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RESUMO

A presente dissertagdo tem por objetivo examinar o conflito de competéncia
administrativa entre o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE e o Banco
Central do Brasil — BACEN, nos casos de anadlise prévia e julgamento de ato de
concentracdo econdmica entre instituicdes financeiras, na perspectiva da eficiéncia
regulatéria. O conflito decorre da incompatibilidade normativa entre a Lei do BACEN n°
4.595/1964 e a Lei do CADE n° 12.529/2011 (antiga Lei n° 8.884/1994). Ambas as leis
autorizam as respectivas autarquias a promoverem o julgamento de ato de
concentracao econdmica entre instituicbes financeiras, situacdo que provoca uma
evidente ineficiéncia regulatéria, na medida em que ha duas autoridades competentes.
Para este trabalho, a eficiéncia regulatoria € consubstanciada na inexisténcia de normas
incompativeis entre si. Assim, a Avaliacdo de Impacto Regulatério se revela como
instrumento para se garantir a solugdo 6tima de eficiéncia regulatéria. A eficiéncia
regulatéria € um dos temas mais caros ao Direito Administrativo moderno, em razédo do
intenso momento de inflagéo legislativa. Assim, quanto maior a quantidade de leis, maior
sera a possibilidade ao aparecimento de divergéncias normativas. O excesso de normas
conflituosas impede a organizagao do setor regulado, ndo garantindo seguranca juridica
suficiente a entrada de novos investimentos para a condugdo do desenvolvimento
econdmico. O tema da pesquisa vincula-se a area de concentracao “Direito Econémico
e Desenvolvimento” da PUCPR, e a linha de pesquisa “Estado, Economia e
Desenvolvimento”, ja que as Instituicbes Financeiras ocupam um espaco significativo
na perspectiva do desenvolvimento econémico do Estado Brasileiro. Além da regulagao
ser um importante instrumento de atuagao do Estado na ordem econdémica, a qual deve
operar de maneira eficiente, de modo a alcangar a maximizagao dos seus objetivos e
incrementar o setor regulado. Por conclusdo, adota-se o entendimento que o
memorando de entendimentos CADE/BACEN, ainda que passivel de criticas quanto ao
seu conteudo, contribuiu para a construcdo da eficiéncia regulatéria e a seguranca
juridica, no ambito do Direito posto. Por sua vez, a adogao do ferramental da Avaliagédo
de Impacto Regulatério, se implementada como pressuposto ao processo legislativo,
permite garantir a solugéo 6tima de eficiéncia regulatoria.

Palavras-chave: Sistema Financeiro Nacional. Concorréncia. Regulacido Econdmica.
Competéncia Administrativa. Eficiéncia Regulatoria.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to examine the conflict of administrative competence
between the Administrative Council for Economic Defense - CADE and the Central Bank
of Brazil (BACEN), in cases of prior analysis and judgment of economic concentration
among financial institutions, in the perspective of efficiency regulatory framework. The
conflict arises from the normative incompatibility between BACEN Law No. 4,595 / 1964
and CADE Law No. 12,529 / 2011 (former Law No. 8,884 / 1994). Both laws authorize
the respective local authorities to promote the judgment of an act of economic
concentration between financial institutions, a situation that causes obvious regulatory
inefficiency, since there are two competent authorities. For this work, the regulatory
efficiency is embodied in the inexistence of incompatible standards. Thus, the Regulatory
Impact Assessment is revealed as an instrument to guarantee the optimum solution of
regulatory efficiency. Regulatory efficiency is one of the most expensive issues in
modern Administrative Law, due to the intense moment of legislative inflation. Thus, the
greater the number of laws, the greater will be the possibility of the emergence of
normative divergences. The excess of conflicting norms prevents the organization of the
regulated sector, not guaranteeing sufficient legal security to the entrance of new
investments for the conduction of the economic development. The research topic is
related to the "Economic Law and Development" area of PUCPR and to the research
line "State, Economy and Development", since the Financial Institutions occupy a
significant space in the perspective of the economic development of the Brazilian State
. In addition to regulation, it is an important instrument for the State to act in the economic
order, which must operate efficiently, in order to maximize its objectives and increase the
regulated sector. By way of conclusion, it is understood that the CADE / BACEN
memorandum of understanding, although subject to criticism as to its content,
contributed to the construction of regulatory efficiency and legal certainty, within the
scope of established law. In turn, the adoption of the tool of the Regulatory Impact
Assessment, if implemented as a presupposition to the legislative process, allows to
guarantee the optimal solution of regulatory efficiency.

Key-Words: National Financial System. Competition. Economic Regulation.
Administrative Competence. Regulatory Efficiency.
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PROLOGO

A grande dificuldade de qualquer pesquisador é a identificagdo de um tema
que desperte a atencdo da comunidade académica e, de fato, tenha alguma
controvérsia doutrinaria ou jurisprudencial. Além disto, a pesquisa deve trazer consigo
relevancia tedrica. Nesse sentido, € sempre dificil a escolha do objetivo de pesquisa. No
entanto, na presente dissertagdo, a ideia surgiu naturalmente.

Ja era fim de tarde, quando no escritério de advocacia que trabalhava me
deparei com uma consulta a respeito de ato de concentragdo econdmica entre
instituicdes financeiras. Na época, havia recém obtido a titulagao de advogado e ja teria
de enfrentar o meu primeiro embate: descobrir a definicido de ato de concentracao
econbmica. E, mais: realizar um parecer apontando se a operagido societaria era
possivel e, se ndo, quais as razdes. Afinal, seria um negdcio que envolveria significativa
quantia financeira envolvida e ambas as instituicdes estavam interessadas.

Apos a identificagdo do conceito de ato de concentracao e seus elementos
autorizadores, passou-se a examinar qual a autoridade competente para sua
autorizacdo. Se é que existia. Intuitivamente ja havia definido que certamente existiria
uma entidade responsavel, afinal, haveria dominancia de mercado. Alguma lei deveria
estabelecer qual a autoridade competente para o julgamento da concentragdo. Realizei
uma consulta na internet e encontrei pouco material sobre o assunto. Ndo havia nada
dispondo exatamente sobre o tema. Fiquei horas pesquisando na biblioteca do escritério
€ nao encontrava nenhuma linha escrita sobre o tema.

Como precisaria entregar o parecer em cinco dias € nao havia identificado
nada sobre o tema, no dia seguinte, fui a biblioteca da Universidade Federal do Parana
e a biblioteca publica do Estado. La, achei pouquissimas coisas, mas que me ajudariam
a tragar um direcionamento da pesquisa. Afinal, eu tinha a obrigagédo de elaborar um
parecer opinativo sobre a possibilidade ou ndo da fusao e, mais que isso, apontar os
riscos dela.

Por coincidéncia no destino, no dia seguinte, na recepg¢ado do escritdrio,
havia uma vers&o impressa do jornal valor econdmico. Involuntariamente e sem nenhum
interesse académico, comecei a folhar o jornal e encontrei no setor “fusbes &
aquisigoes” a seguinte manchete: CADE e BACEN travam disputa sobre competéncia
em matéria de fusao bancaria. S6 poderia ser a intervengéao divina. Ali, a minha pesquisa

teria inicio. A matéria trazia uma série de dados que contribuiram para pesquisa. Por
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exemplo, nela era reproduzida a divergéncia de opinides entre o parecer da AGU e a
procuradoria juridica do CADE. E, portanto, havia um conflito. Naquele instante, percebi
que o parecer nao seria tdo simples quanto esperava que fosse.

Apébs a leitura da matéria, constatei que havia uma diversidade de temas
que poderiam ser tratados, a partir do conflito de competéncias administrativas. Dai
decorria a complexidade do parecer. O problema n&o residia, simplesmente, na
aparente incompatibilidade normativa entre a Lei n° 4.595/94 e a Lei n® 8.884/94, que
atribuiam ao BACEN e ao CADE, respectivamente, autoridade para julgamento de
fusdes bancarias. O problema da regulagdo setorial X a regulagcdo concorrencial
igualmente se revelava importante. Outra questao proeminente dizia respeito a escolha
do Poder Publico pela preservacdo da estabilidade do sistema financeiro ou pela
manutencdo da concorréncia. Emergiria, ainda, a discuss&o sobre a protecdo do
consumidor ou a preservacao da concorréncia. Portanto, o problema demandaria uma
analise mais ampla do que a mera incompatibilidade normativa.

Analisando os argumentos do parecer da AGU, pode se alcancar a
conclusdo que € evidente a competéncia exclusiva do BACEN. Ora, se por forca
constitucional, o sistema financeiro nacional sé pode ser regulado por lei complementar
e a Lein. °4.595/64 foi recepcionada com essa qualidade pela ordem constitucional de
1988, a questao esta superada. Nao ha qualquer duvida sobre a competéncia privativa
do BACEN. A Lei 4.595/64 é expressa ao prescrever que compete ao BACEN autorizar
a aglomeragao bancaria.

