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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece como valores da ordem
econdmica a livre iniciativa e a livre concorréncia, contrapesos um ao outro, em seu art. 170.
A fim de garantir esses principios constitucionais, faz-se necessaria a atuacdo estatal no
sentido de exercer a defesa da concorréncia. A edicdo de normas de ajuste como € o caso da
legislacdo antitruste é essencial para o exercicio dessa tutela do Estado. No Brasil, a Lei
8.884/94 estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispbe acerca da
submissdo dos atos de concentracdo a analise antitruste. Por essa legislacdo, 0 modelo adotado
é o0 da analise posterior das concentragdes, isto €, essas produzem seus efeitos no mercado
enquanto a decisdo final do sistema nao é proferida. Tal regime compromete a efetividade da
aplicacdo da lei, uma vez que, nos casos mais complexos, ha um dispéndio maior de tempo
para a analise devido a ndo suspensdo dos prazos legais para a requisicdo de informacdes, de
modo que, ao final da analise, a estrutura de mercado podera ja estar comprometida. A fim de
evitar esses efeitos, vem sendo adotadas medidas cautelares que visam garantir a
reversibilidade das operacfes no caso de eventual reprovacdo das mesmas. Entretanto, essas
medidas ndo sdo suficientes para garantir a efetividade da lei. Dessa maneira, a Lei 12.529/11
adota o regime de analise prévia dos atos de concentracdo e a ndo suspensdo dos prazos legais
fixados para a analise antitruste, garantindo a efetividade da legislacdo de defesa da

concorréncia nesse aspecto e propondo desafios institucionais para a sua implantacao.

Palavras-chaves: Direito Econdmico. Direito Concorrencial. Atos de Concentragdo. Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica. Medidas Cautelares em Atos de Concentracdo. Acordo

de Prevencdo da Reversibilidade da Operacdo. Andlise a posterior. Analise Prévia.
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INTRODUCAO

Alguns aspectos da Lei 8.884/94, que estrutura o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia (SBDC), sdo atualmente objeto de critica por parte da doutrina.
Dentre estes, pode-se destacar a previsdao de suspensdo dos prazos legais e a analise a
posteriori dos Atos de Concentracdo. Esses institutos comprometem a efetividade da

legislacdo de defesa da concorréncia.

As concentracfes de mercado, segundo critérios definidos em lei, devem ser
submetidas a andlise do SBDC, que verifica se as mesmas ndo acarretam danos significativos
para o ambiente concorrencial. Pelo regime adotado pela Lei 8.884/94, enquanto a analise é
realizada pelo Sistema, a operacdo produz efeitos no mercado, podendo comprometer a sua

estrutura e dificultar a reversdo da operagéo, no caso de uma eventual reprovagéo.

O presente trabalho visa, dessa forma, analisar o instituto da analise a
posteriori, 0s mecanismos encontrados pelo Sistema para garantir a reversibilidade das
operacdes sob o regime da Lei 8.884/94 e, por fim, discorrer acerca da Lei 12.529/11, que

altera substancialmente a estrutura do SBDC e 0 modelo de analise dos atos de concentracao.

Dessa maneira, o capitulo 1 introduz o tema discorrendo acerca da tutela da
concorréncia e dos principios e valores constitucionais da livre iniciativa e da livre
concorréncia, essenciais para a compreensdo dos fins aos quais se destina a legislacao
antitruste. O segundo capitulo, por sua vez, introduz o modelo de andlise de atos de
concentracdo sob a Lei 8.884/94, descrevendo a relevancia do tema, os critérios de submisséo

dos atos ao SBDC e os principais problemas do regime de anélise a posteriori.

Em seguida, o capitulo 3 se ocupa de analisar as medidas cautelares
adotadas pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), visando garantir a
reversibilidade das operacfes durante o transcorrer da analise. O capitulo aponta tambéem as
principais criticas ao instituto, tendo em vista o regime de anélise e a possibilidade de, ainda
assim, a operacao acarretar, antes de aprovada ou rejeitada, danos ao mercado ou, ainda, o

comprometimento de sua estrutura.

Por fim, o ultimo capitulo dispGe acerca da Lei 12.529/11, que entra em
vigor no dia 29 de maio de 2012 e altera substancialmente o regime de analise dos atos de

concentracdo. A adocdo do modelo de analise prévia cumulada com a previsdo expressa de



ndo suspensdo dos prazos legais pela nova lei é garantia de efetividade da legislacdo de defesa

da concorréncia brasileira, restando ao Estado somente o desafio de sua implantagéo.
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1 TUTELA DA CONCORRENCIA

Antes de dar inicio a qualquer consideracdo acerca das normas relacionadas
ao direito concorrencial, € necessario tecer algumas explanacbes acerca dos ditames
constitucionais relacionados ao tema. Primeiramente, com relagdo ao conceito de Ordem
Econdmica e seu regramento constitucional, para, em seguida, verificar a importancia
atribuida pelo texto da Constituicdo Federal de 1988 aos valores da livre iniciativa e da livre

concorréncia.
1.1 Da ordem econ6mica

Trata-se de conceito abrangente explicitado no texto constitucional em
decorréncia da evolucdo constitucional brasileira. A Constituicdo Federal de 1988 afirma, em
seu art. 170 caput, que a ordem econdmica é fundada na valorizacao do trabalho humano e na
livre iniciativa, tendo por fim assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames da

justica social e com a observancia dos principios elencados em rol.

Eros Grau!, primeiramente, a definiu como um conjunto de principios
juridicos de conformacao do processo econdmico, conformacao esta que se operaria mediante
o condicionamento da atividade econémica a determinados fins politicos. Tal sentido
atribuido ao termo aproxima-se da definicdo apresentada por Leonardo Figueiredo, segundo a
qual por Ordem Econdmica “entende-se as disposi¢des constitucionais estabelecidas para

disciplinar o processo de interferéncia do Estado na conducéo da vida econdmica da Nagdo”. 2

Entretanto, ao aprofundar suas consideragdes, o professor Eros Graus
distinguiu dois tipos de ordens econdmicas, cada uma relacionada a uma esfera: a do mundo
do ser e a do mundo do dever-ser, sendo o conceito preliminar relacionado a essa primeira
esfera. Dessa forma, seu novo entendimento acerca do tema conduz a uma definicdo mais

ampla que compreende o ‘“conjunto de normas que define, institucionalmente, um

! GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p.68.
2 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Ligdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 59.
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determinado modo de produgdo econdmica”. * Assim, a ordem econdmica, enquanto ordem
juridica, parte do mundo do dever-ser, € o conjunto de normas que institucionaliza uma ordem

econdmica relacionada ao mundo do ser.

Essa nova perspectiva possibilita e esclarece a transformacdo de uma ordem
econdmica liberal para uma intervencionista. Essa ocorre no momento em que as precedentes
ordens econdmicas, enquanto ordem juridica, passam a instrumentalizar a implementacdo de
politicas publicas. * O enfoque na atuacdo estatal enquanto incentivador e guia na esfera
econémica é fundamental para que seja atingido o fim ao qual a ordem econdmica se destina,

ou seja, 0 alcance da justica social.

Dessa forma, o processo de intervencdo do Estado na atividade econémica
encontra-se descrito no Capitulo VII da Constituicdo Federal de 1988. E previsto, assim, a
intervencdo indireta do Estado na Ordem Econémica como regra e, cOmo excecdo, sua
intervencdo direta. Essa Ultima ocorrendo somente nas hipGteses taxativamente previstas no
texto constitucional. Nas palavras de Leonardo Figueiredo, o processo de interferéncia na

conducéo da vida econémica:

“Pode se dar tanto de forma direta, na qual o Poder Pablico avoca para si a
exploracédo das atividades econdmicas, quanto de maneira indireta, na qual o
Estado atua monitorando a exploracdo das atividades geradoras de riquezas
pelos particulares, intervindo quando se fizer necessario para normatizar,
regular e corrigir as falhas de seu mercado interno, em prol do bem comum e
do interesse coletivo.” ®

Assim, como diretrizes para a ordem econémica, a Constituicdo elencou
nove principios basilares: a soberania nacional, a propriedade privada, a funcdo social da
propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a prote¢cdo ao meio ambiente, a
reducdo das desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego, assim como 0
favorecimento das empresas de pequeno porte. Para fins da andlise realizada nesse trabalho,
faz-se necessario tecer algumas consideracdes acerca da livre iniciativa e da livre

concorréncia, valor e principio do texto constitucional no que tange a ordem econdmica.

¥ GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p.70.

* Cf. GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010,
p. 72.

® FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Li¢des de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 59.
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1.2 Da livre iniciativa

A livre iniciativa recebeu especial importancia no art. 170 da Carta Magna,
ao ser destacada no caput do artigo e no paragrafo Gnico. ® Entretanto, o seu sentido é mais
amplo do que inicialmente possa ser inferido pela leitura superficial desses dispositivos. Eros

Grau '

afirma tratar-se de termo de conceito extremamente amplo, cuja leitura do texto
constitucional tem conduzido a conclusdo restrita de que a livre iniciativa se esgota na
liberdade de iniciativa econdmica. Seu conteado é bem mais amplo: “E que a livre iniciativa é

um modo de expressio do trabalho e, por isso mesmo, coroldrio da valorizagdo do trabalho.” ®

Leonardo Figueiredo aponta a liberdade econémica como corolério da livre
iniciativa e, ainda, ao descrever a livre iniciativa como impossibilidade juridica de o Estado
restringir o exercicio da atividade econémica, destaca, também, a liberdade na escolha do

trabalho:

“Significa que o Estado ndo deve restringir o exercicio da atividade
econdmica, salvo nos casos em que se fizer necessario, para fins de protecdo
do consumidor e de toda a sociedade. Outrossim, podemos destacar que, por
este principio, a escolha do trabalho fica ao arbitrio da liberdade do
individuo (pessoa natural ou juridica), ndo podendo o Estado interferir para
tanto. Todavia, consubstanciado na defesa da coletividade, o Estado pode e
deve disciplinar, impondo 0s requisitos minimos necessarios para o exercicio
da atividade laborativa, com o fito de que esta seja exercida, tdo somente,
por profissionais capacitados e habilitados para tanto.” °

Em termos mais genéricos, para Fernando Aguillar “O principio da
liberdade de empreender é o resguardo juridico ao agente econdmico de empreender o que

desejar sem interferéncia estatal.” *°

Entretanto, conforme apontado pelos ilustres
doutrinadores, o regramento constitucional da livre iniciativa, em especial tendo em vista o
paragrafo Unico do art. 170, demonstra também que o constituinte originario definiu o

exercicio da atividade econdmica de forma direta pelo Estado como excecéo. **

® Constituicdo Federal de 1988. Art. 170. Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

" GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p.
203.

® Ibidem, p. 208.

 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Li¢des de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 63.

19 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econdmico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o Paulo:
Atlas, 2006, p. 227.

1 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 77.
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Nesse sentido, resta aos proprios individuos, pessoas naturais ou juridicas, a
escolha sobre quais atividades serdo exercidas na economia. O Estado, embora possa intervir
e disciplinar, ndo tem competéncia constitucional para determinar quais atividades
econémicas deverdo ser exercidas nem quais e quantos bens serdo produzidos. Os mercados
sdo livres para se auto-regularem. As hipéteses de exercicio da atividade econdmica de forma
direta pelo Estado estdo constitucionalmente pré-definidas:

“Por oportuno, cabe ressaltar que é defeso ao Estado explorar a atividade
econdmica, devendo atuar, tdo-somente, como agente regulador, fiscalizador
e normatizador da economia, tendo carater indicativo para a iniciativa
privada, porém determinado para o setor publico (art. 174).
Excepcionalmente, o proprio legislador constituinte reserva para o Estado a
iniciativa de empreender atividades econOmicas, em regime tanto de
concorréncia com o particular, nos casos de imperativo para a seguranca
nacional ou de relevante interesse para a coletividade (art. 173), mediante
prévia e expressa autorizacdo legal, bem como em regime de monopdlio,
explorando com exclusividade a atividade econémica (art. 177).” **

Entretanto, é necessario o estabelecimento de um limite para essa auto-
regulacdo dos mercados. Dai a existéncia e importancia do principio da livre concorréncia,

também constitucionalmente previsto e melhor descrito no tdpico subsequente.
1.3 Da livre concorréncia

Segundo Fernando Aguillar, o desenvolvimento da teoria do abuso de
direito oferece limitacdo juridica dos espacos de liberdade. Nesse sentido, hd o
estabelecimento de “limites negativos que, se ultrapassados, desencadeiam mecanismos
juridicos de reposicdo das acgdes individuais dentro de seus respectivos invélucros de
liberdade”. ** Dessa forma, é o abuso do direito de livremente empreender que justifica a
interferéncia estatal. O principio da liberdade de concorréncia € chamado a intervir na relacédo
juridica.

O autor o aponta como contraponto a liberdade de iniciativa. ** Para Eros
Grau® e Leonardo Figueiredo'®, trata-se de um corolario da livre iniciativa. A analise desse

ultimo s6 é completa quando ponderada pela livre concorréncia e, o contrario também é

2 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Ligdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 77.

¥ AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econdmico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o Paulo:
Atlas, 2008, p. 227.

“Ibidem.

> GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.
210.

% FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 67.
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verdadeiro, ou seja, “so existira a livre-concorréncia onde o Estado garante a livre-iniciativa”.

O instituto da concorréncia pode ser conceituado como:

“a acdo competitiva desenvolvida por agentes que atuam no mercado de
forma livre e racional. Isto €, trata-se da disputa saudavel por parcela de
mercado entre agentes que participam de uma mesma etapa em ciclo
econdmico.” 8

A concorréncia, assim, é base e fundamento dos mercados. Seu conceito
esta estritamente ligado a ideia de disputa saudavel, competicdo honesta e garantia de direitos:

“a livre concorréncia ¢ a competicdo honesta, ¢ a garantia de que todos tém o direito de

» 9 ou ainda, segundo Jo&o Bosco Leopoldino da Fonseca:

acessar o mercado
“A concorréncia no mercado decorre de um conjunto de condic¢des permite a
todos os agentes do mercado correr a compra e venda de forma a que cada
um possa alcangar seus objetivos sem ferir, desarrazoadamente, as metas
pretendidas pelos demais.” %

O modelo econémico de concorréncia perfeita € baseado em pressupostos
relacionados diretamente ao instituto da livre concorréncia como livre entrada, inimeros
competidores, independéncia entre os agentes e ndo determinacédo direta do preco de mercado.

Essa disputa entre os agentes de mercado leva a uma maximizagdo do bem-estar econémico:

“A competicdo reflete a disputa entre as empresas pela possibilidade de
vender seus produtos para o maior niimero possivel de clientes. E o principal
mecanismo com gue uma economia de mercado conta para garantir 0 seu
bom funcionamento. Em mercados competitivos, as empresas precisam
manter baixos custos e margens de lucro, oferecer produtos de boa
qualidade, e estar sempre inovando e colocando novos produtos a disposi¢édo
dos consumidores. Caso contrario, correm o risco de serem expulsas do
mercado por concorrentes mais habeis. No longo prazo, a disputa entre
empresas em um mercado competitivo leva a maximizacdo das eficiéncias
alocativa, técnica e “dindmica” (entendida esta como a resultante do
progresso técnico), garantindo uma alocagdo 6tima de recursos e 0 maximo
de bem-estar social.” #

Entretanto, quando ndo ha a garantia de algum desses pressupostos,

caracteriza-se uma disfuncdo do mercado, comprometendo a maximizacdo de bem-estar.

Y FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 67.

18 R
Ibidem.

19 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Elsevier, 2005,
p.356.

2 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito econémico. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 3.

! PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Elsevier, 2005,
p.355.
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Nessas circunstancias, € necessario que haja a tutela da concorréncia pelo Estado de modo a

garantir o bom funcionamento dos mercados:

“Para que haja concorréncia, é necessario que o mercado tenha um ndmero
suficientemente grande de produtores e consumidores de tamanhos n&o
muito diferentes, agindo de forma independente. Isso faz com que nem
vendedores nem compradores tenham poder de mercado, ndo sendo capazes
de determinar, de forma unilateral ou coordenada, as condi¢cGes com que
bens e servicos sdo comercializados no mercado — em termos de preco,
qualidade dos produtos e condicdes de venda, por exemplo.” %

Sob a perspectiva das restricdes a liberdade de empreender, “o principio da
liberdade de concorréncia ndo é atributivo de liberdades em relacdo ao Estado, mas de
prerrogativas de exigir do Estado que atue para reprimir o abuso de certas liberdades”. %
Assim, é dever do Estado atuar intervindo de forma que a competicdo entre 0s concorrentes
ocorra de forma justa e sem abusos, garantindo-se, assim, o equilibrio entre oferta e demanda

e a eficiéncia econémica. %

Conforme destaca Eros Grau, ® o abuso de poder econdmico é inclusive
citado explicitamente pelo texto constitucional em seu art. 173, paragrafo quarto. *° Assim,
para se evitar a existéncia injustificada de poder de mercado por parte dos agentes
econbmicos e a consequente disfuncdo nos mercados, € necessaria a existéncia de normas que
tutelem a livre concorréncia assim como a interferéncia estatal como garantidor desse

principio.
1.4 Da legislacao antitruste

A tutela estatal do principio da livre concorréncia tem como principal
exemplo a legislacdo antitruste. Antes de discorrer sobre ela, é interessante destacar a

classificacdo normativa realizada por Fernando Herren Aguillar ?” que divide em dois grandes

2 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Elsevier, 2005,
p.355.

2 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito Econémico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o
Paulo: Atlas, 2006, p. 228.

2 Cf. FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 67.

» GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010,
p.210.

2 Constituicdo Federal de 1988. Art. 173. § 4° - A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise &
dominacéo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

2 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econdmico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o Paulo:
Atlas, 2006, p. 226.
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grupos as normas juridicas que tutelam o funcionamento do mercado no capitalismo: as

normas estruturais e as normas de ajuste.

As primeiras sdo aquelas que estabelecem a estrutura de base do mercado,
como aquelas que modelam as formas empresariais para o exercicio das atividades
econdmicas, aquelas que criam o aparato processual indispensavel para que os direitos sejam
exigiveis ou ainda aquelas que instituem o contrato como lei entre as partes. Ja as segundas
sdo aquelas que intervém sobre o funcionamento do mercado instituido, para estimular ou
reprimir determinados resultados. A tutela juridica da concorréncia se inclui entre as normas

de ajuste. *

Assim, para a maximizagdo do bem-estar € necessario o estabelecimento de
normas estruturais, que estabelecam o fundamento necessario para a competicdo dos
mercados, assim como a edi¢do de normas de ajuste, aquelas que objetivam combater as
disfuncbes do mercado. Faz-se, ainda, necessario o estabelecimento de uma politica pablica

em defesa da concorréncia, a chamada politica antitruste.
1.4.1 Breve histérico

A primeira lei antitruste data de 1889, o Act for the Prevention and
Suppression of Combinations Formed in Restraint of Trade, do Canada. #* Entretanto,
considerando a influéncia sobre a politica antitruste brasileira, o texto reconhecido como

marco do surgimento das leis antitruste € o Sherman Act, de 1890, dos Estados Unidos.

