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RESUMO

O trabalho verifica os ganhos de eficiéncia da Lei de Defesa da
Concorréncia, a Lei n®12.529/2011, na andlise de atos de concentracdo
econdmica. Para tanto, adota o método hipotético-dedutivo para
avaliar a hipotese de que a Lei n°12.529/2011 trouxe eficiéncia a analise
de atos de concentracgao. Utiliza quatro indicadores para o teste da
hipdtese, quais sejam: tempo médio de analise de atos de
concentracao; quantidade de atos de concentracao notificados;
quantidade de processos de conduta anticompetitiva julgados e
qguantidade de judicializacdes em decisao de atos de concentracao. Em
revisao bibliografica, constata que nao ha trabalho robusto sobre o
tema publicado nos dltimos trés anos ou com abordagem da
Administracao Publica. Apresenta o historico legislativo da analise de
atos de concentracao no pais, as alteracdes trazidas pela Lei n°
12.529/2011 e as avaliacbes internacionais sobre a politica brasileira de
defesa da concorréncia. Conclui que a Lei n°® 12.529/2011 trouxe ganhos
a politica brasileira de defesa da concorréncia, principalmente no
tempo de anadlise dos casos e na seguranca juridica das decisdes
administrativas.

Palavras chave: Defesa da Concorréncia; Lei n° 12.529/2011 2; Ato de
concentracdao econdémica; Administracao Publica.
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ABSTRACT

This study examines the efficiency gains of the Brazilian
Competition Law, Law n° 12,529/2011, in the merger transactions
analysis. For this purpose, it adopts the hypothetical-deductive method
to assess the hypothesis that the Lei n°® 12.529/2011 made the merger
transactions analysis more efficient. It uses four indicators to evaluate
the hypothesis, namely: average time to analyze merger transactions;
number merger transactions notified; number of anticompetitive
conduct cases judged and number of judicializations in decisions on
merger transactions. In a bibliographic review, it finds that there is no
robust work on the subject published in the last three years or with an
approach from the Public Administration. It presents the legislative
history of merger transactions analysis in the country, the changes
brought Law n° 12.529/2011 and the international evaluations on the
Brazilian competition policy. It concludes that Law n° 12.529/2011
brought gains to the Brazilian competition policy, mainly in the time to
analyze cases and in the legal certainty of administrative decisions.

Keywords: Competition Defense; Law n° 12.529/2011; Merger
transaction; Public management.
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INTRODUCAO

Desde a promulgacao da Constituicao Cidada em 1988 até 2018,
foram publicados 5,4 milhdes de normas no Nosso pais, tais como leis,
medidas provisoérias, decretos e emendas constitucionais,
contabilizando cerca de 770 atos editadas por dia util. Cada cidadao se
vé regido, em média, por 218.000 normas federais, estaduais ou
municipais (GIANTURCO, 2018). As consequéncias dessa inflacao
legislativa sao preocupantes: incentivo a arbitrariedade do legislador,
imprevisibilidade do sistema normativo, inseguranca juridica,
desconhecimento das leis, reducao na eficacia e eficiéncia das normas,
excessiva interferéncia estatal na sociedade e ampliacao exacerbada da
maquina burocratica.

Soares (2007), em seus estudos sobre legistica, identifica baixa
qualidade na legislagao nacional. Os efeitos, segundo a autora, sao
deletérios, como intensificacdo do ativismo judicial, perda de
credibilidade nas instituicdes e aumento do sentimento de injustica. O
somatorio desses efeitos causa a fuga de investimentos no pais, o
aumento do custo Brasil, a reducao do PIB e, por fim, representa um
empecilho para o desenvolvimento brasileiro.

Ferreira, Meneguin e Bugarin (2018) apresentam panorama
desanimador a respeito da producao legislativa em nivel estadual. Em
estudo empirico, os autores identificam que as assembleias
demandam grande orcamento enquanto, em contrapartida,
produzem lei com baixo impacto para o bem-estar social, com temas
irrelevantes ou particularistas e com incorréncia frequente de
declaracao de inconstitucionalidade.

Conclui-se, portanto, que o Brasil sofre de inflacao legislativa
aliada a baixa qualidade das normas. O impacto € percebido por cada
cidadao que se vé sobrecarregado de obrigacdes, por vezes confusas ou
desnecessarias, e que mantém um Estado rule maker e fiscalizador
aguém do orcamento empregado.

Para melhor compreender a influéncia do conjunto normativo
no desenvolvimento nacional, podemos recorrer ao economista
Douglass North, ganhador do Nobel ao teorizar que o desenvolvimento
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econdmico de um pais é determinado pela qualidade das suas
instituicdes ou, conforme o tedrico, da sua matriz institucional (GALA,
2003).

No institucionalismo de Douglas North, as instituicdes sao as
regras do jogo de uma sociedade que estruturam um sistema de
incentivos norteador da interacao entre as pessoas nas esferas politica,
social e econémica (FIANI, 2003). Essas regras podem ser formais, como
as leis, ou informais, como a cultura e os valores sociais, e ambas trazem
clareza, previsibilidade e seguranca as relacdes, notadamente, as
econdmicas. Uma boa matriz institucional, portanto, reduz os custos de
transacao e estimula a eficiéncia do mercado, levando, assim, ao
desenvolvimento econdmico (FIANI, 2003).

Adotando este conceito como pano de fundo, é possivel afirmar
que o Estado € elemento central na construcao da matriz institucional,
enquanto formulador de normas que delineiam incentivos e restricdes
para as acdes dos individuos. Fiani (2003, p.329) pontua: “ainda que
normas e convencodes também desempenhem um papel ao viabilizar
as interacdes econdmicas dos agentes, papel destacado é atribuido ao
Estado por North, como fundamento das instituicdes em sociedades

[..]"

O institucionalismo, portanto, lanca luz a relacao direta entre o
corpus normativo e o desenvolvimento econémico de um pais. Assim,
estudar o impacto dos atos normativos editados no Brasil é relevante
para compreender os incentivos ou as restricdes que instituem e qual
o resultado para o avanc¢o do pais.

Partindo destes referenciais tedricos, pretende-se estudar os
impactos da Lei Brasileira de Defesa da Concorréncia (LDC), a Lei n°
12.529/2011, na anélise de concentracdes econdmicas realizada pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade). Quais foram os
beneficios da Lei na analise de concentracdes econdmicas? Quais
indicadores podem representar esses ganhos?

Ato de concentracao € um género no qual se incluem fusao,
aquisicao, incorporagao, contrato associativo, consoércio ou joint
venture:

A fusado é caracterizada pela unidao de duas ou mais empresas
distintas que deixam de existir para a formagdao de uma nova.
A incorporagao acontece quando uma ou Mmais empresas sao
absorvidas por outra, ou seja, as empresas sao extintas e




agregadas a compradora. A aquisicao se da quando uma
empresa compra os ativos ou o controle de outras. Por fim,
contrato associativo, consércio e joint venture sao
caracterizados pela exploracao de atividade econémica por
duas ou mais empresas em um periodo estabelecido
(RESENDE; SACCARO JUNIOR; MENDONCA, 2020, p. 16).

O controle de atos de concentragcao econdmica, objeto deste
estudo, € uma atividade imputada ao Estado para prevenir a formacao
de empresas capazes de abusar da sua posi¢cao dominante no mercado,
situacao que permitiria a elevacao de precos, o subinvestimento em
inovacao e desenvolvimento, a eliminagao de concorrentes ou a
negociacdo desequilibrada com fornecedores. E parte da
macroatividade de defesa da concorréncia que pretende manter o
ambiente econdmico nacional concorrencialmente saudavel.

Entende-se que a concorréncia deve ser tutelada porque é
sabido que mercados concentrados (com poucos competidores ou
com competidor que dominam o mercado) facilitam o
estabelecimento de condutas empresariais indesejaveis como elevacao
de preco, cartel, paralelismo de precos e reducao da qualidade e da
inovacao (PEREIRA NETO, CASAGRANDE, 2016). A concorréncia,
portanto, entendida como um bem difuso da coletividade, garante o
bem-estar do consumidor e promove o desenvolvimento econémico.

Regida pela Lei n° 12529/2011, a avaliacdo de atos de
concentracao, também conhecida como controle de estruturas (de
mercado), € de competéncia exclusiva do Cade, autoridade da
concorréncia incumbida de tutelar o ambiente concorrencial no pais.

A analise de atos de concentragcao € uma acao entendida como
preventiva, pois os movimentos empresariais como fusdes, aquisicoes,
incorporagdes, consorcios e aquisicdes de participagcao acionaria, por
exemplo, precisam ser autorizados administrativamente antes de
serem concretizados. Desta forma, o Estado evita, previamente, a
formacdo de concentracdes potencialmente prejudiciais a
concorréncia.

Forgioni (2020) traz importante esclarecimento sobre a
correlacao entre a atuacao do Estado na economia e as determinacdes
constitucionais sobre a ordem econdmica brasileira. A autora aduz que,
ao contrario do que alguns podem pensar, a intervencao estatal na
economia nao conflita com o liberalismo, o sistema capitalista, a livre




iniciativa ou a autonomia privada; ao contrario, esta intervencao é
desejavel para garantir tudo isso.

Assim, no principio da livre-iniciativa (e da livre-concorréncia)
abriga-se, também, a atuacao estatal no sentido de (i)
disciplinar comportamentos que resultariam em prejuizos a
concorréncia e (ii) disciplinar a atuagao dos agentes
econdémico, de forma a implementar uma politica publica,
dando concrecdo aos ditames do art. 3° e do art. 170 da CF. Em
conclusdo, quando a autoridade antitruste autoriza ou coibe
determinado comportamento do agente econdmico, deve
atuar o principio da livre-iniciativa e da livre-concorréncia, tal
gual modernamente concebidos e existentes no seio da nossa
Constituicao (FORGIONI, 2020, p. 142).

Assim, a defesa da concorréncia realizada com a intervencao
estatal na economia endossa e da concretude a livre iniciativa.

A presente pesquisa intenta avaliar a hipdtese de que a Lei n°
12.529/2011 trouxe eficiéncia a politica brasileira de defesa da
concorréncia, em especial a analise de atos de concentragao, na
medida em que tornou a atividade mais célere, fortaleceu o
enforcement do Cade, trouxe clareza ao administrado, otimizou o
desenho institucional do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
e conferiu seguranca juridica as decisdes administrativas.

A Lei n° 8.884/1994, predecessora da LDC, estabelecia o controle
de estruturas a posteriori, de forma que o Cade analisava uma operacao
ja concretizada (as firmas ja se encontravam em pleno funcionamento
apos a fusao ou aquisicao). Portanto, a capacidade de execucao da
decisao final, guando denegatodria ou restritiva, se tornava prejudicada.
O formato de autorizacao prévia inaugurado pela LDC aumenta o poder
de barganha da autoridade de concorréncia e diminui a chance de
judicializagdées. Ainda, a LDC estabeleceu critérios mais claros para
definir quais atos de concentracao devem ser submetidos ao escrutinio
do Cade, reduzindo aplicacao de multas pela nao submissao, multas
essas que eram objeto, frequentemente, de recursos administrativo e
judicial.

A hipdtese do trabalho sera avaliada utilizando-se quatro
indicadores: tempo médio de analise de atos de concentracao;
quantidade de atos de concentracao notificados; quantidade de
processos de conduta anticompetitiva julgados e quantidade de
judicializagdes em decisao de atos de concentracao. O recorte temporal




dos dados abarcard os dez antes anteriores a LDC e os dez anos
posteriores, para efeito comparativo.

Sera utilizado método hipotético-dedutivo para avaliar a
hipotese de que a LDC trouxe eficiéncia a politica brasileira de defesa
da concorréncia, em especial na analise de atos de concentragcao. Os
indicadores serao decisivos para o teste da hipdtese e permitirao avaliar
se a premissa se confirma, se deve ser ajustada ou refutada.

A pesquisa apresenta revisao bibliografica para identificar os
principais aspectos que tém sido estudados sobre a tematica. Ainda,
apresenta o historico legislativo nacional da analise de atos de
concentracao e as avaliacdes da Organizacao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) sobre a politica publica brasileira
de defesa da concorréncia. Por fim, serao apresentados os indicadores
referentes aos dez anos anteriores a vigéncia da nova Lei e aos dez anos
posteriores.

O presente estudo se mostra relevante aos legisladores, aos
formuladores de politicas publicas (policymakers), aos agentes
econdmicos enquanto policytakers, aos burocratas do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia e agueles que estudam antitruste
e politicas publicas.

Os legisladores poderao compreender os impactos da atividade
legislativa por meio de dados que indicarao se a justificacao do projeto
de lei da LDC foi alcancada e se o processo legislativo foi virtuoso para
enderecar os problemas existentes.

Os policymakers poderao verificar como esses atores adaptaram
a politica publica de defesa da concorréncia apoés a LDC, principalmente
na atividade de analise de atos de concentracao, e quais foram os
resultados dessas adaptacdes. Com isso, poderdao avaliar como esta a
politica publica sob a LDC, como ela evoluiu e se ha necessidade de
melhorias.

Os agentes econdmicos destinatarios da politica publica
poderao identificar os resultados da LDC no servico que utilizam, qual
seja, de solicitacdao de autorizacao para ato de concentracao. Os
policytakers poderao contextualizar o cenario atual sob a LDC, por meio
de dados, verificando se houve melhora em relacao ao cenario da lei
anteriormente vigente.




Os burocratas que atuam no Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia poderao examinar os dados das suas atividades na
analise de atos de concentracao e verificar as alteracdes decorrentes da
LDC.

Os estudiosos de antitruste e politicas publicas poderao utilizar
esse trabalho para realizar novas pesquisas, apresentar novas
perspectivas ou interpretacdes.

O estudo é relevante, a priori, por apresentar um recorte sobre a
qualidade da Lei Antitruste na matriz institucional brasileira. A pesquisa
confirma sua relevancia pela importancia desta Lei para o
desenvolvimento do pais. De acordo com a OCDE, leis de concorréncia
efetivas sao essenciais para promover o crescimento econémico, o
emprego, a eficiéncia econémica e a elevacao do padrao de vida das
pessoas Nno médio e longo prazo (OCDE, 2005).

Ainda, o controle de concentracdes tem grande impacto no
desenvolvimento de economias de mercado. Esse controle fomenta o
crescimento econémico e o dinamismo do ambiente de negdcios,
incentiva a reducao de precos para o consumidor e a melhora de
servicos, influencia positivamente o risco-pais, atrai investimentos
financeiros, gera renda e emprego, entre outros.

Para dimensionar a externalidade do controle de estruturas
realizado pela autoridade da concorréncia, vamos aos dados: nos
ultimos cinco anos foram analisadas mais de 2.700 operacdes cujo valor
ultrapassa 4 trilhdes de reais. Verifica-se, portanto, o montante e a
grandeza das operacdes submetidas ao escrutinio estatal.

Em exercicio contrafactual, imaginemos se fusdes e aquisicoes
ocorressem livremente formando monopdlios e minando a
competicao? Ou se fossem bloqueadas ou restringidas
indevidamente? Ou, ainda, se uma operacao tivesse de esperar
demasiado tempo para receber o aval administrativo? Estariamos
diante de um cenario de estagnacao da economia combinado com
inseguranca juridica.

Matias-Pereira (2006) € peremptorio:

E inegavel que o adequado funcionamento da economia
depende que o Estado exerca de maneira eficiente, eficaz e
efetivo o seu papel de orientar e tutelar a liberdade de
concorréncia e proibir, restringir ou sancionar condutas que




atentem de forma ilegitima contra esta (Posner, 1998). Assim, é
responsabilidade do Estado dar maior celeridade e tornar mais
seletivos os critérios que definem quais atos de concentragao
precisam ser submetidos a aprovagao dos érgaos de defesa da
concorréncia (MATIAS-PEREIRA, 2006, p. 67).

Isso exposto, reitera-se que a Lei n°12.529/2011 é estratégica para
o desenvolvimento do pais e, portanto, deve conferir eficié€ncia a politica
publica de defesa da concorréncia. Este trabalho pretende contribuir
para a analise deste normativo, com base na literatura e em dados do
Cade.

1.1 METODOLOGIA DO TRABALHO

Marconi e Lakatos (2017) afirmam que nao ha ciéncia sem o
emprego de método cientifico, o qual pode ser conceituado como o
conjunto de atividades sistematicas e racionais que permite produzir
conhecimentos validos e verdadeiros com seguranca e economia. O
meétodo cientifico €, portanto, elemento fundamental para a producao
de conhecimento pela ciéncia e é o fator que diferencia a ciéncia do
senso comum e das demais modalidades de expressao da
subjetividade humana, como a filosofia, a arte e a religiao (SEVERINO,
2014).

Matias-Pereira (2016) ressalta que a metodologia cientifica se
adequa a pesquisa elaborada. O presente trabalho, adotara a
metodologia hipotético-dedutiva ao avaliar a hipdtese de que a LDC
trouxe eficiéncia a politica brasileira de defesa da concorréncia, em
especial na analise de atos de concentracao.

O método hipotético-dedutivo foi definido por Karl Popper a
partir de criticas ao método indutivo que partia de observacdes para
elaboracao de teorias. Popper, entao, inaugura a sequéncia de
pensamento que se inicia com a identificacdo do problema, € seguida
pela formulacdao hipodteses explicativas, as quais sao testadas ou
falseadas: se a hipotese nao for confirmada nos testes, estara refutada,
exigindo sua reformulacao; se for confirmada, estara corroborada (GIL,
2008).