Contudo, para nao ter uma visdo parcial e confirmar a ébvia autoridade
exclusiva do BACEN, por desencargo de consciéncia — embora ja tivesse convicgdo que
era o BACEN a quem devia submeter o ato — resolvi ler o parecer da procuradoria
juridica do CADE e a manifestacao de Gesner de Oliveira, entdo conselheiro.

A competéncia € do CADE. Os argumentos eram tao consistentes e claros
que nao havia discussao a esse respeito. A Lei n° 8.884/94 nao trazia nenhuma isengao
antitruste. Se todas as empresas devem se submeter a apreciacdo do CADE, nédo
existiria motivo para afastar esta imposicao das instituicbes financeiras. A concorréncia
deve ser preservada. E principio da ordem econdmica. A intencdo do constituinte era
exatamente esta.

Ali, tive a nitida conviccdo que n&o conseguiria elaborar um parecer em
cinco dias. Tinha um sem numeros de argumentos a examinar e, ao final, tinha que
concluir. Como eu, advogado recém-formado, poderia opinar em algo que as
procuradorias do CADE e do BACEN divergiam.
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Recorri a doutrina especializada. Encontrei uma manifestacdo de Carlos Ari
Sundfeld no sentido de reconhecer a complementaridade de competéncia. Ou seja, uma
seria a responsavel pela avaliacdo dos riscos sistémicos da operacdo e a outra
analisaria os aspectos concorrenciais.

Esta seria a solugdo mais pratica. Mas e o custo da operagao? As
instituicdes financeiras teriam de pagar taxas das duas entidades. E se uma autoridade
deferir a concentragéo e a outra negar? Ha espaco para recorrer? Alguma das entidades
€ mais importante? Varias questdes vinham-me a cabeca.

Por sorte, em razdo de motivos comerciais, as instituicbes financeiras
desistiram do negécio. No entanto, vi que havia um grande espacgo académico para
discussao com riquissimos argumentos juridicos. Deste modo, o tema da pesquisa tinha
sido encontrado. Assim, submeti 0 meu projeto de pesquisa ao processo seletivo do
mestrado em Direito da Universidade Estadual do Rio de Janeiro. Reprovei na ultima
fase das entrevistas. No entanto, o tema permanecia ainda sem uma analise definitiva.
Ou seja, o problema de pesquisa ainda existia. Deste modo, apds o cumprimento das
etapas de avaliagao, obtive éxito no processo seletivo deste programa de mestrado em
Direito. Bastava agora consolidar os argumentos e apresentar as conclusées sobre o

tema.
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INTRODUGAO

Desde o preambulo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, identifica-se o interesse do constituinte em garantir o Estado Democratico de
Direito, fundado na preservagao ao Principio da Legalidade e da Seguranga Juridica.’
Sobre a coordenacéo das leis no sistema juridico, Hans Kelsen acentua que o Direito é
um sistema normativo que regula os comportamentos humanos, determinando o dever
ser das condutas e a sua forma de agdo. Desta forma, as normas devem,
necessariamente, guardar compatibilidade entre si para se promover a segurancga
juridica das relagdes.? Alias, Norberto Bobbio esclarece que néo é possivel, dentro de
um mesmo ordenamento juridico, a existéncia de normas antinémicas, razao pela qual
sugere métodos para sua solugdo, com o objetivo de promover a harmonizagdo do
sistema.?® José Joaquim Gomes Canotilho, inclusive, categoriza a seguranca juridica
como elemento fundamental ao Estado de Direito.*

No mesmo sentido, Rafael Vallim assevera nao ha como cogitar a existéncia
de seguranca juridica frente a um ordenamento juridico hipertrofiado, incoerente e
sujeito a alteragbes constantes desacompanhadas de revogagdes expressas, do qual
nao é possivel extrair, com objetividade, as normas vigentes, imperativas aos individuos
e que habilitam a ag&o do Estado.® Nao ha duvidas, portanto, inclusive, que a seguranga
juridica ocupa um papel de protagonismo dentro da Teoria Geral do Direito e do Estado.®

Desta forma, o Estado, no exercicio da sua fungao regulatéria, tem o dever

de observar o impacto da sua intervencédo, de modo a sempre garantir a eficiéncia e

1 Assim dispde o Preambulo da Constituigdo Federal de 1988: Nos, representantes do povo brasileiro,
reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar
o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugao pacifica das
controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 01
jan. 2019.

2 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugéo de Jo&o Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2009, p. 37.

3 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Tradugédo: Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. Brasilia: Editora UNB, 2003, p. 46.

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicio. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 88.

5 VALIM, Rafael. O principio da seguranca juridica no direito administrativo brasileiro. S30 Paulo:
Malheiros, 2010, p. 91-133.

6 Carlos Aurélio Mota Souza assevera que a seguranga juridica ocupa maxima importancia dentro do
sistema. Veja in: SOUZA, Carlos Aurélio Mota. Seguranga juridica e jurisprudéncia: um enfoque
filosofico-juridico. S&o Paulo: Ltr, 1996, p. 75.
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preservar a seguranga juridica no setor regulado. Exemplo disso, foi a ineficiéncia
regulatéria constatada no conflito de competéncia entre o Conselho Administrativo de
Defesa Econémica — CADE e o Banco Central — BACEN, nos casos de concentragao
econdmica, entre Instituicdes Financeiras. Isto porque, a Lei do BACEN n° 4.595/1964
e a Lei do CADE n°® 12.529/2011 (antiga Lei n° 8.884/1994) atribuiram competéncias
administrativas fiscalizatdrias idénticas a ambas as autarquias. Assim sendo, tanto o
CADE quanto o BACEN, no Direito posto, estdo autorizados a vetar e impor multas a
fusdes entre instituigdes financeiras.

A mencionada divergéncia normativa, entre CADE e BACEN, adquiriu
importante destaque apods alguns Conselheiros do CADE, no julgamento do ato de
concentracao n° 08012.006762/2000-09, chamado caso FINASA (outubro de 2001). O
processo consistia na aquisicdo de 26% do total das agbées em circulagao do capital
social da empresa Brasmetal Industrial S/A, empresa holding do grupo FINASA, pela
Zurich Brasil Seguros S/A. Referida concentragdo provocaria dominancia de mercado
pela Zurich. Assim, o assunto foi encaminhado ao plenario do CADE para apreciagao e
deferimento. Contudo, sem adentrar ao mérito da questdo, alguns Conselheiros
entenderem pela incompeténcia do CADE para julgamento do ato, fundamentando-se
no parecer n° AGU/LA-01/2001 da Advocacia Geral da Unido — AGU.”

A Advocacia-Geral da Unido — AGU, em consulta promovida pelo Poder
Executivo, na pessoa do Ministro da Fazenda, opinou pela competéncia privativa do
BACEN para a apreciacdo de atos de concentracdo econdmica entre Instituicbes
Financeiras. O primeiro fundamento da AGU baseia-se no artigo 10, X, “c” da Lei n°
4.595/19648 e no artigo 18, paragrafo 2.° da mesma lei,° os quais analisados
conjuntamente, atribuem competéncia exclusiva ao BACEN. A este argumento soma-
se o fato de que artigo 192 da Constituicdo Federal de 1988 prescreve que o sistema

financeiro nacional s6 pode ser regulamentado por lei complementar.’® Como a Lei n°

0 presente ato de concentragao esta disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAXAO1tM
iVcL9FcFMR5UuJ6rLgPEJuTUu08mg6wxLt0JzZWxCor9mNcMYP8UA|TVPIdxRfPBccUWhrCNGDknM_F5
6i9dILnOXxHX7ggUXTW-x-8dyBaVi>. Acesso em 01 jan. 2019.

8 Art. 10° da Lei n° 4.595/1964: Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil: (...) X -
Conceder autorizagéo as instituigcdes financeiras, a fim de que possam: (...) ¢ - ser transformadas, fundidas,
incorporadas ou encampadas. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4595.htm>.
Acesso em: 01 de jan. de 2019.

9 Art. 18° da Lei n° 4.595/1964: As instituigbes financeiras somente poderdo funcionar no
Pais mediante prévia autorizagdo do Banco Central da Republica do Brasil ou decreto do Poder Executivo,
quando forem estrangeiras. (...) § 2° O Banco Central da Republica do Brasil, no exercicio da fiscalizagédo
que lhe compete, regulara as condigdes de concorréncia entre instituigdes financeiras, coibindo-lhes os
abusos com a aplicagao da pena (Vetado) nos termos desta lei.