Calixto Salomé&o Filho * identifica trés fatores da histdria norte-americana
que culminaram com a edicdo do texto: o grande fortalecimento e concentracdo industrial, o
descontentamento do setor agrario e a rapida transformacdo da economia do pais, a partir de
1865. A principal preocupacdo da época que culminou com o advento dessa lei era com 0s
efeitos dos monopolios sobre o consumidor. Nao havia, assim, a preocupagao com a protecao
do processo concorrencial. ® Tendo em vista uma maior regulacdo do funcionamento do

mercado, foi editado, também, o Clayton Act e criada a Federal Trade Comission, em 1914,

% AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econémico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o
Paulo: Atlas, 2006, p. 226.

* Ibidem, p. 224.

% SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 2. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2002, p. 60.

31 Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002,
p.63.
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Embora existam outras legislagdes iniciais, no Brasil, o primeiro marco
efetivo do surgimento de uma legislacdo antitruste ocorreu em 1962, com a Lei n°® 4,137, de
10 de setembro de 1962, que criou o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE).
Ainda assim, a evolucdo e o aprimoramento dessa legislacdo ocorreram em 1994, com a
edicdo da Lei n° 8.884, que transformou o CADE em autarquia e estabeleceu o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC).

Essa lei se encontra em vigor até o dia 29 de maio de 2012, em virtude da
promulgacdo da Lei 12.529/11, a qual alterou significativamente as rotinas e procedimentos
do Conselho, em especial no que tange a implantacdo da andlise prévia dos atos de
concentracdo, a instituicdo de prazos terminativos para a realizacdo de algumas analises e a
disciplina dos o6rgdos que compbéem o SBDC. Essa evolucdo legal é tema que sera

aprofundado ao longo do presente trabalho.

E necessario, antes de empreender qualquer anélise sobre o tema, realizar
uma pequena investigagao acerca da importancia da implantacéo e efetivagio de leis antitruste
para o desenvolvimento econdémico do pais. Conforme anteriormente exposto, é dever do
Estado tutelar a concorréncia nos mercados de modo a garantir o bem-estar social, sendo este

um de seus principais objetivos finais.
1.4.2 Objetivos da politica antitruste

De maneira geral, os objetivos de uma politica antitruste sdo a garantia do
bem-estar social, a repressdo de condutas que possam prejudicar 0 ambiente concorrencial, o
combate a formacdo de poder de mercado e a consequente ineficiéncia econémica
competitiva, dentre outras. Para David Kupfer e Lia Hasenclever, a existéncia de condicdes

competitivas € um dos primeiros fins da adocdo de uma politica antitruste:

“Uma politica de defesa da concorréncia tem por finalidade garantir a
existéncia de condi¢cGes de competicdo, preservando ou estimulando a
formacdo de ambientes competitivos com vistas a induzir, se possivel, maior
eficiéncia econdmica como resultado do funcionamento dos mercados.” *

Ja Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi apontam que o objetivo final da

politica de defesa da concorréncia é a promoc¢éo do bem-estar social:

“O objetivo final da politica de defesa da concorréncia € promover a
eficiéncia econdmica e o bem-estar social. Em geral, esse objetivo é tdo ou

%2 KUPFER, David; HASENCLEVER, Lia. Economia industrial. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 485.
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mais facilmente atingido quanto mais atomizado (fragmentado) for o
mercado, seja pelo lado dos produtores, seja dos consumidores, e quanto
mais independente for a atuacdo de cada um. Isso ndo se confunde com um
regime de laissez-faire — para existir competicdo, € necessario que existam
regras delimitando o que vale ou ndo nas disputas entre empresas e, em
especial, que se defenda a concorréncia do esfor¢o constante das empresas
para reduzi-la.”

O combate ao poder de mercado e as ineficiéncias decorrentes de seu
resultado também se destaca como um dos objetivos da politica de defesa da concorréncia ou
politica antitruste: “A politica de defesa da concorréncia busca limitar o exercicio do poder de
mercado pois, em principio, empresas que detém esse poder sdo capazes de prejudicar o

processo competitivo, gerando ineficiéncias como resultado do seu exercicio.” **

Assim, a relevancia e importancia da defesa da concorréncia enquanto
norma juridica de ajuste e enquanto politica publica est& associada a busca de uma alocagdo
eficiente de recursos. Segundo Armando Castelar Pinheiro e Jairro Saddi: “A idéia béasica é
que certas praticas empresariais podem levar a uma alocacdo ineficiente de recursos,
comprometendo o desempenho da economia, e que uma estrutura industrial competitiva

contribui para inibir essas condutas.” *

Fernando Herren Aguillar * destaca que a simples edi¢do das normas que
criam as condi¢fes para a concorréncia, para o funcionamento do mercado, ndo é suficiente
para que este funcione satisfatoriamente. Ha a necessidade de normas de controle de mercado:
“Onde quer que existam normas de controle da concorréncia supde-se alguma espécie de

disfungdo do mercado livre.” ¥

David Kupfer e Lia Hasenclever destacam ainda que o objetivo defendido
ndo € os interesses dos competidores e sim o processo concorrencial, que, uma vez tutelado,

leva a maximizacao do bem-estar:

“Uma ultima observacgdo é a de que o objetivo da lei antitruste consiste em
defender o processo concorrencial, e ndo os concorrentes individualmente
considerados e tampouco, de forma direta, 0s consumidores. A protecdo do
processo competitivo, cuja existéncia, supde-se, gera resultados socialmente

% PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. Sdo Paulo: Elsevier, 2005,
p.357.

¥ KUPFER, David; HASENCLEVER, Lia. Economia industrial. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 488.

% PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. Sdo Paulo: Elsevier, 2005,
p.361.

% AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econémico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o
Paulo: Atlas, 2006, p. 227.

¥ Ibidem.
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aproveitaveis (bem-estar), é de interesse de toda a sociedade — e ndo deste ou
daquele concorrente em particular — e como tal é juridicamente protegido.
Trata-se, assim, de um tipico interesse difuso, de que é titular um grupo
indeterminavel de pessoas.” *

Conforme afirmado pelos autores, a livre concorréncia é um interesse
difuso. Um dano gerado ao processo competitivo atinge a toda a coletividade, ndo somente
aos diretamente envolvidos. Toda a coletividade é sujeito dos danos gerados. A Lei 8.884/94
define em seu art. 1° que a coletividade é sujeita dos bens juridicos tutelados por aquela lei,
isto é, da defesa e promoc¢do da livre concorréncia. Tal redacdo foi mantida pela Lei
12.529/11. * Mas interesses privados também podem ser objeto de agdo, conforme os mesmos

autores:

“Esses 6rgdos da Administracdo Publica atuam na defesa da concorréncia
enquanto direito difuso. O CADE tem poder de determinar a cessacdo de
uma pratica anticompetitiva e aplicar multas, além de autorizar certos atos de
concentracdo. Se, ademais, uma pratica anticompetitiva acarretar também
danos privados (a empresas concorrentes, por exemplo), uma acdo de
indenizagdo pode ser proposta, mas no Judiciario, cf. art. 29 da Lei 8.884/94.
De qualquer modo, prejuizos privados s6 podem ser motivo de acdo com
base na legislacdo antitruste se a eles se associarem também prejuizos a
concorréncia.” %

A edicdo de leis antitruste, assim, visa assegurar 0s ditames constitucionais
e garantir o bom funcionamento dos mercados, para promover o bem-estar social. Dentro
desta perspectiva, faz-se necessario discorrer sobre 0s dispositivos legais que visam a defesa
da concorréncia assim como a sua efetividade para obtencdo desse fim constitucionalmente
definido.

%8 KUPFER, David; HASENCLEVER, Lia. Economia industrial. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 489.

% Lei 12.529/11. Art. 1° Esta Lei estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC e dispde
sobre a prevencdo e a repressao as infracfes contra a ordem econdmica, orientada pelos ditames constitucionais
de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcdo social da propriedade, defesa dos consumidores e
repressdo ao abuso do poder econémico. Paragrafo unico. A coletividade é a titular dos bens juridicos
protegidos por esta Lei.

“ KUPFER, David; HASENCLEVER, Lia. Economia industrial. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 486.
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2 OS ATOS DE CONCENTRAGCAO NA LEI 8.884/94

A atuacao em prol da defesa da concorréncia possui duas esferas, sendo uma
delas relacionada as estruturas de mercado. O presente trabalho tem como foco principal os
procedimentos advindos da legislagdo relacionados a atuacdo estrutural da politica antitruste,
de modo a observar a efetividade da legislacdo quanto a analise das concentracdes nos
mercados, tendo em vista a Lei 8.884/94, a recente evolucdo legal e os desafios propostos por
ambas as legislages. Dessa forma, € necessario compreender as esferas de atuacdo da defesa
da concorréncia, a motivacdo das alteracGes estruturais nos mercados, assim como a

importancia de sua analise.
2.1 Controle preventivo e repressivo

Ha& dois planos fundamentais de atuacdo da defesa da livre concorréncia, a
repressdo e prevengdo de condutas anticompetitivas e o controle das concentragfes no
mercado. Fernando Herren Aguillar destaca as denominagdes dessas formas de tutela: “A Lei
8.884 trata das questdes concorrenciais em dois planos fundamentais: o controle da
concentracdo empresarial (também chamado de controle estrutural) e o controle das condutas

anticoncorrenciais (controle de conduta).” **

Assim também é destacado por David Kupfer e Lia Hasenclever: “a politica
de defesa da concorréncia € implementada por meio de dois padrdes basicos de agdo: aquele
voltado para as condutas dos agentes e aquele relacionado aos pardmetros estruturais que

condicionam tais condutas.” *

Ja Leonardo Vizeu Figueiredo * afirma que a atuacdo dos 6rgdos de defesa
da concorréncia divide-se em trés vertentes: a) o controle de estruturas de mercado, via
apreciacédo de fusdes e aquisicdes entre empresas; b) a repressdo a condutas anticompetitivas e
) a promocao da cultura da concorréncia. Dessa maneira, a promogao da concorréncia para a

sociedade também € um objetivo da politica de defesa da concorréncia.

* AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econdmico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o Paulo:
Atlas, 2006, p. 231.

* KUPFER, David; HASENCLEVER, Lia. Economia industrial. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 488.

* FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 221.
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Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi, entretanto, destacam as duas

principais formas de atuacéo, o controle de condutas e de estruturas:

“A politica de competicdo opera por meio de dois tipos de instrumentos. O
primeiro é o estabelecimento de estruturas competitivas de mercado,
impedindo o surgimento de empresas grandes o suficiente para deter poder
de mercado. Tipicamente, as agéncias de defesa da concorréncia fazem isso
controlando os atos de concentragdo entre empresas, impedindo o
surgimento de monopdlios ou empresas dominantes. Complementarmente,
as autoridades também proibem certas condutas empresariais, tanto para
impedir que um grupo de empresas aja de forma concertada para manipular
as condigdes de oferta, como ainda para impedir que uma empresa
dominante abuse de sua posi¢do para prejudicar concorrentes menores.
Trata-se da repressdo ao abuso de poder econdmico ou do controle de
condutas anticoncorrenciais.” **

Assim, a atuacdo por meio do controle de estruturas tem por foco evitar o
surgimento de empresas com poder de mercado capazes de determinar precos acima do
patamar competitivo e incidir em condutas anticompetitivas. Essa atuacdo possui um caréater
preventivo mais do que repressivo: “O controle estrutural exercido pelo CADE significa que o
orgdo desempenha ndo apenas a funcdo de repressdo, mas também a de prevencdo na area

concorrencial.” ®

A tutela da concorréncia na sua esfera preventiva, ou seja, a analise das
concentracdes de mercado é de extrema relevancia para fins de se evitar o surgimento ou
intensificacdo do poder de mercado das empresas. Uma das hipoteses de sua ocorréncia é por
meio da concentragdo no mercado: “Assume-se que 0 poder de mercado é fungdo crescente da
concentracdo, pois a existéncia de pequeno nimero de concorrentes e/ou sua desigualdade

favorecem conluios tacitos ou explicitos, pelo menos entre as empresas lideres.” *°

Esse ponto também é destacado por Armando Castelar Pinheiro e Jairo
Saddi, ao discorrerem sobre a necessidade da tutela juridica sobre as concentracfes de

mercado:

“Do ponto de vista da concorréncia, porém, o grau de concentracdo ndo tem
interesse em si, mas na medida em que revela a capacidade das empresas ja
instaladas de exercitar seu poder de mercado, reduzindo o bem-estar social.
O principio basico é que, em mercados mais concentrados, hd maiores

* PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Ed. Elsevier, 2005,
p. 356.

* AGUILLAR, Fernando Herren. Direito Econdémico — do direito nacional ao direito supranacional. Sdo
Paulo: Atlas, 2006, p. 238.

* KUPFER, David; HASENCLEVER, Lia. Economia industrial. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 497.
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chances de que, agindo unilateralmente ou de forma concertada, empresas
possam elevar seus precos acima do nivel competitivo.” *’

O controle estrutural foi uma inovacio da Lei 8.884/94, * cuja finalidade é
prevenir a criacdo ou reforco de poder de mercado que possa resultar da unido de dois ou mais
competidores (no caso de concentracGes horizontais) ou de parceiros comerciais (no caso de
integracBes verticais). *° Assim, é relevante analisar os motivos que geram as concentracoes

de mercado, assim como as classificacdes doutrinarias dessas.
2.2 Motivos da concentracéo

A concentracdo dos mercados é uma evidéncia historica, tendéncia
apresentada ao longo do curso do desenvolvimento econdémico que culminou com a edicdo de
legislagBes visando sua tutela, conforme citado no capitulo anterior. E importante, assim, para
fins de alcance do bem-estar econdmico e da melhor compreensdo quanto a sua extensao em
termos anticoncorrenciais, compreender suas razdes, para, entdo, destacar a importancia da

sua devida analise antitruste.

E possivel identificar na doutrina quatro razdes genéricas que justificam a
concentracdo de empresas no mercado: a reducdo dos custos, o aumento da eficiéncia, a
neutralizacdo da competicdo e a formacdo de poder econémico. ltens esses extremamente

inter-relacionados.

Primeiramente, a reducdo dos custos € uma das formas de aumento de
eficiéncia de uma empresa. A integracdo, por exemplo, de dois sistemas de producédo ou de
venda pode acarretar inameros beneficios em termos econdmicos para a empresa resultante.
David Kupfer e Lia Hasenclever *° citam como exemplos: concorrentes que se fundem para
aproveitar economias de escala, que se unem para desenvolver um novo produto, para
eliminar dispéndio com pesquisa e desenvolvimento, ou ainda, empresas que produzam varios
produtos e que concordam em especializar-se, fornecendo um ao outro 0s iNSUMOS necessarios

para a producgéo dos respectivos bens.

*" PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. Sdo Paulo: Elsevier, 2005,
p.367.

*® AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econdmico — do direito nacional ao direito supranacional. S&o Paulo:
Atlas, 2006, p. 238.

* KUPFER, David; HASENCLEVER, Lia. Economia industrial. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 507.

% Ibidem, p. 509.
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Entretanto, os aumentos de eficiéncias decorrentes da operagcdo néo
necessariamente se converterdo em beneficios para o consumidor como a reducdo de precos
ou o aumento da qualidade dos produtos. Da operacdo pode tambem advir efeitos
anticompetitivos para o mercado, com o aumento do poder de mercado da empresa resultante
da operacdo e com a consequente imposicdo de precos mais elevados, em patamar mais
proximo dos precos de monopdlio. Dessa forma, cabe a autoridade antitruste analisar
pontualmente a dimensdo das eficiéncias decorrentes da operacdo em face de seus efeitos

anticompetitivos.