O presente trabalho adota o método hipotético-dedutivo para
analisar os ganhos de eficiéncia da Lei n° 12.529/2011 na andlise de atos
de concentracao realizada pelo Cade. Primeiramente, observa-se
pontos de ineficiéncia na Lei n°® 8.884/1994, predecessora da LDC, que
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prejudicavam a analise de fusdes e aquisi¢des. Formula-se a hipdtese
de que a LDC, novo marco normativo, trouxe eficiéncia a analise de atos
de concentracao. Para testar essa hipotese, utiliza-se quatro
indicadores mensurados a partir da coleta de dados relativos aos dez
anos anteriores a LDC e aos dez anos posteriores. A analise dos
indicadores permitira avaliar se a hipotese se confirma ou se deve ser
ajustada ou refutada, e oferecera uma visao critica sobre como a Lei n°
12.529/2011 contribui para uma analise mais eficiente e equilibrada dos
atos de concentracao no mercado.

O primeiro indicador é o tempo médio de analise de atos de
concentracao, proposto para verificar se a atividade se tornou mais
célere apos a LDC. O segundo indicador é a quantidade de atos de
concentracao notificados, que indicara se a Lei otimizou o critério que
determina quais operacdes devem ser apresentadas. Pretende-se, com
isso, verificar se o Cade, apods a Lei, passou a analisar operacdes com
impacto potencial a concorréncia. O terceiro indicador € a quantidade
de processos de conduta anticompetitiva julgados pelo Cade, que
verificara se a otimizacdao da analise de concentragdes permitiu
enderecar esforcos para a investigagcao e o julgamento de infragcdes a
ordem econdmica. Por fim, o quarto indicador é a quantidade de
judicializacdes em decisdes de atos de concentracao, proposto para
avaliar se a LDC trouxe mais seguranca juridica as decisdes do Cade.

Os dados para os indicadores serao coletados dos relatoérios
anuais de gestao', do sistema processual do Cade e de controles
internos das areas da autarquia.

' Disponiveis no site do Cade, em: www.gov.br/cade/pt-br/acesso-a-
informacao/auditoria







REVISAO DE LITERATURA

Em pesquisa bibliografica realizada, foram encontrados alguns
estudos sobre a analise de concentragao econdmicas na Lei n°
12.529/2011, conforme quadro abaixo.

Quadro 1: Referéncias bibliograficas da revisao de literatura

Area do
conhecimento

Referéncia

SILVINO, Angelo José Menezes. A nova dinamica de

analise dos atos de concentracgao, a efetiva tutela da

1 concorréncia e o desenvolvimento nacional. 2016. 2016 Direito

Dissertagcao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal
do Rio Grande do Norte, Natal, 2016.

JALORETTO, Maria Fernanda. A analise dos atos de
5 | concentracao pe.lo Cade e as leis 8.88§ﬁ994 e 12.529/11. _— Direito
2012. Monografia (Bacharelado em Direito) - Centro

Universitario de Brasilia, Brasilia, 2012.

BACCHYI, Fabiana Mesquita. A analise dos atos de
concentracdo sob a otica da Lei n®12.529/12: a trajetéria da
analise de estruturas e a aproximagao do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia aos principais
sistemas antitruste. 2012. Monografia (Bacharelado em
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Com abordagem juridica, Silvino (2016) contextualiza a nova
dinédmica de analise de atos de concentracdo como representativa
como evolucao do antitruste no pais. O autor defende que o Direito da
Concorréncia deve perseguir nao apenas a tutela efetiva da
concorréncia, como também o desenvolvimento nacional — esta cadeia
argumentativa € uma inovacao da dissertacao.

Apresentando dados quantitativos, Silvino (2016) mensura trés
indicadores que demonstram os ganhos de eficiéncia do novo
regramento: quantidade de atos de concentracdao notificados;
quantidade de atos de concentracao julgados e tempo meédio de
analise dos casos. Os resultados sao: reducao em 40% na quantidade de
atos de concentracao notificados em 2010 e em 2014,
consequentemente, a quantidade de operacdes analisas também
diminuiu, jJuntamente com o tempo de analise, o que permitiu ao Cade
se dedicar a outros tipos de processo, como investigacao de cartel. Por
fim, o autor conclui que o controle de atos de concentracao
normatizado na LDC inaugura a fase da efetiva tutela da concorréncia
no pais.

Jaloretto (2012) elabora seu estudo logo apds a sangcao da nova
Lei, ocorrida em 30 de novembro de 20T1. A autora, portanto, apresenta
extensa revisdo sobre atos de concentracdo na Lei n°® 8.884/1994 e, a
respeito da Lei n°® 12.529/2011, apresenta sucinta sistematizacdo das
alteracodes legislativas. O trabalho da autora, dado o momento da sua
elaboracao, nao traz observacdes faticas sobre a implementacao da
nova Lei, e sim expectativas.

Bacchi (2012) também desenvolve seu trabalho imediatamente
apos a promulgacao da nova Lei. A autora elenca trés principais
aspectos positivos do marco normativo: reestruturacao dos orgaos
antitruste; analise prévia dos atos de concentragcao econdmica; e NovVos
critérios para notificacdo de operacdes. Conclui que a Lei n° 12.529/2011
alinha o direito antitruste brasileiro as boas praticas internacionais em
analise dos atos de concentracao, nos moldes das legislagdes norte-
americana e europeia.




Gongalvez e Burg (2019) comparam a analise de atos de
concentracdo na Lei n° 12.529/2011 e na Lei n° 8.884/1995 sob dois
aspectos: momento de analise (controle prévio ou posterior) e critérios
para submissao da operacao a autoridade da concorréncia. A partir da
literatura os autores inferem que a Nova Lei Antitruste trouxe
eficiéncias ao instituir a analise prévia e ao estipular critérios objetivos
para a submissao de operacdes. Apresentam dados estatisticos sobre a
atuacao do Cade que corroboram a literatura, como: diminui¢cao da
quantidade de operacdes notificadas e reducdao do tempo medio de
analise dos casos.

Carvalho (2013) afirma que as inovacdes da Nova Lei da
Concorréncia trouxeram eficiéncia e eficacia a analise de atos de
concentracao. Nesse sentido, a autora salienta dois aspectos: requisitos
mais claros para notificagcao de operac¢des e alteracao na instrugcao dos
casos com analise prévia, contagem ininterrupta do prazo para decisao
e instituicao Unica de autuacgao e decisao.

Carvalho (2013) apresenta dados interessantes que demonstram
O impacto concreto dessas mudancas na atuacao do Cade, apenas no
ano de 2012. A autora compara casos de complexidade e tematicas
aproximadas, analisados sob cada uma das legislacdes, identificando
que o Cade decidiu mais rapidamente na vigéncia da Lei n°®12.529/2011.

Utilizando técnica econdmica contrafactual, Fernandes (2020)
verifica o impacto da analise prévia de atos de concentracao, instituida
pela Lei n°12.529/2011, no nUmero de operacdes internacionais ocorridas
no Brasil. A intuicdo econdmica do autor € que o controle a posteriori
gerava insegurancga juridica, o que inibia empresas estrangeiras de
adquirirem empresas nacionais. O autor, entao, conjectura que a
mudanca de regime cria incentivos para o aumento de concentracdes
internacionais no pais. A avaliacao contrafactual realizada demostrou
que a nova Lei resultou em mais operacdes internacionais no Brasil de
2012 a 2018.

Dessa forma, a intuicdo econdmica deste estudo é que, na
vigéncia da legislacao anterior — de controle a posteriori de atos de
concentracao — gerava-se uma inseguranca juridica para as empresas
estrangeiras que teriam interesse em adquirir uma empresa nacional.
Assim, ao se trocar a regra de um controle posterior para um controle
prévio, pode-se conjecturar que esta mudanca cria incentivos para um
maior interesse em fusdes e aquisi¢coes estrangeiras no Brasil




A partir da revisao de literatura realizada, € possivel observar
algumas convergéncias. E unadnime o entendimento de que a Lei n°
12.529/2011 trouxe eficiéncia para a atividade de andlise de
concentracdes econdmicas, comparativamente a situacao anterior.
Como justificativa, os autores elegem duas principais inovacdes do
normativo: a analise prévia de operacdes e 0s Novos critérios para
submissao obrigatdria. Também é recorrente a apresentagao de dados
que indicam esse ganho de eficiéncia, como a diminuicao do tempo de
analise e da quantidade de operacao apresentadas.

Os estudiosos também apontam que a nova Lei conferiu
seguranca juridica as decisdes do Cade, porém nao foram encontrados
estudos que apresentam dados que reflitam essa constatacao.

Cabe ressaltar que nao foi localizado trabalho que verse sobre a
analise de concentracdo econdmicas na Lei n°12.529/2011 publicado nos
dltimos trés anos. Avalia-se que o estudo mais robusto sobre esta
tematica é Silvido (2016). Também nao foi encontrado trabalho com
recorte da Administracao Publica ou que apresente comparagao, com
dados, do impacto da Lei.

Conclui-se, portanto, que o presente trabalho apresenta
abordagem inovadora da Administracdo Publica e apresenta
atualizacdo sobre o tema, com dados obtidos até 2021.







LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE
CONCORRENCIA E ANALISE DE
ATOS DE CONCENTRACAO

A literatura aponta a Constituicdo brasileira de 1934 como
inaugural da trajetéria normativa patria na seara antitruste. Esta Carta
introduz a garantia a liberdade econdmica no texto constitucional, ao
mesmo tempo que a condiciona sob os principios da justica, das
necessidades da vida nacional e da existéncia digna (FORGIONI, 2020).
A limitacao expressa da liberdade econdmica estava em linha com a
politica econémica brasileira da época, marcada pelo intervencionismo
estatal em defesa de interesses nacionais e em detrimento dos agentes
econdmicos.

A Constituicao de 1937, por sua vez, exclui a garantia a liberdade
econdmica e insere a protecao a economia popular, que se torna a
ténica da intervencao estatal no ambiente econémico. Esta Carta
determina que a lei fomentara a economia popular e que os crimes
contra ela serao punidos. O intervencionismo do Estado na economia é
recrudescido, sendo realizado por meio de controle, estimulo ou gestao
direta, para suprir deficiéncias da iniciativa privada e coordenar os
fatores da producao, de maneira a evitar e resolver conflitos e introduzir
os interesses da Nacao no jogo das competicdes (BRASIL, 1937).

Em 1938 é promulgado o Decreto-Lei n° 869, de 18 de novembro
de 1938, definindo os crimes contra a economia popular, sendo alguns
nitidamente anticoncorrenciais como cartel, abuso de poder
dominante, fechamento de mercado e criagdao de monopdlio, mesmo
sem utilizar essa nomenclatura (MARTINEZ, 2011). Considerado por
alguns autores como o primeiro diploma antitruste brasileiro, mesmo
gue timidamente, este Decreto introduziu diretrizes que perduram até
os dias atuais.

Forgioni (2020) afirma que, ao defender a economia popular,em
voga desde a Constituicao de 1937, este primeiro normativo assume viés
consumerista. A autora deduz, portanto, que o antitruste nasce no
Brasil para reprimir o abuso de poder econdmico em defesa dos
interesses da populacao, diferente de outros paises, em que o
surgimento decorre do impeto liberalista de mitigar efeitos
autodestrutiveis do mercado e de incentivar a economia.
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Ao fim, o Decreto-Lei n° 869/1938, foi utilizado para reprimir
fraudes contra o consumidor e teve pouca aplicagao na defesa da
concorréncia (CARVALHO; LIMA, 2012)

Em 1942, o Decreto-Lei n°® 4.807, de 7 de outro de 1942, cria
a Comissao de Defesa Econémica (CDE), subordinada ao Presidente da
Republica e composta por ministros nomeados por ele. Dentre as
incumbéncias da CDE, chama a atencao uma em particular: rescindir
contratos em que sejam partes pessoas cuja atividade econdmica deva
ser reprimida (BRASIL, 1942). Surge ai, claramente, o controle de
estruturas de mercado, realizada a posteriori.

Em 1945, o entao Ministro da Justica e Negocios Interiores,
Agamenon Magalhaes, patrocina a elaboracao e a publicacao do
Decreto-Lei n°7.666,de 22 de junho de 1945, conhecido como Lei Malaia
(em alusao aos tracos do Ministro). Este Decreto-Lei trata dos atos
contrarios a ordem moral e econbmica, trazendo uma grande
novidade: tratando-os como ilicitos administrativos e nao mais penais
(MARTINEZ, 2011). E o primeiro diploma a disciplinar, de forma
especifica, sistematica e direta, o abuso do poder econdmico.

O Decreto-Lei n° 7.666/1945 também inova ao criar
expressamente o controle prévio e obrigatéorio de concentracdes
econdmicas, que deveria ocorrer em alguns setores, como bancario,
bélico, quimico, de materiais odontoldgicos, de producao e distribuicao
de alimentos, de seguros e capitalizacdes, de transporte, de
comunicacao (editoras, jornais, radio e televisao), de tecidos e calcados,
de mineracao e de distribuicao de instrumentos de trabalho. Ao
estruturar a Administracao Publica para implementar a defesa da
concorréncia, cria a Comissao Administrativa de Defesa Econdmica,
orgao autébnomo, com personalidade juridica propria, subordinado ao
Presidente da Republica e presidido pelo Ministro da Justica e Negocios
Interiores.

O Decreto-Lei n° 7.666/1945 da contornos a politica publica de
defesa da concorréncia que permanecem até os dias atuais. Nao se
refere mais a crimes contra a economia popular, e sim atos contrarios
aos interesses da economia nacional, que passa a ser a toénica da
intervencao estatal no ambiente econdmico (FORGIONI, 2020).

As inovacdes da Lei Malaia causaram inseguran¢a no cenario
politico, o que resultou na sua revogagao ho mesmo ano. Porém, suas
ideias nao desapareceram. A proxima Constituicao Federal, de 1946,
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trouxe pela primeira vez a ideia de repressao ao abuso de poder
econdmico, abandonando, definitivamente, a ideia de defesa da
economia popular. Esta Constituicdo determina que a lei reprimira
qualquer forma de abuso do poder econémico, inclusive concentracoes
que culminem na dominacao de mercado, eliminacao da concorréncia
e No aumento arbitrario de lucro (MARTINEZ, 2011).

A previsao constitucional € regulamentada apenas em 1962, com
a primeira lei antitruste efetiva, a Lei n° 4.137, de 10 de setembro de 1962,
decorrente de projeto de lei de autoria de Aamenon Magalhaes. A Lei
regulava a repreensao ao abuso de poder econdmico, definindo formas
de abuso, e criava a estrutura administrativa para persecucao da ordem
econdmica. A Lei n° 4137/1962 separa, de vez, a protecdo da
concorréncia da protecao da economia popular e do abastecimento.

E criado o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade)
com a incumbéncia de apurar e reprimir os abusos do poder
econdmico, tendo sede no Distrito Federal e jurisdicao em todo o
territdrio nacional. Vinculado a Presidéncia do Conselho de Ministros, o
Cade era composto por um presidente e quatro membros, nomeados
pelo Presidente da Republica apds indicacdao do Presidente do
Conselho de Ministros, dentre brasileiros maiores de trinta anos, de
notorio saber juridico ou econdmico e de reputacao ilibada. Junto ao
Cade funcionava uma Procuradoria e um representante do Ministério
Publico. O cargo de presidente do Cade seria de livre nomeacao e os
demais membros teriam mandato de quatro anos. Nesse momento,
era desenhada a arquitetura institucional da autoridade brasileira
antitruste que perdura até os dias atuais.

A Lei n° 4.137/1962, criava, de forma clara, o controle de estruturas.
Primeiro, criava o controle prévio, identificando formas de
concentracao que seriam abuso de poder econdmico e, portanto,
proibidas (BRASIL, 1962). Apds, criava o controle posterior,
determinando a apresentagao para aprovacao pelo Cade de atos entre
empresas que tivessem o efeito de: equilibrar a producao com o
consumo; regular o mercado; padronizar a producao; estabilizar os
precos; especializar a producao ou distribuicao; e estabelecer uma
restricao de distribuicdao em detrimento de outras mercadorias do
mesmo género ou destinadas a satisfacao de necessidades conexas. A
Lei criava, ainda, multa para o caso de nao submissao da operagao ao
Cade no prazo regulamentar (BRASIL, 1962).
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Vé-se, portanto, que determinados tipos de concentragdes e
cooperagbes econdbmicas estavam sujeitas a dois tipos de
controle: um prévio, no ambito do controle de estruturas
previsto no art. 74, e outra a posteriori no ambito do controle
de estruturas anticompetitivas previsto no art. 2°. Nao era
gualquer ato entre empresas que exigia o controle prévio, mas
apenas aqueles que preenchessem as condicdes (subjetivas,
ha de se dizer, sem presuncao de lesividade) do art. 74. Como
os efeitos esperados de uma concentragdo nao sao aqueles
enumerados nas alineas do art. 74, e no juizo de
discricionariedade do CADE, a jurisprudéncia foi evoluindo
para o registro prévio restrito essencialmente a cooperacdes
econdmicas entre concorrentes, contratos de distribuicao que
impunham restricbes a concorrentes e de exclusividade
(MARTINEZ, 2011, p. 321).

Apesar de representar um marco normativo para o antitruste, a
Lei n°® 4.137/1962 ndo conseguiu produzir grandes efetivos na repressio
do abuso do poder econbmico e, principalmente, no controle de
estruturas. Isso porque o contexto econdmico do pais endossava
politicas de substituicao de importacdes, de tabelamento de precos e
de protecao da industria nacional, as quais nao prezavam pela
promoc¢ao da concorréncia (MARTINEZ, 1962).

