar indicar um possivel poder de mercado. A primeira razédo € em
relacdo as barreiras a entrada. Caso se verifique a inexisténcia de barreiras a entrada,
ndo se observara, entdo, poder de mercado de nenhuma empresa, mesmo que essa tenha
ampla participagdo no ambiente analisado. A segunda razéo refere-se aos custos de
producéo de determinada empresa ou a qualidade de seus produtos. Se, por exemplo,
uma empresa apresenta custos de producdo abaixo da média, ou, se seus produtos tém
gualidade superior aos demais oferecidos no mercado, é natural que sua participacéo
sgja significativa. A Ultima razéo afirma que a delimitacdo de um mercado, necessaria
para se calcular a parcela de participacdo de certa empresa, muitas vezes ignora a
existéncia de bens substitutos.*

Dessa forma, apesar de o Federal Trade Commission, 0rgéo responsavel pela

analise de atos de concentracéo nos Estados Unidos, ter defendido, desde o inicio da

2" PEPALL, L.; RICHARDS, D.; NORMAN, G. Industrial Organization: contemporary theory and
empirical applications. 4™ ed. Oxford: Blackwell Publishing, 2008.

% ENCAOUA, D. e JACQUEMIN, A. Degree of monopoly, Indices of Concentration and Threat of
Entry. International Economic Review, v. 21, pp. 87-105, 1980.

2 As trés primeiras propriedades aplicam-se a mercados onde haja um nimero fixo de empresas,
enguanto, as duas Ultimas a mercados onde haja entrada e saida de empresas, ou sgja, mercados abertos.
As propriedades podem assim ser resumidas:

- Principio da transferéncia: se uma parcela de mercado, antes atendida por uma empresa menor, passa a
ser ocupada por uma empresa maior, dever haver um aumento do indice de concentragao;

- Minimalidade em simetria: quando todas empresas tem parcelas iguais de mercado, o indice deve
apresentar um valor minimo simétrico;

- Critério de Lorenz: quando duas indlstrias com 0 mesmo nimero de empresas, e a primeira dominar a
segunda, a concentragdo observada na primeiraindistria devera ser maior do que a observada na segunda;
- N&o decrescimento em fusdes horizontais: a concentrag@o posterior a uma fusdo horizontal € maior ou
igua a concentracdo anterior a fusdo, ndo sendo, portanto, por esse principio, nenhuma fusdo horizontal
benéfica a concorréncia;

- N&o crescimento em simetria: em umaindustria em que todas as empresas possuem 0 mesmo tamanho e
gue a entrada de uma nova empresa sgja perfeitamente acomodada, o indice de concentragdo ndo aumenta
com a entrada desta.

% RESENDE, M.; BOFF; H. Concentraco industrial. In: KUPFER, D.; HASENCLEVER, L. (orgs.).
Economia Industrial: fundamentos tedricos e praticas no Brasil. S&o Paulo: Campus, 2002, pp. 73-90.
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década de 1980, a utilizag&o do indice Herfindahl-Hirschman, ao invés do indice CR(K),

parafins de politica antitruste, seu emprego ndo dispensa analises mais elaboradas.

3. O modelo estruturalista da Escola de Harvard

No periodo que se estende da publicagcdo do Sherman Act (1890) até a crise de
1929, a politica de defesa da concorréncia se baseou na supremacia dos conhecimentos
juridicos e do pensamento liberal. Os diplomas legais que versavam sobre politicas
antitrustes, como o préprio Sherman Act, ndo alcancaram a eficécia pretendida, o que
acabou permitindo o surgimento de grandes companhias no periodo.

Porém, com a crise de 1929 e a ascensdo do pensamento keynesiano, uma nova
abordagem da politica antitruste se tornou dominante. Essa nova abordagem dava foco a
protecéo dos peguenos competidores, buscando atingir a distribuicdo de riqueza na
sociedade.®

O grupo de tedricos alinhados a essa corrente de pensamento ficou conhecido,
mais comumente, como Escola de Harvard, sendo referido também como Escola
Populista ou modelo/paradigma Estrutura-Conduta-Desempenho. A estrutura de
mercado, a qual determinaria as condutas de cada firma, afetando, por fim, seus
desempenhos, era o principal objeto de andlise desta abordagem.® O quadro 1 ilustra
bem aideia

3 ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
32 DONSIMONI, M. P.; GEROSKI, P.; JACQUEMIN, A. Concentration indices and market power: two
views. The Journal of Industrial Economics, v. 32, pp. 419-434, 1984.
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Quadro 1. Modelo estruturalista da Escola de Harvard

ESTRUTURA
nudmero de produtores e compradores, estruturas de custos, integracdo vertical e diversificacao
l
CONDUTA
politicas de pregos, estratégias de produto e vendas, pesquisa e desenvolvimento, investimentos em
capacidade produtiva
!
DESEMPENHO

Alocagdo eficiente dos recursos, atendimento das demandas dos consumidores, progresso técnico,

contribuicdo para a viabilizagdo do pleno emprego dos recursos, contribui¢do para uma distribuicdo

eqlitativa darenda, grau de restricéo monopol istica da producéo e margens delucro

Fontee GAMA, M. M. A teoria antitruste no Brasil: fundamentos e estado da arte, p. 7 (com

ateracdes).*

Entretanto, 0 modelo ECD n&o pode ser analisado de maneira tédo simples.
Condigoes estruturais, como, por exemplo, as curvas de custos, podem ser resultantes de
decisodes estratégicas, ocorrendo, dessa forma, “uma reversdo da ordem de causalidade
ECD para uma situagdo em que a conduta, por meio de decisdes estratégicas”34, como a
diferenciacéo de produtos, determinaria a estrutura.