A formacdo de poder econdmico decorrente de uma operagdo de
concentracdo ndo advém necessariamente do desenvolver de eficiéncias. Conforme apontam
Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi, € uma tendéncia natural das empresas buscarem a
neutralizacdo da competicdo, isto €, buscarem meio de aumentar seus lucros ao maximo,

proximos aos de monopdlio:

“As empresas, naturalmente, prefeririam ndo ter competicdo, ja que € esta
quem impede o empresario de extrair lucros anormais, fixando precos acima
do custo, ou de relaxar na busca permanente de eficiéncia. Por isso, €
natural, buscard a neutralizacdo da concorréncia por meio do dominio do
mercado ou mesmo da realizacdo de acordos com objetivo de regular ou
atenuar mutuamente as forgas concorrenciais. Se possivel, todas as empresas
sempre seriam monopolistas ou trabalhariam de forma concertada para
reduzir a rivalidade entre elas.” >

Essa busca pelo dominio do mercado da ensejo ndo sé as concentragdes mas
também a pratica de condutas anticompetitivas, dentre as quais se enquadra o exemplo
classico dos cartéis, fazendo-se necessaria, nesses casos, a atuacdo da autoridade antitruste de
forma repressiva. Entretanto, com relacdo as estruturas, verifica-se que uma das razles e
consequéncias das concentracdes empresariais ¢ a formacdo de poder de mercado. Nesse

sentido, Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca destaca:

“A concentracdo das empresas tem como objetivo, pelo que ja se expos,
fortalecé-las, quer através da maximizagdo dos lucros, quer através da maior
solidez e menos sujeicdo as incertezas do mercado. Conseqliéncia da
consecucao desse objetivo é a formacdo de um poder econémico privado.” *2

*1 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Elsevier, 2005,
p.356.
52 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito econdémico. 5 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 12.
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Resta a andlise pontual determinar se este ultimo é suficiente ou ndo para
produzir efeitos negativos no mercado, em prejuizo dos consumidores ou das demais
empresas. Ainda sobre esse tema, é importante citar Paula Forgioni. > A autora elaborou
pequeno estudo acerca do assunto. Segundo a autora, sdo diversos os fatores que podem
compelir o agente econébmico a concentracdo: i) o arrefecimento da concorréncia entre 0s
agentes; ii) a viabilidade de economias de escala e o melhor aproveitamento dos recursos
disponiveis; iii) a aquisicdo de pessoal especializado, patentes e direitos de propriedade
intelectual de outra empresa, a fim de reduzir os custos de entrada no mercado; iv) a
preservacdo das atividades de firma em ma situacdo econémica e v) a viabilidade de ganhos

tributérios ou de investimento, ou, ainda, a diminuicao dos riscos da atividade.
2.3 Classificacéao e tipos de concentracao

A concentracdo de empresas no mercado ndo € ocasionada somente pela
incorporacdo de empresas. De fato, conforme relembra Paula Forgioni, pelo préprio termo

concentracdo econdmica é possivel inferir que:

“também os acordos entre empresas podem ser entendidos como préticas
concentracionistas, pois, a partir do momento em que dois agentes
(concorrentes ou ndo) se unem, ainda que mantenham sua autonomia,
passardo a deter uma vantagem sobre os demais e que (sempre apos a
operag#o) se transforma em maior poder econémico de ambas.” **

Ainda conforme a ilustre autora, o termo é empregado nas hip6teses em que
0s participes perdem sua autonomia ap0s a operacdo empresarial, quando constituem nova
sociedade ou grupo cujo poder sera compartilhado ou quando a empresa adquire ativos ou
patrimdnio de outro. Dessa maneira, a existéncia ou ndo de poder decisério é fator

determinante para sua qualificagdo:

“Ha operagdo de concentragdo todas as vezes que: a) existem, em um
primeiro momento, pelo menos dois agentes econémicos dotados de
autonomia decisoria; b) posteriormente, tais centros decisorios sejam
unificados em um centro unitario constituido por um participe ou por um
novo ente; c¢) tenha ocorrido modificacdo na estrutura proprietaria ou de
gest&o de um dos participes.” *°

>¥ FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 418-421.
> Ibidem, p. 415.
% Ibidem, p. 416.
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Para Calixto Salomdo, € necessaria a distingdo entre concentracdo e
cooperacdo empresarial. A primeira tem como caracteristica principal o fundamento de que,
apos a operacdo, as empresas possam ser consideradas como um Unico agente para todas as

operacdes, enquanto, para a cooperacao, isso nao é valido:

“A cooperacdo empresarial é caracterizada pela uniformizagdo de certos
comportamentos ou pela realizacdo de certa atividade conjunta, sem
interferir com a autonomia de cada empresa, que permanece
substancialmente independente naqueles aspectos de atividade ndo sujeitos
ao acordo. Para que ocorra uma concentracdo empresarial, ao contrario, é
fundamental que as empresas possam ser consideradas como um Unico
agente do ponto de vista econdémico para todas as operacGes por elas
realizadas. Nao ocorre simplesmente uma uniformizagdo de certos
comportamentos de mercado ou realizacdo de certa atividade comum. Tanto
0 comportamento no mercado quanto a forma interna de producdo e
comercializacdo deve estar sujeita a um Unico centro decisério, permitindo
considera-las como um Gnico agente do ponto de vista econémico em todas
as operagdes por elas realizadas. Para isso ndo basta a existéncia de um
acordo. E necesséaria uma mudanca estrutural duradoura nas empresas, que
permita pressupor essa ampla uniformidade econdmica.” *°

Ambos os autores, a partir dessa concepcao, realizam a seguinte distingédo
das concentracdes: as horizontais, verticais e as conglomeradas. As primeiras tratam daquelas
gue se processam entre concorrentes, >’ ou seja, envolvem agentes econdmicos que atuam no
mesmo mercado relevante, estando em direta relacdo de concorréncia. *® J4 as verticais se
processam entre empresas que operam em diferentes niveis ou estagios de uma mesma
industria, mantendo entre si relacdes comerciais na qualidade de comprador/vendedor ou

5

prestador de servico, > ou seja, os participes desenvolvem suas atividades em mercados

relevantes concatenados no processo produtivo ou de distribuicdo do produto. ®

Ja a classificacdo em conglomerados, € residual, se enquadrando nessa
categoria as concentracdes que ndo sdo nem verticais nem horizontais. Em outras palavras:
“As concentragdes conglomeradas puras, cujo ritmo foi particularmente acentuado na década
de 1970, sdo aquelas em que empresas, cujos produtos ndo guardam qualquer relacdo de

N . 1
concorréncia ou complementaridade, se unem.” 6

® SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 242.
*" Ibidem, p. 278.

°8 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 417.
* SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 278.
% FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 417.
%! Ibidem, p. 418.
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Uma classificacdo mais especifica é possivel, embora ndo exaustiva. Calixto

Salomdo assim aponta ao criticar a redacéo do art. 54 §3° da Lei 8.884/94: ©2

“A lei utiliza quatro termos, que pouco auxiliam a tarefa do intérprete. E
possivel que a concentracdo se dé através de fusdo ou incorporagdo de
empresas, constituicdo de sociedade para exercer o controle de empresas,
ou qualquer forma de agrupamento societario. A nitida impressdo que se
tem é que o legislador, apds iniciar a enumeracdo de formas que poderiam
levar a concentragdo econémica, subitamente se deu conta da inconveniéncia
(ou até mesmo impossibilidade) de enumera-las todas, o que o fez tentar
encontrar uma clausula geral que permitisse a inclusdo de todas as hipoteses
possiveis.” %

Ainda assim, cabe citar pequena classificacdo realizada por Leonardo Vizeu

Figueiredo acerca das principais formas de classificacao:

“Por fusdo entende-se o ato empresarial por meio do qual dois ou mais
agentes econdmicos independentes formam uma nova entidade, deixando de
existir como entes juridicos distintos. A joint-venture concentracionista é a
associacdo de duas ou mais entidades independentes para a formagédo de
nova empresa, sob controle comum, que visa a participagdo no mesmo
mercado relevante das empresas-méae. Por sua vez, joint-venture classica ou
cooperativa € a associacao de dois ou mais entes separados para a formacéo
de nova entidade, sob controle comum, que visa unicamente a participacdo
em um novo mercado cujos bens ndo estejam horizontal ou verticalmente
relacionados. Por fim, aquisi¢do ou incorporacdo é a compra do controle de
um agente econémico por outro, onde 0 agente econdmico adquirido
desaparece como pessoa juridica, mas o adquirente mantém a identidade
juridica anterior ao ato.” ®

Dessa maneira, destacados as formas e 0os motivos das concentracOes e
comprovada a importancia da legislacdo antitruste para atingir os fins constitucionais de
garantia da livre concorréncia, faz-se necessario tecer algumas consideracfes acerca do

processo de analise dos atos de concentracdo (ACs), sob a luz da Lei 8.884/94.

%2 Lei 8.884/94. Art. 54 § 3° Incluem-se nos atos de que trata o caput aqueles que visem a qualquer forma de
concentracdo econdmica, seja através de fusdo ou incorporacdo de empresas, constituicdo de sociedade para
exercer o controle de empresas ou qualquer forma de agrupamento societéario, que implique participacdo de
empresa ou grupo de empresas resultante em vinte por cento de um mercado relevante, ou em que qualquer dos
participantes tenha registrado faturamento bruto anual no dltimo balanco equivalente a R$ 400.000.000,00
(quatrocentos milhGes de reais).

3 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 268.

 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 239.
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2.4 Os atos de concentracdo e a Lei 8.884/94

2.4.1 A estrutura do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia sob a luz da Lei
8.884/94

O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), segundo a Lei
8.884/94, é formando por trés orgaos, a Secretaria de Direito Econémico (SDE) do Ministério
da Justica, a SEAE (Secretaria de Acompanhamento Econdmico) do Ministério da Fazenda e
o CADE. Os dois primeiros séo 6rgaos de instrucéo e investigacao, ® oferecendo, ao término

da anélise instrutoria, nota técnica com sua conclusao.

Trata-se de nota meramente opinativa, pois a decisdo em si sobre a
imposicdo ou ndo restricdes em atos de concentracdo, quando em sede de analise preventiva,
ou ainda, a decisdo sobre condenacdo ou ndo de pratica anticompetitiva, quando em sede de
andlise repressiva, cabe ao CADE, autarquia federal que atua como instancia judicante

administrativa. “O Cade ¢ uma instdncia judicante, mesmo que ndo seja um tribunal

.. . 66
administrativo.”

Com relacdo a atuacdo entre os trés 6rgdos, segundo Paula Forgioni: “Suas
competéncias em relacdo ao direito concorrencial encontram-se descritas no texto normativo,
que pressupde atuagdo harmoniosa entre eles.” ® Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi

descrevem com maiores detalhes a interacdo do sistema eleito pela Lei 8.884/94:

“A porta de entrada do sistema é a SDE, encarregada de analisar atos de
concentracdo e receber e averiguar preliminarmente as denuncias de
infracbes da ordem econbmica. Os atos devem ser informados pelas
empresas envolvidas, enquanto as dendncias de infracdo podem originar-se
no proprio SBDC ou ser trazidas por consumidores e empresas. Em
considerando pertinente, a SDE devera aprofundar a analise da denuncia,
coligindo provas e fatos, por meio da obtengdo de documentos e da
realizacdo de estudos e entrevistas. Em julgando pertinente, a SDE podera
solicitar & Seae uma analise dos aspectos econdmicos do processo. A Seae
cabe, portanto, avaliar as questdes econdmicas, inclusive os custos e, quando
for o caso, os beneficios envolvidos. A Seae age por provocagdo da SDE e,
assim como esta, elabora um parecer sobre o caso, ambos enviados pela SDE
ao Cade, quando for o caso, para o julgamento final do ato de concentragdo
ou da dentincia.”

% PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Elsevier, 2005,
p.386.

% Ibidem.

" FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 128.

% PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Elsevier, 2005, p.
386-387.
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Paula Forgioni faz destaque com relacdo a efetiva préatica da expedicéo de
pareceres. Segunda a autora, embora o espirito de Lei seja no sentido de que a SDE se
manifestasse sobre questdes juridicas e a SEAE sobre as econdmicas, iSso ndo ocorre na
pratica devido a impossibilidade de reconhecer os limites dos perfis. ® “Dai porque a SDE ¢ a

. : N A 70
SEAE costumam proferir pareceres conjuntos sobre os casos de concentragdo economica.”

2.4.2 Os critérios de submisséo dos atos de concentracédo na Lei 8.884/94

De acordo com a Lei 8.884/94, deverdo ser submetido a apreciacdo do
CADE os atos que possam limitar ou prejudicar a livre concorréncia ou ainda resultar da
dominag&o dos mercados. "* O § 3° do art. 54 tras um critério mais objetivo para a submissao

dos atos de concentracdo para a analise do SBDC:

“3% Incluem-se nos atos de que trata o caput aqueles que visem a qualquer
forma de concentracdo econdmica, seja através de fusdo ou incorporacéo de
empresas, constituicdo de sociedade para exercer o controle de empresas ou
qualquer forma de agrupamento societario, que implique participacdo de
empresa ou grupo de empresas resultante em vinte por cento de um mercado
relevante, ou em que qualquer dos participantes tenha registrado faturamento
bruto anual no JUltimo balango equivalente a R$ 400.000.000,00
(quatrocentos milhdes de reais).” ™

A submissdo via ultimo faturamento da empresa é um critério mais preciso
guanto ao conhecimento ou ndo de uma operacdo de concentracdo, sendo largamente mais

utilizado. Ja o prazo para a submissao desses atos tem sua previsao no §4° do mesmo artigo:

“§ 4° Os atos de que trata o caput deverdo ser apresentados para exame,
previamente ou no prazo maximo de quinze dias Uteis de sua realizag&o,
mediante encaminhamento da respectiva documentacdo em trés vias a SDE,
que imediatamente enviara uma via a0 CADE e outra & Seae.” ™

2.4.3 A Lei 8.884/94 e a analise a posteriori dos atos de concentracéo

A lei é explicita quanto a op¢do por uma analise a posteriori dos atos de

concentracdo. As partes da operacao possuem duas opc¢des quanto ao prazo de submisséo, ou

33 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 129.
Ibidem.

™ Lei 8.884/94. Art. 54. Os atos, sob qualquer forma manifestados, que possam limitar ou de qualquer forma
prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na dominagdo de mercados relevantes de bens ou servigos, deverdo
ser submetidos a apreciacdo do CADE.

"2 ei 8.884/94, art. 54, §3°, com a redaco dada pela Lei 10.149/2000.

7 Lei 8.884/94, art. 54, §4°, com a redagéo dada pela Lei 9.021/95.
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o fazem previamente ou no méximo de 15 dias Uteis ap0s sua realizacdo. O paragrafo 5° traz a
previsdo de aplicacdo de multa caso esse prazo seja desrespeitado, a chamada multa por
intempestividade. O regimento interno do CADE (RICADE) se ocupou de definir melhor
quando a realizacdo de um ato se concretiza. Segundo previsdo em seu art. 98, ™ considera-se

0 momento da realizacdo aquele da data da assinatura do primeiro documento vinculativo.

H& um elemento marcante na forma de anélise adotada pela Lei em questéo,
mesmo que apresentados para analise de forma prévia, a submissdo feita pelo SBDC néo
impede que a operagdo se concretize enquanto a analise esta sendo realizada. ° Nesse sentido,
tém-se ainda as determinacdes dos paragrafos 7° e 9° do art. 54 da Lei 8.884/94. O primeiro
dispde sobre a eficacia dos atos analisados: “A eficacia dos atos de que trata este artigo
condiciona-se a sua aprovagdo, caso em que retroagira a data de sua realizacdo”. "® Ao afirmar
que a aprovacao da operacdo retroage a data de sua realizacéo, a lei sinaliza claramente que as

operacOes analisadas ja produzem efeitos durante a analise.

O paragrafo 9°, por sua vez, € mais objetivo sobre esse ponto ao discorrer

sobre a producéo de efeitos sobre terceiros:

“8 9° Se os atos especificados neste artigo ndo forem realizados sob condicédo
suspensiva ou deles ja tiverem decorrido efeitos perante terceiros, inclusive
de natureza fiscal, o Plenario do CADE, se concluir pela sua ndo aprovacéo,
determinard as providéncias cabiveis no sentido de que sejam
desconstituidos, total ou parcialmente, seja através de distrato, cisdo de
sociedade, venda de ativos, cessagdo parcial de atividades ou qualquer outro
ato ou providéncia que elimine os efeitos nocivos a ordem econbémica,
independentemente da responsabilidade civil por perdas e danos
eventualmente causados a terceiros.” '

Assim, cabe ao Plenario do CADE, no caso de reprovacgdo de uma operacao
de concentracdo, determinar providéncias para que a mesma seja desconstituida. Paula
Forgioni destaca:

“as operagOes de concentragdo (assim como todas as praticas que implicam
ou podem implicar dominio de mercado ou restricdo da concorréncia) devem
ser submetidas a apreciacdo das autoridades antitruste no prazo de quinze
dias Uteis ap6s sua celebracdo. Vimos, também, que por forca do 8 7.° do
art.54 da Lei 8.884, todos 0s negdcios juridicos que se subsumem a hipotese
normativa do caput do mesmo art. 54 sdo celebrados com clausula resolutiva

™ Regimento Interno do CADE, consolidado em 02 de agosto de 2011. Art. 98 — Considerar-se-4 como 0
momento da realizacdo do ato, para fins de cumprimento no disposto nos §§ 4° e 5° do art. 54 da Lei n.
8.884/94, a data da celebracdo do primeiro documento vinculativo.

" Para tanto, faz-se necessério a adogdo de medidas cautelares ou a realizacdo de acordos, institutos objetos do
préximo capitulo.

"®Lei 8.884/94, art. 54, §7°,

"’ Lei 8.884/94, art. 54, §9°.
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tacita, ou seja, produzem seus efeitos a menos que o CADE venha a
desaprovar a operacdo.” "

A principio, a submissdo de uma operagdo a anélise do SBDC nédo implica
na sua paralisacdo ou na sua ndo producéo de efeitos. Ndo ha qualquer vedacdo para que a
operacdo se concretize enquanto ainda estd sob andlise. Paula Forgioni explica, ainda, a
origem da denominagéo a posteriori: “A lei brasileira institui, assim, o controle posterior dos
atos restritivos da concorréncia. Diz-se “posterior” porque os agentes econdmicos podem

realiza-los, independentemente de autoriza¢do prévia.” ™

Dessa forma de submisséo dos atos de concentracédo a analise do SBDC, isto
é, da opcdo explicita da Lei 8.884/94 pela analise a posteriori, surgem alguns problemas
identificados pela doutrina relacionados principalmente a lentiddo da anélise e a mudanga da
estrutura de mercado, enquanto o estudo esta a ocorrer. Esses problemas sdo tema de extrema

relevancia tendo em vista a eficacia das decisdes da autarquia.
2.4.4 Os Atos de Concentracéao e o decurso do tempo

A opcdo explicita pela andlise a posteriori pode agravar eventuais
problemas concorrenciais quando considerada sob a Gtica temporal das analises realizadas. Ao
submeter suas operacOes para analise, as requerentes devem fornecer algumas informacdes
béasicas constantes no Anexo | da Resolugdo n® 15 de 19 de agosto de 1998 do CADE.
Entretanto, essas nem sempre s@o suficientes para a verificagdo dos efeitos da operagdo no

mercado.

A propria lei antitruste brasileira, com o objetivo de evitar uma analise
deficiente das concentragcbes de mercado, dispds no § 8° do art. 54 que os prazos finais
determinados pela lei para a analise do 6rgédo antitruste ficam suspensos enquanto ndo forem
apresentados os esclarecimentos imprescindiveis para a analise do processo, solicitados pelo
SBDC.

Esses prazos finais encontram previsdo nos 88 6° e 7° do mesmo dispositivo
legal. Nesse sentido, € estipulado o prazo de 60 dias para a analise instrutdria, realizada pela

SEAE e SDE, e 60 dias para a decisdo final do Plenario do CADE. % Esses s&o suspensos

® FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p.441.

79 H
Ibidem.

8 |ei 8.884/94. Art. 54 § 6° Ap6s receber o parecer técnico da Seae, que serd emitido em até trinta dias, a SDE
manifestar-se-4 em igual prazo, e em seguida encaminhard o processo devidamente instruido ao Plenario do
CADE, que deliberara no prazo de sessenta dias.
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quando da solicitacdo de maiores informagGes, ou para as proprias requerentes, ou para

terceiros. Armando Castelar e Jairo Saddi destacam que essa necessidade de informacao acaba

tornando o processo de analise do Ato de Concentracdo extremamente longo:

“A analise de um ato de concentracdo demanda informacdes variadas,
para que 0 SBDC conheca detalhes das empresas envolvidas, identifique
0 mercado relevante, avalie o grau de concentracdo, mega as eficiéncias
que o0 ato pode gerar etc. Bancos de dados publicos e os concorrentes das
empresas participantes do ato, no esforgo de construir um caso contra a
sua aprovacgdo, sdo frequentemente fontes Uteis de dados. Mas esse
processo ndo pode prescindir das informacdes que sdo privativas das
empresas envolvidas, inclusive aquelas que ndo sdo voluntariamente
fornecidas, o que leva a interacdes seguidas entre elas e 0 SBDC. Isso
torna o processo de analise mais lento, fazendo com que a contagem dos
prazos fique suspensa enquanto se aguardam as informacdes solicitadas
as empresas — na pratica, a analise de um ato de concentracdo pode se
revelar um processo longo.”