A conduta protecionista do pais refletia nos julgamentos do
Cade:

Nao hd dados disponiveis acerca do nUmero de atos e
contratos que foram registrados perante o CADE nos termos
do artigo 74 no periodo de vigéncia da Lei n. ° 4.137/62.
Contudo, é esperado gque esse numero tenha sido bastante
reduzido. Como indicativo, de 1963 a 1990 o CADE instaurou 117
processos administrativos, que resultaram em apenas 16
condenacdes (todas suspensas no Judiciario) (MARTINEZ, 2017,
p. 321).

Em 1988 é promulgada a Constituicao Cidada que eleva a livre
concorréncia a principio constitucional essencial da ordem econdmica.
A Carta Magna também determina que o abuso do poder econémico
sera reprimido por lei quando levar a dominacao dos mercados, a
eliminacao da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros (BRASIL,
1988). A politica econdmica dos anos 90, marcada por liberalizagao e
abertura, fez com que nao demorasse a vir esta lei.

Em 1991 € publicada a Lei n° 8.158, de 8 de janeiro de 1991, que
institui normas para a defesa da concorréncia, alterando a Lei n°




41371962 vigente ha quase trés décadas (sem a revogar). O normativo
robustece a capacidade de o Estado atuar na defesa da concorréncia
inserindo nessa atividade a Secretaria Nacional de Direito Econémico
(SNDE), do Ministério da Justica, que realizaria a apuracao de condutas
anticompetitivas. O Cade permaneceria responsavel pelo julgamento
dos casos.

A Lei n° 8.158/1991 altera substancialmente a Lei n° 4137 no artigo
que tratava da analise de estruturas, tornando mais claro o controle do
Estado. Agora, deveriam ser apresentados os atos que poderiam limitar
ou reduzir a concorréncia, 0s quais seriam aprovados se resultassem
em aumento de eficiéncia, melhora de bens e servico e distribuicao dos
beneficios decorrentes entre os empresarios e consumidores.

Apesar dos avancos, a coexisténcia de diferentes leis sobre a
defesa da concorréncia gerava insegurancga €, mais uma vez, a tematica
foi entendia como estratégica para a economia brasileira. Dessa forma,
apds dois anos de vigéncia da Lei n°® 8158/1991, o Poder Executivo
encaminha o Projeto de Lei n°® 3712/1993 ao Congresso Nacional. O texto
da proposta € resultado do esforco do Ministério da Justica em pensar
a consolidacao da legislacao e a criacao de um novo modelo
institucional que aperfeicoasse a acao governamental nessa politica
publica (MARTINEZ, 2011).

Foram identificados quatro principais gargalos institucionais no
antitruste brasileiro:

a) Falta de corpo técnico especializado nos o6rgaos que
desempenham essa atividade;

b) Falta de mecanismo que garanta as decisdes administrativas
no Poder Judiciario, como um Procuradoria especializada;

c) Falta de difusao da cultura da livre concorréncia;

d) Falta de delimitacdo de competéncia entre os 6rgaos de
defesa da concorréncia para celeridade na tramitacao dos
processos.

Em 11 de junho de 1994, entao, € promulgado um novo marco
normativo antitruste: a Lei n°® 8.884/1994.
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3.1 LEI N° 8.884/1994

Carvalho e Lima (2012) contextualizam o panorama politico-
econdmico que levou ao aprimoramento da legislagcao antitruste na
década de 90:

No Brasil a relagcdo entre Estado e Mercado se estruturou sob o
signo da complementaridade, em que o poder econémico
concentrado nao significou um limite as politicas
macroecondmicas. A virada nesse processo comegou a ocorrer
na década de 1990, com a reestruturagao patrimonial do
Estado Brasileiro, identificada com o processo de privatizagcdes
e surgimento das agéncias de regulagdo. O discurso da
retirada do Estado da espaco para o surgimento da defesa da
concorréncia como fonte de intervencao estatal (CARVALHO;
LIMA, 2012, p. 12).

Matias-Pereira (2006) alinha-se a essa interpretagcao. O autor
contextualiza que nas décadas de 70 e 80 a economia brasileira se
apoiava nas grandes empresas estatais. As privatizacdes ocorridas na
década de 90, portanto, impulsionaram o surgimento de novos agentes
econdmicos, o que demandou a reformulacao de politicas de defesa da
concorréncia.

O Cade, com a relevancia dada pelo Estado para a sua fungao
de regulador, ampliou significativamente a sua dimensdao. A
abertura da economia e a promulgacgao da Lei n°. 8.884, de
1994 criam as condicdes para garantir a defesa da concorréncia
no pais (Salgado, 1997). Procura-se evitar, assim, que as
empresas estabelecidas abusem de suas posicdes
dominantes, impondo restricdes a competi¢cao nos mercados
em que atuam, ou ainda incrementem seu poder de mercado
por meio de aliangas ou fusdes com empresas concorrentes.
Assim, as politicas de defesa da concorréncia, além de coibir
gue as barreiras suprimidas pelo governo sejam recompostas
pelos agentes com elevado nivel de poder econémico, propde-
se a criar uma cultura concorrencial entre produtores e
consumidores, cujas normas de competicdo passam a ser
necessarias para garantir a propria existéncia do mercado
(Considera & Araujo, 2002) (MATIAS-PEREIRA, 2006, p.52).

Ante este panorama, fica claro que a Lei n°® 8.884/1994 foi um
marco na analise de atos de concentracao econémica, tornando esta
atividade efetiva e consolidada na Administracao Publica. Foi somente
a partir desse momento que o Cade, existente desde 1962, comeca a
realizar o controle de estruturas.




O impacto da nova Lei foi imediato:

Vé-se que se passou de um sistema antes baseado na defesa
da economia popular (ainda que transvestido do nome
“concorréncia” no periodo 1962--1988) para a promoc¢ao da
concorréncia propriamente dita (a partir de 1994) [.]. A
aplicagdo dos novos conceitos em um ambiente econdmico
propicio gerou uma verdadeira revolugdo antitruste no Brasil.
A mudanca de escala da nova estrutura foi rapida. Por
exemplo, de maio a dezembro de 1996 foram julgados 162
processos, com 20 condenagdes, versus 152 julgados e 16
condenac¢des no periodo 1963-1984 [...]. Parte desse éxito deve-
se ao empenho do CADE, ja em 1996, em se firmar como
instituicdo e expandir sua area de atuagao (MARTINEZ, 2011, p.
328).

O novo normativo revogou as leis anteriores, conferindo unidade
e sistematicidade a defesa da concorréncia no pais. Foram alicerceados
os trés pilares da acao estatal nessa seara: atuagao preventiva, com o
controle de concentracdes econdmicas, atuagao repressiva, com O
controle de condutas anticompetitivas, e atuagcao educativa, com
promocao da cultura da concorréncia (MARTINEZ, 2011).

Forgioni (2020) sistematiza aos avancos conquistados ao longo
da vigéncia desta Lei:

a) Consolidacao da andlise de atos de concentracao, tanto pela
administracao publica que se apropria desta atividade, quanto
pelo empresariado que toma consciéncia da necessidade de
submeter as operacoes ao SBDC;

b) Consolidagao do controle de cartéis com a efetividade das
investigacoes e dos julgamentos

c) Aumento do respeito do Poder Judicidrio as decisoes do Cade;

d) Aumento da atuacao do Ministério Publico na area antitruste,
atuando ativamente nas decisées dos érgaos do SBDC.

A nova Lei manteve a ideia da Lei n° 8.159/1991 que introduziu
outros 6rgaos na defesa da concorréncia e cria o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia (SBDC), formado pelo Cade, pela Secretaria de
Direito Econdmico (SDE) do Ministério da Justica e pela Secretaria de
Acompanhamento Econdmico (SEAE) do Ministério da Fazenda.

O Cade, por sua vez, é transformado em autarquia federal,
permanecendo na estrutura do Ministério da Justica, angariando
orcamento proprio, autonomia e independéncia. A nova Lei delega ao




Cade o julgamento final dos casos, realizado pelos seus Conselheiros e
Presidente.

O Cade, entao, passa e ser composto por um Presidente e seis
Conselheiros, com mandato de dois anos, permitida uma reconducao,
escolhidos entre cidadaos com mais de trinta anos de idade, de notdrio
saber juridico ou econdmico e reputacao ilibada, nomeados pelo
Presidente da Republica, depois de aprovados pelo Senado Federal. O
legislador claramente reconhece a importancia do Cade e de suas
decisdes, estabelecendo mecanismo de controle republicado pelo
Poder Legislativo sobre as indicacdes ao Cade e garantindo
independéncia funcional por meio de mandato fixo.

O fortalecimento institucional do Cade com o novo regime
juridico autarquico nao veio acompanhado de criacao de carreira
propria. Para mitigar a falta de servidores, a Lei inclui uma solugao
criativa: a possibilidade de o Cade requisitar servicos e pessoal de
qualquer instituicao publica federal. Veremos adiante que esta saida
paliativa representa, ainda hoje, uma fragilidade a instituicao.

Além do Plenario, o Cade contava com uma Procuradoria,
chefiada pelo Procurador-Geral com os mesmos requisitos de
investidura dos Conselheiros, e contava a participacao do Ministério
Publico Federal Perante o Cade.

A SDE integrava a estrutura do Ministério da Justica que indicaria
O seu secretario. Cabia a SDE toda a instrucao dos processos do SBDC
que ao final seriam julgados pelo Cade: receber e analisar denuncias,
instaurar processo administrativo punitivo, realizar investigacao,
inclusive com busca e apreensao, adotar medidas preventivas e, por
fim, instruir e analisar processos de ato de concentracao.

A SEAE, da pasta do Ministério da Fazenda, era responsavel por
elaborar parecer técnico, sob aspecto econdmico, nos processos do
SBDC.

Quanto ao controle de estruturas, a Lei n° 8.884/1994 define ato
de concentracao como atos, sob qualquer forma manifestados, que
possam limitar ou prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na
dominacao de mercado relevante (BRASIL, 1994). Adiante, a Lei tentou
circunscrever os casos que deveriam ser apresentados ao SBDC, quais
sejam, os atos em que qualquer dos participantes tenha faturamento
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de R$ 400.000.000,00 deveriam requerer autorizacdo do Cade (BRASIL,
1994).

A apresentacao deveria ser feita previamente ou em 15 dias Uteis
da realizacao do ato, com o encaminhamento de documentacao em
trés vias a SDE, que enviaria uma via ao Cade e outra a Seae. O
descumprimento do prazo implicaria em multa pecuniaria, aplicada
pelo Cade.

A Lei é clara, portanto, ao determinar que a eficacia dos atos de
concentracao de submissdao obrigatério dependiam da aprovacao do
Cade. Para tanto, é definido prazo para a tramitagao do processo no
SBDC: a Seae teria 30 dias para elaborar parecer técnico e encaminha-
lo a SDE, a qual deveria se manifestar no mesmo prazo e encaminhar o
caso para julgamento pelo Cade que, for fim, deveria fazé-lo em 60 dias.
A Lei previa, ainda, autorizacao tacita caso se excedesse o prazo.

Porém, adiante a Lei traz uma previsao que desvirtua a intencao
de celeridade processual. Segundo a norma, 0s prazos seriam
suspensos para solicitacao de esclarecimentos imprescindiveis a
analise do processo. Na pratica, o tempo legal previsto era inexequivel,
pois a cada envio de oficio as requerentes, aos concorrentes ou a
instituicdes publicas, o crondmetro era pausado.

A contagem de prazo no formado stop-the-clock, somada ao
regime de notificacao posterior, permitia as empresas agirem de forma
procrastinadora com a autoridade da concorréncia, retardando sua
decisao final. A ideia era que a autoridade encontrasse dificuldade em
aplicar restricbes efetivos a respeito de uma operacao que se
consolidou com o decurso do tempo (CARVALHO, 2013).

Quanto ao poder decisorio do Cade, a Lei definia que, caso um
ato fosse reprovado e ja tivesse produzido efeitos perante terceiros, a
decisao da autoridade acarretaria a desconstituicao da operagao para
eliminar os efeitos nocivos a ordem econdmica. Entretanto, esse
desfazimento nao era trivial e, por vezes, irrealizavel. As empresas
poderiam realizar acdes, até propositalmente para dificultar a decisao
da autoridade e forcar uma aprovacao, tais como: vender ou comprar
plantas fabris, imoveis ou marcas, demitir ou contratar empregados,
alterar a estrutura organizacional da empresa, realizar campanha
publicitaria ou celebrar contratos com fornecedores ou clientes.




Adicione a demora na tramitagao dos casos no SBDC, entao
enfrentamos a probabilidade de a decisao final da autoridade se
deparar com uma estrutura empresarial consolidada.

A Lei, portanto, atribuia coercitividade as decisbes do Cade na
analise de atos de concentracao, porém o desenho da atividade
mostrava que a realidade seria diferente da letra da Lei.

Corroborando o poder decisério do Cade e privilegiando o
principio da especialidade, as decisdes do Cade eram terminativas e
nao cabia recurso ou revisao perante outra instituicdo do Poder
Executivo.

A Lei n°® 8.884/1994 cria trés decisdes possiveis para analise de
operacdes: aprovagcao sem restricdes, reprovagao ou aprovagao com
remédios antitruste (impostos unilateralmente pela autoridade ou
negociados com as empresas em Compromisso de Desempenho).

Para aprovacao de um ato de concentracao, a Lei trazia
condig¢des necessarias:

a) A operacgdo deveria ter por objetivo aumentar a produtividade,
melhorar a qualidade de bens ou servico ou propiciar a
eficiéncia e o desenvolvimento tecnolégico ou econémico;

b) Os beneficios decorrentes da operacao deveriam ser
distribuidos equitativamente entre as empresas e os
consumidores;

c) A operacgao nao poderia implicar em eliminagdo substancial da
concorréncia em mercado relevante de bens e servicos; e

d) Deveriam ser observados os limites estritamente necessarios
para atingir os objetivos visados.

Também poderiam ser legitimados os atos por motivo
preponderantes da economia nacional e do bem comum, desde que
Nnao resultassem em prejuizo ao consumidor ou usuario final. Nota-se,
aqui, resquicios de uma politica econémica protecionista e uma certa
confusao entre defesa da concorréncia e defesa do consumidor.

Martinez (2011) afirma que, desde a promulgacao da Lei no ano
de 1994, até 2000, as grandes concentracdes alertavam as autoridades.
Nos anos iniciais, muitas operacdes foram reprovadas ou sofreram
restricdes. O primeiro caso analisado pelo SBDC ilustra essa postura




inicial: o processo n°® 0001/19942, entre empresas do setor de autopecas,
foi rejeitado pelo Cade.

Para contornar o problema da analise posterior das operacdes o
SBDC foi, ao longo do tempo, adotando solu¢cdes mitigadoras. Em 2002
foi criado o Acordo de Preservacao de Reversibilidade da Operacao,
instrumento acordado entre as partes e o Cade que preservava certa
estrutura empresarial para garantir a implementacao de possiveis
restricoes, evitando a ado¢ao de medidas unilaterais pela autoridade.
Em 2003, foram criados os procedimentos sumario (ou fast track, em
inglés) e ordinario para analise de atos de concentragcdao. Assim, casos
de baixo impacto a concorréncia sob o rito sumario tramitariam de
forma simplificada e expressa. O SBDC também tentou otimizar o
desenho da politica publica por meio da jurisprudéncia, tentando afinar
os critérios de notificacdo e criar entendimento para o nao
conhecimento de casos irrelevantes para a concorréncia. Também
foram adotadas soft laws como guias de analise para simetrizar a
informacao entre o administrado e a autoridade. Por fim, a criacao do
Departamento de Estudos Econdmicos em 2009, por meio da
Resolucdo CADE n° 53/2009, representou um enorme ganho qualitativo
as decisdes do Sistema.

Porém, apesar de todos os esforcos, o SBDC via sua capacidade
de melhoria de eficiéncia limitada por impropriedades pontuais da Lei
n° 8.884/1994.

A estrutura tripartite do SBDC gerava fragmentacao da instrucao
processual, demora na analise dos casos, aumento do custo de
coordenacao, falta de sinergia, replicacao de esforcos e aumento de
custo para o jurisdicionado.

A falta de pessoal era apontada como um gargalo para melhoria
de eficiéncia e de tempo de analise dos casos. Quando ao tempo de
instrucao processual, certamente a analise de atos de concentragao era
a mais questionada. Era um disturbio na politica publica que o mercado
tivesse de esperar anos para ter o aval de uma operacao econémica,
ficando, durante todo esse tempo sob uma situacao precaria. Era
necessario alterar o desenho da politica para dar celeridade a analise
sem renunciar a protecao a concorréncia.

2 Disponivel no sistema de pesquisa publica do Cade.
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A anadlise de atos de concentracao era ineficiente por trés
motivos: a decisao da autoridade era feita apds a consumacao da
operacao, havia falta de clareza nos critérios de submissao obrigatoria
e os critérios estavam descalibrados, de forma que casos com nenhum
impacto a concorréncia fossem analisados pelo SBDC.

A analise a posteriori representava fragilidade no enforcement
das decisdes do Cade. A submissao de operacdes ao SBDC na forma de
comunicacao de uma fusao ja em implementacao, tornava tanto arduo
guanto questionavel, a decisao final do Cade. Havia problemas,
portanto, nas trés possibilidades de decisao da autoridade para atos de
concentracao. Caso fosse aprovado, as partes se viam por longo periodo
em situagcdao precaria aguardando a decisdao do Cade. Caso fosse
aprovada com remédios, as partes teriam o trabalho de desfazer parte
da operagao para implementar as medidas impostas. Caso fosse
reprovada, o cenario era mais dramatico: uma operacao concretizada
deveria ser completamente desfeita. Com isso, fica clara a ineficiéncia
do timing da decisao antitruste, permitindo que prejuizos a
concorréncia sejam percebidos durante o periodo de analise dos casos.