10 Artigo 192° da Constituigdo Federal: O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o
compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares que disporéo,


https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxAO1tMiVcL9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVP9dxRfPBccUWhrCNGDknM_F56i9dILnOxHX7ggUXTW-x-8dyBaVi
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxAO1tMiVcL9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVP9dxRfPBccUWhrCNGDknM_F56i9dILnOxHX7ggUXTW-x-8dyBaVi
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxAO1tMiVcL9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVP9dxRfPBccUWhrCNGDknM_F56i9dILnOxHX7ggUXTW-x-8dyBaVi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4595.htm
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4.595/1964, foi recepcionada com natureza de lei complementar pela CF/88, s6 poderia
ser revogada por lei de igual hierarquia. Nesse sentido, a antiga Lei da Concorréncia,
em se tratando de lei ordinaria, ndo teria revogado as normas instituidas por lei
complementar e, portanto, a lei valida para regular a matéria seria a Lei n © 4.595/1964.
Ha, também, a especialidade normativa da Lei n® 4.595/1964 sobre a Lei do CADE n°
12.529/2011 (antiga Lei n° 8.884/1994) e, portanto, utilizando-se de critérios para
solugédo de normas antinbmicas, a primeira prevaleceria sobre a segunda.

De outro lado, ha juristas que sao partidarios da aplicacao da Lei de Defesa
da Concorréncia para estes casos. Assim entendem refutando todos os argumentos
propalados pela AGU, pelos mesmos fundamentos, mas em sentido diverso. Ha, ainda,
uma terceira via que reconhece a competéncia complementar entre as autarquias. Neste
contexto, o BACEN exerceria a fungao regulatéria e o CADE funcao adjudicatéria. Ou
seja, nao haveria qualquer conflito de competéncia entre os 6rgaos, mas sim, relagcao
de complementaridade: a competéncia de um nao excluiria a do outro.

A exposi¢ao do problema, bem como na analise dos argumentos expedidos
pelas partes, € a que se dedica o Primeiro Capitulo desta dissertacdo. Além disso,
examina-se a sujeicdo do CADE aos pareceres oriundos das Advocacia-Geral da Uniao,
apos sancao Presidencial, tendo em vista que Conselheiros do CADE deixaram de
analisar o mérito da questao, a pretexto da obrigatoriedade de submissao da autarquia
concorrencial as manifestagdes da AGU.

O fato é que esta incompatibilidade normativa, além de provocar a
inseguranca juridica ao setor regulador, também ascende um tema caro ao Direito
Administrativo contemporaneo que envolve a eficiéncia regulatéria. O Segundo Capitulo
€ dedicado ao exame do principio da eficiéncia, desde a sua origem e a sua constante
busca em todas as reformas administrativas propostas, até a sua constitucionalizacao,
por meio da Emenda Constitucional 19/98. A analise do referido principio é condigao
indispensavel ao presente estudo, tendo em vista que a eficiéncia é tratada como
pressuposto regulatério. Ao final, o capitulo destina-se a verificar a ineficiéncia
regulatéria dentro do conflito CADE X BACEN.

Diante do reconhecimento que o problema da ineficiéncia regulatéria néo é
local, mas sim global, o Terceiro Capitulo traz algumas experiéncias estrangeiras, com
o objetivo de verificar se na Unido Europeia, nos Estados Unidos e no MERCOSUL, ha

a mesma incompatibilidade normativa entre a entidade concorrencial e financeira.

inclusive, sobre a participacédo do capital estrangeiro nas instituicdes que o integram.
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Assim, o exame de outros ordenamentos permite verificar se ha o mesmo problema em
outros paises e qual seria a solugcédo adotada para resolvé-lo.

No Brasil, por exemplo, em 2018, foi adotado um memorando de
entendimentos, firmado entre o CADE e o BACEN, a fim de se resolver o impasse
normativo entre as duas autarquias. Em razao deste ocorrido, o Capitulo Quarto, analisa
a legalidade do acordo, sob a éptica da prevaléncia do principio da eficiéncia em relagéo
ao principio da legalidade. Portanto, ndo se pode analisar a tematica sem enfrentar a
questado da preeminéncia de um principio em relagado ao outro.

Por fim, o Quinto e ultimo Capitulo, apresenta a Avaliacdo de Impacto
Regulatério como um instrumento a se garantir a solugao 6tima de eficiéncia regulatéria
neste conflito entre as autarquias. Este mecanismo se revela importante, porque ha em
trAmite no Congresso Nacional um projeto de lei que se propbe a sanar a
incompatibilidade normativa. No entanto, se ndo houver uma ponderagdo da
consequéncia de sua aprovacao, o conflito podera persistir.

Nesse sentido, a analise do conflito CADE X BACEN certamente contribuira
ao mundo académico, para o aprimoramento das discussbes legislativas
proporcionando consequéncias imediatas a toda a coletividade em geral. Nao se
pretende o exaurimento de analise dos temas da regulacéo e eficiéncia, mas sim em
examinar o conflito sob a oéptica da eficiéncia regulatéria. Com a redugdo de
incompatibilidades normativas, o ordenamento juridico estara mais apto a garantir o
alcance da eficiéncia regulatéria, bem como propiciar maior seguranga juridica ao setor

regulado.
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CAPITULO 1 - O PROBLEMA REGULATORIO SETORIAL E CONCORRENCIAL: O
CONFLITO CADE X BACEN

1.1 O PROBLEMA: A INCOMPATIBILIDADE NORMATIVA QUE DEU ORIGEM AO
PARECER DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

A questao relativa ao conflito de competéncia administrativa entre o Banco
Central — BACEN e o Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia — CADE,
pode se declarar existente desde a promulgacao da Lei n° 8.884/1994 quando ao CADE
se atribuiu, expressamente, autoridade para julgamento de ato de concentragéo
econdmica de qualquer espécie, incluindo as realizadas entre instituigdes financeiras."
Contudo, a controvérsia CADE X BACEN foi, de fato, encetada pelo aviso n° 613 de 20
de outubro de 2000. Naquela oportunidade Pedro Malan, entdo Ministro de Estado da
Fazenda, encaminhou, por meio do referido aviso, solicitagcdo de parecer ao Advogado-
Geral da Unido da época, Gilmar Mendes. A divergéncia de opinides sobre a autoridade
competente para andlise de atos de concentragdes econdmicas entre instituicdes
financeiras, foi institucionalizada no parecer da Procuradoria-Geral do Banco Central de
um lado, e pelos pareceres da Procuradoria-Geral do CADE, da consultoria juridica do
Ministério da Justica e do estudo realizado pelo conselheiro do CADE, Gesner de
Oliveira, de outro lado."?

Sob a 6ptica normativa, examinando o direito posto, a discussao residia na
incompatibilidade ou néo entre a Lei n°® 4.595/1964 e a Lei n° 8.884/1994."* A primeira

criou o BACEN como entidade responsavel pela regulagdo do sistema financeiro

1 Muito embora a presente dissertagéo néo trate diretamente do tema, € importante esclarecer, desde logo,
que para o presente trabalho, sera utilizado o conceito de ato de concentragdo definido pelo artigo 90 da
Lein® 12.529/2011, a saber: “Art. 90. Para os efeitos do art. 88 desta Lei, realiza-se um ato de concentragao
quando: | - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se fundem; Il - 1 (uma) ou mais
empresas adquirem, direta ou indiretamente, por compra ou permuta de agbes, quotas, titulos ou valores
mobiliarios conversiveis em agdes, ou ativos, tangiveis ou intangiveis, por via contratual ou por qualquer
outro meio ou forma, o controle ou partes de uma ou outras empresas; Ill - 1 (uma) ou mais empresas
incorporam outra ou outras empresas; ou IV - 2 (duas) ou mais empresas celebram contrato associativo,
consoércio ou joint venture”. Deste modo, ndo sera considerado, a presente dissertagdo, qualquer outro
conceito construido pela doutrina e/ou jurisprudéncia nacional e/ou estrangeira.

2 Muito embora a divergéncia normativa seja precedente ao aviso citado, nesta ocasi&o ela foi, de fato,
suscitada pelas entidades, visando seu esclarecimento pela Advocacia-Geral da Unido. O presente histérico
¢ identificado no parecer n® GM-020, extraido dos autos do processo n° 00001.006908/2000-25. Disponivel
em: <http://www.agu.gov.br/atos/detalhe>. Acesso em: 22 ago. 2018.

13 Vale destacar que o conflito de competéncia administrativa entre as duas autarquias foi iniciado ainda
sob a vigéncia da Lei n° 8.884/1994. Atualmente, a concorréncia é regulada pela Lei n°
12.529/2011.Contudo, a divergéncia entre as competéncias permanece.
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nacional, incluindo, dentre as suas competéncias, a prerrogativa de autorizar fusdes
entre instituicbes financeiras. A segunda lei, por sua vez, instituiu o CADE como
autoridade maxima em matéria concorrencial, competindo-lhe n&o s6 prevenir e reprimir
as condutas infracionais contra a ordem econdmica, como também permitir ou proibir
atos de concentragdo de qualquer natureza que venham a prejudicar a concorréncia.
Desta forma, ambas as leis admitiam a interpretacdo de modo a atribuir competéncia
privativa a alguma das duas entidades para andlise prévio e julgamento de atos de
concentracao econémica entre instituigdes financeiras.