Para Carlos Ari Sunfeld, essa utilizacdo do § 8° para suspensdo tem sido

utilizada de maneira equivocada:

“A conclusdo deste estudo é critica quanto a aplicacdo que se tem feito da
norma. A meu ver, o CADE vem historicamente errando quando,
pressionado pelas caréncias materiais e pela complexidade dos casos, usa
do 88° como justificativa para considerar suspenso o prazo de 60 dias em
situacBes que ndo tém esse efeito. Essa postura preocupa, pelos riscos que
gera para a eficicia da propria acdo do 6rgdo. De um lado, confortado
pelo alargamento artificial dos prazos, o colegiado adia decisdes dificeis,
que devia tomar prontamente. De outro, 0 que é mais grave, pode estar
ferindo de morte todas as suas decisdes nos processos de concentragao,
contaminando-as com vicio formal.” %

Os autores apontam em motivac6es diversas para a utilizacdo da suspenséao

dos prazos. Ela foi prevista com o intuito de se evitar uma analise deficiente tendo em vista a

dificuldade de se obter informacdes das partes e de terceiros quanto a estrutura do mercado. O

resultado, entretanto, € 0 mesmo, um periodo de analise demasiadamente longo.

8§ 7° A eficécia dos atos de que trata este artigo condiciona-se a sua aprovagao, caso em que retroagira a data de
sua realizacdo; ndo tendo sido apreciados pelo CADE no prazo estabelecido no paragrafo anterior, serdo
automaticamente considerados aprovados.

81 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. Sao Paulo: Elsevier, 2005, p.

390.

82 SUNFELD, Carlos Ari. A apreciacdo de atos de concentragio pelo CADE e o decurso de prazo. Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 3, n. 9, jan./mar. 2005, p. 64.
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2.4.5 Periodos de tramitacéo dos Atos de Concentragdo

Sob essa perspectiva, conforme a complexidade do caso, maior é a
necessidade de se obter maiores informacdes e consequentemente maior o tempo de analise.
O CADE disponibiliza em seu site dados estatisticos relacionados ao tempo de permanéncia
dos atos de concentracdo na autarquia. A partir da disponibilidade dessas estatisticas foi

possivel elaborar o seguinte quadro de comparacgédo temporal:

Quadro 1 — Tempo de Permanéncia de ACs ho CADE de 2006 a 2011.

Ano 30 60 90 180 270 360 Mais | Média | Mediana | Desvio
dias dias dias dias dias dias Padrao

2005 65 206 116 71 25 3 11 85 56 114
2006 117 188 35 40 9 4 9 64,9 41 87,9
2007 133 336 52 31 6 3 2 51 40 68,2
2008 110 400 82 39 6 1 0 50 42 29
2009 203 196 41 26 3 3 2 44 35 42
2010 356 220 40 27 14 0 3 41 29 48
2011 426 179 61 22 8 9 45 28 65
mar/2012 | 58 91 27 8 0 2 41 36 53

Fonte: www.cade.gov.br ; Elaboragao propria.

A partir desses dados, verifica-se que, em média, a tramitagdo dos processos
encontra-se abaixo do prazo maximo legal. Entretanto, os dados demonstram haver um desvio
padrdo significativo em todos os anos. Dessa forma, verifica-se, apesar desses dados estarem
relacionados a meédia, que ha uma quantidade relativamente alta de processos cuja analise
demora mais do que o prazo legal estabelecido.

Em 2009 e 2011, por exemplo, pelo menos 5 atos de concentracdo
permaneceram no Conselho por periodo igual ou superior a 1 ano. Importante destacar que
esses dados desconsideram o tempo de andlise dos demais 6rgdos do SBDC, considerando

somente o tempo de permanéncia do ato de concentra¢do na autarquia judicante.

Os dados disponibilizados de forma consolidada, isto é, que consideram o
tempo em que o processo tramitou por todos os 6rgaos do SBDC em conjunto, se referem ao

tempo médio de tramitacé@o, conforme tabela a seguir:
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Tabela 1 — Tempo Médio de Tramitagdo no SBDC

Tempo Médio de Tramitagdgo dos AC's no SBDC (em dias)
300
252
2507 276
19
200
8 1% = 156
S [ an 20 P
© 180 | 162 14
151
138
100 | 115 115 107
50 4 8 5
48 50 44 41 41
0 + - - 2 T — - T - ~ - - L - - +
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
jan-ago
Instrucao Cade

Fonte: www.cade.gov.br

Embora faca referéncia ao tempo médio de tramitacdo e ndo ao tempo total,
a tabela demonstra que, apesar de ter diminuido significativamente ao longo dos anos, o
tempo médio dispensado na analise continua alto. Esse elevado percentual de tempo
dispensado na analise, necessario devido a falta de informagOes disponiveis para a mesma,
acaba por agravar as consequéncias da analise a posteriori, uma vez que a operacao, via de

regra, estard produzindo efeitos para o mercado durante esse periodo.
2.4.6 As criticas ao regime adotado

Assim, pode-se dizer que as criticas a analise a posteriori dos atos de
concentracdo possuem trés vertentes: a) a atipicidade; b) a dinamicidade do mercado e c) a
incerteza.

A primeira delas corresponde a identificacdo de que o Brasil é um dos

8 cita alguns

poucos paises que adota esse modelo de analise posterior. Paula Forgioni
detalhes dos modelos de analise das duas principais referéncias em matéria antitruste.
Segundo ela, nos Estados Unidos, a notificacdo prévia foi instituida em 1976 e, no espaco de
tempo em que as autoridades administrativas tém para apreciar as informacgdes da operacéo,
essa ndo pode ser implementada. J4, na Europa, os regulamentos facultam que ela seja
notificada anteriormente ou posteriormente, mas em qualquer hipotese, a sua eficacia ficara

suspensa até a aprovagdo pela Comissao responsavel.

8 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 442.
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Ubiratan Mattos é direto ao apontar esse como um dos motivos da
necessidade de mudancga para uma notificagdo prévia: “porque no mundo todo ¢ assim”. %0
autor aponta a Zambia e a Espanha como paises em que o modelo de notificacdo é prévio e

suspende a operagao.

A dinamicidade do mercado corresponde ao argumento de que a n&o
suspensdo de uma operacgéo, ou seja, o fato de que, durante a anélise, a operacao ja estd sendo
concretizada no mercado, alterando sua estrutura e as relagdes perante terceiros, pode

ocasionar danos irreversiveis para 0 ambiente competitivo. Paula Forgioni destaca:

“E bem verdade que o § 4.° do art. 54 faculta as partes apresentarem o ato
para aprovacgdo das autoridades antitruste previamente a sua realizacéo.
No entanto, os agentes econdmicos brasileiros — mesmo para dificultar a
tomada de decisdo desfavoravel por parte das autoridades antitruste —
costumam implementar o ato, antes de sua apresentacdo as autoridade
competentes. Dessa forma, o desfazimento da operagdo, caso ndo seja
aprovada, gera custos sociais elevados, além de apresentar dificuldades
faticas ndo indiferentes; ndo & simples “voltar atras” uma operagdao de
concentg@géo econdmica, desfazendo os efeitos ja produzidos no mundo
fatico.”

Elizabeth Farina, ®® ao discorrer sobre a necessidade de mudanca, afirma
que outro modelo evitaria a criagdo de fatos consumados, que geram dificuldades sociais para
o desfazimento do negécio e a reversio do ato de concentragio. Completa ainda que: “A
medida que decorre o tempo, a decisdo passa a ser inadequada e inttil.” 8" Também nessa
direcdo aponta Uribatan Mattos. % Para ele, uma mudanca implica da forma de notificacdo
tem por objetivo evitar o fato consumado, ou seja, “que a operagdo se torne irreversivel pelo

decorrer do tempo de anélise pelas autoridades da concorréncia.” ¥

Essa é uma das principais criticas a andlise realizada de forma posterior.
Quanto mais dindmico o mercado, maior € a dificuldade em se reverter uma operagao no caso
de eventual reprovacdo. Uma concentracdo, seja em qualquer espécie, depois de concluido o

periodo negocial, tem como efeito necessario a alteracdo das relagbes no mercado. Ha a

8 MATTOS, Ubiratan. Apresentacdo prévia e atos de concentragdo. Revista Juridica Consulex, ano XI, n® 263,
dez. 2007, p. 19.

% FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 442.

% FARINA, Elizabeth Mercier Querino. Apresentacdo prévia e atos de concentracdo. Revista Juridica
Consulex, ano Xl, n® 263, dez. 2007, p. 18.

5 Ibidem.

8 MATTOS, Ubiratan. Apresentacdo prévia e atos de concentracdo. Revista Juridica Consulex, ano XI, n® 263,
dez. 2007, p. 19.

% Ibidem.
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possibilidade de essa alteragdo ser irreversivel, ou seja, mesmo que, posteriormente sejam
adotadas medidas que visem a venda de ativos e a desconstituicdo da operacdo, ha situacdes

em que o mercado interioriza as mudancas iniciais.

Carlos Ari Sunfeld faz apontamentos quanto a conveniéncia das partes neste
aspecto, ou seja, no que tange a suspensdo dos prazos e a demora na andlise: “Afinal, a
demora muitas vezes convém as proprias requerentes, pois acaba por consumar operacdes,

C e . L qe . . . 90
inviabilizando analises mais severas da autoridade concorrencial.”

O terceiro ponto corresponde a incerteza e aos riscos gerados no mercado
por conta da aprovacdo ou ndao de uma operacao sob analise. O tempo despendido na analise
sem suspensdo da operagdo gera incerteza no mercado, inclusive com relagcdo aos acionistas
das empresas requerentes, pois a operacao envolve sempre um investimento e uma série de
custos realizados. No caso de uma reprovacao, esses dispéndios ndo podem ser recuperados.
Elizabeth Farina ** destaca esse ponto ao se referir aos recursos ao Judiciario, que agravam

esse cenario de incerteza no mercado.

Ao realizar estudo sobre como o0s riscos legais afetam as decisbes de

mercado, Almir Rogério Golcalves conclui que:

“E imprescindivel eliminar as volatividades, reduzir os riscos e
democratizar o acesso aos direitos (e ndo necessariamente ao Judiciario).
Nenhuma sociedade que viva sob a égide do risco pode se considerar uma
sociedade estavel. As relagdes numa sociedade tal sdo ténues e precérias.
O estudo, o0 mapeamento e o controle dos riscos derivados da atividade
juridica, ndo obstante serem importantes para a atividade econémica, sdo
também imprescindiveis para a organizacdo social das Nagdes e dos
sistemas de Direito.” %

Diante deste contexto de efeitos negativos do modelo proposto pela Lei
8.884/94, ou seja, a dificuldade de reversdo de uma operacdo reprovada e 0s riscos associados
a demora da anélise, dois instrumentos surgiram em contrapartida: a adocdo de acordos
visando manter a estrutura de mercado durante a analise e a ado¢cdo do modelo de analise

prévia das operagdes, discutidos a seguir.

% SUNFELD, Carlos Ari. A apreciacdo de atos de concentracdo pelo CADE e o decurso de prazo. Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 3, n. 9, jan./mar. 2005, p. 63.

%" FARINA, Elizabeth Mercier Querino. Apresentacdo prévia e atos de concentracdo. Revista Juridica
Consulex, ano XI, n® 263, dezembro de 2007, p. 18.

% GOLCALVES, Almir Rogério. O direito, o mercado, o contrato, os riscos legais e a certeza juridica. Revista
de Direito Mercantil, v. 44, n® 139, jul./set. 2005, p. 104.
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3 MEDIDAS UNILATERAIS ADOTADAS PELO CADE

E possivel identificar trés instrumentos de cautela utilizados pelo CADE: as
medidas preventivas, as medidas cautelares e os acordos de preservacao da reversibilidade da
operacdo (APRO). Como estdo relacionadas ao poder de cautela da Administragdo Publica,

suas nomenclaturas e previsdes legais se confundem.

Entretanto, as medidas preventivas se referem aos casos relacionados as
infracbes da ordem econOmica, ou seja, a atuacdo repressiva do SBDC, pois estdo
relacionadas, no comando legal, ao julgamento de Processos Administrativos, aléem de haver
referéncia explicita, no art. 52 da Lei 8.884/94, a sua adocdo para que seja cessada pratica

lesiva. %

Dessa forma, no caso de indicio ou fundado receio de que o representado,
no curso de um processo administrativo por infracdo a ordem econémica, tenha o potencial de
causar lesdo irreparavel ou dificil reparacdo ao mercado, prevé-se a possibilidade de adogédo
de medida preventiva. Nota-se que, apesar de previsao expressa, a lei ndo determina a adocéo
da mesma, somente prevé a sua possibilidade, deixando a critério da Administracdo Publica a
sua adog¢do ou ndo. Nao ha determinagdo obrigacional de sua adogéo.

Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi, * assim como Paula Forgioni *° e
Leonardo Vizeu Figueiredo * destacam a existéncia desse tipo de medida em suas obras.
Esses autores enfatizam que a medida preventiva tem por objetivo ordenar a imediata

cessacdo da pratica, retornando, quando for possivel, 0 mercado a situacdo pretérita. Para

% ei 8.884/94. Art. 52. Em qualquer fase do processo administrativo poder4 o Secretario da SDE ou o
Conselheiro-Relator, por iniciativa propria ou mediante provocagdo do Procurador-Geral do CADE, adotar
medida preventiva, quando houver indicio ou fundado receio de que o representado, direta ou indiretamente,
cause ou possa causar ao mercado leséo irreparavel ou de dificil reparagdo, ou torne ineficaz o resultado final
do processo.

§ 1° Na medida preventiva, o Secretario da SDE ou o Conselheiro-Relator determinard a imediata cessacdo da
pratica e ordenara, quando materialmente possivel, a reversdo a situagdo anterior, fixando multa diaria nos
termos do art. 25.

8§ 2° Da decisdo do Secretario da SDE ou do Conselheiro-Relator do CADE que adotar medida preventiva
caberd recurso voluntério, no prazo de cinco dias, ao Plenério do CADE, sem efeito suspensivo.

% PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e mercados. S&o Paulo: Elsevier, 2005,
p.393.

% FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 147.

% FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 250.
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Leonardo Vizeu Figueiredo, tal estipulagdo ocorre sob pena de multa do art. 25 da Lei
8.884/94. °'

Ja com relacdo as medidas cautelares e aos APROs, é ténue a distingéo
quanto aos critérios que determinam a adoc¢ao de um ou de outro instituto no caso concreto e,
muitas vezes, essa se encontra baseada nos mesmos dispositivos legais que as medidas
preventivas. Entretanto, é fato que sua adogdo pelo CADE esté relacionada com o julgamento
dos atos de concentracdo e demonstra a preocupacdo com os efeitos possiveis no mercado de

uma operacao ja concretizada, mas ainda nao aprovada.

Sdo esses dois, portanto, os objetos do estudo realizado no presente capitulo,
pois se tratam das medidas adotadas pela Administracdo Publica com o objetivo de evitar que
os efeitos da concentracdo apresentada a analise se concretizem antes da decisdo de mérito da
autarquia. Importante destacar que 0os APRO sdo também uma forma de medida cautelar.
Fernando Herren Aguilar considera os APRO uma das medidas possiveis de adocdo pelo

Conselheiro Relator para garantir a reversibilidade da operacéo:

“A medida cautelar podera ser requerida pela SEAE, SDE, Procuradoria do
CADE ou qualquer legitimo interessado no ato de concentragdo sob anélise.
O Conselheiro-Relator, ao apreciar a medida cautelar, poderd tomar as
medidas que julgar adequadas para preservar a reversibilidade do ato de
concentragdo, nelas incluindo o APRO. Para tanto, o APRO podera ser
firmado, até a decisdo de concessio ou indeferimento da medida cautelar.” *

Esses acordos constituem, assim, medidas cautelares que ndo sdo adotadas
de oficio pela autarquia, se tratam de medidas bilaterais, com a participacao e aval das partes

requerentes.
3.1 Das medidas cautelares
3.1.1 Conceito e previsao

E o Regimento Interno do CADE (RICADE) que dispde sobre as medidas

cautelares e os APROs de forma expressa. O art. 99 % deste regimento oferece explicacdo

% FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econdmico. 3° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 250.

% AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econdmico — do direito nacional ao direito supranacional. Sdo Paulo:
Atlas, 2006, p. 241.

%Regimento Interno do CADE, consolidado em 02 de agosto de 2011. Art. 99 - Recebida da Secretaria de
Direito Econdmico uma das vias do requerimento protocolado pelas requerentes, proceder-se-a a distribuicao,
na primeira sessdo de Distribuigdo posterior a protocolizagdo.

Paragrafo Gnico — Recebido o procedimento, o Relator, se entender necessario, convocara 0s representantes
legais das requerentes para discutir a celebragdo de APRO ou podera adotar Medida Cautelar.
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sobre a distingdo entre os institutos. Segundo seu paragrafo Unico, tendo sido distribuido o ato
de concentracdo, podera o relator convocar os representantes legais para celebracdo de APRO

ou adotar medida cautelar.

Deste dispositivo legal, percebe-se 0 maior grau das medidas cautelares
stricto sensu, ou seja, estas poderdo ser adotadas mesmo sem realizagdo de reunido com as
partes visando a celebragdo de acordo, tdo logo sejam recebidos os autos, ainda sem iniciada a
fase de instrucdo. Trata-se da primeira hipdtese de sua adocao segundo previsdo do RICADE,

isto &, adocao de decisdo de oficio do Relator. %

A segunda hipotese relaciona-se a impugnacado oferecida por terceiros ao ato
de concentracdo apresentado. A pratica de atos por terceiros é excepcional, segundo expressa
determinacéo do art. 36 do RICADE, e estara sujeita ao juizo de conveniéncia e oportunidade
da Administracdo Publica. A terceira possibilidade consiste no requerimento feito pela SDE,
SEAE, Procuradoria do CADE ou pelas Agéncias Reguladoras. Ha, também, a previsao *** de
manifestacdo das partes quanto ao pedido de medida cautelar, embora essa seja, em carater
excepcional, dispensavel no caso de se verificar que a demora em sua adog¢do podera tornar a

medida ineficaz.