Quanto aos critérios para apresentacao de uma operagao ao
SBDC, os dois parametros legais apresentavam problema. O primeiro
determinava a submissao de atos com participagcao de empresa que
detinha 20% de um mercado relevante. Porém, cabia ao administrado
avaliar sua concentracao de mercado, podendo divergir da
metodologia da autoridade ou ter ma-fé para nao submissao. O
segundo critério determinava a submissao de atos em que qualquer
dos participantes tivesse faturamento de R$ 400.000.000,00, fazendo
com que qualquer aquisicao de uma empresa desse montante, mesmo
gue a empresa alvo fosse diminuta, tivesse se ser notificada. Como isso,
uma grande quantidade de casos era submetida sem representar
preocupacdes a concorréncia, gerando excesso de burocracia,
desperdicio de recursos e ineficiéncia na entrega do servico publico.

Todas essas criticas culminavam em uma situacao de
inseguranca juridica, com judicializacdes de decisdes do Cade, sendo
muitas decisdes da autoridade revertidas.

Aguillar e Coutinho (2012) sintetizam as problematicas
decorrentes da Lei n° 8.884/1994: falta de recursos e de pessoal no
SBDC; fragmentacao e redundancia do SBDC; falta de articulagao
institucional do SBDC com o6rgaos reguladores setoriais para sinergia




de atividades; questionamentos judiciais das decisdes do Cade; e
ineficacia da analise a posteriori de atos de concentracao.

Os autores, entretanto, arrematam:

Ainda assim, em meio a dificuldades estruturais, institucionais
e ligadas ao fato de que o pais ndo tem uma “cultura de
concorréncia” arraigada em sua histdria, o SBDC enfrentou e
julgou muitos casos importantes entre 1994 e 2011. Esses casos
eram relativos a movimentos de concentragao econémica por
vezes preocupantes (em relagdo aos quais o Cade impds
restricbes comportamentais, sobretudo, mas também
estruturais) e também relativos a condutas anti-
concorrenciais. Vale destacar o esforco que as autoridades
antitruste brasileiras despenderam para combater, com
pOUCOS recursos, os cartéis que reduziam e ainda reduzem a
eficiéncia da economia brasileira (AGUILLAR; COUTINHO, 2012,
p. 145).

Matias-Pereira (2006) apresenta estudo sobre o desempenho do
SBDC sob a égide da Lei n° 8.884/1994. O autor identificou pontos
positivos, como a perenidade na investigacao de condutas
anticompetitivas, o programa de leniéncia antitruste e a criacao de
procedimento simplificado para a analise de fusdes e aquisi¢cdes. Por
outro lado, as questdes negativas foram a intensa burocracia, o excesso
de informagdes necessarias na submissao de operacdes, a demora para
a decisao final nesse tipo de processo, a falta de um sistema de
notificagcao prévia e a caréncia de carreira propria e de orcamento para
aumentar a capacidade institucional do Cade.

Neste estudo, Matias-Pereira (2006) apresenta uma matriz com
as principais decisdes do Cade em atos de concentracao de 1994 a 2004.
O autor observa que os casos apresentam analises adequadas quanto
ao instrumental tedrico, microeconémico e juridico. Porém, ressaltou
gue a sociedade desconhece as decisdes do SBDC, ficando os debates
enclausurados nos espacos politicos, empresariais € académicos.

O autor também realizou pesquisa qualitativa com entrevista de
especialistas da area. Os entrevistados reconhecem que a Lei n°
8.884/1994 criou condicbes para que as politicas publicas de defesa da
concorréncia ocupassem posicao de destaque na agenda nacional.
Ainda, demandaram celeridade nas decisdes e clareza sobre quais atos
de concentracao deveriam ser apresentados ao SBDC (o que
acarretaria a consequente reducao de processos a serem analisados).
Os entrevistados julgam importante para a defesa da concorréncia a




conscientizacao da sociedade sobre a importancia da livre concorréncia
e o fortalecimento do arcabouco juridico-institucional.

Matias-Pereira (2006) conclui, por fim, que o fortalecimento da
legislacao antitruste e das politicas de defesa da concorréncia sao
indispensaveis para o crescimento econdmico do pais. O autor aponta
alteracdes necessarias a legislacao antitruste, na analise de atos de
concentragao:

a) Criacdao do regime de andlise prévia;
b) Melhor definicdo dos critérios para submissao obrigatéria;
c) DecisoOes céleres.

Martinez (2011), ao estudar os desafios do controle de
concentracdes no pais, elege os aspectos similares aos do Matias-
Pereira (2006) para a reforma da Lei n° 8.884/1994: criacdo do controle
prévio com prazos céleres de analise, aperfeicoamento dos critérios de
notificacao e eliminacao da sobreposicao das atividades da SDE e da
SEAE.

Diante das demandas claras da comunidade antitruste e
empresarial para alteracao da legislacao, em 2004 é apresentado o
Projeto de Lei (PL) n° 3937/2004 do deputado federal Carlos Eduardo
Cadoca do PMDB/PE. O PL tratava de trés pontos principais, sendo dois
relativos a atos de concentracao, tamanha a necessidade de se alterar
O normativo nesse aspecto: definia melhor as condutas
anticompetitivas, aclarava os critérios para notificacdao de ato de
concentracao e criava a analise prévia.

Importante rememorar que o parlamentar havia apresentado
um PL no ano anterior que continha, adicionalmente, a criacao da
Agéncia Nacional de Concorréncia e de sua carreira propria. Como a
criacao de cargo publico ou de 6rgao da administracao federal sao
privativas ao Presidente da Republica, houve a apresentacao de novo
Projeto em 2004. O Poder Executivo nao tomou iniciativa para criagao
de uma nova agéncia antitruste ou de carreira propria para esta politica
publica.

Na justificacdo do Projeto de Lei n° 3937/2004, o parlamentar
mostra preocupagcao com a implementacdao do exame prévio de
operacoes frente a caréncia de servidores e de orcamento do SBDC.
Assim, impossibilitado de aumentar despesas, propde regras para a
concretude do novo regime. Também traz alteragcdes nos critérios de
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notificacao para evitar a submissao (e analise administrativa) de casos
gue nao geram impacto a concorréncia. Retira o critério de notificacao
de operac¢des baseado em dominio do mercado relevante, entendendo
que a analise de concentracao seja feita pela autoridade e nao pelas
requerentes, Vvisto que estas tém interesses enviesados ou
desconhecem a metodologia que devem adotar. Por fim, o Projeto cria
a possibilidade de acordo, entre o Cade e 0s requerentes, em atos de
concentracao, evitando solucdes duras e discussdes no judiciario.

Tamanha foi a importancia dada ao assunto pelo governo, que a
reforma do SBDC passou a fazer parte do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC) de 2007. Espera-se que 0 novo marco normativo
pudesse criar ambiente institucional favoravel ao livre funcionamento
dos mercados e ao investimento privado (MARTINEZ, 20T11)

ApOs sete anos de tramitacao do PL, € promulgada a Lei n°12.529
em 30 de novembro de 2071, surgindo um novo (e até hoje vigente)
marco antitruste brasileiro, a Lei de Defesa da Concorréncia (LDC).

3.2 LEI N° 12.529/201

A LDC enderecou as principais criticas que eram feitas a Lei n°
8.884/1994. J4 na sua ementa, inicia com importante ponto do seu
conteudo: “Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
[...]" (BRASIL, 2011). Com a nova Lei, o SBDC, antes composto por dois
orgaos instrutdrios e um judicante, passa a ser composto por somente
dois: Cade e SEAE.

De uma situacao na qual os 6rgaos do Sistema eram unidades
estanque atuando em um mMesmo processo, temos uma nova
configuracao de 6rgaos atuando na mesma politica publica, mas em
diferentes frentes.

A atividade de defesa da concorréncia da SDE € transferida
integralmente ao Cade, ficando exclusivamente com a incumbéncia de
defesa do consumidor, motivo pelo qual foi renomeada para Secretaria
Nacional do Consumidor (Senacon). O mesmo acontece com as
competéncias instrutdrias da SEAE, ficando esta Secretaria com a
advocacia da concorréncia.

Para viabilizar a execucao das novas funcdes instrutdria e
investigativa, a Lei cria a Superintendéncia-Geral (SG) na Cade. Em
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conjunto com o Tribunal Administrativo de Defesa Econémica (TADE) e
o Departamento de Estudos Econdmicos (DEE), a SG compde os trés
orgaos da instituicao.

A SG passa a exercer as funcdes de investigacao e de instrucao
dos processos, antes desempenhadas pela SDE e pela SEAE, além da
funcao decisdria de arquivamento de casos incipientes de conduta e de
aprovacao de atos de concentracao que nao apresentam preocupacoes
concorrenciais.

O TADE continua responsavel pelo julgamento de condutas
anticompetitivas e, agora também, de atos de concentracao em
segunda instancia. O Tribunal mantém sua composicao de sete
membros, nomeados pelo Presidente da Republica e sabatinados pelo
Senado, mas o mandato passa a ser de quatro anos, sem reconduc¢ao.

O DEE, por fim, presta suporte aos demais 6rgaos realizando
estudos e pareceres econdmicos, de oficio ou por solicitacao. Este
Departamento se torna responsavel pela visdo econdmica nos
processos antitruste, antes desempenhada pela SEAE. Mais uma vez, a
LDC introjeta na mesma institui¢cao os trés nds do antigo SBDC.

A Lei reserva a SEAE uma acao especifica da politica publica de
defesa da concorréncia: o advocacy. Esta Secretaria realiza a promogao
da concorréncia em 6rgaos de governo e perante a sociedade, por meio
de eventos especializados e de elaboracao de pareceres sobre
proposicdes legislativas no Congresso Nacional ou sobre atos
normativos, de entidade publica ou privada.

N3o ha mais sobreposicao de atividades entre os 6rgaos do
SBDC e cada unidade tem funcao auténomas e claras.

O Cade, portanto, passa a concentrar todo o processo de analise
de contracbes econdbmicas e de repressao de condutas
anticompetitivas. Nao é de se surpreender que, durante as discussodes
da nova Lei, tenha sido apelidado de Supercade e que tenha surgido
receios sobre o acumulo de poderes na instituicdao. A respeito deste
dltimo ponto, a Lei fortalece a autarquia com capacidade e controles
institucionais para comportar as novas atribuicoes.

O desenho tripartite anterior do SBDC fazia com que dois 6rgaos
e uma entidade de dois ministérios diferentes atuassem em um
mesmo processo administrativo. Por 6bvio, isso gerava demora na
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tramitacao, retrabalho e custos ao administrado. Em notificacdes de ato
de concentracgdes, por exemplo, era necessario que os interessados
providenciassem toda a documentacgao inicial para os trés érgaos. As
duas Secretarias davam parecer em todos 0s processos, O que
representava redundancia de atividade, falta de otimizacao de recursos
e demora na tramitacao dos casos.

O novo desenho institucional do SBDC concentrou as atividades
preventiva e repressiva da politica publica em um mesmo d6rgao,
privilegiando os principios da especializacao e da eficiéncia.

Bacchi (2012) apresenta contraponto as criticas ao SBDC na Lei
n° 8.884/1994:

A despeito da ineficiéncia deste sistema, havia o aspecto
positivo do mesmo ato de concentragdo ser analisado por trés
6rgaos diferentes o que conferia mais legitimidade as decisdes
do SBDC, na medida em que limitava que decisdes unilaterais
ou enviesadas fossem aplicadas. Apesar dos pareceres da SEAE
e da SDE nao serem vinculantes, é possivel sustentar que havia
um sistema de pesos e contrapesos no SBDC na medida em
gue os pareceres emitidos por érgaos distintos influenciavam
as decisdes do CADE (BACCHI, 2012, p. 49).

A autora pondera, entretanto, que o atual desenho €& mais
eficiente pois estabelece sistema de freios e contrapesos entreaSG e o
Tribunal, criando instancias decisorias e recursais:

No entanto, o sistema de checks and balances permanece e
até mais significativo. Permanece, pois as decisdes da SG
podem ser questionadas pelo Tribunal tanto por avocacao do
proprio Tribunal quanto por impugnagdo de terceiros
interessados. E mais significativo, pois, enquanto no sistema
anterior havia apenas influéncia da SEAE e da SDE nas decisdes
do CADE que nao podiam ser revisadas no ambito
administrativo, no sistema atual o Tribunal é segunda instancia
administrativa, na medida em que a SG é um 6rgao tomador
de decisdes que podem ser revisadas no Tribunal. No mesmo
sentido, Cordovil et al (2012, pp. 38) destaca que a manutencgao
do sistema de pesos e contrapesos € marcante Nno processo de
analise de concentrag¢des (BACCHI, 2012, p. 50).

Compreendendo a importancia adquirida pela SG, a Lei atribui
requisitos legais para o provimento do responsavel por esta unidade. Ao
contrario dos secretarios da SDE e da SEAE, de livre indicacao pelo
Presidente da Republica, o Superintendente-Geral deve ter mais de 30
anos de idade, notdrio saber juridico ou econémico e reputacao ilibada,




€ nomeado pelo Presidente da Republica e aprovado pelo Senado
Federal. Ainda, tem mandato definido de dois anos, com possibilidade
de uma recondugao. Com isso, a Lei estende também ao
Superintendente os controles e garantias dos Conselheiros, ampliando
a independéncia administrativa do Cade e a legitimidade das suas
decisdes.

A LDC, sabiamente, ndo define a estrutura interna da SG,
deixando este ponto flexivel as necessidades da politica publica. Hoje, a
SG é composta por onze coordenacgdes, sendo cinco para analise de
atos de concentracao e seis para analise de conduta anticompetitiva.
Ainda, ha onze divisdes tematicas:

a) Analise de atos de concentragcdo em mercados de varejo e
servicos em geral, educacao, saude e mercado financeiro;

b) Anadlise de atos de concentracao em mercados de produtos
diferenciados, medicamentos, agronegécio e tecnologia;

c) Andlise de atos de concentraciao nas industrias de base,
quimica, petroquimica e demais produtos primarios;

d) Analise de atos de concentracao em mercados regulados;

e) Andlise de atos de concentragcdo sumarios e residuais e
triagem das notificacgoes;

f) Investigacao de cartel nacional;

g) Investigacao de em cartel internacional;

h) Investigacao de cartel em licitagoes;

i) Triagem de denudncias anticompetitivas e producao de
inteligéncia;

j) Negociacao de acordos de leniéncia; e

k) Investigacao de condutas unilaterais.

Ressalta-se que a SG e o Tribunal sao 6rgaos distintos que
funcionam ora como instancias num processo decisdrio, ora como
unidade de investigagcao e unidade de decisdo. Assim, temos um
chinese-wall (segregacao interna de atividades, procedimentos e
informacdes) entre o Tribunal e a SG para preservar a independéncia e
imparcialidade de cada instituicao. O Tribunal tem ciéncia de um caso
apenas apos a conclusdao da investigacdao na SG. Essa modelo
institucional objetiva garantir que a investigacao pela SG seja
independente e técnica e que nao possa ser influenciada por demais
interesses (OCDE, 2019).
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Ainda entre as mudancas institucionais trazidas pela nova Lei, a
criacao de um Departamento de Estudos Econdmicos € considerada
uma importante inovacgao. Este 6rgao aproxima as normas juridicas dos
principios econémicos e representa um salto em qualidade no
desempenho da defesa da concorréncia pelo Cade. O DEE tem acao
proeminente na analise de atos de concentracao, utilizando
ferramental economeétrico para avaliar mercado relevante, poder de
mercado e efeitos competitivas das fusdes. Além disso, o
Departamento torna efetiva a atividade educativa da politica publica,
realizando estudos de mercado? e de jurisprudéncia. Como isso, o DEE
dissemina conhecimento antitruste para a sociedade ao mesmo tempo
que retroalimenta o Cade com dados sobre a sua atuacao que
conduzem acgodes futuras.

Carvalho e Lima (2012) também apontam a consolidacao do
papel da Procuradoria Federal Especializada junto ao do Cade como
um ganho institucional advindo da LDC. Além das atividades consultiva
e de defesa judicial da autarquia, a Lei atribui a esta unidade
participacao mais ativa na instrucao dos processos, atendendo nao
apenas ao Tribunal, como também a SG. A Procuradoria também passa
a ter competéncia expressa para tomar medidas judiciais para a
obtencao de documentos e para propor agao de busca e apreensao.
Seus servidores especializados garantem qualidade e seguranca
juridica nos processos administrativos do Cade, assim como garante a
manutencao das decisdes da autarquia quando ha judicializacao.

A LDC traz importantes e necessarias alteracdes na analise de
atos de concentracao: a analise prévia e novos critérios para submissao.

Conforme tem sido destacado nas andlises da nova lei, a lei
12.529/2011 faz profundas alteracdes no controle de estruturas,
com a introducao do sistema de analise prévia de atos de
concentragao, hd muito recomendado pelas melhores praticas
internacionais. O Brasil era um dos Unicos paises do mundo em
gue se facultava as empresas pedir a aprovagao ao Cade apos
a consumacao da concentragdo econdmica. Tal procedimento,
realizado a posteriori, era nao s6 ineficiente do ponto de vista
econdmico como ineficaz na protecao e defesa do interesse
publico (CARVALHO; LIMA, 2012, p. 26)

A LDC determina, portanto, que os atos de concentracao de
submissao obrigatdria devem ser autorizados pela autoridade antes de

3 A série de estudos Cadernos do Cade é um exemplo da producdo de literatura
técnica do DEE.




sua consumacao. O prazo para analise se torna finito: 240 dias
prorrogavel por até 90 dias. A Lei é clara quanto a impossibilidade de
prorrogacao, definindo que os prazos nao se suspendem ou
interrompem por qualgquer motivo. Apds esse o prazo legal, a
interpretacao é de que o ato se da como autorizado tacitamente. Cabe
ressaltar que ainda ndao houve operag¢ao aprovada por decurso de prazo.