Diante disso, o parecer do Advogado-Geral da Unido - AGU examinava os
argumentos apresentados pelos envolvidos e, ao final, opinava a respeito sobre qual
entidade é responsavel pela analise e a aprovacao de atos de concentracdo econémica
de instituicdes integrantes do sistema financeiro nacional. Se ha uma entidade que
detém a competéncia privativa ou, ainda, se é possivel entender que ambas exercem
suas funcdes de maneira complementar. Naquela ocasiao, o parecer da AGU entendeu
pela competéncia privativa do BACEN pelos motivos que serdo detidamente
examinados adiante. De toda sorte, em verdade, o fato é que, desde a opinido exarada
no parecer encomendado a Advocacia-Geral da Unido, a celeuma entre as duas
autarquias tornou-se definitivamente instaurada, proporcionando um riquissimo debate
juridico, sobretudo diante da importancia que as instituigdes financeiras ocupam no
amago do sistema econémico.

Sobre o protagonismo bancario na economia, Niklas Luhmann, a propdsito,
em sua teoria dos sistemas, apresenta que a sociedade é composta por inUmeros
sistemas sociais que se comunicam entre si, provocando efeitos tanto dentro do préprio
sistema quanto a seu redor. Dentro do sistema macro/social existem outras diversidades
de sistemas menores, como o econdmico e, no cerne dos micro sistema econdmico
estdo inseridas as instituicdes bancarias.'* Das licbes de Luhmann revela-se a
importancia dos bancos no ambito econdmico, o que, em certa medida, auxilia na
interpretacao do parecer da AGU de modo a opinar pela competéncia privativa do Banco
Central para decidir sobre a matéria. Ora, se 0os bancos sao protagonistas na economia,
nada deve ocorrer a revelia da autoridade maxima do sistema financeiro, o BACEN.

Neste sentido, assim que o parecer da Advocacia-Geral da Uniao AGU/LA-
01/2001, opinando pela competéncia privativa do BACEN para julgamento da matéria,

foi assinado pelo Presidente do Brasil, Fernando Henrique Cardoso, em abril de 2001,

4 LUHMANN, Niklas. A posig&o dos tribunais no sistema juridico. Revista Ajuris, Porto Alegre, v. 17, n.
49, pp. 149-168, jul., 1990.
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Joao Grandino Rodas, entado presidente do CADE, passou a adota-lo, com fundamento
na obrigatoriedade legal da submissdo do 6rgdo concorrencial a todos os pareceres
emanados da AGU. Referido posicionamento de Rodas provocou a discordancia de
parte de membros do CADE, sendo que os Conselheiros dissidentes continuaram a
julgar casos de concentragdo bancaria, inclusive aplicando multas, sob justificativa que
o CADE era autarquia autbnoma, e, dessa forma, nao tinha o dever constitucional de se
submeter a pareceres oriundos da Advocacia-Geral da Uniao.

Vale destaque que, antes do parecer da AGU, todas as questbes de
concentracao bancaria eram submetidas ao CADE, que as apreciava com fundamento
no artigo n ° 15 da Lei n °© 8.884/1994, consubstanciado no dever de submissao a este
regime juridico concorrencial de todas as pessoas fisicas, juridicas, de direito publico ou
privado, associagoes de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda
que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, e até mesmo aquelas que
exergam alguma atividade econdmica sob o regime de monopolio."”® A propésito, o
CADE ja possuia diversos precedentes sobre a matéria, sendo que em todos eles era
confirmada a sua competéncia para a apreciacao de atos de concentragdo econémica
no sistema financeiro.'®

Em 1995, por exemplo, ocorreu o primeiro caso de concentragao bancaria
analisado pelo CADE, a qual foi submetida a Secretaria de Direito Econémico — SDE,
pela Comissao de Valores Mobiliarios - CVM, por meio do oficio n°® 139/95. Basicamente,
diante da vigéncia da Lei n°® 8.884/1994, a procuradoria juridica da CVM entendeu que
caberia ao conselho da entidade concorrencial analisar a concentragdo, dada a
possibilidade de que a fusdo entre o Banco Francés e Brasileiro S.A. e o America
Finance Company Limited (Grupo Itau) poderia provocar danos a concorréncia no setor
bancario. Vale recordar que naquela ocasiao, ainda sob a vigéncia da Lei n° 8884/1994,
todos os assuntos relacionados a infracdo da ordem econdmica, deveriam ser antes
encaminhados a Secretaria de Direito Econémico — SDE, para emissao de parecer
técnico visando a realizagao da analise preliminar do assunto e, somente apos, o tema

seria encaminhado ao Conselho."

15 Art. 15° da Lei n° 8.884/1994: Esta lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou
privado, bem como a quaisquer associagbes de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito,
ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam atividade sob regime
de monopodlio legal.

16 CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga e; MATTOS, Paulo Todescan
Lessa. Introdugéo. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga e; MATTOS,
Paulo Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e Regulagdao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2002, p. 10.

17 Sob o regime da Lei n° 8.884/1994, a Secretaria de Direito Econémico - SDE era a responsavel pela
investigacédo de crimes contra a ordem econémica, sé remetendo o caso ao plenario do CADE quando, de
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Em juizo prévio da questdo, a SDE, em nota técnica, recomendou que a
matéria fosse enviada ao BACEN, diante da sua competéncia privativa para exame de
atos de concentragao bancaria, além da possibilidade de provocar danos a estabilidade
e higidez do sistema financeiro nacional. Contudo, o conselho do CADE entendeu que
como a fusdo analisada envolveria matéria concorrencial, deveria, impreterivelmente,
ser submetida ao CADE — diante da vigéncia da Lei n° 8.884/1994 — a qual ndo
comportaria excegdes. Em outras palavras, o Conselho do CADE reforgou seu papel
de entidade maxima no setor concorrencial, ndo admitindo qualquer modalidade de
excecao, porém, vale registrar que na decisao, ressalvou o papel do BACEN na analise
dos impactos da fusdo no enfraquecimento da manutencdo da higidez no sistema
financeiro e retornou ao CADE para apreciacdo dos efeitos da concentracao na
preservagdo da concorréncia setorial.’® Dessa forma, o caso do Banco Francés
provocou os primeiros debates, ainda que de maneira superficial, sobre a matéria.

Por sua vez, o caso mais emblematico foi o do banco FINASA,? sendo
realcado nao somente o debate CADE X BACEN para julgamento de concentragao
bancaria, como também a relacdo do CADE com outros organismos do Estado
Brasileiro, tal qual sua sujeicdo aos pareceres oriundos da Advocacia-Geral da Uniao.
Grandino Rodas, entao presidente do CADE, entendeu pela vinculagao da autarquia ao
parecer exarado pela AGU, sendo acompanhado pela Conselheira Hebe Romano. Os
demais conselheiros manifestaram-se pela competéncia do CADE para julgamento da
matéria, ante a possibilidade de infracdo as normas concorrenciais, restando destinado
ao BACEN o papel de agente fiscalizador, regulador e indutor do sistema financeiro.?!

O chamado caso FINASA foi a primeira manifestacdo formal das entidades
apos a sancéao presidencial do parecer da AGU. A questao da disputa de competéncias
foi tratada de maneira bastante profunda pelos conselheiros do CADE. Basicamente, o
caso FINASA envolvia a fusdo entre Banco Finasa de Investimentos S.A., Brasmetal
Industria S.A. e Zurich Participacao de Representacdes. A operacao societaria consistia

na aquisi¢ao pela Zurich Brasil, da Finasa seguradora. Assim, a Zurich deteria boa parte

fato, restasse configurada infracdo a ordem econdmica. Desta maneira, no caso do Banco Francés, a
secretaria entendeu pela existéncia de indicios infracionais, razdo pela qual encaminhou o assunto ao
plenario do CADE.

8 Todo o historico pode ser observado no Ato de Concentragdo n° 87/1996. Disponivel em:
http://www.cade.gov.br/. Acesso em: 22 ago. 2018.

19 Considera-se emblematico o caso FINASA, tendo em vista que foi a primeira vez que os conselheiros,
com profundidade de argumentos, debateram a tematica da competéncia concorrencial e a competéncia
setorial.

20 Ato de concentragéo n. ° 08012.006762/2000-09. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/>. Acesso em:
22 ago. 2018.

21 Esta posigdo foi defendida por: TURCZYN, Sidnei. O sistema financeiro nacional e a regulagio
bancaria. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 390.
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do mercado de seguros, com abrangéncia geografica nacional. O julgamento do ato de
concentracao foi submetido ao conselho do CADE, sendo consolidados, por maioria dos
votos do plenario, dois entendimentos centrais. O primeiro foi o reconhecimento da
complementariedade de competéncias entre o CADE e o BACEN para julgar atos de
concentragdo bancaria, sendo o primeiro responsavel pela regulagdo concorrencial e o
segundo pela regulacdo setorial. No entanto, os conselheiros ressalvaram que a
competéncia privativa em matéria antitruste € do CADE, sem hipéteses excepcionais. O
segundo entendimento consolidado, por maioria de votos, pelos conselheiros do CADE,
por ocasidao do julgamento do caso, foi a auséncia de vinculagdo do CADE as
manifestagdes oriundas da AGU, ainda que sancionadas pelo Presidente da Republica.