Contudo, segundo os tedricos defensores do modelo ECD, esta inverséo,
ocasionada por mecanismos de retro-alimentacdo, ndo invalidaria o modelo, ja que a
condicionalidade existente entre estrutura e conduta continua vigorando. Além disso,
algumas condutas podem ser consideradas como condi¢des estruturais, pois podem ter
sido definidas a partir de fatores exdgenos a firma, a qual age, nestes casos, como
“maximizadora de lucros passiva”, restabelecendo, assim, a ordem de causalidade do
modelo ECD.*

Para corrente, as estruturas (0s mercados) com a presenca de uma ou poucas

firmas, as quais controlariam boa parte da producéo, eram mercados suspeitos de serem

3 GAMA, M. M. A teoria antitruste no Brasil: fundamentos e estado da arte. Texto para discussio.
CEDEPLAR, Belo Horizonte, 2005.

% GUERRIERO, lan R. Modelos de Smulacéo na Andlise Antitruste: teoria e aplicacdo ao caso Nestlé-
Garoto. Dissertacdo (Mestrado em Economia), Ingtituto de Economia, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, 2008, p. 13.

% GUERRIERO, lan R. Modelos de Smulacéo na Andlise Antitruste: teoria e aplicacdo ao caso Nestlé-
Garoto. Dissertacdo (Mestrado em Economia), Ingituto de Economia, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, 2008.
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prejudiciais aos consumidores, aos pequenos produtores e, por conseguinte, ao sistema
econdmico.*®

Em mercados concentrados, sejam naturalmente, ou por meio de fusdes ou joint
ventures, as firmas estariam mais tentadas em agir de maneira anticompetitiva. Os
defensores mais radicais dessa abordagem se posicionavam contra qualquer
concentracéo de mercado, mesmo quando essa significava menores custos ou pregos.
Esse posicionamento da Escola de Harvard convenceu vé&ios julgadores norte-
americanos, principalmente no periodo entre 1930 e 1960, da ilegalidade presumida da
conduta de empresas com amplo poder de mercado.®

Um fato que contribuiu para a hegemonia dessa corrente de pensamento, no
referido periodo, foi o fim da Segunda Guerra Mundial. Com o término da Segunda
Guerra Mundial, muitas empresas, nacionais ou multinacionais, emergiram nos Estados
Unidos com amplo poder em diversos mercados. O grande poder dessas firmas e a forte
concentracdo de seus mercados favoreceram para que os ideais da Escola de Harvard se
disseminassem facilmente.®

O Merger Guidelines norte-americano de 1968,* uma espécie de guia para
aplicacdo de politica antitruste naguele pais, confirma essa hegemonia. Segundo esse
guia, concentracdo de mercado, barreiras a entrada e a presenca de uma grande firma
dominante eram as principais &reas de preocupagio no processo competitivo.

Em relac8o as barreiras a entrada, a Escola de Harvard as considera como uma
das caracteristicas da estrutura de mercado. Essa concepcao foi introduzida por Joe
Bain, o qual afirmava que as barreiras a entrada funcionariam como verdadeiras
vantagens para as firmas ja instaladas em determinados segmentos, pois estas poderiam,
ao longo de um periodo, elevar seus precos de venda sem induzir a entrada de potenciais
competidores. Dessa forma, a partir das licdes de Bain, um dos principais expoentes da
Escola de Harvard, pode-se definir barreiras a entrada como a extensdo na qual as

firmas ja estabelecidas conseguem elevar 0s pregos praticados sem induzir a entrada de

** ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
3" PIRAINO JR., Thomas A. Reconciling the Harvard and Chicago Schools: anew antitrust approach for
the 21st century. Indiana Law Journal, v. 82, pp. 346-409, 2007.

% ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
% UNITED STATES, Departament of Justice & Federal Trade Comission. The merger guidelines, 1968.
Disponivel em: < http://www.justice.gov/atr/hmerger/11247.htm>. Acesso em: 1° abr. 2014.

“C HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
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novos competidores* que s se configura com a introducdo de nova capacidade

produtiva.*?

A partir dessa ideia, quatro tipos de barreiras aentrada foram ser identificados:

i)

i)

diferenciagdo do produto: as caracteristicas de determinado
produto o diferencia dos demais do mercado, levando os
consumidores a adquiri-lo e desestimulando a oferta de novos
produtos concorrentes;

vantagens absolutas de custo: empresas ja instaladas teriam acesso
a ativos ou recursos inacessiveis para as entrantes, permitindo
aquelas produzir a um custo mais baixo do que essas;*?

economias de escala: essas barreiras a entrada sdo ocasionadas
pela reducéo de custo que, possivelmente, € gerada pelo aumento
da producéo, inviabilizando a operacéo para producéo de pequenas
guantidades e. conseguentemente, a introducdo de uma nova
firma;

investimentos iniciais elevados. a possivel necessidade de um alto
volume de capital para comecar a operacéo inviabiliza a entrada

no mercado.