No mesmo sentido de trazer segurang¢a ao mercado e evitar
paralisia do ambiente econémico pela analise do Cade, o Conselheiro-
Relator pode autorizar o ato de concentracao precaria e liminarmente,
impondo condicdes que preserve a sua reversibilidade, como se fazia
Nna lei anterior enquanto se aguardava o longo tempo de analise da
autoridade. Porém, o tempo de analise das operacdes tem sido exiguo
a0 ponto de essa prerrogativa nao ser necessaria. Ainda, a autorizacao
prévia se mostrou eficiente, ao ponto de os requerentes preferirem
aguardar a decisao final a negociar medidas contingenciais.

Em 2016 o Cade estabelece em Resolucao (Resolucao n° 16, de 1°
de setembro de 2016 hoje consolidada na Resolucao n° 33, de 14 de abril
de 2022), que os atos analisados sob o procedimento sumario deverao
ser decididos em 30 dias. Com isso, a autoridade se compromete com
a celeridade processual para os casos simples com menor potencial
ofensivo a concorréncia. Fica demonstrado, assim, que a analise prévia
Nnao impacta o mercado, como se temia na discussao do projeto de lei.

A analise prévia permite a autoridade examinar a operacao antes
que seja consumada e, portanto, antes que produza efeitos no
ambiente concorrencial (que podem ser prejudiciais, de dificil
reparacao ou reversao). A analise a priori tem como grande vantagem,
portanto, impedir que operacdes afetem a concorréncia enquanto a
autoridade toma sua decisao. Ainda, impede que atos de concentracao
consumados tenham de ser desfeitos ou que sofram remédios de dificil
implementacgao.

Os remédios antitruste sao restricdes a um ato de concentracgao,
impostas pelo Cade ou negociadas com as empresas envolvidas,
utilizadas quando a operagao apresenta risco a concorréncia. O pacote
de remédios envolve a indicacao de obrigacdes ou proibicdes aos
envolvidos na operagao e formas de monitoramento e de verificagao de
cumprimento pela autoridade (CONSELHO ADMINISTRATIVO DE
DEFESA ECONOMICA, 2020). Exemplos de remédios sdo: venda de




marca ou de planta fabril, desinvestimentos e alienacao de controle
societario.

As restricdes podem ser impostas unilateralmente pela
autoridade da concorréncia ou podem ser negociadas com as
empresas, por meio de celebracao de acordos.

Attayde e Sakowski (2020) explicam que o poder de barganha do
Cade para negociar ou impor remédios aumenta na Lei n° 12.529/2011
quando as empresas precisam do aval da autoridade para realizar suas
operagdes € quando nao se depara com uma situagcao de fusao em
implementacao:

Acrescente-se que, no contexto da Lei no 12.529/2011, com a
adocdo do sistema de analise prévia de ACs, o aumento do
poder de barganha da autoridade antitruste no que tange a
negociagcao de remédios pode ser constatado, seja pela adogao
de remédios com maior potencial de efetividade, em especial,
remédios estruturais, seja por condicionar o fechamento de
dada operagao a assinatura de um acordo vinculativo com o
comprador do desinvestimento, o que configura o chamado
upfront buyer. (ATTAYDE; SAKOWSKI, 2020, p. 75).

E possivel concluir que esta sistematica de andlise permite ao
Cade desenhar remédios concorrenciais acertados para cada situacao
concreta, conferindo eficiéncia e eficacia a politica publica de defesa da
concorréncia.

Outra vantagem desta inovacao legislativa € fornecer incentivo
para que os requerentes da operacao colaborem com a autoridade para
gue a decisao seja célere e adequada. Nesse novo modelo, as partes se
tornam as principais interessadas em fornecer informacdes
tempestivamente e com qualidade (BACCHI, 2012).

A nova légica torna mais crivel, por exemplo, que as respostas
e informacgodes sejam fornecidas de forma mais natural e célere
pelas empresas. Isso, porque guanto mais rapidas e quanto
maior a completude das informagdes prestadas, mais
rapidamente a operagdo de concentracdao podera ser
consumada (SILVEIRA, 2013, p. 17).

A Lei determina que as condi¢cdes de concorréncia entre as
empresas devem ser preservadas até a decisao final sobre a operacao.
Assim, as partes devem se manter independentes, sem qualquer
interferéncia entre atividades e sem qualquer troca de informacdes
concorrencialmente sensiveis entre si.




As operacdes que queimam a largada e nao aguardam o aval do
Cade, incorrendo em ag¢des que configurem a concentragao, em
diferentes medidas, sao investigadas e multadas por gun jumping.
Nesse caso, ha possibilidade de pena de nulidade e de multa pecuniaria
entre R$ 60.000,00 e R$ 60.000.000,00. Desde a vigéncia da Lei, foram
analisados 274 casos de gun jumping pelo Tribunal, sendo a maioria
resolvida por meio de acordo.

A investigacao de gun jumping € realizada sob o procedimento
para Apuracao de Ato de Concentracao (APAC), instruido pela SG e
julgado pelo Tribunal nos casos em que a Superintendéncia conclui
pela condenacao ou quando o Tribunal avoca para analise.

Sobre os critérios que definem quais operacdes devem ser
obrigatoriamente notificadas ao Cade, a LDC apresenta agora duplo
filtro. Devem ser apresentadas a autoridade, os atos de concentracao
em que, cumulativamente, um envolvido na operacao tenha tido
faturamento bruto anual no Brasil igual ou superior a R$
750.000.000,00 e outro, igual ou superior a R$ 75.000.000,00.

E interessante salientar que a clareza e a taxatividade inerentes
a0 novo texto permitem gue o controle de estruturas se dé de
forma mais eficiente, na medida em que o administrado pode
identificar de modo inequivoco a necessidade de submissado
do negdcio juridico perante a autoridade estatal. A contrario
sensu, a redacado do artigo reduz a margem de interpretagao
do Cade, principalmente no que tange a desnecessidade de
submissdo de determinados atos que se enquadram nas
exigéncias dos arts. 88 e 90, da Lei n° 12.529/11, sem, contudo,
apresentarem qualquer relevancia concorrencial
(GONCALVES; BURG, 2019, p. ).

A LDC ainda faculta ao Cade requerer a submissao, no prazo de 1
ano, de qualquer ato de concentracao, mesmo que nao se enquadre
nos critérios legais, Unica hipdtese remanescente para analise ex post
de atos de concentracao. Com isso, o legislador deu poderes para
autoridade analisar, de forma proativa e irrestrita, concentracdes que

4 Processos n° 08700.005775/2013-19, 08700.008292/2013-76, 08700.008289/2013-52,

08700.002285/2014-41, 08700.010394/2014-32, 08700.000137/2015-73,
08700.011836/2015-49, 08700.002655/2016-11, 08700.007160/2013-27,
08700.005408/2016-68, 08700.007612/2016-13, 08700.011294/2015-12,
08700.003319/2018-49, 08700.000631/2017-08, 08700.010394/2015-13,
08700.010071/2015-20, 08700.004924/2015-94, 08700.001886/2019-41,
08700.002479/2019-51, 08700.001567/2018-55, 08700.003660/2019-85,
08700.000422/2020-51, 08700.005455/2019-54, 08700.002914/2020-81,

08700.008174/2016-19, 08700.005713/2020-36 e 08700.001601/2020-14.




julgar alarmantes. Desde a vigéncia da LDC, essa prerrogativa ja fui
utilizada para determinar a notificacao de quatro casos®, sendo que em
dois deles foram impostas restricdes a operacao. Ou seja, a faculdade
de requerer a submissao de operacdes que estao fora dos critérios
legais evitou que duas operacdes prejudicassem o0 ambiente
concorrencial brasileiro.

Mesmo com a possibilidade de requerer a submissao de
operacdes, surge na literatura uma ponderagao sobre o critério unico
de faturamento das empresas. A critica ocorre em mercados em que 0s
agentes econdmicos nao auferem faturamento nos patamares
estipulados, mas cujas concentracdes impactam a concorréncia, como
0s mercados de saneamento ou de economia digital (por exemplo a
compra do WhatsApp pelo Facebook que nao foi notificada). Surge,
entao, a necessidade de a autoridade monitorar as concentracdes
econdbmicas em mercados digitais e estabelecer seu entendimento
nesses NOVOS Casos.

A LDC aclara o que sera considerado atos de concentracao, com
rol taxativo, aprimorando a definicao lacénica da antiga lei. Segundo a
LDC, ocorre um ato de concentracao quando:

a) Empresas se fundem;

b) Uma empresa adquire quotas, titulos, valores mobilidrios,
acdes, ativos ou por qualquer outro meio que conceda
controle de outra empresa;

c) Uma empresa incorpora outra; ou

d) Empresas celebram contrato associativo, consércio ou joint
venture.

Carvalho e Lima (2012) realcam a importancia dessa nova
definicao legal:

A definicdo de ato de concentragao na nova lei também é mais
objetiva. Ao invés da linguagem aberta que tratava da
notificacdo de “atos sob qualquer forma manifestados que
possam prejudicar a livre concorréncia”, e determinava a
notificacdo de “qualquer forma de concentracdo econémica”
agora temos uma lista das hipdteses em que se considera
realizado um ato de concentragao. Essa opcao aumenta a
seguranca juridica em torno do tipo de ato a ser notificado,
mas também cria desafios para a jurisprudéncia do novo Cade

5 Atos de concentracdo n° 08700.005959/2016-21, 08700.005972/2018-42,
08700.003244/2019-87 e 08700.006853/2021-11.




ao limitar, por exemplo, a margem de interpretacao sobre a
desnecessidade da notificagao de operagdes que, embora a
principio se enquadrem na definicdo geral de ato de
concentragao da lei, dificilmente representam algum interesse
para o direito da concorréncia, como, por exemplo, as
aquisicdes a titulo exclusivo de investimento, reorganizagdes
societarias e aquisicao de participagdao minoritaria
(CARVALHO; LIMA, 2012, p. 30).

A caracterizacao das operagcdes como de notificagao obrigatodria
envolve, portanto, duas etapas: o enquadramento como um ato de
concentracao definido na Lei e a verificacao dos faturamentos minimos
estipulados.

Pereira Neto e Casagrande (2016) afirmam que a LDC avan¢ou de
forma significativa quanto a clareza das operacdes que dependem da
autorizagcao do Cade. Os autores explicam que a analise ex ante,
inaugurada nessa Lei, trouxe a necessidade de estabelecer critérios
mais claros, uma vez que o impedimento de concretizar a operacao
sem o aval administrativo tornou indispensavel explicitar quais
operacodes poderiam ocorrer livremente.

Ainda, a LDC nao traz mais a previsao de autorizacao de ato de
concentracao por motivo preponderantes da economia nacional e do
bem comum, em plena consonancia com a politica econdmica
contemporanea.

Sob a nova legislacao, o requerimento de aprovacao de ato de
concentracao €& apresentado em apenas um guiché na
Superintendéncia-Geral do Cade. Verificando as informacdes e os
documentos indispensaveis a instauragao do processo administrativo e
o0 comprovante de pagamento da taxa, a SG torna a operacao publica e
inicia sua analise. Ao final, a SG pode proferir:

a) Decisao terminativa de aprovacao da operagao sem restricoes,
nos casos de menor potencial ofensivo a concorréncia;

b) Impugnacdao ao Tribunal, caso entenda que o ato deva ser
rejeitado, aprovado com restricbes ou que nao existam
elementos conclusivos quanto aos seus efeitos no mercado.

c) Além da hipétese de impugnacido pela SG, um ato de
concentrag¢ao pode ser julgado pelo Tribunal em outros dois
casos: quando ha recurso contra a decisdo da SG feito por
terceiro interessado ou agéncia reguladora ou quando o
Tribunal avocar o processo. A LDC reitera a nova sistematica




de anadlise prévia e determina que o recurso ou a avocagao
suspende a execucao do ato de concentragdao econémica até
decisao final do Tribunal.

Apos a distribuicdao para um Conselheiro-Relator, o Tribunal
podera aprovar o ato, rejeitar ou aprovar parcialmente com restricdes
gue condicional a validade e eficacia do ato.

As restricdes impostas devem mitigar os efeitos nocivos do ato
de concentracao sobre o mercado e podem incluir, por exemplo: venda
de ativos; cisao de sociedade; alienacao de controle societario;
separacao contabil ou juridica de atividades; ou licenciamento
compulsdrio de direitos de propriedade intelectual.

A LDC prevé que, julgado o processo no mérito, o ato ndao podera
ser novamente apresentado nem revisto no ambito do Poder
Executivo.

A LDC estabelece como regra geral a proibicao de atos de
concentracao que eliminem parte substancial da concorréncia em
mercado relevante, que criem ou reforcem uma posi¢cao dominante ou
que resultem na dominagao de mercado relevante. Adiante, define
critérios balizadores para autorizagcao de uma operacao. A autoridade
deve observar os limites necessarios para atingir os objetivos:

l) Cumulados ou alternativamente:

a) Aumento de produtividade ou de competitividade;

b) Melhoraria de qualidade de bens ou servicos; e

c) Aumento da eficiéncia e do desenvolvimento tecnolégico ou
econémico; e

Il) Repasse aos consumidores de parte relevante dos beneficios
decorrentes do ato de concentracao.

A LDC torna a anadlise de atos de concentracdes mais
transparente, colaborativa e democratica. Primeiro, institui duas
instancias decisdrias: a SG e o TADE. Isso amplia a interagcao dos
requerentes e dos agentes de mercado com a autarquia, aumentando
a legitimidade da decisao da autoridade. Segundo, refor¢ca o controle
entre as instancias decisdrias com a possibilidade de avocacao pelo
Tribunal. Terceiro, fomenta a contribuicao dos agentes de mercado por
meio de recurso de terceiro interessado e permite a colaboracao entre
as instituicdes com o recurso de agéncia reguladora




A nova Lei também aprimora a definicao de posicao dominante.
Inicialmente, a lei anterior era vaga, definindo a posicdo dominante
como o controle de parcela substancial de mercado relevante.
Alteracoes legislativas posteriores estabeleceram a proxy de controle
de 20% de mercado relevante, podendo o Cade alterar o parametro
para setores especificos. A LDC define claramente, e de forma
economicamente mensuravel, que a posicao dominante ocorre
gquando a empresa é capaz de alterar unilateral ou coordenadamente
as condi¢cdes de mercado ou quando controlar 20% de mercado
relevante.

Além das defini¢cdes da LDC, o Cade percebeu a necessidade de
especificar, em norma, procedimentos relacionados a analise de atos
de concentracdao. Nesse sentido, foram publicas as seguintes
Resolucdes:

a) Resolucao n° 13, de 23 de junho de 2015 e Resolucao n° 24, de
08 de julho de 2019, que disciplinam o procedimento
administrativo para apuracdes referentes a atos de
concentracao (APAC);

b) Resolucao n° 17, de 18 de outubro de 2016, que disciplina as
hipéteses de notificacao de contratos associativos;

c) Resolucao n° 33, de 14 de abril de 2022, que disciplina a
notificacdo dos atos de concentracao, prevé procedimento
sumdrio de analise de atos de concentragdo e consolida as
Resolucdes n° 02/2012, 09/2014 e 16/2016.

N3o obstante o arcabouco legal e infra legal, o Cade também
elaborou instrumentos de soft law sobre atos de concentracao, como o
Guia de Remeédios Antitruste, o Guia para Analise da Consumacao
Prévia de Atos de Concentracao Econdmica e Guia de Analise de Atos
de Concentracao Horizontal.

No Relatdrio de Gestao de 2012 (BRASIL, 2013), o Cade pontua trés
desafios para o seu planejamento decorrentes da nova Lei:
reformulacao institucional do novo Cade que incorporou novas
competéncias; adocao da analise prévia de atos de concentracao; e
cumprimento dos prazos processuais em atos de concentragcao e em
processos de investigacao de conduta anticompetitiva.

No mesmo documento, o Cade enumera as principais
realizagdes da sua gestao no ano de 2012. Nota-se que foram acdes
necessarias por obrigacao da nova Lei, ou para implementa-la, e acdes




do planegjamento da autarquia: implantacao do novo Cade;
reestruturacao organizacional, mudanca de sede; criagcdo de nova
identidade visual, revisao do arcabouco normativo interno;
desenvolvimento de novo sistema de andamento processual;
implementacao do sistema de analise prévia dos atos de concentracao;
implementacao de novos critérios para notificacdo de atos de
concentracao; reducao dos prazos de analise de atos de concentracao;
fortalecimento da atuagcao no combate a condutas anticompetitivas;
fortalecimento do DEE; fortalecimento da interacao técnica com
agéncias reguladoras; organizagao e realizacao da Conferéncia Anual
da International Competition Network (ICN), maior evento
internacional na area da defesa da concorréncia; participacao nas
reunides do Comité de Concorréncia e Grupos de Trabalho de
Concorréncia da OCDE; celebracao de Memorando de Entendimentos
com as autoridades da concorréncia peruana e chinesa; inicio das
comemoracdes pelo cinquentenario do Cade; implementacaoda Leide
Acesso a informacao (Lei n°12.527/2011); julgamento de um guantitativo
elevado de atos de concentracdao e de processos de conduta
anticompetitiva.

3.3 AVALIACAO INTERNACIONAL SOBRE LEGISLACAO E
POLITICA DE CONCORRENCIA BRASILEIRAS: REVISAO
POR PARES DA OCDE

A Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) é uma instituicao formada por paises que
trabalham cooperativamente pensando em melhores politicas
puUblicas que servem de modelo para as demais nag¢des, com o fim de
gerar prosperidade, igualdade, oportunidade e bem-estar para todos.