No entanto, o conselho do CADE nao se reuniu para emitir posicao
definitiva da entidade sobre o tema, permanecendo, assim, a indefinicdo. O resultado
desta incompatibilidade normativa é justamente uma regulacao ineficiente que pode
provocar diversos prejuizos as instituicoes financeiras, redundando na judicializagao
do assunto. Exemplo disso, pode-se verificar na fusdo bancaria entre o Banco
Bradesco e o Banco BCN. O Banco Bradesco ndo submeteu a operacao ao CADE,
por entender que a matéria competiria, exclusivamente, ao BACEN. Via de
consequéncia, teve contra si a imposigao de multa pecuniaria pelo érgao de controle
concorrencial.??> A questdo foi judicializada pelo Banco BCN, por discordar da
aplicacdo da penalidade, pelo que o Superior Tribunal de Justica — STJ, no
julgamento do Recurso Especial n° 1094218/DF, por meio da sua 1.2 Turma,
manifestou seu entendimento no sentido de que o parecer da AGU tem efeito
vinculante em relagcdo ao CADE e que a competéncia para julgamento de ato de
concentragao bancaria seria privativa do BACEN.?? A procuradoria juridica do CADE
interpds Recurso Extraordinario n® 664.189/DF, perante o Supremo Tribunal Federal
— STF, ao qual foi negado seguimento.?* O CADE interpds agravo regimental, que
esta pendente de julgamento.

Portanto, em exame aos casos concretos relatados, constata-se que a
incompatibilidade normativa entre as autarquias, realgada pela auséncia de

submissdo do Conselho do CADE ao posicionamento favoravel ao BACEN contido

22 Disponivel em: <https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?KOXi3eEq
JC73dCc3G_MH5w73G76ivtXYDDG65Jr7vK4thNNdRnnFDgAfJTIfRN8_ywCudV1gCNGrQiNgXFAcnQH
WdFrwfugH3JBCr6LZvbKPVoEvwNhsqZfLwyzw5dVL>. Acesso em: 01 jan. 2019.

23 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro
&termo=200801736771&totalRegistrosPorPagina=40&aplicacao=processos.ea>. Acesso em 01 jan. 2019.
24 Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4170404>. Acesso em: 01 jan.
2019.
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https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?KOXi3eEqJC73dCc3G_MH5w73G76ivtXYDDG65Jr7vK4fhNNdRnnFDgAfJTIfRn8_ywCudV1gCNGrQiNgXFAcnQHWdFrwfugH3JBCr6LZvbKPVoEvwNhsqZfLwyzw5dVL
https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&termo=200801736771&totalRegistrosPorPagina=40&aplicacao=processos.ea
https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&termo=200801736771&totalRegistrosPorPagina=40&aplicacao=processos.ea
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4170404
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no parecer procedente da AGU e sancionado pelo Presidente, provocou a ineficiéncia
regulatéria e uma total inseguranca juridica no segmento de fusdes bancarias. As
instituicdes financeiras que desejam realizar alguma fusdo bancaria que importa em
concentracdo de mercado, ficam expostas aos riscos de imposicdo de multa por
alguma das autarquias. Além disso, o problema se agrava na medida em que n&o ha
qualquer solugao legislativa ou judicial.

De todo modo, uma questéo que adquiriu significativa importancia a partir
deste conflito: o relacionamento da AGU com outras entidades. Se ha, ou ndo, dever
de submissdo aos pareceres procedentes da AGU, apds a sang¢ao Presidencial.
Portanto, antes de adentrar a questdo central da incompatibilidade normativa, ¢é
imprescindivel para a compreensao da tematica, a analise da sujeicao do CADE a

manifestacbes da AGU, sancionadas pelo Presidente da Republica.

1.2 A SUJEIGAO DO CADE AOS PARECERES EXARADOS PELA AGU

Além do debate envolvendo competéncias administrativas idénticas a
autoridades distintas, suscitada pela divergéncia de opiniées das procuradorias juridicas
da autarquia concorrencial e da setorial, outra questdo que adquiriu significativa
importancia foi a sujeigcdo ou ndo do CADE aos pareceres exarados pela AGU, apoés a
sangao presidencial. Desta forma, o caso FINASA trouxe contribui¢des juridicas
importantes, ndo s na incompatibilidade normativa propriamente dita a respeito da
autoridade competente para julgar fusdes entre institui¢des financeiras, como também
na analise da submissdo da autarquia concorrencial as manifestagdes, oriundas da
AGU. Carlos Ari Sundfeld consolidou os argumentos expedidos pelos conselheiros que
foram favoraveis ou nao a sujeicdo do CADE aos pareceres exarados pela Advocacia-
Geral da Unido, sancionados pelo Presidente da Republica.?®

A primeira tese, defendida pelos conselheiros Jodo Grandino Rodas e Hebe
Romano, admite a vinculacdo do CADE aos pareceres procedentes da AGU e tem como
fundamento de validade o fato de que todas as autarquias, mesmo aquelas sob regime
especial, ndo gozam de independéncia total em relagdo ao poder central da

Administracdo Publica, submetidas, portanto, a um rigoroso controle autarquico

25 SUNDFELD, Carlos Ari. Concorréncia e Regulagdo no Sistema Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 35.
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imprescindivel a promogéo do cumprimento de metas e coordenagao das diretrizes das
entidades.?

A ideia da vinculagao das entidades da Administragao Publica aos pareceres
advindos da AGU, apo6s sangao presidencial, fundamenta-se no artigo 40, paragrafo
primeiro, da Lei Orgénica da Advocacia-Geral da Unido n° 73/93.?” Referido dispositivo
prescreve que os pareceres da AGU, sancionados pelo Presidente da Republica,
vinculam a Administracdo Direta e, portanto, todas as entidades e 6rgéos ficam
obrigados a cumpri-los. Além desta obrigacao legal de submissao, imposta as entidades
governamentais, a AGU exerce fungdo de assessoria e consultoria juridica do Poder
Executivo, nos termos do artigo 1°, paragrafo unico da Lei Complementar n® 73/93.28
Diante disto, a interpretagdo dos conselheiros que opinaram pela vinculagao do CADE
aos pareceres, foi no sentido de reconhecer a necessaria submissdo da autarquia aos
pareceres da AGU, tendo em vista a competéncia técnica para solugao de divergéncia
de opinides entre autarquias.

Soma-se aos dispositivos mencionados, o fato de que o artigo 3°, Xl a Lei
Complementar n® 73/93, prevé, expressamente, como uma das atribuicbes do
Advogado-Geral da Unido a fung¢ao de dirimir as controvérsias entre os érgaos juridicos
da Administragédo Federal.?® Assim, portanto, nas hipoteses de conflito de competéncia
entre entidades integrantes da Administragdo Federal, a Advocacia-Geral da Uniédo
podera ser convidada a manifestar-se, de maneira fundamentada, para a resolucéo do
conflito de competéncia entre as partes. Apds a devida intimacdo e exposi¢cao dos
motivos pela AGU, o seu parecer € encaminhado ao Presidente da Republica, para que
este aprove, ou nao, o entendimento exarado no documento. E, apds a sua aprovacgao,
devera ser de observancia obrigatéria a todas as entidades.

Ademais, os conselheiros Hebe Romano e Jodo Grandino Rodas, em seus
respectivos votos, identificaram, ainda, que sdo principios fundamentais da

Administragdo Publica, a coordenagao e o controle das demais entidades vinculadas,

26 O inteiro teor dos votos pode ser lido em: CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula
Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e Regulagdo do Sistema
Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 461 e ss.

27 Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Uni&o s&o por este submetidos a aprovagao do Presidente
da Republica. §1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a
Administracéo Federal, cujos 6rgéos e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.

28 Art. 1° A Advocacia-Geral da Unio ¢ a instituigdo que representa a Uni&o judicial e extrajudicialmente.
Paragrafo Unico. A Advocacia-Geral da Unido cabem as atividades de consultoria e assessoramento
juridicos ao Poder Executivo, nos termos desta Lei Complementar.