Essa classificacdo de quatro tipos de barreiras aentrada foi criticada por tedricos

como George Stigler, da Escola de Chicago, a qual sera estudada a seguir. Para Stigler,

um dos principais criticos da classificacdo proposta por Bain, as Unicas barreiras a

entrada existentes seriam as que envolvessem 0s custos para produzir que devem ser

bancados por uma firma que esta entrando, ou deseja entrar, em operacgo.** Sendo

“ BAIN, J. S. Barriers to new competition, their character and consequences in manufacturing
industries. Cambridge (Mass): Harvard University, 1956.

“2 GAMA, M. M. Teoria e Préxis da Defesa da Concorréncia no Brasil. Dissertacio (Mestrado em
Economia), Faculdade de Ciéncias Econdémicas, Universidade Federal de Minas Gerai's, 2005.

“ GAMA, M. M. Teoria e Préxis da Defesa da Concorréncia no Brasil. Dissertacio (Mestrado em
Economia), Faculdade de Ciéncias Econémicas, Universidade Federal de Minas Gerai's, 2005.

“ STIGLER, G. J. The organization of industry. Chicago: The University of Chicago, 1968.
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assim, esse posicionamento refuta, por exemplo, a ideia que considera economias de
escala como barreira aentrada.®

Como os adeptos desta Escola ndo acreditavam que as forcas de mercado eram
fortes o suficiente para eliminar ou diminuir o poder da firma dominante, eles
defendiam um firme controle de fusdes e a dissolucéo das grandes firmas. As grandes
firmas poderiam atingir negativamente o sistema econdmico como um todo e a politica
antitruste deveria ser aplicada em favor dos consumidores e dos pequenos produtores
para o aumento da distribuicdo de riqueza.*®

Entre os nomes de destaque dessa corrente, encontram-se Edward Chamberlain,
Edward Mason e Joe Bain, o qual afirmava que a defesa da concorréncia voltada para a
protecéo de pequenas firmas e para desconcentracdo de mercados oligopolisticos seria a
melhor.*’

Apesar de a aplicagdo antitruste sob o prisma da Escola de Harvard ndo ser
perfeita, ela, a0 menos, era uniforme, na medida em que se presumia a ilegalidade de
todas as condutas das empresas dominantes. Assim, a aplicacdo do modelo proposto por
Harvard era quase sempre 6bvia, 0 que caracteriza uma vantagem dessa corrente.*®
Entre as desvantagens, duas merecem ser mencionadas. Primeiramente, pode-se
destacar o fato de que grande parte das decisdes tomadas nas cortes norte-americanas,
sob a influéncia da Escola Populista, impediram firmas dominantes, que poderiam ter
beneficiado os consumidores através de seus custos menores, de competir no mercado.*
Em segundo lugar, a analise da concentragdo de mercado é uma analise curto prazista,
ou sgja, ignora os efeitos benéficos que a presenca de uma empresa dominante pode
trazer no longo prazo.® A concentracdo de um mercado ndo consegue refletir a

verdadeira dindmica competitiva desse.>

> GAMA, M. M. Teoria e Préxis da Defesa da Concorréncia no Brasil. Dissertacdo (Mestrado em
Economia), Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade Federal de Minas Gerai's, 2005.

“6 ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
“" HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
“8 HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
9 PIRAINO JR., Thomas A. Reconciling the Harvard and Chicago Schools: anew antitrust approach for
the 21st century. Indiana Law Journal, v. 82, pp. 346-409, 2007.

% ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
*1 SALGADO, L. H. O caso Kolynos-Colgate e a introducdo da economia antitruste na experiéncia
brasileira. In: MATTOS, C. (org.). A revolucdo do antitruste no Brasl: a teoria econémica aplicada a
casos concretos. S&o Paulo: Singular, 2003, pp. 29-42.
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Em relacdo a um ato de concentracdo que, por exemplo, leve a formagdo de um
monopdlio, este seria, para Escola de Harvard, um ato prejudicial para o sistema
econémico, devendo, portanto, ser proibido. Entretanto, conforme sera demonstrado a
seguir na abordagem da Escola de Chicago, € possivel que um ato de concentragéo,
formador de um monopdlio, produza efeitos benéficos a partir de eficiéncia gerada pelo
mesmo,>? corroborando a ideia de que a andlise estrita da concentracéo de mercado ndo
consegue refletir a dindmica competitiva existente.

Os principais pontos da Escola de Harvard podem ser resumidos a partir do

quadro 2:
Quadro 2. Principais car acteristicas da Escola de Harvard
Ponto Caracteristica
Foco temporal da anélise - Curto-prazo
Visdo sobre colaboracéo entre firmas - Suspeita de ser anticompetitiva
Origem do poder de mercado - Pré&ticas injustas e excludentes
Efetividade da intervencéo governamental | - Alta
Uniformidade da correnteteodrica -Sim

Fonte: ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approachesto antitrust, p. 8
(com alteragBes).