Com 60 anos de existéncia e 38 nacdes-membro, a OCDE é um
forum de discussao e de compartilhamento de experiéncia entre paises
vocacionados para a melhoria de suas instituicdes e, assim, para a
melhoria da vida de seus cidadaos. O Brasil apresentou em 2017 sua
candidatura como membro da OCDE e deve, para tanto, adequar-se as
diretrizes da Organizacao em diversas areas, como saude, educacao,
meio ambiente e, inclusive, concorréncia.

A atuacao da OCDE na tematica da politica de concorréncia
objetiva auxiliar as nacdes na melhoria de leis e politicas de
concorréncia e, assim, promover o crescimento econémico, o emprego,
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a eficiéncia econémica e a elevacao do padrao de vida dos cidadaos.
Nesse sentido, a revisao por pares (peer review, em inglés) € um aspecto
central do trabalho da OECD, sendo realizada quando um pais submete
suas leis e politicas para avaliacado por membros da comunidade
internacional. Até hoje, o Brasil foi avaliado em trés momentos, em
2005, em 2010 e em 2019, que apontaram recomendacdes para
aprimorar a politica de concorréncia no pais.

A revisao por pares, portanto, analisa a aderéncia das leis,
instituicdes e politicas concorrenciais brasileiras as diretrizes da OCDE.
Este processo proporciona insights para a parte revisada, promove a
transparéncia internacional e o entendimento reciproco no beneficio
de todos (OCDE, 2005).

Em 2005, a OCDE realizou o primeiro peer review no Brasil, com
recorte retrospectivo dos ultimos cinco anos de aplicagao da politica de
concorréncia. A publicacao do documento ocorre nove anos apos a
promulgacdo da Lei n° 8.884/1994 e um ano apds a apresentacdo, No
Congresso Nacional, do projeto de Lei que originou a Lei n° 12.529/20T11.
A Organizacao enaltece os esforcos do SBDC de coordenagao entre
seus orgaos e de superacao de divergéncias internas, para a elaboracao
da proposta de reformulacao legislativa.

O relatdrio conclui que, apesar de sérias deficiéncias, o SBDC
obteve sucesso em acdes para implementar uma sdlida politica de
concorréncia no Brasil. Para atos de concentracao, o SBDC criou a
analise sumaria de operagdes simples para otimizar o esforco de
analise, reinterpretou o critério de notificagcao para requerer apenas
operacdes com efeito no Brasil e criou mecanismo para impedir a
consumacao de operacdes preocupantes enquanto durasse a sua
analise. Os recursos livres obtidos a partir do aperfeicoamento da
analise de atos de concentracao puderam ser direcionados para outras
frentes, como a investigacao de cartéis.

Ainda entre 2000 e 2005, houve importantes acdes institucionais
no SBDC. A coordenacao entre SDE e SEAE foi assimilada para
aumentar a sinergia e estabelecer prioridades comuns, como os
preocupantes monoposlios estatais; intensificou-se a interacao do SBDC
com autoridades internacionais e a sua participagao em organizacdes
multinacionais; o SBDC atuou no advocacy, contestando propostas
regulatoérias anticoncorrenciais. No campo do enforcement, o estoque
de casos antigos foi reduzido; o instrumento legal para realizar




operacdes de busca e apreensao foi robustecido e foi criado
instrumento cautelar para cessar conduta anticompetitiva durante sua
investigacao. Ainda, foram criados os programas de leniéncia e de
compliance antitrustes. As analises econémicas foram reforcadas com
a criacao de centro de métodos quantitativos na SDE e com a
contratacao de estudos sobre técnicas quantitativas e economeétricas.

Para enderecar as judicializagdes das suas decisdes, o SBDC se
aproximou do Judiciario, aumentando o entendimento de juizes e
promotores sobre a lei de concorréncia, participando de audiéncias
sobre casos que questionavam suas decisdbes e endossando o
entendimento de que as multas sob questionamento fossem
depositadas em juizo.

Por outro lado, a OCDE identificou aspectos que demandam
melhoria, como a falta de atenc¢ao as praticas anticoncorrenciais locais
e estaduais, a falta de transparéncia das decisdes e nas diretrizes do
Cade e o litigio antitruste privado.

Os pontos altos do SBDC incluem um forte empenho
institucional no que respeita a altos padrdes de integridade, a
autonomia, a adog¢ao de uma politica de concorréncia
consistente e procedimentos justos, um excelente quadro de
lideranca e uma iniciativa privada que o apoia. Pontos fracos
incluem uma estrutura institucional ineficiente e uma equipe
que nao ¢é suficiente em tamanho nem é remunerada
adequadamente para reter funcionarios qualificados durante
muito tempo. As consequéncias traduzem-se em memoria
institucional fraca, ineficiéncia e atrasos. Também ha
problemas relacionados aos critérios legais de notificagdo de
operacOes de concentracao, bem como ao programa de
leniéncia que interferem com uma efetiva e eficiente aplicacao
da lei. A falta de familiaridade dos tribunais é outra fonte de
dificuldades (OCDE, 2005, p. 108).

Dentre as diversas recomendacdes para melhoria legislativa e
institucional da politica publica antitruste brasileira no peer review de
2005, cabe explorar detalhadamente as que dizem respeito a analise de
atos de concentracao. A OCDE opinou pela alteracdao na legislacao,
conforme a seguir:

a) Adotar um padrao explicito de andlise das operacdes de
concentragao.




A OCDE alegou que a Lei n° 8.884/1994 n&o trazia um padrdo
explicito para avaliar concentracdes. Com isso, faltavam transparéncia
ao jurisdicionado e padronizacao da atuacao da autoridade da
concorréncia. A Organizacao recomendou alteracao legislativa para
aclarar quais atos de concentracao seriam proibidos.

b) Estabelecer um sistema de notificagdao prévia a realizacdao da
operacao.

A OCDE depreendeu que tanto o SBDC quanto a comunidade
empresarial avaliavam o sistema de notificagao posterior como
impraticavel e ineficiente. A Organizacao recomendou a adog¢ao da
analise prévia a realizacao da operacao.

c) Substituir o critério de notificagcdo com base em participacao
de mercado por critérios de faturamento nacional das
empresas.

Na Lei n° 8884/1994, um ato de concentracdo deveria ser
notificado se resultasse em controle de 20% de um mercado relevante
ou se qualquer empresa envolvida tivesse faturamento anual igual ou
superior a R$ 400 milhdes. A OCDE aponta trés problemas nessa
formatacao: a nao limitacao do faturamento ao mercado brasileiro
implicava na apresentacao de transacdes que nao tinham efeitos no
pais, o critério de participacdao de mercado das empresas nao é
objetivamente quantificavel, e o critério de faturamento de apenas
uma das partes da transacao, independentemente do tamanho da
outra parte, resultava em notificacao de atos de concentracao que nao
tinham efeito anticoncorrencial A Organizacao recomendou a
implementacao de novo critério para submissao baseado no valor de
faturamento auferido no Brasil por ambos participantes da operacao,
abolindo o critério de participagao de mercado.

d) Eliminar a notificacao de operagcées que nao sejam de fusao.

A Lei n° 8.884/1994 exigia a informac&o de quaisquer formas de
atos que limitassem ou prejudicassem a livre concorréncia ou que
resultassem na dominag¢ao de mercado relevante. Ou seja, todos os
acordos restritivos (ndao apenas fusdes) deveriam ser notificados, até
mesmo realinhamentos estruturais entre firmas. A OCDE entendeu
gue o custo gerado a comunidade empresarial e a autoridade com este
parametro excediam os beneficios resultantes para a concorréncia. A
Organizagao recomendou a restricao de notificacao apenas as fusdes.

© .




e) Analisar com celeridade transacoes inofensivas.

A Organizagao recomendou que, além de um sistema de
notificagcao prévia, fosse adotado mecanismo para analise célere de
transacdées que nao trouxessem riscos para a concorréncia.
Recomendou adocao de mecanismo que permitisse um término
antecipado (early terminantion), pelo qual uma operagao nao
controversa levasse até 40 dias para ser aprovada.

f) Estabelecer um prazo finito para o Cade determinar se
bloqueara uma operacgao.

A Organizacao afirmou ser unissono na comunidade
internacional que a analise de um ato de concentracao seja finalizada
em um prazo razoavel que leve em consideracao a complexidade da
transacao, questdes concorrenciais e a dificuldade em obter
informacdes. A OCDE recomendou que a analise seja finalizada em um
periodo finito e pré-determinado com devida motivacao para
prorrogacgao.

g) Estabelecer procedimento para solu¢ao negociada de casos
de atos de concentracao.

A OCDE recomendou o estabelecimento de mecanismo de
resolucao negociada para atos de concentracao. Ainda, recomendou
gque o acordo seja publicado para conhecimento de terceiros,
garantindo uma avaliagcao correta dos provaveis impactos do acordo
sobre o mercado.

A Revisao por pares de 2005 trouxe, ainda, outras
recomendacdes relevantes, como: consolidar as fun¢des do SBDC um
dnico orgao; estender o mandato dos Conselheiros e do
Superintendente-Geral para quatro anos, para dotar autonomia ao
Cade; assegurar que as indicagdes ao Cade sejam pautadas em
expertise técnica;, adequar o quoérum de votacao para nao travar
julgamentos; criar carreira propria para os servidores do Cade e manter
um quantitativo adequado de forgca de trabalho; analisar a possibilidade
de instalar escritorios regionais do Cade pelo pais; refutar a ideia de que
parcela das multas aplicadas va para o proprio SBDC. Cade apontar que,
dentre essas recomendacgdes, apenas duas nao foram adotadas até
hoje - a criacao de carreira para os servidores do Cade e a criagao de
escritorios regionais da instituicao.




A segunda Revisao por pares da OCDE é realizada cinco anos
depois, em 2010, em um momento em que o Congresso Nacional
analisava a reforma legislativa da lei de concorréncia, alteragcao que a
OCDE recomendou vigorosamente na ultima avaliacao.

O peer review de 2010 aponta como principais conquistas
brasileiras na seara da concorréncia, realizadas no intervalo entre as
avaliacdes, o recrudescimento do combate a cartéis, praticamente
inexistente em 2000 e agora ativo e eficaz, e a solidificagao do
procedimento sumario de revisao de atos de concentracao. Por outro
lado, a OCDE aponta como principais problemas a falta de pessoal no
SBDC levando a demora na analise dos processos e a revisao judicial
que frustrava a execucao das decisdes do Cade.

A OCDE elege, novamente, a reforma do marco legislativo
antitruste como a mais importante recomendag¢ao, mudanca que
ocorrera quase dois anos apos este peer review, com a promulgacao da
Lei n°12.529/2011 em novembro de 2011.

Quanto a analise de atos de concentracao, a revisao por pares da
OCDE de 2010 recomentou:

a) Estabelecer um sistema de notificacao prévia de atos de
concentracgao;

b) Eliminar o critério de participagdo no mercado relevante e
adotar critérios baseados no faturamento bruto doméstico
das partes na andlise de atos de concentracao;

c) Eliminar a notificacdo de transacoées em que nao haja fusao;

d) Viabilizar a aprovacao sumaria de atos de concentragdao que
nao tragam preocupagdes concorrenciais;

e) Estabelecer procedimentos formais para acordos em atos de
concentracgao;

f) Adotar um padrao explicito para a revisao dos efeitos
competitivos de um ato de concentracio;

g) Promulgar o projeto de lei que trata da aplicacao da legislacao
de concorréncia no setor financeiro;

h) Buscar impor remédios estruturais ao invés de remédios
comportamentais em casos de atos de concentrag¢ao, sempre
que possivel;

i) Tirar proveito dos acordos em atos de concentracgao,
promovendo eficiéncia e evitando recursos judiciais onerosos
e demorados.




Nesta avaliacao de 2010, a OCDE apresenta trés recomendacdes
novas: a revisao ex post de atos de concentracao, a priorizagao de
remedios comportamentais e a otimizacao de acordos em controle de
concentragoes.

Quase uma década depois, o Brasil solicita uma revisao por pares
como parte do processo de se tornar um membro associado do Comité
de Concorréncia da OCDE. A avaliagao de 2019 € a primeira, e Unica até
hoje, realizada sob a vigéncia da Lei n°12.529/20T11.

A OCDE contextualiza, nesse documento, que antes da LDC
havia ineficiéncias no nosso sistema antitruste, tais como: regime
posterior de notificacao de atos de concentracao; sobreposicao de
funcao entre os trés 6rgaos do SBDC; impossibilidade de o Cade iniciar
investigagdes independentes (que apenas eram feitas pela SDE) e a
falta de recursos em todo o Sistema. Para a OCDE, a nova Lei
modernizou e simplificou a legislacao e a politica concorrencial no pais,
adotando as recomendacdes e as melhores praticas internacionais
trazidas nas revisdes por pares anteriores.

Ainda sobre a LDC, a OCDE entende que:

Apesar de haver areas que necessitam de melhoria, o Brasil
demonstrou que conseguiu nao apenas implementar o novo e
aprimorado regime da concorréncia com sucesso, mas gque, ao
fazé-lo, consolidou sua posigdo dentre as principais jurisdigcdes
antitruste ao redor do mundo (OCDE, 2019, p. 17).

Na avaliacdo, a Organizacao inspeciona a politica antitruste
brasileira sob diferentes aspectos, como desenho e arranjos
institucionais, aplicacao da legislacao em casos de conduta e em casos
de atos de concentracao, san¢cdes e remédios antitruste, persecucao
concorrencial privada, advocacia da concorréncia e cooperagcao
internacional. Por fim, a OCDE emite suas conclusdes recomendacoes.

No controle de atos de concentracao, a OCDE fez as
recomendacdes a seguir:

a) Adotar patamares mais altos para notificacao obrigatoéria.

OCDE identificou que a maioria das operacdes submetidas a
analise do Cade nao apresentam preocupacdes concorrenciais € sao
processadas sob o procedimento sumario.




Convém notar que cerca de 85% de todas as notificacdes de
atos de concentracao se qualificam para a analise sob o rito
sumario. Também ¢é notdvel que somente 46 das 2588
operagdes notificadas desde 2012 (i.e. 1,7%) chegou a Ultima
fase de uma analise mais aprofundada; e que, em 2017, um ano
com numero recorde de operagdes vetadas, apenas 2% das
operagdes nao foram aprovadas incondicionalmente (OCDE,
2019, p.190).

Desta forma, a Organizagao sugeriu que o Brasil estude seus
critérios de notificagao obrigatoria, avaliando o impacto da adogao de
patamares mais altos que reduzam as notificacdes inofensivas a
concorréncia. Isso “garantiria uma utilizacao eficaz dos recursos do
Cade, reduziria os custos regulatorios sobre as empresas e tornaria o
controle de concentracdes no Brasil mais eficiente” (OCDE, 2019, p. 191).

b) Prolongar, de 12 meses para 24 meses, o prazo para o Cade
solicitar a submissiao de atos de concentragcdo que nao se
enquadram nos critérios de notificagcao obrigatéria.

Essa medida é desejavel no cenario de elevacao do standard de
notificacao, fornecendo maior seguranca para avaliacao de operacdes
problematicas.

c) Adicionar um novo critério de notificagao baseado no valor
dos ativos envolvidos na operagao.

O critério de notificacao atual de faturamento nao leva em
consideracao o valor dos ativos envolvidos na operacao, na contramao
de diversos paises membros da OCDE. Esse novo critério faz frente aos
desafios da economia digital, na qual empresas tem baixo faturamento,
mas possuem ativos de alto valor e de poder de capitalizacao, o que
pode trazer preocupacdes a concorréncia.

d) Utilizar critérios objetivamente quantificaveis e prontamente
disponiveis para notificacdo de atos de concentragciao, em
detrimento do teste de efeitos.

O Brasil aplica, adicionalmente ao critério de faturamento, um
teste de efeitos para determinar se a operacao deve ser notificada. A
OCDE recomenda que o0s paises intercedam apenas em atos de
concentracao que tenham um nexo apropriado com seu territorio e
que utilizem critérios claros e objetivos para determinar se e quando
uma operacao deve ser notificada. A Organizagcao entende que analises
de participagcao de mercado e de efeitos nao sao objetivamente




qguantificaveis ou nao estao prontamente disponiveis as partes
interessadas na operacao. Assim, a OCDE recomenda que o Brasil adote
um teste de nexo local adequado, que seja mais claro e objetivo do que
o teste de efeitos.