29 Art. 3° A Advocacia-Geral da Uni&o tem por chefe o Advogado-Geral da Uni&o, de livre nomeagao pelo
Presidente da Republica, dentre cidadaos maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e
reputacao ilibada. Xl - unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta aplicacéo das leis, prevenir
e dirimir as controvérsias entre os 6rgéos juridicos da Administracao Federal.
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na forma do artigo 6°, incisos Il e V do Decreto-Lei n°® 200/67.3° A propdsito, a forma e
ambito de coordenacgéo, estdo previstos no artigo 8°, paragrafo primeiro do Decreto-Lei,
consubstanciado na execugao dos planos e programas de governo, coordenados e em
todos os niveis da Administragédo Publica.®' O controle encontra fundamento de validade
no artigo 13° do Decreto-Lei n°® 200/67, o qual estabelece que ele sera exercido,
igualmente a coordenagdo, em todos os graus da Administragdo.?? Desta maneira,
durante a sua atuacdo, o Poder Publico deve exercer a atividade de ordenacgao e
comando sobre as demais entidades vinculadas.

Assim, com base nesses dispositivos citados que Jodo Grandino Rodas,
acompanhando pela Conselheira Hebe Romano, advogaram pela submissdo do CADE
aos pareceres oriundos da AGU e aprovados pelo Presidente da Republica, sem a
possibilidade de questiona-lo em seu mérito. Segundo os conselheiros, ainda que se
discorde do mérito da decisao, a Advocacia-Geral da Unido é o érgado competente para
solucao de conflitos entre as entidades, bem como a Administracdo Federal tem poder
de comando e controle, os quais devem ser respeitados. Assim, a liberdade funcional
das autarquias nao seria irrestrita.

Cassio Scarpinella Bueno assevera que nado ha duvidas sobre o efeito
vinculante dos pareceres da AGU, quando sancionados pelo Presidente da Republica.
A questdo é mais ampla no sentido de que a solucdo dada pela AGU reduziu a
competéncia institucional, reservada por lei, ao CADE. Portanto, ndo se pode admitir
que a AGU esvazie a competéncia de alguma entidade, na medida em que nao defende,
necessariamente, o Estado Brasileiro ou interesse publico primario.®* A Advocacia-Geral

da Unido é uma instituicao voltada a representar a Unido Federal em juizo e fora dele,

30 Art. 6° As atividades da Administragéo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: | -
Planejamento; Il - Coordenagao; Il - Descentralizagéo; IV - Delegagdo de Competéncia; V - Controle.

31 Art. 8° As atividades da Administragéo Federal e, especialmente, a execugdo dos planos e programas de
govérno, serdo objeto de permanente coordenacgéo. §1° A coordenagéo sera exercida em todos os niveis
da administragdo, mediante a atuagédo das chefias individuais, a realizagio sistematica de reunides com a
participacdo das chefias subordinadas e a instituicdo e funcionamento de comissdes de coordenagdo em
cada nivel administrativo.

32 Art. 13° O contrdle das atividades da Administragcdo Federal devera exercer-se em todos os niveis e em
todos os 6rgéos, compreendendo, particularmente:a) o contréle, pela chefia competente, da execucao dos
programas e da observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgéo controlado; b) o
contréle, pelos 6rgaos proprios de cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam o exercicio
das atividades auxiliares; c) o contréle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido
pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

33 BUENO, Cassio Scarpinella. Quatro variagdes sobre o tema: Regulagdo e Concorréncia no Sistema
Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo
Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sao Paulo: Max Limonad,
2002, p. 50.
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bem como assessorar o Poder Executivo, sendo, inclusive, de livre nomeagao do
Presidente da Republica, na forma do artigo 131, paragrafo primeiro da CF/88.3*

Em contraponto, Darwin Correa acentua que nao houve qualquer
aniquilamento da competéncia do CADE no que se refere a repressdo de condutas
anticoncorrenciais. Segundo o autor, o parecer da AGU apenas entendeu que para a
hipétese de atos de concentragcdo econbmica, envolvendo instituicbes financeiras, a
competéncia € exclusiva do BACEN. Tao somente neste caso. Nao foi suprimida, em
qualquer medida, a competéncia do CADE para prevencgao e repressao de infragbes
contra a ordem econdémica.®

A segunda tese manifestada, por ocasiao do referido julgamento do caso
FINASA, a qual foi defendida pelos demais conselheiros do CADE, baseia-se na ideia
de negacéao da sujeicdo do CADE aos pareceres procedentes da Advocacia-Geral da
Unido. A argumentacgao pode ser extraida dos votos dos conselheiros Celso Campilongo
e Ronaldo Porto Macedo Junior®® e divididos em processual, material e funcional.®”

O primeiro argumento refratario a tese da sujeicao, de natureza processual,
baseia-se na auséncia de submissao das autarquias em relacdo as ordens emanadas
pelo Poder Executivo. Nao ha poder geral de controle e tutela do Poder Executivo. Ao
assumir o0 mandato, ao chefe do Poder Executivo ndo Ihe é outorgada uma “carta
branca” de controle e coordenacdo que pode ser utilizada ao seu bel prazer. Ao
contrario, a tutela e o controle administrativo realizado pelo Executivo tem seus limites
estipulados na propria lei criadora da autarquia. Some-se a isso, que a propria lei
instituidora do CADE n&o prescreve qualquer disposi¢ao relativa a submissdo da
autarquia a outros entes ou 6rgaos da Administragdo. Desta maneira, a partir de uma
interpretacao restritiva do artigo 40, paragrafo primeiro, da Lei Complementar n°® 73/93,

os pareceres, oriundo das Advocacia-Geral da Unido, aprovados pelo Presidente da

34 Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido ¢ a instituigdo que, diretamente ou através de érgdo vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser
sobre sua organizagao e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso
em: 01 jan. 2019

35 CORREA, Darwin. Concorréncia e Regulagdo no Sistema Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 78.

36 O inteiro teor dos votos pode ser lido em: CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula
Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e Regulagdo do Sistema
Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 461 e ss.

37 A presente divis&o foi adotada por Cassio Scarpinella Bueno em: BUENO, Cassio Scarpinella. Quatro
variagbes sobre o tema: Regulacdo e Concorréncia no Sistema Financeiro. /In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 52.



29

Republica, vinculariam apenas organismos da Administragdo Publica Direta e entes da
Administracdo Publica Indireta que sejam obrigados por for¢a da sua lei criadora.

Carlos Ari Sundfeld afirma que para forga vinculante das orientag¢des ditadas
pela AGU e o Presidente da Republica alcancasse todos os entes da Administracéo
Publica, a LC n°® 73/93 deveria ter dito exatamente isso. E ndo o fez. Segundo o autor,
nao se pode admitir que a vinculacio estivesse implicita na expressao “Administragao
Federal’. Nesse sentido, ao se reconhecer uma extensdo de poderes de tamanha
envergadura a AGU implica na derrogagcdo de diversos mandamentos voltados a
delinear a independéncia deciséria do ente. Excedendo, deste modo, os limites do
aceitavel pela hermenéutica juridica. Além do mais, acrescenta o autor, este “siléncio
eloquente” da LC n° 73/93, a respeito das entidades submetidas as manifestacdes da
AGU, decorrente da prépria forma de organizacao da Administracdo Publica
contemporanea, complexa e descentralizada, implica na conclusédo de que os entes
administrativos nao se sujeitam de maneira uniforme as orientagdes da chefia do Poder
Executivo. O autor ressalva que ha determinadas entidades, cuja independéncia é fator
fundamental, tal qual é o caso do CADE. Nestas hipéteses, nao se pode admitir a
interpretacao extensiva da LC 73/93, de modo a permitir que os pareceres da AGU as
vincule.®

A auséncia de poder geral de controle do Poder Executivo também se
manifesta na prépria qualidade de autarquia. Nao se justifica a mera criagdo de 6rgaos
internos ao Poder Executivo, especializados, mas com fungdes auxiliares, sem qualquer
independéncia, tendo em vista que nao se atenderiam as demandas mais complexas e
urgentes da coletividade. Naturalmente, nenhum modelo administrativo é inteiramente
descentralizado ou centralizado, descentralizacdo € um valor amplamente reconhecido,
seja no seio de uma Uunica organizagcdo administrativa, seja com referéncia ao
relacionamento entre multiplas estruturas, que fazem parte de uma organizacdo mais
abrangente vista em sua totalidade.®

Isso nao significa dizer que nao exista ou, melhor dizendo, que nao seja
necessaria a existéncia de controle sobre as atividades do CADE. Contudo, o controle
deve se restringir as atividades-meio da autarquia concorrencial e n&o recair sobre a
sua atividade-fim, pelo que esta ultima ndo deve estar submetida a qualquer controle

interno, no dmbito do Poder Executivo.*® Assim, é certo que a lei de criagdo da AGU

38 SUNDFELD. Carlos Ari. Op. cit. p. 38-39

39 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e Agéncias Executivas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 228, pp. 105-122, abr. 2002. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46657>. Acesso em: 08 jan. 2019.

40 Sobre atividade-fim x atividade-meio, vale apena destacar a distingdo promovida pelo conselheiro Marcos



30

admite que seus pareceres, desde que aprovados pelo Presidente da Republica,
tenham carater vinculante. Por sua vez, ndo é correto entender que as orientagdes
podem afetar o cumprimento da miss&o institucional imposta pela lei que, em ultima
analise, justifica sua criagdo e subsisténcia.*!