A énfase da Escola de Harvard é na presenca, ou ndo, do poder de mercado,
para, assim, se definir a aplicacdo de uma politica antitruste. Para esta abordagem,
guando um amplo poder de mercado fosse verificado, a intervencdo estatal para
diminuir ou eliminar esse poder deveria ser realizada. O aumento no nimero de agentes
em um determinado mercado, por sua vez, seria sempre benéfico, sendo, portanto, o

incremento da concorréncia o verdadeiro fim a ser buscado por corrente tedrica.

4. A Escola de Chicago e a primazia da eficiéncia

2 WILLIAMSON, O. E. Economies as an antitrust defense: the welfare trade-offs. The American
Economic Review, v. 58(1), pp.18-36, 1968.

% ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
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Com o incremento da competi¢céo internacional e do dinamismo da economia
global, emergiram, no inicio da década de 1960, as ideias trazidas pela Escola de
Chicago, trazendo uma nova abordagem para a politica antitruste e contendo os
excessos da Escola de Harvard. Enquanto os tedricos de Harvard defendiam a ampla
intervencdo governamental nos mercados; os tedricos de Chicago afirmavam que a
intervencao governamental nos mercados poderia ser mais prejudicial do que benéfica,>*
criticando o posicionamento das cortes norte-americanas, até entdo, em presumir a
ilegalidade de fusbes e joint ventures.> Além disso, o principal foco da Escola de
Chicago estava na eficiéncia, buscando sempre aumentar o bem-estar do consumidor.
Observa-se agqui, novamente, 0 contraponto entre a Escola de Chicago e as concepgdes
harvardianas, as quais focavam na concentracdo de mercado, procurando sempre
respeitar um critério distributivo mais igualitario.>® Para Chicago, aideia de Harvard, de
que em mercados altamente concentrados existia uma competicao falha, era ingénua,
devendo a concentragcdo de mercado ser apenas mais um ponto a ser analisado na
aplicacdo da politica de defesa da concorréncia.

Assim, o0 modelo de Chicago diferencia o €eficiente do ineficiente, ndo levando
em consideracdo a distribuicdo de rigueza. Ou sgja, se existe alguma relacdo entre
justica e 0 modo como a riqueza € distribuida, 0 modelo de Chicago néo é capaz de
distinguir o justo do injusto.”®

Enquanto o pensamento de Harvard se apoiava has premissas do pensamento
keynesiano, a teoria trazida pela Escola de Chicago, desenvolvida principalmente por
Robert Bork, Frank Easterbrook e Richard Posner,> encontrava sustentagi nos
pressupostos econdmicos advindos da teoria econdmica neocléssica.

Pode-se, portanto, concluir que a politica antitruste da Escola de Chicago era

desenvolvida a partir de dois supostos: o primeiro afirmava que a melhor politica

> ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
> PIRAINO JR., Thomas A. Reconciling the Harvard and Chicago Schools: anew antitrust approach for
the 21st century. Indiana Law Journal, v. 82, pp. 346-409, 2007.

% ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
*" HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
¥ HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
* PIRAINO JR., Thomas A. Reconciling the Harvard and Chicago Schools: anew antitrust approach for
the 21st century. Indiana Law Journal, v. 82, pp. 346-409, 2007.

% ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
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antitruste disponivel no mundo real para maximizar eficiéncia era a obtida a partir da
teoria do preco do modelo neocléssico; o segundo, por sua vez, afirmava que a
eficiéncia econdmica deveria ser o Uinico objetivo da aplicacéo da politica antitruste.®*

Alguns principios do modelo neocléssico de eficiéncia de mercado devem ser
ressaltados para reforcar eilustrar melhor ateoria da Escola de Chicago:®

a) A eficiéncia econdmica, objetivo exclusivo das leis antitrustes
segundo o posicionamento de Chicago, € dividida em duas
espécies.  eficiéncia  aocativa e  eficiéncia  produtiva.
Ocasionalmente, praticas que aumentam a eficiéncia produtiva da
firma reduzem a eficiéncia alocativa do mercado, sendo a
verificacdo desta mais importante do que daquela;

b) Monopdlios, quando verificados, tendem a ser autocorrigidos pelo
mercado. Assim, monopolistas que apresentam altos lucros
geralmente tendem a atrair novos agentes para esse mercado,
fazendo com que a posicao de monopolista seja eliminada, sendo,
portanto, 0 comportamento monopolista considerado como
irracional para Escola de Chicago;

c) As barreiras a entrada sdo mais imaginérias do que reais. Ou sgja,
presenca delas no mundo real € raramente verificada;

d) Firmas s80 maximizadoras de lucro. Mesmo quando as firmas
objetivam maximizar outras variaveis, como as vendas ou a renda,
0 modelo ndo passa a ser questionado;

e) A aplicacdo antitruste deve ser desenhada de forma que penalize
pontualmente condutas ineficientes e, além de tolerar as condutas
eficientes, incentive-as;

f) A decisdo de se utilizar 0 modelo neoclassico de eficiéncia de
mercado é ndo politica. Ou sgja, 0 que importa € a verificacdo da

eficiéncia, ndo importando quem esta se beneficiando.