Ainda, a OCDE registrou recomendacgdes relevante sobre
questodes institucionais e administrativas:

a) Fortalecer a separacao entre os momentos de instrucao
processual e de tomada de decisdo. A OCDE pontuou que a
possibilidade de uma nova instrugdo pelo Tribunal
compromete os ganhos de eficiéncia da nova estrutura
unificada do SBDC e do novo tramite processual. As fun¢oes
de instrucdo da Superintendéncia-Geral e de decisao do
Tribunal devem ser delineadas claramente para que o
segundo atue mais como instancia deciséria e o primeiro,
como orgao investigativo.

b) Evitar que a divergéncia de posicionamentos no Tribunal leve
a inseguranca juridica. A OCDE enaltece a importancia de as
sessdes de julgamento do Cade serem publicas e a
importancia na composiciao plural do Tribunal. Porém,
opinides distintas podem gerar inseguranca e prejudicar a
funcao do Tribunal de liderar e guiar a politica e a aplicagao da
legislagcao concorrencial, tornando mais dificil estabelecer
entendimentos comum sobre o antitruste no pais. A OCDE
recomenda, ainda, a elaborag¢ao de guias que reflitam a pratica
da autoridade e que padronizem a tomada de decisdao. O Cade
publicou nove guias® que foram premiados
internacionalmente’, sendo trés sobre atos de concentracao.

c) Estabelecer um sistema de nomeacao transparente para os
cargos de Conselheiro e de Superintendente-Geral,
permitindo a submissao de candidatura por pessoas
interessadas. Esta recomendacao demanda alteracao
legislativa na LDC.

d) Equalizar os mandatos dos Conselheiros para que nao sejam
coincidentes, evitando saidas e nomeacgodes coincidentes. Em

¢ Disponiveis no site do Cade em: https://www.gov.br/cade/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes-institucionais/guias-do-cade

7 A revista francesa especializada Concurrences premiou o Cade como vencedor em
primeiro lugar no Antitrust Compliance Awards pelo Guia de Programas de
Compliance em 2021, pelo Guia de Combate a Cartéis em Licitagao em 2020, pelo
Manual de Diligéncias de Busca e Apreensao Civeis em 2018 e pelo Guia de Termo de
Compromisso de Cessagcao em 2017.



https://www.gov.br/cade/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes-institucionais/guias-do-cade
https://www.gov.br/cade/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes-institucionais/guias-do-cade

2022, por exemplo, quatro Conselheiros terao seus mandatos
encerrados dentro de um més. Ainda, a OCDE recomenda que
o mandato do Superintendente-Geral seja de quatro anos, e
nao mais de dois prorrogavel, tendo em vista que ele tem
grande importancia por controlar a agenda de investigacoes
da autoridade. Esta recomendacao demanda interlocucao do
Cade com a Presidéncia da Republica e interesse, desta
ultima, em implementar a medida.

Criar uma Coordenacao-Geral especifica para andlise de
condutas unilaterais. Esta Coordenacg¢do-Geral foi criada em
2022 e conta, hoje, com dez servidores exclusivos.

Criar uma carreira propria para o Cade. Esta recomendacao
demanda forte interlocucao do Cade com o Poder Executivo e
com o interesse do Legislativo nessa medida.

g) Contratar economistas séniores para o Departamento de

h)

Estudos Economicos (DEE) e para a Superintendéncia-Geral,
para potencializar as analises econdémicas realizadas nos
processos antitruste e de advocacy. Nos ultimos anos o DEE
aumentou seu quadro com economistas séniores, muitos com
nivel de doutorado.

Fortalecer a autonomica do Cade em relagao ao Ministério da
Justica. Essa recomendacdo foi atendida com a Lei das
Agéncias, Lei n° 13.848/2019, que concede autonomia
orcamentaria ao Cade.

A OCDE também registrou recomendacdes sobre a politica geral

antitruste:

a)

b)

Aumentar a seguranca juridica e a previsibilidade das decisdes
do Cade por meio da elaboracao de guias sobre temas
substantivos.

Melhorar a cooperacao em advocacia da concorréncia entre o
Cade, a Secretaria de Promocao da Produtividade e Advocacia
da Concorréncia (Seprac) e a Secretaria de Acompanhamento
Fiscal, Energia e Loteria (Sefel).

Para evitar a duplicacdo de tarefas, o Brasil deve aclarar e
fortalecer as responsabilidades da Seprac, da Sefel e do Cade.
As secretarias estdao mais bem posicionadas para conduzir a
avaliacdo concorrencial de projetos de leis e de atos
normativos. Com o conhecimento do Cade sobre o mercado,
ele é capacitado para identificar a falta de concorréncia nos




setores econdmicos e para realizar advocacy na construcao de
uma “cultura da concorréncia”.

d) Fortalecer a persecucao privada em condutas
anticompetitivas. Na época da elaboragdo do peer review de
2019, estava em tramitacao o Projeto de Lei do Senado n°
283/2016 que gerou a Lei n° 14.470/2022.

O quadro a seguir sintetiza todas as recomendacdes da OCDE
sobre atos de concentracao, em suas avaliacdes, e a indicacao se foram
incorporadas a politica de concorréncia brasileira.

Quadro 2: Recomendac¢ées da OCDE em peer review

Ano do
peer Recomendacao
review

Implemen

tado Observacao

I Adotar um padrao explicito de analise Implementado pela Lei

Si
das operagdes 'm n°12.529/201
Estabelecer um sistema de .
notificagcdo prévia a realizacdo da Sim Implermnentado pela Lei
caop ) ¢ n° 12.529/2011
operagao
Substituir o critério de notificacao
com base em participagao de Sim Implementado pela Lei

mercado por critérios de faturamento n°12.529/201
nacional das empresas

Apesar dea lLein®
12.529/2011 nao limitar as
notificagdes aos casos de
Sim fusao, trouxe clareza e
melhor definigdo sobre
guais casos devem ser

submetidos

2005 Eliminar a notificagdo de operagdes

gue nao sejam de fusao

Essa agao foi iniciada
ainda sob a Lei n®
Analisar com celeridade transacgdes Ssim 8.884/1994, com
inofensivas normativo infralegal que
criou a analise sumaria

de operacgdes

Estabelecer um prazo finito para o
Cade determinar se bloqueard uma Sim
operacao

Implementado pela Lei
n°12.529/201




Estabelecer procedimento para
solu¢cdo negociada de casos de atos

Sim

Implementado pela Lei

N n°12.529/20T1
de concentragao
Estabelecer um sistema de .
notificagcdo prévia de atos de Sim Implementado pela Lei
«op ' n° 12.529/20T1
concentragao
Eliminar o critério de participacao no
mercado relevante e adotar critérios .
. Implementado pela Lei
baseados no faturamento bruto Sim o
e . n°12.529/2011
domeéstico das partes na andlise de
atos de concentracgao
Apesar de a Lein®
12.529/2011 n3o limitar as
_ e . notificacdes aos casos de
Eliminar a notificagdao de transagoes . ~
~ . ~ Sim fusao, trouxe clareza e
em gue nao haja fusao .
melhor definicao sobre
guais casos devem ser
submetidos
A analise sumaria de
operacOes foi criada
ainda na Lei n°
8.884/1994, porém a Lei
Viabilizar a aprovacdo sumaria de n°12.529/201 permitiu ao
2010 P ¢ . N . Cade editar a Resolugao
atos de concentracdo que ndo Sim o .
tragam preocupacdes concorrenciais n"16 (consolidada na
g P pas Resolucdo n® 33 de 2022)
que estabeleceu o prazo
de 30 dias para analise
de atos de concentragao
sob o rito sumario
Embora o Unico artigo da
Lei n°12.529/2011
Estabelecer procedimentos formais especifico para a matéria
para acordos em atos de Sim tenha sido vetado, o
concentragao Cade tem utilizado essa
solugao negociada com
seguranca e maturidade
Apesar de o
Departamento de
~ . Estudos Econdmicos
Adotar um padrao explicito para a . .
. . . N realizar diversos estudos
revisao dos efeitos competitivos de Nao

um ato de concentragao

setoriais, entende-se que
o Cade nao sistematizou
a analise ex post como
procedimento




Promulgar o projeto de lei que trata
da aplicagdo da legislacao de
concorréncia no setor financeiro

Sim

Essa questdo foi resolvida
em 2018 por meio da
assinatura de
Memorando de
Entendimento entre
Cade e Banco Central do
Brasil

Buscar impor remédios estruturais ao
invés de remédios comportamentais
em casos de atos de concentragao,
sempre que possivel

Sim

O Guia de Remédios
Antitruste do Cade traz,
como diretriz geral, a
preferéncia por remédios

estruturais

Tirar proveito dos acordos em atos de
concentracao, promovendo eficiéncia
e evitando recursos judiciais onerosos
e demorados

Sim

Implementado pela Lei
Nn° 12.529/201

2019

Adotar patamares mais altos para
notificacdo obrigatéria

Prolongar, de 12 meses para 24
meses, o prazo para o Cade solicitar a
submissdo de atos de concentragao
gue nao se enquadram Nnos critérios
de notificacdo obrigatodria

Adicionar um novo critério de
notificacdao baseado no valor dos
ativos envolvidos na operagao

Utilizar critérios objetivamente
guantificaveis e prontamente
disponiveis para notificacao de atos
de concentragao, em detrimento do
teste de efeitos

Sim

Fonte: Elaborado pela autora (2023)







INDICADORES DE EFICIENCIA
DA LEI N° 12.529/2011

A revisao de literatura, o estudo sobre a legislacao brasileira de
defesa da concorréncia e as revisdes da OCDE demostraram que a Lei
n° 12.529/2011 trouxe alteracdes relevantes a politica publica antitruste,
as quais objetivavam atribuir maior eficiéncia na analise de atos de
concentracao. O questionamento que se faz é: quais indicadores
avaliam a hipotética melhora de eficiéncia nessa atividade?

O tempo médio de analise de atos de concentragao € o primeiro
indicador proposto para mensurar a hipotese do estudo. Com ele,
buscamos verificar se a analise se tornou mais célere, conferindo
eficiéncia ao procedimento. Também é possivel identificar se a LDC,
principalmente por meio do estabelecimento da analise ex ante de atos
de concentracao, conferiu capacidade de execucao a instituicao e
otimizou o desenho da politica publica.

O segundo indicador € a quantidade de atos de concentracao
notificados. Ele indicara se a LDC melhorou o filtro de operacdes que
devem ser apresentadas para analise, fazendo com que sejam
recebidas aquelas com real impacto a concorréncia. Com isso, sera
verificado se a legislacao otimizou o emprego de recursos para entrega
de bem publico, qual seja, se os recursos do Cade estao sendo
direcionados para a efetiva manutencao do ambiente
concorrencialmente saudavel.

O terceiro indicador verificara a quantidade de processos de
conduta anticompetitiva julgados pelo Tribunal Administrativo do
Cade, para verificar se a otimizacao da analise de concentracdes
permitiu enderecar esforcos para a investigacao e o julgamento de
infracdes a ordem econdmica

Por fim, o quarto indicador analisara as decisbes em atos de
concentracao que sofreram judicializacdes. Com isso, pretende-se
avaliar se a LDC trouxe seguranca juridica as decisdes do Cade, fazendo
com que a decisao da autoridade seja respeitada. Este indicador
apresentara, portanto, se houve melhora na efetividade da politica
publica.




Os dados para os indicadores serao coletados dos relatorios
anuais de gestao® do sistema processual do Cade e de controles
internos das areas da autarquia.

Quadro 3: Indicadores de eficiéncia da Lei n° 12.529/2011

Nome do indicador

Tempo médio de
analise de atos de
concentragao

Como sera
calculado

Tempo médio de
analise de atos de
concentragao, em
dias, de 2002 a 2021

Fonte de dados

Relatoérios de gestao
do Cade

Quantidade de atos
de concentracao

Quantidade de atos
de concentracao
notificados de 2002

Relatdério de gestao
do Cade

tificad
notificados 42021
. tidade d
Quantidade de Quantidade de
processos de
processos de L. -
conduta Relatérios de gestao
conduta . .
anticompetitiva anticompetitiva do Cade
Ul aF()JIos julgados de 2002 a
w9 2021
. tidaded
Quantidade de . Q.u§n.| aNe N
S Jjudicializagbes em .
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Fonte: Elaborado pela autora (2023)

41 TEMPO MEDIO DE ANALISE DE ATOS DE
CONCENTRACAO

A Lei n° 8.884/1994 estabelecia o exiguo prazo de 90 dias para a
analise de um ato de concentracao ao mesmo tempo que previa a
suspensao desse prazo para solicitar informagdes ou documentos aos
requerentes da operacao, aos demais players do mercado ou demais
instituicdes. Dessa forma, o prazo de 90 dias nao era fatal e se estendia
enquanto houvesse informacdes e documentos a serem apresentados.

& Disponiveis no site do Cade, em:
informacao/auditoria

Www.gov.br/cade/pt-br/acesso-a-




Ainda, uma operacao era analisada por trés orgaos: recebia
parecer da SEAE do Ministério da Fazenda e da SDE do Ministério da
Justica para, entdo, ser julgada pelo Tribunal do Cade. Esse desenho
institucional do SBDC causava demora no tramite administrativo e
ineficiéncia entre as instancias.

A Lei n®12.529/2011 simplificou a anélise exclusivamente no Cade,
que realiza a instrucao e a decisao final. A maioria dos casos € decidida
pela Superintendéncia-Geral, em processo simplificado, apenas casos
complexos sao julgados pelo Tribunal da autarquia.

A LDC criou, ainda, a analise prévia de atos de concentracao e,
para adequar exequibilidade e seguranca a inovacao legislativa,
estabeleceu um prazo finito para a decisdao sobre uma operagao
submetida. O prazo maximo passa a ser de 330 dias (240 dias
prorrogaveis por mais 90 dias).

A tabela a seguir apresenta o tempo médio de analise de atos de
concentracao, em dias, nas décadas anterior e posterior a LDC:

Tabela 1: Tempo médio de analise de atos de concentracao

Ano Tempo médio de analise de ato de concentracao, em dias
2002 80
2003 83
2004 123
2005 85
2006 65
2007 51
2008 50
2009 4t
2010 41
20T 147
2012 21
2013 26
2014 30




2015 28
2016 28
2017 30
2018 27
2019 29
2020 30
2021 33

Fonte: Producao da propria autora a partir dos relatorios de gestao do Cade (2023)
De forma grafica, temos a seguinte representacao:

Grafico1- Tempo médio de analise de atos de concentragcdo
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Fonte: Producdo da proépria autora a partir dos relatérios de gestao do Cade (2023)

Nota-se a diminuicao do tempo médio de analise a partir de 2012,
qguando a LDC entra em vigor. O pico percebido em 2011 é explicado
pelo sentimento de inseguranca, dos agentes de mercado, em relacao
a nova Lei, que os levou a antecipar as submissdes de operacdes para
gue tramitassem sob a Lei n° 8.884/1994.

E possivel notar, no gréafico 1, que a LDC causou reducdo imediata
no tempo de analise das operagdes, conforme ndmeros de 2010 e de
2012 (o valor de 2011 é considerado outlier). Esse resultado imediato
arrefeceu a inseguranca do mercado sobre a capacidade de o Cade
implementar a nova Lei.

Entre 2002 e 2011 o tempo médio que o0 SBDC levou para analisar
atos de concentragao foi 77 dias, enquanto entre 2012 e 2021, o Cade




levou 28 dias. Ou seja, apods a LDC, o tempo de analise de atos de
concentracao reduziu 63%.

Apesar dos receios, a época, de que o prazo legal para analise
prévia nao seria atendido ou de que o mercado ficaria estagnado pela
demora das analises ex ante, o Cade demostrou capacidade
institucional para absorver os ditames da nova Lei. O conforto com os
NoVos prazos e procedimentos foi tamanho que, em 2016, a autarquia
publicou a Resolucao n° 16 (hoje consolidada na Resolugao n° 33 de
2022) que estabeleceu o prazo de 30 dias para analise de atos de
concentracao sob o rito sumario.

Para enriquecer a interpretacao dos dados de tempo médio de
analise de operacdes, analisaremos a quantidade de atos notificados
por ano. Ou seja, quanto esforco foi despendido a cada ano para analisar
as demandas que receberam? Como a LDC impactou na submissao de
casos?

4.2 QUANTIDADE DE ATOS DE CONCENTRACAO
NOTIFICADOS

Na Lei n°® 8.884/1994 deveriam ser apresentadas operacdes com
participacao de empresa que detivesse 20% de um mercado relevante
ou que tivesse faturamento de R$ 400.000.000,00. As imprecisdes
legislativas residiam no fato de que cabia ao administrado avaliar sua
concentracao de mercado, podendo divergir do entendimento da
autoridade, e que o critério de faturamento era aplicado apenas a uma
das empresas envolvidas, fazendo com que firmas com o faturamento
estipulado tivessem de notificar qualquer aquisicao, até de pequenas
proporgoes.

Os critérios de notificacdo eram, portanto, imprecisos e
abrangentes, causando duvida sobre a obrigatoriedade de submissao
de uma operacgao e fazendo com que a autoridade analisasse operacdes
gue nao apresentavam preocupacdes concorrenciais.

A LDC mudou esse cenario por meio da notificacao prévia, do
tempo finito de andlise e do duplo critério de faturamento para
notificacdo (uma empresa envolvida deve ter faturamento de R$
750.000.000,00 e a outra de R$ 75.000.000,00). Desta forma, criou-se
expectativa de que a LDC diminuiria a quantidade de operacdes
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submetidas, fazendo com que a autoridade analisasse apenas casos
com risco potencial a concorréncia.

A quantidade de atos de concentracao submetidos nas ultimas
décadas ao SBDC, ano a ano, esta apresentada na tabela a seguir:

Tabela 2: Quantidade de atos de concentragédo notificados por ano

Ano Quantidade de atos de concentracao notificados
2002 519
2003 51
2004 517
2005 393
2006 430
2007 599
2008 631
2009 460
2010 683
201 758
2012 617
2013 377
2014 423
2015 404
2016 389
2017 369
2018 405
2019 442
2020 471
2021 627

Fonte: Producao da propria autora a partir dos relatorios de gestao do Cade (2023)

O grafico a seguir relaciona o tempo de analise com a
guantidade de atos de concentragcao apresentados:




Grafico 2 - Relacdo entre a quantidade de atos de concentracdo notificados e o
tempo de analise em dias
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Fonte: Producao da propria autora a partir dos relatorios de gestao do Cade (2023)

Verifica-se que o ano de 2013, seguinte a entrada em vigor da
LDC, apresenta o menor quantitativo de atos de concentracao
submetidos da série, o que pode demostrar que a nova Lei teve impacto
imediato na quantidade de notificacdes ao Cade.

Nota-se, no grafico 2, que a variagao de atos de concentracao
notificados nao é espelhada no tempo de analise. Ou seja, 0 aumento
ou diminuicao na quantidade de operagao apresentadas nao
ocasionou em variacao proporcional no tempo de analise. Com isso é
possivel concluir que, nos momentos de aumento de submissodes, o
SBDC e o Cade demonstraram capacidade de executar a politica
publica de forma a priorizar a analise de atos de concentracao.