As medidas cautelares, assim, consistem em mecanismos que buscam
garantir a abstencdo de determinados novos atos decorrentes da opera¢do, com o fim de
manter o status concorrencial do mercado no momento anterior a celebracdo do ato em si. O
art. 136 do RICADE elenca rol ndo exaustivo das abstencdes possiveis de serem exigidas.
Essas podem estar relacionadas a: i) alteracdes de natureza societéria, das instalacGes fisicas,
dos direitos de propriedade, das logisticas ou praticas de distribuicdo ou de projetos de
investimento; ii) descontinuacdes de marcas e produtos ou iii) mudancas administrativas

visando a integracdo das empresas requerentes.

100 Regimento Interno do CADE, consolidado em 02 de agosto de 2011. Art. 133 - A Medida Cautelar
protocolizada junto a Unidade de Protocolo do CADE podera ser formulada por meio de requerimento escrito e
fundamentado da SEAE, da SDE, das Agéncias Reguladoras, da Procuradoria do CADE ou por terceiro
interessado, nos termos do art. 36 deste Regimento, bem como pode ser determinada, de oficio, através de
decisdo fundamentada, pelo Relator do Ato de Concentragéo.

101 Regimento Interno do CADE, consolidado em 02 de agosto de 2011. Art. 135 — Recebida pelo Relator a
Medida Cautelar, as partes serdo intimadas a se manifestarem, no prazo de 05 (cinco) dias, ap6s 0s quais, 0
Relator apreciara o pedido de liminar.

Paragrafo Gnico - Excepcionalmente, a Medida Cautelar podera ser deferida sem a manifestacdo das empresas
participantes do Ato de Concentracdo, quando se verificar que a demora decorrente podera tornar, total ou
parcialmente, ineficaz a concessdo da medida.
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3.1.2 Requisitos e fundamentos

O Regimento estabelece como requisitos para a concessdao das medidas
cautelares a identificacdo do fumus boni iuris e do periculum in mora em face da tutela de
defesa da concorréncia. Tratam-se de requisitos previstos no Cédigo de Processo Civil nos
arts. 273 e 798 para exercicio da antecipagdo de tutela e do poder geral de cautela.

Segundo o Despacho ®* do Conselheiro do CADE Luis Fernando Rigato
Vasconcellos que deferiu a Medida Cautelar requerida pela SDE e pela SEAE nos ACs
apresentados pela Ultrapar Participacdes S.A., Braskem S.A. e Petrdleo Brasileiro S.A. em
2007, o requisito do fumus boni iuris estaria caracterizado, no caso, pelo fato de as
concentracdes horizontais e verticais preliminarmente identificadas serem potencialmente
capazes de resultarem em dano a livre concorréncia. O Conselheiro Thompson de Andrade, de
forma geral, destacou ainda que “a fumaca do bom direito nada mais ¢ do que a possibilidade

\ .. 1
de dano a coletividade.” 1%

No caso do Ato de Concentracdo n° 08012.011518/2006-45, que tratava da
aquisicdo pela Mahle GMBH, da totalidade do capital social da Engine Products Group, a
divisdo de componentes de motores da Dana Corporation, foi identificado como o requisito
fumus boni iuris, o fato de que o mercado, ap6s a operacao, contaria com um unico produtor
nacional de anéis de pistdes para motores originais. '°* E necesséria, assim, a existéncia de

indicios suficientes que levam a crer que tal risco é real. %

No mesmo caso, 0 requisito do periculum in mora foi identificado como o
elevado risco de que uma possivel reprovacdo da operacdo se torne inutil para proteger a
coletividade dos danos causados pela operacdo em tela. 1% Esse requisito se manifestaria

guando a demora no julgamento final de determinado caso seria a causa de uma lesdo grave

192 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho GAB. LFRV n°
003/2007 nos autos da Medida Cautelar 08700.001507/2007-80 em apenso aos Atos de Concentracdo conexos
08012.002813/2007-91, 08012.002816/2007-25, 08012.002818/2007-14 e 08012.002820/2007-93, fls. 14 a 20,
de 17 de abril de 2007.

103 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho TA n® 03/2004 nos
autos da Medida Cautelar no Ato de Concentragdo n°® 53500/002423/2003, fls. 309 a 325, de 14 de abril de
2004, fl. 319.

104 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho GAB. LFRV n°
001/2007 nos autos da Medida Cautelar n° 08700.000502/2007-30 apenso ao Ato de Concentragdo
08012.011518/2006-45, fls. 280 a 291, de 21 de margo de 2007, fl. 285.

1% Ihidem.

1% Ibidem.
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ou de dificil reparacdo a uma das partes, ou ainda, a eliminagdo de concorrentes capazes de

fazer frente ao poder econdmico das empresas concentradas. %’

A presenca desses requisitos, assim, € a justificacdo necessaria para que 0
objeto do Ato de Concentracdo seja preservado, enquanto a instancia decisoria ndo emite sua
decisdo. Para a adogdo de uma medida cautelar em sede de concentragcdes de mercado, de
acordo com a Lei 8.884/94, faz-se necessério, assim, indicios minimos de danos potenciais ao

mercado advindos da operacdo e também ocasionados pelo decurso do tempo de analise.
3.1.3 Historico

Segundo dados disponiveis no sitio do CADE, ' ha registro de somente um
pedido de medida cautelar que foi acolhido pela autarquia e culminou com a imposi¢do da
medida de forma direta pelo relator, isto €, ndo ocorreu, logo a principio, a celebracdo de um
acordo. Trata-se da medida cautelar n® 08700.001707/2007-80.

No dia 17 de abril de 2007, foi interposta peticdo requerendo concessédo de
medida liminar pelas proprias Secretarias do SBDC, tendo, no mesmo dia, o Conselheiro
Relator deferido o pedido. A medida referia-se a quatro Atos de Concentracdo conexos, %°
que se referiam a aquisicdo de ativos do Grupo Ipiranga pela Ultrapar, Braskem e Petrobrés.
As secretarias entendiam que as concentracdes horizontais e verticais ocasionadas poderiam
implicar na alteracdo do quadro concorrencial de forma significativa e de dificil reversdo. '
A urgéncia dessa ado¢do imediata foi justificada pelo fato de que o fechamento da operacéo

estava marcado para o dia seguinte ao pedido interposto.

Entretanto, cerca de uma semana depois, o Conselheiro proferiu novo
despacho, destacando que “apds esclarecimentos prestados pelas Requerentes por meio de

reunides e de apresentacdo de documentacdo que ndo constava nos autos, entendeu-se por

97 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho TA n® 03/2004 nos
autos da Medida Cautelar em Ato de Concentracdo n° 53500/002423/2003, fls. 309 a 325, de 14 de abril de
2004, fl. 319.

108 Nesse ponto, é necessério o destaque de que foi realizada pesquisa por meio do sitio eletrénico do CADE:
www.cade.gov.br, sendo o Ultimo acesso no dia 22 de abril de 2012, por meio do item ‘medidas cautelares’
presente no item ‘processual’ do indice.

19 Tratava-se dos atos de concentragdo n° 08012.002813/2001-91, n° 08012.002816/2007-25, n°
08012.002818/2007-14 e 08012.002820/2007-93, de Relatoria do Conselheiro Luis Fernando Rigato
Vasconcellos, julgados na sessdo ordinéria n® 425, em 09 de julho de 2008.

19 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho GAV LFRV n°
003/2007 nos autos da Medida Cautelar 08700.001707/2007-80 referente aos atos de concentragdo n°
08012.002813/2001-91, n° 08012.002816/2007-25, n° 08012.002818/2007-14 e 08012.002820/2007-93, de
Relatoria do Conselheiro Luis Fernando Rigato VVasconcellos, fls. 14 a 20.
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bem realizar alguns ajustes iniciais no texto inicial” *** do despacho, o que culminou com a

assinatura de um APRO.

A adocdo de APRO em uma medida cautelar interposta é pratica comum,
podendo-se citar como exemplos, também, os acordos realizados nos seguintes atos de
concentragdo: 08012.011518/2006-45 e 53500.002423/2003, atos esses em que houve a
solicitacdo de adocdo de medidas cautelares. Essa situacdo pode ser explicada pelo fato de que
ambas as partes, Administracdo Publica e as partes, possuem incentivos para a realizacdo de

um acordo.

Com a sua celebragdo, a Administragdo Publica ndo adota uma medida
unilateral, o que implicaria em uma maior dificuldade de fiscalizagdo de suas clausulas.
Assim como a negociacdo permite as requerentes contribuirem com a adocdo da medida
cautelar, impedindo, por exemplo, medidas que possam prejudicar o processo produtivo. Ha,
ainda, dessa forma, um maior interesse das requerentes em contribuir para o processo de

analise.

A adocdo de medidas cautelares de forma direta pelo Conselheiro Relator é
rara no historico do SBDC. Uma possivel explicacdo é a dificuldade de se identificar
claramente, num momento anterior, quais 0S casos em que 0 custo da implementacdo da
medida superariam a possibilidade de possiveis danos ao mercado decorrentes da andlise a ser

realizada.
3.2 Acordos de Preservacao da Reversibilidade da Operacéao
3.2.1 Conceito e previsao

Os Acordos de Preservacdo da Reversibilidade da Operacdo (APROS) séo,
assim, medidas cautelares bilaterais, ou seja, trata-se de acordos firmados entre as requerentes
do Ato de Concentracdo e 0 CADE com o intuito de garantir, a0 menos em parte, que, no caso
de uma decisdo contraria aos interesses das partes, sera possivel retornar ao status quo

anterior a consolidacdo da operacdo, sem grandes danos a estrutura do mercado.

11 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho GAV LFRV n°
006/2007 nos autos da Medida Cautelar 08700.001707/2007-80 referente aos atos de concentragdo n°
08012.002813/2001-91, n° 08012.002816/2007-25, n° 08012.002818/2007-14 e 08012.002820/2007-93, de
Relatoria do Conselheiro Luis Fernando Rigato Vasconcellos, fls. 545 a 546, em 25 de abril de 2007, fl. 545.
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Em continuidade com o disposto no topico anterior, do pedido de
impugnacdo a operacdo, ou seja, do pedido de adocdo de medida cautelar, pode surgir a
adocdo de um APRO. Um exemplo é o Ato de Concentracdo 08012.011518/2006-45,
realizado entre a Mahle e a Dana Corporation, acerca do mercado de pecas, originais e de
reposicdo. Na ocasido, a KS PistBes Ltda. ofereceu impugnacéo a apuragdo tendo em vista que
desta surgiria uma concentragdo de cerca de 82% no mercado de anéis de pistfes originais.

Em seguida, tanto as requerentes quanto a SDE foram instadas a se
manifestarem sobre o pedido. Em resposta, as requerentes apresentaram ao CADE um
compromisso unilateral que, em suma, consistia num compromisso de manutencdo do
fornecimento de anéis de pistdes a impugnante.'*? As Secretarias entenderam pela
insuficiéncia do compromisso proposto. Desse negociacdo, a Mahle se propds a assinar um

APRO que atendesse a um rol bem mais amplo de preocupacdes concorrenciais.

Nesse caso, a iniciativa da assinatura do acordo partiu do proprio SBDC.
Entretanto, o art. 140 do RICADE atribui a faculdade de proposta de um APRO a
Administracdo ou as requerentes. O mesmo artigo destaca também que essa proposta pelas
requerentes ndo gera qualquer direito subjetivo a celebracdo, devendo-se sempre ser

observadas a conveniéncia e oportunidade do CADE em sua assinatura.

Embora a solugdo negocial tenha sua relevancia destacada, deve-se ter em
vista sempre a melhor maneira de se garantir a preservacao da reversibilidade da operacéo.
Dessa forma, o RICADE, no §4° do dispositivo legal supracitado, afirma que caso ndo haja
homologagéo do APRO, o Conselheiro Relator deve apresentar sua deciséo enquanto medida

cautelar stricto sensu sem prejuizo da assinatura de nova minuta de acordo. **3

Dessa forma, 0s objetivos maiores das medidas cautelares devem ser sempre

observados. O principal dele é garantir a reversibilidade da operacao, ou seja, garantir que, no

112 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho GAV LFRV N°
001/2007 nos autos da Medida Cautelar 08700.000502/2007-30 referente ao ato de concentragdo
08012.011518/2006-45, de Relatoria do Conselheiro Luis Fernando Rigato Vasconcellos, fls. 280 a 291, fl.
283.

13 Regimento Interno do CADE, consolidado em 02 de agosto de 2011. Art. 140 - O APRO poderé ser celebrado
por iniciativa do Relator ou por requerimento das partes envolvidas no Ato de Concentracéo.

8§ 1° O requerimento de celebracdo do APRO ndo gera as requerentes direito subjetivo a sua celebracéo,
resguardando-se ao CADE o juizo sobre a conveniéncia e oportunidade de celebra-lo.

8 2° Nas hipoteses em que o Relator entender conveniente a celebracdo do APRO, serdo intimadas as
requerentes para apresentacdo de minuta, as quais serdo apreciadas pelo Relator, a quem cabera a redacao final.
8§ 3° O Relator podera encaminhar a minuta a Procuradoria do CADE, para parecer, no prazo que estipular e,
posteriormente, sera levada a homologacdo do Plenério.

8§ 4° Caso o acordo ndo seja homologado, o Relator devera submeter, na sessao seguinte, sua decisdo acerca da
Medida Cautelar para referendum do Plenério, sem prejuizo da elaboragao de nova minuta.
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suposto caso de uma reprovacdo e desconstituicdo, seja possivel retornar ao momento
anterior, sem maiores danos ao mercado. Também é citado, nos acordos celebrados, o
propdsito de preservar as condi¢cdes de mercado, prevenindo as mudancas irreversiveis ou de
dificil reparacdo que poderiam ocorrer na sua estrutura até o julgamento do Ato de
Concentragdo,** com o intuito de evitar algum suposto risco de tomar ineficaz o resultado
final do procedimento. **°

Tais objetivos se encontram formalizado no RICADE. De acordo com o

118 5 acordo estabelecera as medidas aptas a

paragrafo unico do art. 139 do Regimento,
preservar inalteradas as condi¢des de mercado, de forma a prevenir a alteracao irreversivel ou
de dificil reparacdo, até o julgamento de mérito. O objetivo assim é evitar o risco de que o
resultado final se torne ineficaz. O RICADE aponta como fundamento legal os arts. 55 e 83

da Lei 8.884/94 e os arts. 5° e 6° da Lei 7.347/85.

Tais fundamentos legais sdo citados expressamente, também, nos acordos
efetivamente celebrados pela autarquia. O art. 83 da lei antitruste prevé a aplicacdo subsidiaria
dos dispositivos da Lei 7.347/85, que trata da acdo civil publica de responsabilidade por danos
causados aos direitos difusos e coletivos. O art. 5° desta lei prevé a possibilidade de
celebracdo de acordo para a defesa desses direitos, os chamados, compromissos de

ajustamento.

O dispositivo tem aplicacdo direta ao caso, além da determinacao do art. 83,
pelo disposto no art. 1° da Lei 8.884/94, segundo o qual, a coletividade € a titular dos bens
juridicos tutelado pela lei. A tutela da concorréncia é direito difuso, pois nos casos de

infracBes ou danos a processo concorrencial, ndo é possivel identificar todos os sujeitos que

114 Cf. CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordos de Preservagéo
da Reversibilidade da Operacédo nos AC 08012.011518/2006-45, de Relatoria do Conselheiro Luis Fernando
Rigato Vasconcellos , celebrado em 21 de marco de 2007, 53500.002423/2003, de Relatoria do Conselheiro
Luiz Carlos Thadeu Delorme Prado, celebrado em 14 de abril de 2004 e 08012.003302/2007-97, de Relatoria
do Conselheiro Luiz Carlos Thadeu Delorme Prado, celebrado em 16 de maio de 2007.

115 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacéo da
Reversibilidade da Operagdo no Ato de Concentracdo 53500.012477/2008, de Relatoria do Conselheiro
Vinicius Marques de Carvalho, celebrado em 10 de dezembro de 2008.

116 Regimento Interno do CADE, consolidado em 02 de agosto de 2011. Art. 139 - Até a decisdo que conceder

ou negar a Medida Cautelar podera ser celebrado Acordo de Preservacdo de Reversibilidade da Operagdo
(APRO), que sera registrado na capa dos autos.
Paragrafo Unico - O acordo, conforme os arts. 55 e 83 da Lei n. 8.884/94 e os arts. 5° e 6° da Lei n. 7.347/85,
estabelecera as medidas aptas a preservar inalteradas as condi¢des de mercado, prevenindo alteracdo
irreversivel ou de dificil reparacdo, até o julgamento do mérito do Ato de Concentracdo, evitando o risco de
tornar ineficaz o resultado final do procedimento.
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sofrem os danos causados. '’ Esses atingem a toda a coletividade, ainda que de forma

indireta.

Também é citado como fundamento legal dos APRO o art. 9°, IV, da Lei
8.884/94, que prevé a competéncia dos Conselheiros do CADE para a adogdo de medidas
preventivas. **® Sua previsdo expressa, entretanto, é encontrada no RICADE, nos artigos 139 e

seguintes, conforme ja mencionado.
3.2.2 Do mérito dos acordos

Para a melhor compreensdo do instituto, é interessante uma analise mais
aprofundada de suas clausulas, ou seja, de como se deu a evolucdo, na pratica, do contetido
dos acordos assinados entre a autarquia e as partes requerentes, tendo em vista a efetividade

ou ndo do mesmo para a consecucdo dos objetivos propostos.

Nos acordos assinados, verifica-se a presenca de clausulas gerais, ou seja,
relacionadas ao instituto em si e presentes na maioria dos acordos assinados e a presenca de

clausulas especificas, referentes ao mérito do acordo e da operacdo em analise.
3.2.2.1 Das clausulas gerais
3.2.2.1.1 Da vigéncia

E comum a inclusdo de forma expressa da determinacdo de que o acordo
assinado vigorara até o final do julgamento do ato de concentracdo a que faz referéncia. Em
muitos casos, trata-se da introducdo do acordo ou de disposto no despacho anterior que o
autoriza. Sua exteriorizagdo visa evitar que as requerentes, entendendo ndo mais estarem
presentes o0s requisitos que culminaram na proposta de APRO, infiram que 0 acordo ndo mais
se encontra em vigor. Dessa forma, o teor do acordo vigora até a decisdo final e qualquer

revisao devera ser expressa.
3.2.2.1.2 Da revisao

As circunstancias da revisdo ou modificacdo do acordo encontram-se

expressamente previstas em sua minuta. Assim, esses sO poderdo ser revistos, a qualquer

U MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo, 24. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 718.