. HOVENKAMP, H. J. Antitrust Policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
%2 HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
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A respeito da eficiéncia, economistas utilizam tal termo de vérias formas
diferentes, sendo seu uso mais comum quando se trata, ou de eficiéncia produtiva, ou de
eficiéncia alocativa. No paradigma da Escola de Chicago, a eficiéncia produtivando € a
principal preocupacdo na aplicacdo da politica antitruste; a eficiéncia que deve ser
perseguida por esse tipo de politica € a eficiéncia alocativa, sendo essa mais abrangente
do que a eficiéncia produtiva.*

A eficiéncia produtiva pode ser entendida como a proporcéo entre receitas e
despesas de uma firma na producéo de um bem. Exemplificando, se uma firma que
gasta menos que sua concorrente na producdo de um mesmo bem, entdo aquela é mais
eficiente que esta®

Em relacéo a eficiéncia alocativa, sua definicéo cléssica foi trazida por Pareto no
inicio do século XX, ficando assim conhecida como eficiéncia de Pareto, instrumento
utilizado na comparacéo de resultados de diferentes ingtituicbes econdmicas. Para
entender melhor conceito, € preciso antes explicar a ideia de uma “melhoria de Pareto”.
Quando existe alguma nova possibilidade de alocacdo de recursos que melhore a
situacdo de um agente econbmico, sem piorar, no entanto, a sSituacdo de outro agente,
essa nova alocacdo sera uma melhoria de Pareto. Logo, quando ndo existe nenhuma
nova alocacdo que permita uma melhoria de Pareto, a alocacdo existente sera uma
alocaco eficiente.®®

A ideia por trés da definicdo da eficiéncia de Pareto €, no entanto, bastante
limitada no mundo real, sendo raramente observada e de dificil aplicacdo prética
Assim, a partir desse problema, a Escola de Chicago advogou em favor de uma
‘potencial’ eficiéncia de Pareto, a chamada eficiéncia de Kaldor-Hicks. A eficiéncia
alocativa, sob essa nova perspectiva, seria aguela em que os ganhos superassem as
perdas. Assim, a eficiéncia de Kaldor-Hicks poderia se tornar uma eficiéncia de Pareto
com a simples transferéncia dos ganhadores para 0s perdedores, mesmo que essa
transferéncia venha a ser realizada em um periodo posterior.®’

Assim, a partir dos preceitos da Escola de Chicago, é possivel uma fusio, que
gere um monopolio, trazer beneficios para o sistema econdmico, devendo esta ser, por

conseguinte, aprovada, deste que, 0 aumento do excedente econbémico gerado pelos

% HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
% HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
% A definicso de Pareto para eficiénciafoi trazida em seu Manual de Economia Politica de 1909.

% VARIAN, H. Microeconomia: principios bésicos. 72 ed. Sao Paulo: Campus, 2007.

" HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
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ganhos de eficiéncia supere a perda de excedente trazida pelo aumento de precos
(conhecido na teoria como custo social do monopdlio).® Portanto, em casos como este,
deve ser feita uma andlise entre o trade-off existente entre os ganhos resultantes da
eficiéncia produtiva gerada pelo ato de concentragdo e seus efeitos anticompetitivos,
como, por exemplo reducdes nas quantidades ofertadas e precos mais elevados.®

Em uma situacdo de monopdlio, a empresa monopolista consegue perceber o
comportamento da curva de demanda, ou segja, como as alteragbes na quantidade
ofertada refletem no prego de mercado. Logo, nessas ocasioes, 0 monopolista, visando
maximizar seu lucro, oferta 0 produto em uma quantidade inferior a que seria ofertada
em um ambiente de concorréncia perfeita e com 0 prego acima do prego que seria
estabelecido em um ambiente concorrencial.

Se comparado com uma situagcdo de concorréncia perfeita, 0 monopolio gera,
claramente, uma ineficiéncia alocativa, produzindo o que é conhecido na teoria
microecondmica como “peso-morto”. O “peso-morto” é a perda de bem-estar, paratoda
a sociedade, ocasionada pelo comportamento do monopolista.

Entretanto, o trade-off entre o peso-morto e a eficiéncia produtiva gerada por um
ato de concentracdo pode trazer efeitos benéficos para a sociedade, desde que, os
ganhos com a eficiéncia produtiva (reduco dos custos) superem o “peso-morto”.”*

O ceticismo chicagoano nas intervengdes governamentais se justificava no seu
posicionamento em assumir que o mercado ira sozinho solucionar adequadamente
gualquer problema relacionado com poder ou abusos de mercado. Ademais, esses
tedricos acreditavam que 0s processos judiciais sobre antitruste deveriam ser revestidos
de extremo cuidado, pois a imensa maioria dos julgadores ndo conhecia bem os
conceitos econbmicos e, por isso, teriam muita dificuldade em encontrar qualquer

imperfeico em mercados.”

% GAMA, M. M. Teoria e Préxis da Defesa da Concorréncia no Brasil. Dissertacio (Mestrado em
Economia), Faculdade de Ciéncias Econémicas, Universidade Federal de Minas Gerai's, 2005.

% WILLIAMSON, O. E. Economies as an antitrust defense: the welfare trade-offs. The American
Economic Review, v. 58(1), pp.18-36, 1968.

® GUERRIERO, lan R. Modelos de Smulagéio na Anélise Antitruste: teoria e aplicagio ao caso Nestlé-
Garoto. Dissertagdo (Mestrado em Economia), Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, 2008, p. 13.