Entre 2002 e 2011 foram notificados 5.501 atos de concentragao,
enquanto entre 2012 e 2021, foram notificados 4.524. Apds a LDC,
portanto, o quantitativo de atos de concentracao apresentados reduziu
18%. A reducao é considerada timida frente as expectativas quanto aos
Novos critérios de submissao da Lei, que trariam ao escrutinio do Cade
apenas operagdes com relevancia concorrencial. Ainda, € possivel notar
a crescente, a partir de 2018, ha quantidade de operacdes submetidas,
alcancando, em 2021, patamares similares aos da Lei anterior.

A modesta reducao nas notificagdes e a crescente a partir de
2018 podem indicar que os critérios atuais de submissao se tornaram
defasados ao longo dos anos, conforme apontado pela OCDE no peer
review de 2019.




Outra consideracao a ser feita € a de que fatores exdgenos
podem afetar a quantidade de atos de concentragcao realizados,
incentivando ou desincentivando a ocorréncia de operacdes. Podemos
citar como exemplos: o ciclo econbmico, politicas econémicas e
monetarias, crise econdmica, entre outros. Desta forma, a interpretacao
deste indicador deve ser ponderada em razao desses fatores exdégenos.

O legislador, ciente das variagdes no ambiente econdmico,
incluiu a possibilidade de atualizar o critério de submissao de forma
infralegal. Desta forma, a LDC determina que o valor do faturamento
das empresas envolvidas na operacao pode ser adequado pelo Plenario
do Cade ou por ato conjunto dos Ministérios da Fazenda e da Justica.

Nao foi encontrado registro de debates sobre a alteragcao do
critério de submissao, o que pode ser justificado pela capacidade
institucional demonstrada pelo Cade, analisando mais operacdes sem
aumentar o tempo que leva para isso.

Para avaliar a adequacao do atual critério de submissao de
operacoes, podemos verificar as decisdes do SBDC e do Cade ao longo
do tempo:

Tabela 3: Decisdes em atos de concentragao por ano

Aprovados Aprovados Nao conhecidos ou

Ano Notificados sem com Reprovados com perda de
restricoes  restrigcoes

2002 519 474 9 0] 35

2003 5M 484 8 0 34

2004 517 574 43 1 33

2005 393 345 37 0 15

2006 430 352 20 0 30

2007 599 490 37 0 36

2008 631 550 58 1 29

2009 460 437 19 1 17

2010 683 587 27 1 45

20M 758 649 48 0 19




2012 617 670 39 3 19
2013 377 387 47 3 10
2014 423 413 20 1 8

2015 404 376 7 1 22
2016 389 361 6 0 24
2017 369 355 5 3 15
2018 405 384 6 1 13
2019 442 405 5 0 23
2020 471 423 7 0 24
2021 627 585 6 0 20

Fonte: Produgao da propria autora a partir dos relatérios de gestao do Cade (2023)

Entre 2002 e 2011, 87,5% das operacdes foram aprovadas sem
restricdes, enquanto entre 2012 e 2021, foram 92,8%. Em contraponto, a
qguantidade de operacdes reprovadas triplicou sob a vigéncia da LDC
(foram 4 reprovacdes entre 2002 e 2011 e 12 na década seguinte) e a
quantidade de operacdes com decisao de nao conhecimento ou de
perda de objeto reduziu pela metade (393 casos tiveram uma dessas
decisdes entre 2002 e 2011 e 178 na década seguinte).

A partir dos dados de decisdes de atos de concentracao,
podemos inferir que:

a) Mais operacgoes tém sido aprovadas integralmente sob a LDC,
comparativamente a Lei anterior, frustrando a expectativa de
que o novo normativo otimizaria a acdo da autoridade da
concorréncia, fazendo com que se analisasse apenas
operagdées com risco a concorréncia;

b) Mais operacoes foram reprovadas sob a LDC
comparativamente a Lei anterior, demostrando a capacidade
de enforcement da nova Lei, permitido que a autoridade possa
tomar a decisao mais gravosa em atos de concentrac¢ao;

c) A reducdo na quantidade de decisdes de nao conhecimento
ou de perda de objeto demonstra o ganho de seguranca
juridica advindo da LDC quanto a necessidade de analise
prévia e quanto aos requisitos para submissao.

Para dimensionar o impacto da atividade analise de atos de
concentracao na politica publica de defesa da concorréncia podemos




verificar se essa frente preventiva tem sequestrado os esforcos do SBDC
e do Cade em detrimento de outras acdes, como a repressiva.

4.3 QUANTIDADE DE PROCESSOS DE CONDUTA
ANTICOMPETITIVA JULGADOS

Ao verificar que apoés a LDC reduziu-se o tempo de analise de
atos de concentracao e a quantidade de notificacdes, espera-se que o
esforco poupado fosse utilizado no julgamento de condutas
anticompetitivas.

A tabela a seguir apresenta a quantidade desses processos
julgados pelo Cade ano a ano (processo administrativo para apuracao e
repressdo de infracdes da ordem econdmica da Lei n° 8.884/1994 e
processo administrativo para imposi¢cao de sancdes administrativas por
infracdes a ordem econémica da Lei n°12.529/2011):

Tabela 4: Quantidade de processos de conduta anticompetitiva julgados por
ano

‘ Quantidade de processos de conduta anticompetitiva julgados

2002 34
2003 23
2004 42
2005 63
2006 30
2007 39
2008 58
2009 18

2010 20
20M 16

2012 15

2013 38
2014 57
2015 52




2016 3]
2017 13
2018 25
2019 28
2020 17
2021 25

Fonte: Produgao da propria autora a partir dos relatorios de gestao do Cade (2023)

Entre 2002 e 2011 o Cade julgou 343 processos administrativos,
engquanto entre 2012 e 2021, julgou 301, representando uma queda de
12% na segunda década. Retomando que nessa segunda década
também houve reducao de 18% na quantidade de atos de concentracao
notificados, ndo se comprova a hipotese de que, com a diminuicao de
operacdes sob analise, o Cade teria mais recursos para priorizar o
julgamento de processos administrativos.

O grafico a seguir apresenta a relacao entre a quantidade de
processos de conduta anticompetitiva (PA) julgados e de atos de
concentracao (AC) notificados.

Grafico 3 - Relacdo entre a quantidade de processos de conduta anticompetitiva
julgados e de atos de concentracao notificados
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Fonte: Producao da propria autora a partir dos relatdrios de gestao do Cade (2023)

E possivel notar que as linhas ndo apresentam correlacdo, ou
seja, a reducao de atos de concentracao analisados nao leva ao
aumento de processos de conduta anticompetitiva julgados.




Este indicador nos relembra que os dispositivos da LDC que
otimizaram a analise de atos de concentracao (notificacao prévia,
tempo finito para analise, tramitacdo em unico 6rgao e clareza de
critérios para submissao) demandaram, também, esforco do Cade para
seu cumprimento.

Os numeros demostrados nesse indicador também podem ser
explicados pelo fato de que, antes de o processo de conduta
anticompetitiva ser encaminhado para julgamento pelo Tribunal do
Cade, ocorre a instrucao do processo administrativo pela
Superintendéncia-Geral da autarquia. A tramitacao administrativa dos
casos neste ultimo o6rgao depende de recursos financeiros, recursos
humanos, desenvolvimento tecnoldgico, quantidade de denuncias e de
instauracdes, entre outros. Desta forma, a redugao na submissao de
atos de concentracao ao Cade nao é capaz de exercer influéncia direta
Nna quantidade de processos de conduta anticompetitiva julgados.

4.4 QUANTIDADE DE JUDICIALIZACOES EM DECISAO DE
ATOS DE CONCENTRACAO

A LDC trouxe clareza no seu texto legal quanto a necessidade de
submissao, aos critérios de notificacao e quanto a definicao de atos de
concentracao. Ainda, trouxe melhorias de procedimentos, tornando o
processo mais participativo e transparente, com a analise em duas
instancias (Superintendéncia-Geral e Tribunal), possibilidade de recurso
administrativo para o Tribunal, participacao de terceiros interessados
Nno caso e possibilidade de solucao negociada que mitigue
preocupacdes concorrenciais. Esse conjunto de aspectos trouxe
seguranca juridica a analise de atos de concentracao, seja na
compreensao, pelo administrado, sobre suas obrigacdes, seja na
confianca de uma analise célere e técnica.

Para verificar se a LDC realmente trouxe seguranca juridica a
analise de atos de concentracao, a tabela a seguir apresenta a
qguantidade decisdes em atos de concentracao judicializadas:
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Tabela 5: Quantidade ag¢des judiciais em atos de concentracdo

Ano da decisdo do ato de Quantidade de ag¢des judiciais em atos
concentracao de concentracao

2002 4
2003 1

2004 1
2005 12
2006 6
2007 6
2008 14
2009 7
2010 7
2011 6
2012 1

2013 9
2014 3
2015 3
2016 2
2017 3
2018 0
2019 3
2020 1

2021 3

Fonte: Produgao da proépria autora a partir dos relatérios de gestao do Cade (2023)

Dentre os atos de concentracao analisados entre 2002 e 2011,1,3%
tiveram acao na Justica, enquanto na década seguinte, esse valor foi de
0,6%. Em numeros absolutos, foram 74 decisdes judicializadas na
década anterior a LDC, e 28 na década posterior, representando uma
queda de 62%.
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Apesar de os dados com recorte temporal apresentarem
conclusdes interessantes, entende-se que este indicador deve ser
mensurado verificando o regime juridico dos atos de concentracao
judicializados. Com isso, sera possivel identificar qual regramento
incitou mais discussao judicial.

Tabela 6: Quantidade de atos de concentracao judicializados, por Lei, de 2002 a
2021

Quantidade de atos de concentracao judicializados

Lei n°® 8.884/1994 88

Lei n°12.529/201 14

Fonte: Producdo da proépria autora a partir dos relatérios de gestao do Cade (2023)

Verifica-se que 88 contestacdes ocorreram em decisdes
tomadas sob a Lei n° 8.884/1994 e 14 sob a LDC. E possivel afirmar,
portanto, que as decisdes de atos de concentracao sob a LDC foram
mais respeitas, com queda de 84% de contestacdes no Judiciario.

A tabela a seguir apresenta o tipo de decisao da autoridade da
concorréncia que suscitou discussao judicial.

Tabela 7: Tipos de decisdo em atos de concentracio judicializados

Quantidade de atos de concentracao

LU E L) judicializados

Aprovagao sem restricao 43
Aprovagao com restricao 39

8.884/1994 Nao conhecimento 1
Perda de objeto 3

Reprovacao 2

Aprovagao sem restrigao 7

Aprovagao com restricao 4

12.529/2011

Ndo conhecimento 0]

Perda de objeto 1




Reprovacao 2

Fonte: Producao da propria autora a partir dos relatorios de gestao do Cade (2023)

Nota-se que, na Lei n° 8.884/1994, 489% das decisdes
judicializadas ocorreram em atos de concentracao aprovados. O motivo
€ a alta contestacao da multa aplicada pela apresentacao intempestiva
da operacdo. A Lei n° 8.884/1994 determinava a apresentacdo da
operacao no prazo de quinze dias Uteis apds sua realizagcao, sob pena
de multa que poderia chegar a quase R$ 60.000,00. O enforcement
dessa Lei para a submissdo correta de uma operagao nao se Mostrou
efetivo ou eficiente. A possibilidade de judicializacao por
intempestividade de notificagcao foi extinta na LDC com a determinacao
da notificacao prévia.

Ainda na Lei n° 8.884/1994, dez operacdes foram contestadas
judicialmente quanto ao mérito, ou seja, 0s requerentes recorreram ao
Judiciario para alterar a decisao da autoridade da concorréncia. Dentre
elas, esta o famoso caso da Nestlé e Garoto, operacao realizada em
2002, decidida pelo Cade em 2004 e judicializada em seguida. Apenas
em 2023 o caso teve solucao no Cade, por meio de celebracao de acordo
consensual que pode encerrar a lide judicial.

Dentre as judicializacdes ocorridas em atos da LDC, apenas uma
contestou o mérito da decisao da autoridade, no caso uma decisao de
reprovagao, representando em queda de 90% nas contestacdes de
mérito As demais apresentaram contestacao de multa aplicada por
apresentacao de informacao enganosa pelos requerentes, contestacao
de terceiros (como empresas, cidadaos e agentes politicos) contra a
decisao do Cade e houveram pedidos de autorizacao judicial para
implementar a operacao quando os tramites processuais do Cade
estavam suspensos por falta de quérum no Tribunal.

Constata-se, portanto, que a LDC reduziu as judicializacdes em
decisao de atos de concentracao, inclusive as que discutiam o mérito
da decisao, e gue um numero representativo dessas acdes judiciais sob
a Lei n°® 8.884/1994 decorriam do procedimento e ndo da decisio final.
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CONCLUSAO

A pesquisa apresentada propds-se avaliar os impactos da nova
lei antitruste, a Lei n° 12.529/2011, na anélise de atos de concentracao
econdmica. Para isso, adotou o método hipotético-dedutivo. Partindo
da observacdo de que a Lei n° 8.884/1994 apresentava distorcoes
prejudiciais a analise de fusdes e aquisicoes, formulou a hipdtese de que
a LDC trouxe eficiéncia a essa atividade. Para testar a hipotese, foram
utilizados quatro indicadores mensurados, para comparagao, nos dez
anos anteriores e posteriores a LDC, cuja analise permitiu confirmar,
ajustar ou refutar a hipdtese. Os dados para os indicadores foram
coletados dos relatorios anuais de gestao, do sistema processual do
Cade e de controles internos das areas da autarquia.

A revisdao de literatura apresentou trabalhos selecionados que
tangenciam a Lei de Defesa da Concorréncia e atos de concentragao.
Nao foi identificado estudo na tematica apds 2020 ou com recorte da
Administracao Publica ou que apresente comparac¢ao, com dados, do
impacto da Lei. O presente estudo, portanto, propde abordagem nova
sobre a tematica.

Foi realizado estudo sobre a legislagao brasileira de concorréncia
e a analise de atos de concentracao. Com isso, foi delineado o processo
brasileiro de desenvolvimento e evolucao legislativa e de consolidacao
da politica publica de defesa da concorréncia.

Foi apresentada a perspectiva internacional sobre a legislacao e
a politica de concorréncia brasileiras, por meio da analise das avaliagdes
realizadas pela OCDE. Foi identificado que a LDC atendeu a todas as
criticas realizadas pela OCDE sobre a Lei n° 8.884/1994. Porém, a
avaliacao realizada pela Organizagao em 2019, Unica sob a vigéncia da
LDC, apresenta recomendacdes a atual legislacao.

Por fim, os indicadores foram mensurados e apresentados. A
reducao de 63% no tempo de analise de atos de concentracao apos a
LDC, confirma que o novo desenho institucional do SBDC, unificando a
analise em um uUnico 6rgao, e o prazo finito para decisao trouxeram
eficiéncia a analise de atos de concentracado. Este ponto tem grande
impacto para o administrado, que tem a decisao rapida e segura para
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concretizar sua operacao, diferentemente do cenario da Lei n°
8.884/1994, na qual a operagdo estava implementada, de forma
precaria, enguanto aguardava, por longo periodo, o parecer da
autoridade.

A reducao de 18% na quantidade de notificacdes apds a LDC
indica o impacto dos novos critérios de submissao. Ainda, o novo
standard esclarece quais operacdes devem ser submetidas, reduzindo
a aplicacao de multas pela nao submissao, multas essas que eram
objeto de recursos administrativo e judicial. A LDC, portanto, otimizou
recursos publicos, reduziu custos aos administrados e trouxe seguranca
juridica.

A mensuracdao do indicador de quantidade de operacdes
notificadas demonstrou, também, que a quantidade de operagdes
reprovadas triplicou sob a LDC, evidenciando que a analise ex ante
inaugurada na LDC aumentou o enforcement do Cade.

Foram identificados indicios de que os critérios de submissao de
uma operacao precisam ser reavaliados: a quantidade de notificagcdes
cresce desde 2018 e os casos aprovados integralmente aumentaram
sob a LDC. Cabe apontar que a OCDE fez essa recomendagao no peer
review de 2019.

A interpretacao do indicador de quantidade de atos de
concentracao notificados deve ser ponderada, ainda, em razao de
fatores exdgenos que influenciam a ocorréncia de concentracoes,
como o ciclo econémico e politicas econdmicas e monetarias.

A otimizacao da analise de atos de concentracao com a
tramitacao em balcao unico e menos operacdes a serem analisadas,
Nao causou o aumento de julgamentos de processos de conduta
anticompetitiva. Nao foi identificada correlacao direta entre atos de
concentracao analisados e processos julgados, antes ou depois da LDC.
O que pode ser explicado pelo esforco do Cade de adaptacao a LDC e
pela necessidade de recursos financeiros e humanos para investigagcao
de condutas anticompetitivas. abertura de casos (decorrentes de
denuncia ou de oficio).

A seguranca juridica trazida pela LDC reduziu a judicializacao do
meérito das decisdes em 90%. Ainda, muitas acdes judiciais na Lei n°
8.884/1994 contestavam a multa aplicada por intempestividade da
submissao, e nao a decisao final. A analise prévia instituida pela LDC
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extinguiu essa possibilidade de judicializacao. Ainda assim, a
judicializacao de mérito.

Conclui-se, portanto, que a LDC trouxe ganhos de eficiéncia a
politica publica de defesa da concorréncia, notadamente a analise de
atos de concentracao, principalmente no tempo de analise dos casos e
na seguranca juridica das decisdes administrativas
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