118 cf. CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservagéo
da Reversibilidade da Operacéo no Ato de Concentracéo 08012.001885/2007-11, de Relatoria do Conselheiro
Fernando de Magalhées Furlan, celebrado em 08 de agosto de 2007.
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tempo durante a sua vigéncia, em duas hipdteses: i) por iniciativa do Conselho ou ii) a pedido
das requerentes, se estas comprovarem ndo mais existirem 0s requisitos que motivaram a sua

celebracdo. Essa comprovacdo devera ser avaliada pelo Plenario do CADE.

No caso ja citado anteriormente, dos atos de concentracdo envolvendo as
empresas Braskem, Petrobras e Ultra, a medida cautelar inicialmente proferida pelo
Conselheiro relator era extremamente abrangente no que relacionava as vedagdes as
empresas. Tendo sido revista, na ocasido da assinatura do acordo, pois, segundo Conselheiro

relator, as partes prestaram esclarecimentos que justificam a sua revisdo.™*®
3.2.2.1.3 Das penalidades

As penalidades impostas dizem respeito ao descumprimento por parte das
compromissarias das obrigacdes previstas. E sempre prevista a aplicacio de multa diaria, sem
prejuizo das penalidades civis e penais cabiveis. Importante destacar que, em consonancia
com o 86° do art. 5° da Lei 7.347/85, o acordo firmado constitui titulo executivo extrajudicial.

Quanto ao valor das penas, essas tiveram inicio em um patamar elevado.

120

Nos dois primeiros APROs “ celebrados, o descumprimento implicava numa multa diaria de

R$150.000,00. Apos esse marco inicial, o patamar teve uma significativa redugdo. Em 21 de

marco de 2007,

o valor determinado foi de 5.000 UFIR. Em média, o valor permaneceu
nesses patamares, até 0 momento em que se iniciou a previsdo de duas multas diarias, uma
para as compromissarias e uma para seus administradores.

Assim, em fevereiro de 2009, %2

a multa diaria homologada foi de
R$20.000,00 para as compromissarias e R$15.000,00 aos administradores. Outra inovacdo

ocorreu com a previsdo de penalidades mais elevadas para o descumprimento de algumas

19 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Despacho GAV LFRV n°
006/2007 nos autos da Medida Cautelar 08700.001707/2007-80 referente aos atos de concentragdo n°
08012.002813/2001-91, n° 08012.002816/2007-25, n° 08012.002818/2007-14 e 08012.002820/2007-93, de
Relatoria do Conselheiro Luis Fernando Rigato Vasconcellos, fls. 545 a 546, em 25 de abril de 2007, f1.546.

120 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Ministério da Justica. Acordos de Preservacéo da
Reversibilidade da Operacédo nos Atos de Concentracdo 53500.002423/2003, da Relatoria do Conselheiro
Luiz Carlos Thadeu Delorme Prado, celebrado em 14 de abril de 2004 e 53500.029160/2004, da Relatoria do
Conselheiro Luiz Carlos Thadeu Delorme Prado, celebrado em 14 de abril de 2004.

121 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacdo da
Reversibilidade da Operagdo, celebrado no Ato de Concentragdo 08012.011518/2006-45, de Relatoria do
Conselheiro Luis Fernando Rigato Vasconcellos, celebrado em 21 de mar¢o de 2007.

122 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacédo da
Reversibilidade da Operacéo, celebrado no Ato de Concentragdo 08012.003189/2009-10, de Relatoria do
Conselheiro César Costa Alves de Mattos, celebrado em 02 de fevereiro de 2009.
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clausulas.*® Os dois APROS *** mais recentes previram multas diarias de R$500.000,00 e
R$50.000,00, para o descumprimento das clausulas. Dessa forma, é possivel perceber uma

progressao nos valores previstos ao longo do tempo.
3.2.2.1.4 Do mérito

Dentre as principais clausulas gerais, inclui-se, também, o destaque de que a
celebracdo do APRO ndo implica em qualquer juizo de mérito sobre o teor do Ato de
Concentracdo. Ndo ha qualquer vinculacdo do CADE ao teor do acordo, no que tange a

deciséo a ser proferida.
3.2.2.2 Das clausulas meritorias

Essas clausulas de carater mais especifico sdo aquelas que variam conforme
a realidade do ato em que o APRO esta sendo proposto, isto é, trata-se das obrigacdes que
efetivamente visam a manutencdo da estrutura de mercado durante a analise da operacdo. O
art. 136 do RICADE elenca algumas hipoteses, sem prejuizo de outras, de praticas em que 0
relator podera determinar o dever de abstencdo na interposicdo de medida cautelar.

Os APRO, justamente por sua natureza juridica negocial, além de
determinar deveres de abstencdo, determinam, na maioria das clausulas, compromissos em
sentido positivo das requerentes. Dessa forma, é possivel identificar as seguintes hipdteses

para as clausulas:
3.2.2.2.1 Das alteracgdes de natureza societaria

Hipdtese prevista no inciso | do dispositivo legal em epigrafe que prevé que
a imposicao do dever de abstencéo da pratica de atos que produzam alteragdes societéarias nas
empresas requerentes. No APRO '?° assinado entre a Sanofi-Aventis Comercial e

Participacbes Ltda., a Medley S.A. e o CADE, essa obrigacdo é expressa. E prevista a

12 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacéo da
Reversibilidade da Operacéo no Ato de Concentracdo 08012.005889/2010-74, de Relatoria do Conselheiro
Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo, celebrado em 20 de outubro de 2010.

124 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdémica. Ministério da Justica. Acordos de Preservacdo da
Reversibilidade da Operagéo nos Atos de Concentragdo 08012.008378/2011-95, da Relatoria do Conselheiro
Ricardo Machado Ruiz, celebrado em 26 de outubro de 2011 e 08012.010038/2010-43, da Relatoria do
Conselheiro Ricardo Machado Ruiz, celebrado em 26 de novembro de 2011.

125 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacdo da
Reversibilidade da Opera¢do no Ato de Concentraco 08012.003189/2009-10, de Relatoria do Conselheiro
César Costa Alves de Mattos, celebrado em 2 de setembro de 2009.
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abstengdo das compromissarias de praticar atos que modifiquem, injustificadamente, a

estrutura societaria da empresa adquirida.

Entretanto, cada situacdo concreta pode ensejar necessidade de contetdo
diferenciado, ou seja, 0 juizo de conveniéncia e oportunidade do Conselheiro Relator no caso
é essencial. O APRO *# celebrado por ocasido da apresentacio da compra da Sadia S.A. pela
Perdigdo S.A. determina que as alteracGes de natureza societéria independerdo de prévia
autorizacdo do Relator, desde que ndo impliquem a extincdo da personalidade juridica da

Sadia ou a extingao de sua estrutura de administracao.

3.2.2.2.2 Das alteracdes nas suas instalacdes fisicas e transferéncia ou renuncia aos direitos

e obrigacGes relativos aos seus ativos

Hipodtese, prevista no inciso I, que se encontra bem exemplificada no
APRO referente & aquisicdo da empresa francesa Compagnie de Saint-Gobain pela empresa
norte-americana Owens Corning. O acordo estipula o0 compromisso de ndo alienar os ativos
das plantas brasileiras, relacionados a fabricacéo de fibras de vidro, nem transferir qualquer

dos ativos entre as plantas nacionais, sem prévia autorizacdo do CADE.
3.2.2.2.3 Da descontinuidade da utilizacdo de marcas e produtos

As marcas sdo, em muitos casos, essenciais para 0 negdcio. A extingdo de
uma marca adquirida, antes de aprovada a operacdo, pode ser causa de varias distor¢cbes no
mercado. Por isso, sua explicitacdo no inciso Ill. Essa pode ter perdido seu valor de mercado
guando da desconstituicdo da operacdo, por exemplo. O valor das marcas estad bastante
explicito no Ato de Concentracio referente a compra da Varig pela Gol Linhas Areas, seu
APRO'® determinou que “As marcas “GOL” e “Varig” serdo utilizadas de maneira separada,

permitindo a diferenciagdo entre elas por parte dos consumidores.” 129

126 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacéo da
Reversibilidade da Operacéo no Ato de Concentracdo 08012.004423/2009-18, de Relatoria do Conselheiro
Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo, celebrado em 8 de julho de 2009.

127 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacéo da
Reversibilidade da Operacédo no Ato de Concentracdo 08012.001885/2007-11, de Relatoria do Conselheiro
Abraham Benzaquem Sicsu, celebrado em 8 de agosto de 2007.

128 CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacédo da
Reversibilidade da Operagdo no Ato de Concentracdo 08012.003267/2007-14, de Relatoria do Conselheiro
Luis Fernando Rigato Vasconcelos, celebrado em 13 de junho de 2007.

129 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacdo da
Reversibilidade da Operagdo no Ato de Concentracdo 08012.003267/2007-14, de Relatoria do Conselheiro
Luis Fernando Rigato Vasconcelos, celebrado em 13 de junho de 2007, p.4.
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3.2.2.2.4 Das alteragOes nas estruturas, logistica e praticas de distribuicao e comercializa¢ao

As alteragdes na estrutura do negdcio podem ser de dificil reversao
posterior, trata-se de proibicdo extremamente relevante para a manutencdo do ambiente
concorrencial, incluida no rol de hipéteses no inciso IV. O APRO **° celebrado por ocasido da
concentracdo entre as empresas Companhia Brasileira de Distribuicdo e as lojas Ponto Frio
determina o compromisso das requerentes em: i) manter em funcionamento as algumas lojas
especificas; ii) manter os centros de distribuicdo especificados em condicGes de operacao e iii)
manter as estruturas de compra separadas, bem como celebrar instrumentos contratuais
distintos com os fornecedores. Também pode ser incluida aqui a obrigatoriedade de
manutencédo de politicas de concessdo de crédito.

3.2.2.2.5 Das mudancas administrativas nas empresas que impliquem em dispensa de mao-

de-obra e transferéncia de pessoal entre seus estabelecimentos

Inciso V e importante obrigacdo a ser imposta, pois as perdas com capital
humano sdo irrecuperaveis para a empresa no caso de desconstituicdo. Nesse sentido,
encontram-se disposi¢des como o compromisso em: “manter o nivel de emprego, ficando

vedada a dispensa injustificada de pessoal como estratégia de integra¢do das empresas”. 131

3.2.2.2.6 Da interrupcdo de projetos de investimento pré-estabelecidos em todos os setores de
atividade da empresa adquirida e de implementacéo de seus planos e metas de

vendas

A interrupcéo de investimentos pode ser crucial para o comprometimento de
seu ciclo produtivo além da possibilidade de diminuicdo do valor de mercado. Trata-se de
hipotese prevista no inciso VI, dentro da qual pode ser enquadrada a manutencdo de
investimento em marketing, em pessoal ou, ainda, a manutencdo de politicas de crédito, ja

citadas.

130 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacdo da
Reversibilidade da Operagdo no Ato de Concentracdo 08012.010473/2009-34, de Relatoria do Conselheiro
Vinicius Marques de Carvalho, celebrado em 3 de fevereiro de 2010.

131 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacédo da
Reversibilidade da Operagdo no Ato de Concentraco 08012.004423/2009-18, de Relatoria do Conselheiro
Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo, celebrado em 8 de julho de 2009, p. 2.
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3.2.2.2.7 Da independéncia de administragdes

Embora relacionada aos incisos I, IV e V do art. 136 do RICADE, esta
clausula aparece de maneira frequente e explicita nos acordos. No acordo firmado por ocasido

I, 1*2 além da previsdo de independéncia administrativa, previu-se

da compra da Varig pela Go
também a manutenc¢do da identidade juridica da Varig e a manutencdo das contas e finangas
de forma separada entre as empresas. O APRO '** celebrado pela White Martins e a Air
Liquid foi mais além vedando até a presenca de representantes da primeira no local de gestédo

do consércio objeto do ato de concentracao.
3.2.2.2.8 Da submisséo das pautas e atas de reunides

N&o é determinacdo recente, em sede de APRO, a submissdo de atas e
pautas de reunibes ao CADE, além da possibilidade de indicacdo de representante da
autarquia para presenciar as reunides. J4 em 2007, 0 APRO™* celebrado por ocasido do Ato
de Concentracdo 08012.001885/2007-11, determinava, para ambas essas submissdes, 0 prazo

de 10 dias Uteis.
3.2.2.2.9 Do Relatorio de Auditoria Independente

Trata-se de clausula com previsao no art. 141 do RICADE que determina a
obrigatoriedade de apresentacdo de relatdrios ao Conselho Relator sobre as mudancas
ocorridas na empresa desde a notificagdo do ato e as programadas a ocorrer. Esses relatérios,
conforme disposto no acordo, poderdo ser elaborados por empresa de consultoria

independente, de acordo com o disposto nas clausulas do acordo.

132 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacdo da
Reversibilidade da Operacéo no Ato de Concentracdo 08012.003267/2007-14, de Relatoria do Conselheiro
Luis Fernando Rigato Vasconcelos, celebrado em 13 de junho de 2007.

133 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacdo da
Reversibilidade da Operagdo no Ato de Concentracdo 08012.011196/2005-53, de Relatoria do Conselheiro
Paulo Furquim de Azevedo, celebrado em 27 de junho de 2007.

13 CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Ministério da Justica. Acordo de Preservacédo da
Reversibilidade da Operagdo no Ato de Concentraco 08012.001885/2007-11, de Relatoria do Conselheiro
Abraham Benzaquem SicsU, celebrado em 8 de agosto de 2007.
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3.3 Relevancia e criticas

3.3.1 Necessidade e constitucionalidade da adocdo das medidas cautelares para a

analise dos atos de concentracdo sob a luz da Lei 8.884/94

Dentro dos parametros estabelecidos pela Lei 8.884/94, ou seja, a
determinacdo de uma analise apds a concretizacdo do ato, embora haja a possibilidade de
apresentacdo prévia, os mecanismos de cautela sdo de extrema relevancia para a garantia do
processo concorrencial, pois ajudam a preservar a estrutura do mercado ao transcorrer da

analise.

Tais intuitos se coadunam para a consecucdo dos principios e valores
concorrenciais referidos no capitulo 1, isto é, para a garantia da livre iniciativa e livre
concorréncia. Sem instrumentos que possibilitem que a operagdo concretize seus efeitos na
estrutura de mercado antes do resultado final, ndo h4d como garantir que a represséo preventiva

aos danos concorrenciais seja efetiva.

Tratam-se de mecanismos necessarios e essenciais para o melhor
desenvolvimento do processo concorrencial. Um importante destaque a ser feito é que a
andlise dos atos de concentracdo em que ha a assinatura de APRO resulta na imposicdo de

alguma forma de restricdo, em significativa parte dos casos.

Primeiramente, da analise de um ato de concentracdo, o Plenario do
Conselho pode concluir por sua aprovagdo sem restricbes, aprovagcdo com a imposigdo de
algumas restricGes, reprovacao total (desconstituicdo da operagdo) ou ainda pela assinatura de
um Termo de Compromisso de Desempenho (TCD). Trata este ultimo de acordo entre as
requerentes e 0 CADE para ponderar as restricdes impostas e as possiveis eficiéncias advindas

da operacdo, nesse sentido, Paula Forgioni aponta:

“A Lei 8.884, de 1994, consagrou o compromisso de desempenho como
instrumento de que dispde a Administracdo para garantir que a concentracao
submetida & apreciacdo do CADE venha a atingir as eficiéncias mencionadas
no §1° de seu art. 54.

Estabelecido pelo art. 58 da Lei Antitruste, 0 compromisso de desempenho
corporifica acordo entre a Administragdo e os participes de uma operagao
restritiva da concorréncia (...) para viabilizar sua aprovagdo, conforme
faculta o art. 54 da Lei 8.884, de 1994.” **

135 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. 4. ed. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 440.
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Dessa maneira, com base nos dados disponiveis na se¢do referente aos

APRO no site do CADE, construiu-se 0 seguinte quadro que demonstra os atos de

concentracdo em que houve a celebracdo de APRO e o seu resultado final, se este ja tiver sido

proferido.

Importante destacar que os APROs ja realizados pelo CADE estéo

integralmente disponibilizados no site. Dessa forma, a pesquisa que aqui se desenvolve inclui

todos 0os APROs ja celebrados e disponibilizados. O resultado final dos julgamentos se

encontra, da mesma forma, disponivel na pagina de acompanhamento no site de cada um dos

processos.

Quadro 2 — Atos de Concentracédo com a celebracdo de APRO e a respectiva decisédo

final.
Ato de Concentracdo | Data da | Data da Sessdo de | Decisdo do Plenario
Celebracdo  do | Julgamento
APRO

53500.002423/2003 14/04/2004 24/05/2006 Aprovagdo com restrigdes.

53500.029160/2004 14/04/2004 24/05/2006 Aprovagdo com restrigdes.

08012.011518/2006-45 21/03/2007 21/05/2008 Termo de Compromisso de
Desempenho

08012.002813/2007-91; 25/04/2007 09/07/2008 Aprovagdo com restrigdes.

08012.002816/2007-25;

08012.002818/2007-14;

08012.002820/2007-93

08012.003302/2007-97 16/05/2007 25/06/2008 Aprovagdo sem restrigdes.

08012.003267/2007-14 13/06/2007 25/06/2008 Aprovacdo com restricbes
(clausula de néo
concorréncia)

08012.011196/2005-53 27/06/2007 17/12/2008 Termo de Compromisso de
Desempenho

08012.001885/2007-11 08/08/2007 23/07/2008 Desconstituicdo da Operagao.

08012.001383/2007-91 22/08/2007 17/06/2009 Termo de Compromisso de
Desempenho

53500.012477/2008 10/12/2008 20/10/2010 Termo de Compromisso de
Desempenho

08012.003189/2009-10 02/02/2009 19/05/2010 Termo de Compromisso de
Desempenho

08012.004423/2009-18 08/07/2009 13/07/2011 Termo de Compromisso de
Desempenho

08012.010473/2009-341 2 03/02/2010

08012.005889/2010-74 20/10/2010 14/12/2011 Termo de Compromisso de
Desempenho

08012.008378/2011-951 2 26/10/2011

08012.010038/2010-43" 2 26/11/2011

08012.010274/2010-602

08012.011323/2010-812

Fonte: www.cade.gov.br ; Elaboragéo propria.

L APRO néo disponivel no site do CADE.
2 Ainda ndo foi proferida decisdo final no Ato de Concentrag&o.
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A partir desses dados, é possivel verificarmos que em 92,3% dos Atos de
Concentracdo ja julgados e nos quais houve a celebracdo de APRO, a analise resultou na
imposicdo de alguma espécie de restricdo pelo Conselho. Ou seja, isso nos permite observar
que a imposicdo de medidas cautelares tem ocorrido, em sua maioria, em atos de

concentragdes que ndo foram aprovados de pleno, posteriormente.