™ WILLIAMSON, O. E. Economies as an antitrust defense: the welfare trade-offs. The American
Economic Review, v. 58(1), pp.18-36, 1968.

2 ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
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Muitos trabalhos sobre a visdo da Escola de Chicago j& foram feitos e, hoje,
algumas criticas sobre 0 seu modelo neoclassico de eficiéncia sdo facilmente
encontradas na literatura, merecendo ser mencionadas. Destacam-se, duas principais
correntes criticas a Escola de Chicago: a primeira afirma que o modelo fundamentado
na eficiéncia para aplicagdo de politica antitruste € bom apenas na teoria, pois sua
aplicagdo prética é dificil; a segunda corrente critica afirma que a politica de defesa da
concorréncia ndo pode focar exclusivamente na eficiéncia, ja que em mercados reais
existem outros fatores que devem ser observados.”

A teoria desenvolvida por Chicago ndo € sofisticada o bastante para analisar o
comportamento do mundo real com perfeicdo.” A andlise chicagoana seria estética,
enquanto, 0 mundo real é bastante dindmico, composto por sucessivas inovacoes.’
Além disso, 0 modelo de Chicago € bastante complexo, ndo sendo sua aplicagéo téo
obvia quanto o modelo distributivo proposto por Harvard.”

O quadro 3 buscaresumir os principais pontos da analise antitruste proposta pela

Escola de Chicago:
Quadro 3. Principais car acteristicas da Escola de Chicago
Ponto Caracterigtica
Foco temporal da anélise - Curto-prazo
Visdo sobre colaboracéo entre - N& haveria problemas, desde que ndo
firmas fixasse pregos
Origem do poder de mercado - Firmas mais produtivas ou em razéo de

intervencdes governamentais

Efetividade da intervencao - Baixa

governamental

Uniformidade da correntetedrica | - Sim

Fonte: ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approachesto antitrust, p. 8
(com alteragBes).”’

¥ HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
" ELHAUGE, E. Harvard, not Chicago: which antitrust school drives recent Supreme Court decisions.
Competition Policy International, v. 3(2), 2007.

® HOVENKAMP, H. J. The Harvard and Chicago Schools and the dominant firm. Research Paper No.
07-19. Universty of lowa Legal Studies, 2010.

" HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
" ATKINSON, R. D.; AUDRETSCH, D. B. Economic doctrines and approaches to antitrust. Research
Paper Series No. 2011-01-02. Indiana University-Bloomington: School of Public & Environmental, 2011.
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De fato, a Escola de Chicago representou um importante marco inovador no
tema da defesa da concorréncia, tendo completado uma verdadeira revolucéo na analise
antitruste jA no comeco da década de 1990.”% Seu modelo de eficiéncia era
fundamentado por premissas das Ciéncias Econdmicas, fazendo com que o estudo do
antitruste deixasse, cada vez mais, de ser exclusivo do mundo juridico. Todos os
envolvidos (académicos, juristas, e gestores da politica antitruste, por exemplo) fizeram
profundos esforcos para entender a teoria econdémica e a organizacdo industrial. Porém,
afirmar que a teoria econbmica estava parcial ou completamente desligada das politicas
antitruste até o surgimento da teoria de Chicago parece ser precipitado " Logo, Chicago
ndo foi aresponsvel pela primeira abordagem econdmica sobre politica antitruste. Sua
teoria apenas substituiu 0 modelo utilizado até entéo.

O antitruste, sob o prisma da Escola de Chicago, podia ser considerado
paradoxal, visto que, a0 mesmo tempo que preserva a concorréncia, a combate.** Em
poucas palavras, na concepcdo de Chicago, se uma estrutura concentrada resultasse na
observacdo de um mercado eficiente, seus efeitos anticompetitivos estariam sendo
compensados, e, portanto, essa seria uma estrutura aceita em uma eventual aplicacdo de

politica antitruste.

5. A “Nova Escola de Chicago” e 0 momento atual da teoria antitruste

As duas correntes tedricas abordadas sd0 as principais e, atualmente, o cenario
da politica antitruste parece ser composto por diferentes posicionamentos,
principalmente, por uma combinacdo entre o pensamento dessas duas Escolas. Os
diferentes posicionamentos derivam basicamente das doutrinas defendidas por gestores

e académicos.®*

8 PIRAINO JR., Thomas A. Reconciling the Harvard and Chicago Schools: anew antitrust approach for
the 21st century. Indiana Law Journal, v. 82, pp. 346-409, 2007.

" HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
8 MONTEIRO, C. D. B. Politicas antitruste: aspectos relevantes para o caso brasileiro. Dissertacio
(Mestrado em Administracdo Publica) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas,
Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2003.

8 PIRAINO JR., Thomas A. Reconciling the Harvard and Chicago Schools: a new antitrust approach for
the 21t century. Indiana Law Journal, v. 82, pp. 346-409, 2007.No mesmo sentido: ATKINSON, R. D.;
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Ja foi demonstrado que o aumento no nimero de empresas, proposto por
Harvard, n&o é eficiente;® e, que a andlise estrita da eficiéncia, como defendia Chicago,
é criticavel.®* Ainda em relacéo ao modelo de eficiéncia, muitas sdo as criticas quanto &
dificuldade de sua aplicacéo prética.