A autonomia funcional do CADE emerge, como visto, do proprio ideario que
permeou a criacdo das autarquias sob regime especial, com o propésito de impedir
arbitrariedades e permitir o afastamento das decisdes envolvendo estes setores do
debate politico.*?> A propdsito, Floriano de Azevedo Marques reforga que o surgimento
das autarquias foi justamente para atender os reclamos de descentralizagcao
administrativa com o objetivo de dotar alguns 6rgao publicos de autonomia em face do
poder politico centralizador, sendo que a independéncia delas é um trago fundamental
na sua conceituagao, na medida em que se assim nao for, deixara de ser autarquia e
passara a ser mais um érgao da Administragao Direta.*3

O CADE ¢ integrante da Administragao Indireta, dotado de autonomia
funcional, orcamentaria e, mais ainda, com liberdade para a tomada, em dultima
instancia, de decisbes envolvendo questdes de antitruste. O CADE é uma autarquia
federal vinculada ao Ministério da Justica, que, por ser autarquia de natureza especial,
ndo se encontra inserido dentro do Poder Executivo. Neste sentido, este distanciamento
do poder central se da, basicamente, sob dois prismas: (i) inexisténcia do poder de
diregdo em relacao a atividade fim da autarquia; e (ii) inexisténcia de hierarquia entre a
administragdo direta e a administragéo indireta.*

O segundo motivo pelo qual a maioria de conselheiros do CADE entendeu
por bem nio se submeter ao parecer da AGU, referiu-se a inexisténcia de hierarquia
entre a Lei complementar n° 73/93 e a Lei antitruste. De acordo com os conselheiros,
as referidas leis nao possuem um campo material comum e, portanto, nenhuma delas
pode sobrepor-se a outra. Além disso, o CADE desempenha uma fungao ligada ao
Estado e ndo ao governo. Dessa forma, a politica publica concorrencial deve ser voltada

para o atendimento da fungdo precipua do CADE: reprimir as infracdes a ordem

Paulo Verissimo, no julgamento do ato de concentragdo n° 08700.003070/2010-14. Disponivel em:
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c629277GvPsZDAXAO1tMi
VcL9FcFMR5UuJ6rLgPEJuTUu08mg6wxLt0JzZWxCorOmNcMYP8UAJTVPIdxRfPBcfdASRUbiIKq5e2HXHZ
oPDKH64XxMQSSOYLUFSMRLEGg_c. Acesso em: 01 de janeiro de 2019.

41 BUENO, Cassio Scarpinella. Op. cit. p. 55.

42 Referido entendimento pode ser observado no voto do ministro Celso Campilongo no ato de concentragéo
08012.006762/2000-09.

48 MARQUES, Floriano de Azevedo. Regulagdo Setorial e Autoridade Antitruste a Importancia da
Independéncia do Regulador. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga;
MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e Regulagdo do Sistema Financeiro. Sdo
Paulo: Max Limonad, 2002, p. 96.

44 SUNDFELD, Carlos Ari. op. cit. p. 33


https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxAO1tMiVcL9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVP9dxRfPBcfdASRUbiKq5e2HXHZoPDKH64xMQSSOYLuFSMRLE6g_c
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxAO1tMiVcL9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVP9dxRfPBcfdASRUbiKq5e2HXHZoPDKH64xMQSSOYLuFSMRLE6g_c
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxAO1tMiVcL9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVP9dxRfPBcfdASRUbiKq5e2HXHZoPDKH64xMQSSOYLuFSMRLE6g_c
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econOmica. Por sua vez, a Advocacia-Geral da Unido € um o6rgéo governamental,
diretamente ligado a Administracdo Direta. Se, em alguma medida, exercer influéncia
sobre o CADE, estaria violando a independéncia funcional das autarquias.

A terceira razdo manifestada pelos conselheiros do CADE que assumiram a
posicido de ndo se submeter ao parecer da AGU é de natureza funcional. No entender
dos conselheiros, o artigo 50 da antiga Lei antitruste n°® 8.884/94 prescrevia a expressa
irrecorribilidade das decisbes do CADE no ambito do Poder Executivo devendo,
imediatamente apds, promover a sua execugao e comunicar, em seguida, ao Ministério
Publico para as demais medidas legais cabiveis no dmbito de suas atribuigdes.*®
Referido dispositivo reforcaria a inexisténcia de qualquer relagdo hierarquica entre o
CADE e outro ente da Administracao Federal. E de se admitir, inclusive, que foi
justamente esta a intencéo do legislador com o objetivo de impedir qualquer ingeréncia
do Poder Executivo nas atividades-fim do CADE. Nesse sentido, o ordenamento
concorrencial, propositadamente, nao prescreve qualquer forma de recurso hierarquico
entre os poderes no sistema antitruste brasileiro, isto é, ndo se pode impugnar as
decisdes pela via do Poder Executivo, s6 podendo ser alteradas, se devidamente
comprovadas, por meio da judicializagao do problema.

Em sintese, Cassio Scarpinella Bueno acentua que se revela inadmissivel a
AGU atrair esta qualidade de arbitro para si, com o beneplacito vinculante e foros de
definitividade, devendo todos aqueles que compde a Administracao Federal que se
conformar com a solugcdo apontada. Se assim for, o CADE estaria a assistir a sua
extingdo parcial, uma vez que ndo estaria mais habilitado a apreciar atos de
concentracao econOmica entre instituicdes financeiras. E, referida derrogagdo de
poderes, origina-se de um parecer e nao de lei.*

Este parece ser o entendimento mais adequado sobre o tema. Desta forma,
diante da auséncia de prescricéo legal, entende-se que esta vedado qualquer poder de
direcdo em relacao as atividades finalisticas do CADE. Portanto, é correta a tese da
auséncia de submissao dos conselheiros do CADE aos precedentes oriundos da
Advocacia-Geral da Uniao, ainda que aprovados pelo Presidente da Republica, diante
da sua independéncia funcional, fixada por lei, como também diante do fato do CADE

n&o integrar a estrutura do Poder Executivo.

45 Art. 50 As decisdes do CADE n&o comportam revisdo no ambito do Poder Executivo, promovendo-se, de
imediato, sua execugcdo e comunicando-se, em seguida, ao Ministério Publico, para as demais medidas
legais cabiveis no &mbito de suas atribuigbes.
46 BUENO, Cassio Scarpinella. Op. cit. p. 67.
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De outra parte, ha que se considerar a ressalva feita por Carlos Ari Sundfeld
no sentido de que o afastamento do controle finalistico das atividades pelo Poder
Executivo, por si s, ndo implica no reconhecimento que a existéncia de controle oriundo
do poder central encarregado de solucionar conflitos implicaria na macula a
independéncia do CADE. Esta-se diante de uma, propositada ou ndo, caréncia
normativa que atribui a AGU o controle da atividade-fim do CADE, mas se a lei existisse
também néo seria incompativel com a independéncia decisoria da entidade.*’

Contudo, ainda que se examine a sujeicdo ou ndo do CADE aos pareceres,
oriundos da Advocacia-Geral da Unido, aprovados pelo Presidente da Republica, a
esséncia do conflto entre o CADE e o BACEN reside em torno da suposta
incompatibilidade normativa entre a Lei n°® 4.595/64 e a Lei n° 8.884/94 (atual Lei n°

12.529/11), o qual sera examinada a seguir.

1.3 UM LADO DA MOEDA: COMPETENCIA PRIVATIVA DO BACEN: O PARECER DA
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

O parecer n° GM - 020, oriundo da Advocacia-Geral da Unido, certamente
€ 0 marco argumentativo e tedrico mais significativo que revela a tese da competéncia
privativa do Banco Central para analise e julgamento de ato de concentragao econdmica
envolvendo instituicdes financeiras. Isto porque se trata da primeira manifestacéo formal
de algum o6rgado a respeito do assunto, apés a divergéncia de opinides entre as
procuradorias das duas autarquias. Dessa forma, os argumentos apresentados no
parecer da Advocacia-Geral da Unido serviram como fundamentos de motivagcao aos
conselheiros do CADE favoraveis a defesa da competéncia privativa do BACEN. No
ambito do Poder Judiciario, ndo foram introduzidos novos argumentos quando da
submissao do assunto ao seu crivo, tendo em vista que se discutiu, exclusivamente, se
o parecer da AGU produziria efeito vinculante perante o 6rgao concorrencial. Dai,
examina-se a questao a luz dos motivos expostos pela AGU na defesa da sua posi¢cao
favoravel ao BACEN.*®

47T SUNDFELD, Carlos Ari. Op. cit. p. 42

48 FORGIONI, Paula Andréa; GRAU, Eros Roberto. CADE vs. BACEN: conflitos de competéncia entre
autarquias e a funcdo da advocacia geral da Unido. Revista de Direito Publico da Economia, Sdo Paulo,
v. 8, pp. 51-77, 2004.
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Antes de promover a andlise das razdes apresentadas pela AGU, é
importante destacar o contexto historico e a importancia do BACEN no momento da sua
criacdo. A Lei n°® 4.595/64 instituiu o0 BACEN como a entidade maxima do sistema
financeiro nacional, conferindo-lhe diversas atribuicbes, dentre elas, a de ente
fiscalizador das instituigdes financeiras, podendo, inclusive, impor sancbes em
eventuais infracbes econdmicas (artigo 10, 1X). No aspecto fiscalizatério do BACEN,
também esta compreendida a concessao de autorizacéo as instituicdes financeiras, a
fim de que possam realizar operagdes societarias de transformacgdo, fusdo e
incorporacéo (artigo. 10, X, “c”). Portanto, a intencao do legislador era conferir uma série
de poderes ao BACEN, a fim de dota-lo como o érgao maximo do sistema financeiro
nacional. Desta maneira, por meio da ordenacéo e coordenag¢ao das suas atribuicdes,
possibilitaria desenvolver a economia e permitir o crescimento nacional.