Tal fato destaca a relevancia da adog¢do das medidas cautelares, posto que a
analise que conduz a imposicdo de alguma restricdo é mais detalhada e demanda uma
quantidade maior de tempo. A celebracdo de APRO, assim, ¢ medida essencial para evitar que
os efeitos da operacdo se concretizem no mercado, durante o decorrer da analise antitruste,
conforme ditames da Lei 8.884/94.

3.3.2 Criticas a sua adocdo dado o instituto da analise a posteriori

Apesar de sua relevancia, a adocdo de medidas cautelares nem sempre pode
ser capaz de evitar as consequéncias negativas da andlise a posteriori, apontadas no capitulo

anterior. Nesse sentido, é possivel identificar algumas criticas a ado¢do dos APROs.
3.3.2.1 Dificuldade de identificacdo da necessidade de adocdo de medida cautelar

A submisséo de um ato de concentragdo ao SBDC ndo traz consigo um
alerta sobre a complexidade do caso a ser analisado. H& a necessidade de uma prévia analise
antes do exercicio de conveniéncia e oportunidade na adocdo de medida cautelar pelo Relator.
E evidente a existéncia de dificuldade de uma identificacdo a priori da complexidade do caso

e do tempo a ser dispensado numa analise.

No ano de 2006,"* por exemplo, de um total de 372 atos de concentracdo
conhecidos, em 20 foram impostos alguma forma de restricdo. Destes, somente em 2 havia
ocorrido a celebracdo de APRO, ou seja, somente em 10% dos atos cujo julgamento em 2006

resultou em alguma espécie de restri¢cdo houve a adogdo de medida cautelar.

Conforme dados fornecidos pelos Relatérios de Gestdo do CADE, é

possivel estabelecer comparativo sobre esse tema:

1% Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE. Ministério da Justica Relatério de Gestéo do CADE
2006, 2007. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/publicacoes/Relatorio_Gestao 2006 _19-04-2007.pdf>
Acesso em: 23 abr. 2012, p. 18.
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Quadro 3 — Percentagem de ACs julgados com celebracdo de APRO em relacdo aos ACs
com imposic¢ao de restrigao.

Ano | Quantidade de ACs | Quantidade de ACs com | Quantidade de ACs julgados | Percentagem
conhecidos imposicgao de restricao com celebracéo de APRO

2006 | 372 20 2 10%

2007 | 527 37 0 0%

2008 | 609 59 6 10,17%

2009 | 457 20 1 5%

2010 | 615 28 2 7,14%

Fonte: www.cade.gov.br; Elaboracdo propria.

Entretanto, faz-se necessario uma ressalva quanto aos dados apresentados. A
imposicdo de restricdo no que tange a adequacéo da clausula de ndo-concorréncia ndo envolve
o aprofundamento quanto a analise da estrutura do mercado afetado. Dessa forma, ndo se trata
de imposicao de restricdo severa, que demande tempo demasiado de analise.

Os dados referentes a qual o tipo de restricdo imposta ndo estdo disponiveis
para todos os anos acima indicadores, mas com o filtro dos dados disponiveis, é possivel

construir o seguinte quadro:

Quadro 4 — Percentagem de ACs julgados com celebracédo de APRO em relagéo aos ACs
com imposicao de restricdo severa.

Ano | Quantidade de | Quantidade de ACs com | Quantidade de ACs | Percentagem
ACs conhecidos imposicdo  de  restricdo | julgados com celebragéo de
severa APRO
2006 | 372 13 2 15,39%
2007 | 527 13 0 0%
2008 | 609 - 6 -
2009 | 457 5 1 20%
2010 | 615 12 2 16,67%

Fonte: www.cade.gov.br; Elaboracéo propria.

Dessa forma, verifica-se que, ainda que se desconsidere as restricoes
relacionadas a adequacdo de clausulas de ndo-concorréncia como restricbes impostas, a
relacdo entre os Atos de Concentracdo em que ha a celebracdo de APRO e dos cuja analise
resulta na imposicao de restrigcdes significativas continua baixa e relevante. Esse fato somado
ao fato da estatistica se manter por volta do mesmo patamar demonstram a dificuldade de

identificacdo da necessidade ou ndo de adocdo de medida cautelar, no caso concreto.
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3.3.2.2 Periodo entre a notificacao e a celebracdo do APRO

Em consonancia com o tdpico anterior, é interessante a verificacao, também,

do tempo de analise transcorrido e do tempo levado pelo SBDC para a adocdo da medida

cautelar.

Quadro 5 — Tempos nos Atos de Concentracdo com celebracdo de APRO?

Ato de Concentragdo | Data da | Data da | Diferenca | Data da | Data da | Diferenca
Notificacdo Celebracao de tempo Notificacdo | Sessdo  de | de tempo
ao SBDC do APRO ao SBDC Julgamento

53500.002423/2003 | 05/05/2003 | 14/04/2004 | 11meses e | 05/05/2003 | 24/05/2006 | 3 anos e

9 dias 19 dias

53500.029160/2004 | 29/10/2004 | 14/04/20042 | - 29/10/2004 | 24/05/2006 | 1 ano, 6

meses e

25 dias
08012.011518/2006- | 22/12/2006 | 21/03/2007 | 2 meses e | 22/12/2006 | 21/05/2008 | lano, 4
45 29 dias meses e

29 dias

08012.002813/2007- | 09/04/2007 | 25/04/2007 | 16 dias 09/04/2007 | 09/07/2008 | lano e 3

91, meses

08012.002816/2007-

25;

08012.002818/2007-

14;

08012.002820/2007-

93

08012.003302/2007- | 19/04/2007 | 16/05/2007 | 27 dias 19/04/2007 | 25/06/2008 | 1 ano, 2

97 meses e

6 dias

08012.003267/2007- | 19/04/2007 | 13/06/2007 |1 més e | 19/04/2007 | 25/06/2008 | 1 ano, 2

14 27 dias meses e

6 dias

08012.011196/2005- | 27/12/2005 | 27/06/2007 | 1 ano e 6 | 27/12/2005 | 17/12/2008 | 2 anos e

53 meses 355 dias

08012.001885/2007- | 13/03/2007 | 08/08/2007 | 4 meses e | 13/03/2007 | 23/07/2008 | lano, 4

11 25 dias meses €

10 dias

08012.001383/2007- | 22/02/2007 | 22/08/2007 | 6 meses 22/02/2007 | 17/06/2009 | 2 anos, 3

91 meses e

25 dias
53500.012477/2008 | 19/05/2008 | 10/12/2008 | 6 meses e | 19/05/2008 | 20/10/2010 | 2 anos,5
23dias meses €
1 dia

08012.003189/2009- | 29/04/2009 | 02/09/2009 | 3 meses e | 29/04/2009 | 19/05/2010 | 1 ano e

10 3 dias 20 dias

08012.004423/2009- | 09/06/2009 | 08/07/2009 | 29 dias 09/06/2009 | 13/07/2011 | 2 anos, 1

18 més e 3

dias

08012.010473/2009- | 24/12/2009 | 03/02/2010 | 1 més e 5 | 24/12/2009 -

34 dias

08012.005889/2010- | 04/06/2010 | 20/10/2010 | 4 meses e | 04/06/2010 | 14/12/2011 | 1 ano, 6

74 16 dias meses e

10 dias

08012.008378/2011- | 29/07/2011 | 26/10/2011 | 2 meses e | 29/07/2011

95 29 dias




55

08012.010038/2010- | 20/09/2010 | 26/11/2011 | 2 meses e | 20/09/2010
43 6 dias
08012.010274/2010- | 23/09/2010 23/09/2010
60

08012.011323/2010- | 22/10/2010 22/10/2010
81

Fonte: www.cade.gov.br; Elaborag8o prépria.
1Céalculo aproximado considerando meses de 30 dias.
2 Impossibilidade de realizacdo do célculo.

Conforme pode ser verificado por meio do quadro, embora haja uma
significativa reducdo do tempo entre a notificacdo da concentracdo ao SBDC e a adocdo da
medida cautelar pela autarquia, resta evidenciada que essa adoc¢do ndo ocorre de forma
imediata. Apesar da improbabilidade de ocorréncia de danos ao mercado nesse periodo, esse
ndo deixa de ser um periodo de tempo em que a operacdo pode ter efeitos indesejados e

irreversiveis.
3.3.2.3 Tempo de analise e celebracdo de APRO

Uma simples comparacéo entre os quadros 01 e 05 deste trabalho demonstra
claramente que ndo houve em todos 0S casoS, CUjO Processo permaneceu em tramite na
autarquia € no SBDC por mais de um ano, a celebracdo de APRO. Tal fato reitera a
observacao de presenca de dificuldade na identificacdo, a priori, pelo administrador publico
da complexidade dos casos. Esses atos de concentracdo de longa analise e em que ndo houve a
adoc¢do de medida cautelar, produzem seus efeitos no mercado até proferida a deciséo final de
mérito pelo CADE.

3.3.2.4 Contetido do APRO

A Ultima critica que pode ser realizada diz respeito ao proprio contetdo dos
acordos e das medidas cautelares, detalhadas anteriormente. Conforme exposto, néo se trata,
até pela propria natureza juridica dos acordos, de adog¢do de medidas cautelares que visem a
paralisacdo completa da concentracdo, isto €, a manutencdo das estruturas de mercado

envolvidas em completa separacéo, pelas requerentes.

Por se tratar de acordos e de medidas cautelares, ha a determinacdo de
algumas vedacg0es, visando garantir a reversibilidade da operagdo, mas essas ndo dizem
respeito a totalidade da operagfo. E marcante, assim, a presenca do juizo de conveniéncia e

oportunidade da Administracdo no que tange a identificacdo das medidas a serem adotadas no
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caso. Dado a pouca disponibilidade de informacdes e o breve inicio da anélise instrutéria, a

estipulacao dessas clausulas é tarefa ardua para o administrado e pode ndo ser precisa.

Diante do exposto, embora a adocdo de medidas cautelares pelo CADE nos
ACs seja de extrema relevancia e flagrante necessidade, dado a Lei 8.884/94 e o regime de
andlise posterior, essas podem ndo ser suficientes para evitar a producdo de efeitos danosos ao
mercado, devido a dificuldade de identificagdo dos mesmos. Assim, foi necessaria a
aprovacao da Lei 12.529/12, para garantir a devida efetividade dos objetivos constitucionais

de defesa da concorréncia.
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4 A LElI 12529/11 E A ANALISE PREVIA DOS ATOS DE
CONCENTRACAO

Tendo em vista as constantes criticas e problemas surgidos ao longo da
vigéncia da Lei 8.884/94, além da necessidade de ampliagdo do SBDC, foi aprovado o projeto
de Lei que reestrutura o sistema antitruste brasileiro, apds tramitar cerca de seis anos no
Congresso Nacional. Assim, em 30 de novembro de 2011, a Presidéncia da Republica
sancionou a Lei 12.529/11, prevista para entrar em vigor no dia 29 de maio de 2012, e que

traz consigo sérias mudancas estruturais e procedimentais.
4.1 A nova estrutura do SBDC

Primeiramente, o SBDC, antes composto por dois 6rgdos instrutérios, a
SDE e a SEAE, e um judicante, o CADE, passara a ser composto por somente dois desses
orgdos. De acordo com o art. 3° da nova lei antitruste, 0 SBDC passa a ser composto pelo
CADE e pela SEAE. O CADE, por sua vez, passa a ser uma autarquia subdividida em um
Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica, uma Superintendéncia-Geral e o

Departamento de Estudos Econémicos.

A SEAE, coube a competéncia de advocacia da concorréncia. O art. 19 da
Lei 12.529/11 afirma competir a ela promover a concorréncia em 6rgdos de governo e perante
a sociedade. Dentre as atividades previstas nessa area estdo opinar sobre atos normativos,
sobre propostas legislativas, elaborar estudos, propor revisdo de leis e manifestar-se a respeito

do impacto concorrencial de medidas em discussao. ¥

137 |ei 12.529/11. Art. 19. Compete & Secretaria de Acompanhamento Econdmico promover a concorréncia em
o6rgdos de governo e perante a sociedade cabendo-lhe, especialmente, 0 seguinte:
| — opinar, nos aspectos referentes a promog¢do da concorréncia, sobre propostas de alteracdes de atos
normativos de interesse geral dos agentes econémicos, de consumidores ou usuarios dos servigos prestados
submetidos a consulta publica pelas agéncias reguladoras e, quando entender pertinente, sobre os pedidos de
revisdo de tarifas e as minutas;
Il - opinar, quando considerar pertinente, sobre minutas de atos normativos elaborados por qualquer entidade
publica ou privada submetidos a consulta publica, nos aspectos referentes a promog¢do da concorréncia;
I1l — opinar, quando considerar pertinente, sobre proposicdes legislativas em tramitacdo no Congresso
Nacional, nos aspectos referentes a promogao da concorréncia;
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Leonardo Vizeu Figueiredo apresenta explicacdo para a fungdo de promocgao

da defesa da concorréncia e ainda destaca a importancia desse papel ser realizado pela Seae:

“A promocdo da cultura da concorréncia refere-se ao papel educacional das
autoridades concorrenciais na disseminacdo da politica de competicdo
saudavel na consciéncia coletiva de mercado, e ao papel de, direta ou
indiretamente, essas autoridades influirem na formulacdo das demais
politicas publicas, de modo a garantir que a concorréncia seja maximizada e
incentivada.

Destarte a atuacdo do SBDC, deve-se observar a intensa interface entre a
regulacdo econémica e a promogéo da concorréncia, uma vez que esta pode
ser alcangada por meio da correcdo de falhas estruturas regulatorias. Nesse
sentido, merece destaque a SEAE, tendo atuacdo expressiva nas discussdes
referentes a reestruturacéo de varios setores da economia, entre eles aviacao
civil, energia elétrica, transportes, saneamento e telecomunicagdes, bem
como na constituicdo de um marco regulador para concessfes publicas,
conforme ja visto anteriormente.” **

Ja quanto a competéncia de andlise das concentracdes e infracGes da ordem
econbmica, a instrucdo processual preliminar serd realizada pela Superintendéncia-Geral, que
passard a incorporar as funcdes de defesa da concorréncia da SDE. A nomeacgdo do
Superintendente-Geral, ao contrério do que ocorre com 0s Secretarios de governo, ndo sera
somente realizada pela Presidéncia da Republica, sera também condicionada a aprovacao do
Senado Federal. Conforme o paragrafo 2° do art. 12° da nova lei, possuird mandato de dois

anos, sendo possivel uma reconducao.

O Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica terd a mesma composicao
do atual Plenério do CADE, um presidente e seis conselheiros, todos maiores de 30 anos com
reputacao ilibada e notdrio saber. Sua nomeacdo continuara a ser realizada pela Presidéncia da

Republica, sujeita a aprovacdo do Senado. Os mandatos, em contrario ao disposto no art. 4° da

IV - elaborar estudos avaliando a situacdo concorrencial de setores especificos da atividade econémica
nacional, de oficio ou quando solicitada pelo Cade, pela Cadmara de Comércio Exterior ou pelo Departamento
de Prote¢do e Defesa do Consumidor do Ministério da Justica ou 6rgdo que vier a sucedé-lo;
V - elaborar estudos setoriais que sirvam de insumo para a participacdo do Ministério da Fazenda na
formulacdo de politicas pablicas setoriais nos foruns em que este Ministério tem assento;
VI - propor a revisdo de leis, regulamentos e outros atos normativos da administragdo publica federal, estadual,
municipal e do Distrito Federal que afetem ou possam afetar a concorréncia nos diversos setores econdmicos
do Pais;
VIl - manifestar-se, de oficio ou quando solicitada, a respeito do impacto concorrencial de medidas em
discussdao no ambito de foéruns negociadores relativos as atividades de alteracdo tarifaria, ao acesso a mercados
e a defesa comercial, ressalvadas as competéncias dos érgéos envolvidos;
VIII — encaminhar ao 6rgdo competente representacdo para que este, a seu critério, adote as medidas legais
cabiveis, sempre que for identificado ato normativo que tenha carater anticompetitivo.

3% FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de direito econémico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 223-
224,
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Lei 8.884/94, que previa mandatos de dois anos com a possibilidade de uma reconducéo,

serdo de quatro anos, vedada a reconducéo ao cargo. **

Ha uma importante inovacdo no que tange a composi¢do do Plenario, em
contraposicdo a Lei 8.884/94. Trata-se da previsdao de quarentena. A Lei 12.529/11 traz,
assim, a vedacgdo ao Presidente e aos Conselheiros de representar qualquer pessoa, fisica ou
juridica, ou interesse perante o SBDC, por um periodo de 120 dias, contados da data em que
deixar o cargo. Trata-se de instituto que visa garantir a independéncia da instituicdo. De

acordo com Lucia Helena Salgado:

“Para reforcar a autonomia decisoria e o fortalecimento institucional, seria
necessario atribuir mais importancia a quarentena a ser cumprida por aqueles
gue deixam de ocupar postos na entidade. A guarentena para 0s membros do
tribunal deve ser longa — 180 dias é o minimo que se pode conceber para
assegurar que nao recaia qualquer suspeita de acdo ou intencdo de advocacia
administrativa em ulteriores atividades profissionais dos antigos membros do
Cade. Tal quarentena deveria ser legalmente prevista também para o
superintendente-geral, assim como para o chefe do departamento de estudos
econdmicos. Na mesma linha, a quarentena deveria ser extensiva a todos 0s
cargos técnicos de geréncia e direcdo, correspondente a noventa dias, de
sorte a aumentar a independéncia do corpo técnico, reduzindo sua atracdo
pelos interesses privados, ao elevar os custos envolvidos na cooptacdo de
tabelas treinados pela administragdo publica para o exercicio de fungdes em
favor da coletividade. Lembre-se que, quanto mais qualificados forem os
tabelas técnicos do futuro Cade, objetivo que se persegue, maiores serdo 0s
incentivos privados para recruta-los, na auséncia de salvaguardas como a
quarentena ndo remunerada.” **°

Ainda quanto a estrutura do SBDC, o Departamento de Estudos Econdmicos
do CADE passa a ter previsdo legal. O mesmo foi criado por meio da Resolucdo 53 de 2009
do CADE. Suas competéncias passam a estar definidas em lei, em especial, quanto a

elaboracio de estudos e pareceres econdmicos. **

139 |ei 12.529/11. Art. 62 O Tribunal Administrativo, 6rgéo judicante, tem como membros um Presidente e seis
Conselheiros escolhidos dentre cidaddos com mais de 30 (trinta) anos de idade, de notorio saber juridico ou
econdmico e reputacdo ilibada, nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovados pelo Senado
Federal.