Tais criticas cederam espaco para “Nova Escola de Chicago”, no final dos anos
1990. Nessa nova abordagem antitruste, alei tem papel importante na regulacéo, pois se
reconhece que disposi¢des legais conseguem influenciar 0 comportamento dos agentes,
0 qual, segundo a Escola de Chicago, seria influenciado basicamente pelas forcas de
mercado.®

Além de influenciar diretamente o comportamento dos agentes, as leis também
conseguiriam modificar o mercado e as normas sociais, segundo a “Nova Escola de

Chicago™:

“[...] as normas legais, ou simplesmente leis, podem ter papel de intervir e
modificar as condicGes de mercado, atribuindo precos as condutas para
influir nas escolhas. Entretanto, para a Velha Escola de Chicago, a lel so
tinha valor enquanto forma de criar condi¢Bes para o funcionamento do
mercado, reduzindo os custos de transagio e alocando direitos.”®

No entanto, hoje, parece ser dificil apontar uma abordagem dominante sobre
politica antitruste. Ap6s um longo periodo de predominancia do posicionamento de
Chicago, varios estudos mostram que essa escola perdeu espaco, havendo uma
reaproximacdo, inclusive das cortes norte-americanas, das concepgdes da Escola de
Harvard.®

Desde 1994, a Suprema Corte norte-americana parece ter abracado a abordagem

moderada da Escola de Harvard, decidindo os casos que envolvem atos de concentracéo

8 SCHMALENSEE, R. Antitrust and the New Industrial Economics. The American Economic Review, V.
72(2), pp. 24-28, 1982.

8 HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
8 FLORES FILHO, E. G. J. A Nova Escola de Chicago e as modalidades de regulac&o: tendéncias do
Law and Economics e as aplicacBes para o direito brasileiro. Latin American and Caribbean Law and
Economics Association (ALACDE) Annual Papers. University of California: Berkeley Program in Law
and Economics, 2007.

% FLORES FILHO, E. G. J. A Nova Escola de Chicago e as modalidades de regulac&o: tendéncias do
Law and Economics e as aplicacles para o direito brasileiro. Latin American and Caribbean Law and
Economics Association (ALACDE) Annual Papers. University of California: Berkeley Program in Law
and Economics, 2007, p. 8.

% ELHAUGE, E. Harvard, not Chicago: which antitrust school drives recent Supreme Court decisions.
Competition Policy International, v. 3(2), 2007. Em consonéncia, observa-see HOVENKAMP, H. J. The
Harvard and Chicago Schools and the dominant firm. Research Paper No. 07-19. University of lowa
Legal Studies, 2010.
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com base no estudo do poder de mercado que por estes podem ser gerados, mas nd&o 0s
proibindo sempre, como defendia os tedricos mais radicais desta Escola. Assim, nesse
periodo, quando existiu um conflito entre a Escola de Harvard e a Escola de Chicago, as
decisdes daquela Corte tém se alinhado com os preceitos harvardianos.®’

Mais recentemente, um fator que pode ser apontado como motivador do
enfraguecimento da Escola de Chicago nos tltimos anos € a Crise Financeira de 2008, a
qual indicou a dificuldade dos mercados se autorregularem sem o aparecimento de
crises.

Atualmente, uma conduta monopolistica que deve ser alvo de uma analise por
parte de autoridades de defesa da concorréncia seria observada a partir de atos que
impedem o surgimento de oportunidades aos rivais, além de, gerarem prejuizos maiores
que beneficios.®®

Logo, pode-se concluir que dois pontos importantes ndo podem deixar de ser
observados quando se analisa uma prética antitruste, nos dias de hoje: (1) o dinamismo
da economia, ou seja, deve-se realizar uma analise dinamica da situagdo; (2) analise
macro do ambiente.®

Portanto, as andlises para a aplicacdo de uma politica antitruste devem ser
realizadas observando cada caso de forma especifica. E, apesar do grande nimero de
modelos existentes hoje para redlizar tais analises, esses apresentam pouca
empiricidade, devendo se desenvolver um modelo especifico para cada caso concreto.”

No Brasil, a atuagdo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE)
se tornou mais efetiva a partir de 1994, quando foi promulgada a Lei 8.884/1994. Nesse
periodo, a Escola de Chicago ja havia sido alvo de criticas, as quais acabaram por
enfragquecé-la. Assim, o poder de mercado voltou a ser alvo de atencdo, dividindo
espaco com a andlise das eficiéncias geradas pelos atos de concentracao.

Desde entdo, o CADE, em muitos dos seus julgados, vem demonstrando sua

preocupacdo com o possivel poder de mercado a ser gerado pelos atos de concentracéo

8 ELHAUGE, E. Harvard, not Chicago: which antitrust school drives recent Supreme Court decisions.
Competition Policy International, v. 3(2), 2007. Em consonéncia, observa-see HOVENKAMP, H. J. The
Harvard and Chicago Schools and the dominant firm. Research Paper No. 07-19. University of lowa
Legal Studies, 2010.

% HOVENKAMP, H. J. The Harvard and Chicago Schools and the dominant firm. Research Paper No.
07-19. Universty of lowa Legal Studies, 2010.

8 HOVENKAMP, H. J. Antitrust policy after Chicago. Michigan Law Review, v. 84, pp. 213-284, 1985.
% SCHMALENSEE, R. Antitrust and the New Industrial Economics. The American Economic Review, v.
72(2), pp. 24-28, 1982.
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que analisa. Tal preocupacdo é externalizada em varios dos votos de seus conselheiros,
0s quais costumam dedicar tépicos especificos aandlise do poder de mercado.

Em 2013, por exemplo, o Ato de Concentragdo n.° 08700.004150/2012-59, o
qual tratava da aquisicdo de agdes do Medgrupo pela Rede D’Or, foi aprovado com
restri¢cbes que determinavam, em razéo da alta concentragdo de mercado a ser produzida
pelo ato, aalienacdo de um dos hospitais do grupo.™

Outro exemplo similar € o Ato de Concentragdo n.° 08700.005447/2013-12, o
gual foi submetido a0 CADE em raz&o da fusdo entre a Kroton Educacional S/A e a
Anhanguera Educacional Participagdes S/A. Nesse caso, 0 voto relator concluiu que as
eficiéncias proporcionadas pela fusdo ndo seriam suficientes para compensar seus
efeitos concorréncias, entre os quais foi destacado o possivel exercicio poder de
mercado.”

A partir desses casos, é possivel constatar a preocupacdo do CADE em estudar o
poder de mercado e a eficiéncia que podem ser gerados em um ato de concentracéo,
analisando cada caso de forma especifica e ndo adotando determinada abordagem
tedrica de maneira exclusiva, ficando alinhado, dessa forma, com as licdes mais atuais

dateoria antitruste.

6. Conclusdes

A concorréncia € essencial para a percepcdo do sistema capitalista. Ir aém, e
afirmar que sua presenca pode ser constatada em um primitivo sistema de trocas,
anterior a0 surgimento do capitalismo e, até mesmo, do mercantilismo, ndo parece
equivocado. Entretanto, € no sistema capitalisa que a concorréncia adquire
caracteristicas mais delimitadas.

No surgimento do sistema capitalista, imperavam os preceitos do liberalismo
cladssico, os quais afirmavam ndo ser necessario tutelar a concorréncia Com o
desenvolvimento desse sistema e a substituicdo da producéo manufatureira por uma

fabril, observou-se a formacdo de agentes com poder de mercado, ou sgja, agentes

% BRASIL. Consdho Adminigratiivo de Defesa Econdmica (CADE). Ato de Concentragdo n.
08700.004150/2012-59 — Voto do Conselheiro Relator Ricardo Machado Ruiz, 2013.

% BRASIL. Consdho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE). Ato de Concentracdo n.
08700.005447/2013-12 — Voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo, 2014.
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capazes de transformar as variaveis do mercado a partir de suas agfes. Logo, a tutela
estatal da concorréncia, visando limitar o poder desses agentes, se viu necessaria.

Surgiram, ent&o, os primeiros dispositivos legais com este objetivo no final do
seculo XIX. Nascia, dessa forma, a possibilidade de se implementar as politicas
antitrustes, também denominadas de defesa da concorréncia. A partir dessas leis e
politicas, desenvolveram-se diferentes abordagens tedricas, entre as quais destacam-se a
Escola de Harvard e a Escola de Chicago.

Na Escola de Harvard, caracterizada pelo paradigma estrutura-conduta
desempenho, o foco é a concentracdo de mercado. Assim, se uma ampla concentracéo
em um determinado mercado for verificada, julga-se que esse mercado estd sendo
prejudicado por essa concentragdo. As formas de integracbes empresariais, que
acontecem, por exemplo, por meio de fusdes ou de aquisi¢des, ndo sdo bem vistas por
essa abordagem, a qual predominou até o final dos anos 1950.

Nos anos 1960, uma nova abordagem tedrica para politicas antitrustes surgiu e
ganhou forca: a Escola de Chicago. Nessa abordagem, o nivel de concentracéo de
mercado ndo é fundamento para a aplicacéo de uma politica de defesa da concorréncia.
O foco é na eficiéncia alocativa atingida por determinado mercado. Logo, se um
mercado € altamente concentrado, mas também é eficiente, ele esta funcionando de
forma adequada, sem prejudicar o sistema econdémico e seus agentes. Fusdes e
aquisicdes que venham a gerar um aumento de eficiéncia ndo devem ser alvo de sangdes
para o0s seguidores de Chicago.

Em suma, a Escola de Harvard e de Chicago representam hoje verdadeiros
alicerces tedricos para a aplicacdo de politicas antitrustes. Ao se analisar um ato de
concentracdo, o poder de mercado parece ser uma variavel gue ndo pode ser esquecida.
Ao mesmo tempo, deve-se também se levar em consideracdo a eficiéncia que um
determinado ato de concentracdo pode gerar no curto e no longo prazo. As duas
abordagens ndo sdo completamente excludentes e a tentativa de se aplicar ambas parece
ser o melhor caminho encontrado em andlises no campo da defesa da concorréncia.

Dessa forma, a aplicagdo correta de uma politica antitruste parece voltar para
uma mescla dos preceitos defendidos por Harvard e Chicago. Sendo assim, cada ato de
concentracdo deve ser analisado de forma exclusiva, observando a eficiéncia que seréa
originada, mas ndo se esquecendo de analisar o nivel de concentracdo de mercado que

serd gerado.
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