§ 1° O mandato do Presidente e dos Conselheiros é de 4 (quatro) anos, ndo coincidentes, vedada a reconducéo.

10 SALGADO, Licia Helena. Defesa da concorréncia no Brasil: aspectos institucionais, desempenho recente
e perspectivas de reforma.

Disponivel em: <http://works.bepress.com/cgi/viewcontent.cgi?article=1015&context=lucia_salgado> Acesso
em: 19 nov. 2011, p.18.

141 | ej 12.529/11. Art. 17. O Cade terd um Departamento de Estudos Econémicos, dirigido por um Economista-
Chefe, a quem incumbira elaborar estudos e pareceres econdmicos, de oficio ou por solicitacdo do Plenario, do
Presidente, do Conselheiro-Relator ou do Superintendente-Geral, zelando pelo rigor e atualizacdo técnica e
cientifica das decisdes do 6rgéo.
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J& o Ministério Publico Federal (MPF) teve suas competéncias legais
restringidas quando em comparagdo com a lei anterior. O art. 20 da nova lei prevé a emissao
de pareceres pelo MPF nos processos administrativos relacionados as infragcBes contra a
ordem econbmica, enquanto a redacdo da Lei anterior previa a possibilidade de oficiar em

qualquer processo sujeito a apreciacdo do CADE.

Verifica-se, assim, que a estrutura do SBDC foi significativamente alterada
pela Lei 12.529/11. A principal dessas mudancas diz respeito a criacdo da Superintendéncia-
Geral, ou seja, a realizacdo da instrucdo do processo dentro de um mesmo 6rgao, o CADE.

Tal medida contribui para melhorias em termos de eficiéncia processual.
4.2 Do duplo grau de jurisdigdo

De acordo com a Lei 8.884/94, a instrucdo processual deveria ser realizada
pela SDE. Apds essa fase, a Secretaria emitiria parecer recomendando ou ndo a aprovagao do
ato de concentracdo ou sugerindo determinadas restricbes. Em seguida, 0 processo era
encaminhado ao CADE para a devida analise e confirmacdo ou ndo da recomendacdo da
Secretaria. De fato, nesse segundo momento, o Conselheiro-Relator possuia a prerrogativa de

realizar instrucdo complementar, se 0 entendesse necessario.

Entretanto, a Lei 12.529/11 introduziu uma diferenca significativa quanto as
recomendacdes do 6rgdo instrutorio. Em seu art. 54, a Superintendéncia-Geral, logo apds o
recebimento da peticdo inicial, podera proferir decisdo terminativa nos casos em que entender
desnecesséria a realizacdo de novas diligéncias ou nos casos em que entenda haver menor

potencial ofensivo a concorréncia.

A Superintendéncia pode, ainda, determinar a realizacdo de instrucédo
complementar, dentro do prazo estipulado. Caso a mesma autoridade entenda tratar-se de uma
operacdo complexa, podera assim declard-la e ainda solicitar ao Tribunal a prorrogacdo do
prazo. Apos esse periodo, conforme art. 57, a Superintendéncia proferird deciséo aprovando o

ato de concentracdo ou oferecerd impugnacao do mesmo para o Tribunal. 142

142 | ei 12.529/11. Art. 57. Concluidas as instrucdes complementares de que tratam o inciso Il do art. 54 e o art.
56 desta Lei, a Superintendéncia-Geral:
| - proferira decisdo aprovando o ato sem restri¢des;
Il - oferecerd impugnacdo perante o Tribunal, caso entenda que o ato deva ser rejeitado, aprovado com
restricBes ou que ndo existam elementos conclusivos quanto aos seus efeitos no mercado.
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Est4 aqui uma das principais diferencas relacionadas a anélise processual
guando comparados ambos os textos legais. Anteriormente, o 6rgdo instrutorio, ao término da
instrucdo, elaborava uma recomendacdo. Essa ndo possuia qualquer teor terminativo ou
decisorio, somente opinativo, sendo a determinacdo em contrario com a Lei 12.529/11. As
requerentes possuirdo, assim, prazo determinado para oferecer impugnacdo a decisdo da
Superintendéncia perante o Tribunal, apresentando todos os documentos, pareceres e provas

que entenderem necessarios.

O Conselheiro-Relator podera, conforme ja € a pratica de acordo com a Lei
8.884/94, determinar a realizagdo de diligéncias complementares. Assim, resta ao Tribunal
aprovar o ato de concentracdo, rejeita-lo ou aprova-lo parcialmente. Dessa decisdo ndo cabe
mais recurso em ambito administrativo. J& com relacdo a decisdo de aprovacdo proferida pela
Superintendéncia, o art. 65 da Lei 12.529/11 prevé a possibilidade de interposicédo de recurso

por terceiro interessado.

O Tribunal também, caso entenda necessario, poderd avocar o ato de
concentracdo, tornando prevento como Relator o Conselheiro que enderecar o pedido ao
Tribunal. Essa decisdo, conforme os principios de direito administrativo, deverd ser
devidamente fundamentada. A interposi¢do de recurso por terceiros suspendera a imediata
execucao do Ato de Concentracdo. O Tribunal tera prazo de cinco dias para conhecer ou nao

do recurso e inclui-lo em pauta e determinar realizacdo de instru¢cdo complementar.

Observa-se, assim, a aplicacdo do Principio da Dupla Jurisdicdo em sede
administrativa de analise de atos de concentracdo. Sob a vigéncia da Lei 8.884/94, a
Secretaria somente emitia parecer com recomendacdo, sendo, assim, a instancia de decisoes
cabia efetivamente somente o Plenario do CADE. Com o regime imposto pela Lei 12.529/11,
promove-se o duplo grau de jurisdicdo, com a primeira instancia pela Superintendéncia e a de

segunda instancia, com a deciséo final do Tribunal.
4.3 Mudanca para o regime de analise prévia

A grande e mais relevante alteracdo trazida pela Lei 12.529/11 diz respeito a

alteracdo da forma de anélise dos atos de concentracdo. Conforme ja exposto, a analise sob a

Paragrafo Unico. Na impugnacdo do ato perante o Tribunal, deverdo ser demonstrados, de forma
circunstanciada, o potencial lesivo do ato a concorréncia e as razdes pelas quais ndo deve ser aprovado
integralmente ou rejeitado.
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vigéncia da Lei 8.884/94 é realizada a posteriori, ou seja, a analise do érgdo antitruste ocorre
apos a consumacao da operacgdo, dando ensejo a concretizacdo dos possiveis efeitos danosos
ao mercado antes de concluida a analise. Ainda, tornando dificil a reversdo a estrutura de

mercado anterior, no caso de uma reprovacao da operacao.

A adocdo do instituto da andlise prévia, assim, garante que a operacdo
realizada s6 produzird efeitos no mercado ap6s sua aprovacao pela autoridade antitruste. O
art. 88 da nova Lei antitruste é direto ao afirmar que o controle realizado sera prévio, cabendo
multa no caso de consumacéo da operagdo antes de devidamente apreciados pelo CADE, 3
sem prejuizo da abertura de processo administrativo para apurar o fato. Ainda, o § 4° atribui

expressamente o dever de preservagdo das condi¢bes do mercado, enquanto em analise.

A presenca da andlise prévia da operacdo € tdo clara na Lei 12.529/11 que o
legislador inseriu dispositivo prevendo uma espécie de APRO ao contrario. Trata-se do § 1°
do art. 59, *** segundo o0 qual, o Conselheiro Relator podera, de forma precaria e liminar,
autorizar a realizacdo do ato de concentracdo, impondo condi¢des que visem a preservacao da
reversibilidade da operacdo, se as entender necessarias. Entretanto, trata-se de circunstancias
excepcionais, pois, como regra, a operacdo sé produzira efeitos concretos no mercado apds

devidamente aprovada pelo CADE.

A mudanca de regime é uma alteracdo radical da legislacdo antitruste.
Marco na evolucdo legal, ela demonstra exatamente o surgimento de um novo modelo a partir
das criticas e deficiéncias do modelo anterior. Trata-se de um avanco significativo, que
permite suprir as deficiéncias, ja apontadas, presentes no modelo anterior e, assim, garantir a

efetividade da lei de defesa da concorréncia brasileira.

143 | ei 12.529/11. Art. 88. § 2° O controle dos atos de concentragio de que trata o caput deste artigo sera prévio e
realizado em, no méaximo, 240 (duzentos e quarenta) dias, a contar do protocolo de peticdo ou de sua emenda.
§ 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 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 regulamentacéo,
sem prejuizo da abertura de processo administrativo, nos termos do art. 69 desta Lei.
§ 4° Até a decisdo final sobre a operacgdo, deverdo ser preservadas as condicGes de concorréncia entre as
empresas envolvidas, sob pena de aplicacdo das sangOes previstas no § 3° deste artigo.

14 Lei 12.529/11. Art. 59. § 1° O Conselheiro-Relator podera autorizar, conforme o caso, precéria e
liminarmente, a realizagdo do ato de concentracdo econdmica, impondo as condigdes que visem a preservacao
da reversibilidade da operacéo, quando assim recomendarem as condi¢Bes do caso concreto.
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4.4 Da néo suspensao de prazos para requisi¢ao de informacoes

Com relacdo aos procedimentos e ao rito processual dos Atos de
Concentracdo, a Lei 12.529/11 trouxe outra mudanca significativa. A Lei 8.884/94 prevé a
suspensdo dos prazos processuais para a requisicdo de informagdes, o que, conforme apontado
pela doutrina, acarreta um tempo demasiadamente longo, 0 que pode ter consequéncias

negativas, tendo em vista os efeitos da operacdo no mercado.

Ja a nova lei traz a proibicdo expressa da suspensdo de prazos. O art. 63
afirma que os prazos definidos na Lei ndo se suspendem nem interrompem por nenhum
motivo, a ndo ser por falta de quérum do Tribunal. Uma vez que, se a analise ndo ocorrer
dentro do prazo maximo legalmente previsto, haverd a aprovacdo tacita do ato de
concentracdo. Esse disposto implica numa maior celeridade ao processo, mas traz consigo um
desafio para a analise antitruste, ou seja, como obter, prontamente, as informacGes necessarias

para a devida anélise.

Far-se-a necessario que todas as informacgfes indispensaveis ja sejam
completamente disponibilizadas tdo logo a operacédo seja submetida ao SBDC. Caso essas nao
0 sejam, 0 novo texto legal prevé a possibilidade de emenda a peticdo inicial, no § 1° do art.
53, sob pena de arquivamento. Instituto importado do direito civil que da incentivo as

requerentes de disponibilizarem todas as informagGes possiveis no ato inicial.

Dessa maneira, a adocao da analise prévia e da ndo suspensao de prazos sdo
medidas para alteracdo do modelo da Lei 8.884/94 e para a solucdo dos problemas
apresentados ao longo desse trabalho, como a demora de analise e a ndo suficiéncia das
medidas cautelares para a garantia das condi¢cdes de mercado durante o transcorrer da analise

realizada.

Esse novo instituto é capaz de superar, integralmente, o principal desafio
vigente anteriormente como a possibilidade de comprometimento da estrutura de mercado
pré-operacdo. Ainda, ele é mais preciso no que tange a dificuldade de se identificar a
necessidade e a tempestividade da adog¢do de uma medida cautelar, afinal, a priori, € como se
todos os atos de concentracdo submetidos tivessem, de pronto, a ado¢do de uma medida

cautelar que envolve todos os aspectos operacionais.

A analise prévia, assim, & medida essencial para a defesa da concorréncia no

pais e traz consigo uma evolucdo de sua efetividade extremamente significativa. Entretanto,
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embora traga consigo a superacdo de inimeras falhas e das dificuldades do sistema vigente

anteriormente, a sua adoc¢ao traz também novos desafios.
4.5 Dos desafios a sua implantacédo

A eficécia da lei de defesa da concorréncia constitui varidvel importante e
significativa para atingir os fins que a Constituicdo Federal determina. Os principios da livre
iniciativa e livre concorréncia ndo estardo garantidos pela mera edicdo de normas de ajuste.
H& mecanismos legais que podem comprometer os proprios objetivos constitucionais quando
comparadas a outros modelos, esse € 0 caso da analise posterior ou ndo prévia, conforme
previsto na Lei 8.884/94.

Nesse ambito, incluem-se aspectos legais e institucionais. David Curtinaz
Menezes relaciona essa questdo com o objetivo principal da politica antitruste, que é garantir

0 bem-estar social:

“Um sistema eficaz de defesa da concorréncia € um dos avangos
institucionais necessarios para a conquista do crescimento econdémico e do
bem-estar social razdo pela qual os paises em desenvolvimento, como o
Brasil, devem incorporar tal preceito ao seu rol de politicas publicas. Um
sistema eficaz pressupbe a existéncia de um aparato regulatério eficiente.
Um marco regulatério eficiente € uma das condi¢Ges para a atracdo de
investimento pois € fundamental para inspirar confianca e gerar
previsibilidade aos investidores e consumidores e em conjunto com a
estabilidade das varidveis macroeconbmicas, com as reformas
microecondmicas, aumenta a eficiéncia da atividade produtiva e proporciona
um crescimento de longo prazo.” **°

Sobre a necessidade de avancgos institucionais para a efetiva aplicacdo da

146

legislacdo antitruste no pais, Lucia Helena Salgado aponta justamente os tdpicos do

Projeto de Lei *’ que contribuem para esse desenvolvimento e destaca:
“A par dessas ressalvas, as perspectivas sdo positivas de que, muito em

breve, o pais contard com desenho institucional e conjunto de instrumentos
que consolidardo o esforco empreendido em direcdo a defesa de um dos

% MENEZES, David Curtinaz. Reformulag&o do sistema brasileiro de defesa da concorréncia e suas
implicagdes na reducao dos custos de transacgdo. Disponivel em:
<http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/premios/SEAE/arquivos/monografias 2007/tema_1/estudantes/1 lug
ar_tema 1.pdf>. Acesso em 19 de nov. 2011, p. 53.

148 SALGADO, Lucia Helena. Defesa da concorréncia no Brasil: aspectos institucionais, desempenho recente
e perspectivas de reforma. Disponivel em:
<http://works.bepress.com/cgi/viewcontent.cgi?article=1015&context=lucia_salgado> Acesso em 19 nov. de
2011.

47 A época do artigo, a Lei 12.529/11 ainda nao havia sido aprovada pelo Congresso Nacional.
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http://works.bepress.com/cgi/viewcontent.cgi?article=1015&context=lucia_salgado

65

principais alicerces das economias de mercado e das democracias, o direito a
concorréncia e a liberdade de escolha.” '

Dessa forma, a eficacia das normas juridicas de defesa da concorréncia é
variavel importante para garantir os ditames constitucionais. A forma de analise dos atos de
concentracdo é assim variavel importante para efetividade da aplicagdo dos objetivos
antitruste no pais. Sob essa perspectiva, as mudancas trazidas pela Lei 12.529/11 sdo de

extrema relevancia para a garantia da livre concorréncia e do bem-estar social.

Entretanto, dois desafios se colocam para a autoridade antitruste e para o
Estado brasileiro para garantir a efetividade da nova Lei. O primeiro diz respeito a criacdo de
incentivos para que as partes colaborem com a analise processual, no que tange, em especial,
ao fornecimento das informacdes necessarias, afinal caso a analise ndo se conclua no prazo

legal, ela estara tacitamente aprovada.

O principal desafio, no entanto, consiste na construcdo de um 0Orgdo
antitruste institucionalmente fortalecido para garantir uma analise eficaz, precisa,
independente e célere. Ndo bastam as alteracdes trazidas pela legislacdo se as mesmas nédo
forem acompanhadas do respectivo suporte institucional adequado com os fins de garantir a
tutela da concorréncia. A construcdo de um novo regime de andlise antitruste em
concentrag0es agregado com o fortalecimento institucional do SBDC contribuirdo

significativamente para o desenvolvimento econémico do pais.

8 SALGADO, Llcia Helena. Defesa da concorréncia no Brasil: aspectos institucionais, desempenho recente

e perspectivas de reforma. Disponivel em:
<http://works.bepress.com/cqgi/viewcontent.cgi?article=1015&context=lucia_salgado> Acesso em 19 nov. de
2011.
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CONCLUSAO

O modelo de analise dos atos de concentracdo a posteriori, adotado pela Lei
8.884/94, é alvo de muitas criticas em especial no que tange a concretizacdo da operacdo antes
de aprovada pelo CADE, culminando com a dificuldade de reverté-la no caso de eventual
reprovagdo, e no que tange o longo tempo despendido na analise desses atos, devido a

possibilidade de suspensao dos prazos legais para solicitacdo de maiores informacoes.

Procurando evitar essas consequéncias negativas, a autarquia privilegiou a
adocdo de medidas cautelares na forma de acordos, os Acordos de Preservacdo da
Reversibilidade da Operagdo, medidas cautelares bilaterais, isto é, negociadas com as partes
requerentes. Entretanto, sua adocdo ndo é suficiente para evitar os efeitos negativos
consequentes do modelo, pois ndo sdo adotados em todos os casos, seu conteldo nédo diz
respeito a totalidade da operacdo e ha um periodo significativo entre a notificacdo da operacdo
ao SBDC e a adoc¢édo da medida. Verifica-se, assim, que a celebracdo dos acordos depende de
forma demasiada de critérios subjetivos de identificacdo da complexidade da operacdo pelo

Conselheiro Relator.

Tendo em vista a possivel permanéncia das consequéncias negativas do
regime, apesar da adocéo das medidas cautelares, foi aprovada a Lei 12.529, de 2011, prevista
para entrar em vigor no dia 29 de maio de 2012. Essa legislacao traz significativas mudancas
para a estrutura e forma de atuacdo do SBDC, principalmente no que tange a adocao do
modelo de andlise prévia dos atos de concentracdo e, também, da ndo suspensdo dos prazos

legais.

Essas mudangas acarretam um aumento da tutela estatal na defesa da
concorréncia, em especial, no controle preventivo e garantem a efetividade da legislacédo
antitruste. A adoc¢do do regime de analise prévia permite a superacdo dos problemas vigentes
no sistema anterior como a dificuldade de identificacdo da necessidade de uma medida
cautelar e sua possivel incompletude, além da alta probabilidade de concretizacdo dos efeitos

da operagéo na estrutura de mercado.

A sua implantacdo e a consequente solucdo dos problemas apresentados ao
longo do trabalho dependem de questdes de carater institucional. E fato, assim, que a edicio

da Lei 12.529/11 é um marco na histéria da defesa da concorréncia e contribuira
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significativamente para o desenvolvimento econémico do pais, ao contribuir para a garantia

do principio constitucional da livre concorréncia.
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