Com a edicdo da referida Lei, inaugurou-se, assim, o sistema financeiro
nacional brasileiro, tendo como entidades integrantes o Conselho Monetario Nacional,
o Banco Central, o Banco do Brasil, o Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico
e Social e demais instituicbes financeiras publicas e um sistema financeiro privado,
compreendendo as instituicbes financeiras nao federais e demais instituicdes
financeiras publicas e privadas. Sob o ponto de vista fiscalizatério, como dito, a Lei n°®
4.595/64 conferiu papel central ao BACEN na medida em que todas as instituicdes
financeiras estariam sob o “manto” desta entidade, sendo autorizada, inclusive, a
intervencgao para corregao de falhas estruturais e operacionais.*® Em termos estruturais,
pela primeira vez, o pais vivenciava a constituicdo de érgaos para a atuagdo de modo
coordenado e organizado com o objetivo precipuo de promover o progresso nacional.°

Na reforma bancaria de 1964, a intencéo do legislador certamente n&o era
a de regular a concorréncia no mercado e as fusdes bancarias, mas sim com a criagao
de uma entidade que chefiasse e coordenasse todo o sistema financeiro, visto que no
Brasil ndo existia qualquer instituicio semelhante a esta®'. Portanto, o BACEN emergiu
com papel fundamental para o bom funcionamento do mercado, por ser o responsavel
exclusivo pela emissao da moeda, além de realizar operag¢des bancarias — empréstimos,

redescontos as instituicdes financeiras. Além disso, compete ao BACEN gerir as

49 Art. 45 As instituigdes financeiras publicas ndo federais e as privadas estio sujeitas, nos termos da
legislagao vigente, a intervengéo efetuada pelo Banco Central da Republica do Brasil ou a liquidagéo
extrajudicial.

50 TURCZYN. Sidnei. O Sistema Financeiro Nacional e Regulagdo Bancaria. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2005, p. 103.

5T A expressao reforma bancdria foi usada pela doutrina para designar a alteragdo do regime juridico
vivenciado até 1964. A reforma estruturou o sistema financeiro nacional. In: TURZYN, Sidnei. op. cit. p. 104.
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reservas oficiais de ouro e capital estrangeiro, bem como ser o responsavel por executar
compra e venda de titulos publicos, facilitando assim a politica monetaria adotada pelo
Governo. No entanto, uma das suas principais funcdes refere-se a fiscalizacido de outras
instituicdes financeiras e a aplicagdo de penalidades.

Desta forma, o objetivo principal da reforma bancaria de 1964 era o de sanar
uma necessidade nacional relativa a existéncia de um sistema financeiro unico e
integrado. Assim, ao Banco Central e as autoridades monetarias eram dotados de plena
autonomia, sendo permitido ao Conselho Monetario Nacional definir a politica
monetaria, por meio de deliberagdo da maioria simples de seus membros. A referida
independéncia de atuacao era tamanha que, ndo a toa, como lembra Fernando de
Holanda o Ato Institucional n® 5/1968, da Junta Militar que governou o pais naquela
época, tornou letra morta esta autonomia ao suspender as garantias legais daqueles
que exerciam mandato fixo.%?

Posteriormente, depois da redemocratizacao do pais, a Constituicao Federal
de 1988 estabeleceu no artigo 192 que a organizacdo do sistema financeiro nacional
deveria ser promovida, exclusivamente, por lei complementar (que requer aprovagao
pela maioria absoluta do Congresso Nacional).>® Desta forma, tendo em vista que a Lei
4.595/64 foi recebida pelo sistema constitucional da CF/88 com status de lei
complementar, argumenta-se que o0s casos de concentragcdo econdmica, entre
instituicdes financeiras, devem ser examinados sob o enfoque desta lei.

Carlos Ari Sundfeld, ao examinar o discutido parecer, promoveu a
consolidacdo dos argumentos favoraveis a tese defendida pela AGU que atribui
competéncia privativa ao BACEN.>* O primeiro argumento corresponde a aceitagdo da
ideia de que a Lei n°® 4.595/64 foi recepcionada pela CF/1988 com status de lei
complementar, muito embora inexista qualquer dispositivo constitucional que reconheca
este fato. Na verdade, o raciocinio mais adequado é que a partir da ordem constitucional
de 1988, o sistema financeiro nacional deveria ser regulado por lei complementar, por
forca do que prescreve o artigo 192 da CF/88. Assim, de modo a aproveitar a Lei n°
4.595/64 que ja regulava o sistema financeiro nacional antes da promulgagéao da CF/88,

admitiu-se a sua recepgao com status de lei complementar.

52 BARBOSA, Fernando de Holanda. O sistema financeiro brasileiro. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/professor/fholanda/Arquivo/Sistfin.pdf>. Acesso em: 25 dez. 2018.

53 Art. 192 O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado
do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as
cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares que dispordo, inclusive, sobre a
participacdo do capital estrangeiro nas instituicdes que o integram.

54 SUNDFELD, Carlos Ari. op. cit. p. 10.
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A partir de uma leitura menos atenta a respeito da admissédo da Lei n°
4.595/64, pela ordem constitucional vigente, com natureza de lei complementar,
alcanga-se a obvia conclusdo que o BACEN detém a autoridade para julgar atos de
concentracdo econdmica entre instituicbes financeiras. Isto porque, o artigo 18,
paragrafo segundo, da referida lei prescreve que compete ao BACEN, no exercicio da
fiscalizacdo que Ihe compete, regular as condigdes de concorréncia entre instituicoes
financeiras, coibindo-lhes os abusos com a aplicagao da pena. Assim sendo, infere-se
que o Banco Central, no exercicio de seu poder fiscalizatorio, regularia as condi¢des de
concorréncia entre instituigdes financeiras, inclusive podendo aplicar multas para coibir
infracbes. Ademais, o artigo 10, inciso X, alinea “c”, da mesma lei, estabelece que
compete privativamente ao Banco Central conceder autorizacdo as instituicbes
financeiras, a fim de que possam ser transformadas, fundidas, incorporadas ou
encampadas. Portanto, da conjugagao dos dois dispositivos mencionados, bem como
do reconhecimento de que o sistema financeiro nacional deva ser regulado por lei
complementar, qualidade atribuida a Lei n® 4.595/64, conclui-se que o Banco Central
deteria a competéncia exclusiva para promover a tutela da concorréncia no setor
financeiro.

E importante ressaltar que o fendbmeno da recepcdo constitucional se
justifica pela necessidade de n&o haver solu¢ao de continuidade de um sem numero de
relagGes juridicas,>® sendo que as normas ndo sdo recepcionadas pelo simples fato de
permanecerem validas. Ocorre, de fato, uma novacao, sendo que seu fundamento de
validade passa a ser a nova Constituicdo e ndo a pretérita,>® assim, recebendo novo
suporte, novo apoio, expresso ou tacito da Constituicdo vigente.®” Jorge Miranda
ressalta que nem todas as normas infraconstitucionais sdo recepcionadas pela atual
Constituigcao, relativamente ao Direito ordinario, ela tem apenas de penetrar e impregnar
seus valores de maneira a modular e se possivel e necessario transforma-la, tendo trés
corolarios principais: (i) os principios gerais de todos os ramos de Direito passam a ser
calcados na nova ordem constitucional criada; (ii) as normas legais e regulamentares
vigentes a entrada em vigor da nova Constituicdo tém de ser reinterpretadas em face
desta e; (iii) as normas contrarias ndo podem subsistir.5

No entanto, Odete Medauar adverte que o simples reconhecimento de que

a Lei n° 4.595/64 é complementar, ndo da ao BACEN a prerrogativa exclusiva de julgar

5 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Ligées de Direito Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 21.
5% TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 153.
57 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 114.
5% MIRANDA. Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: 2010, p. 243.
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matéria concorrencial. A autora acentua que a matéria dessa lei complementar se cinge
somente ao sistema financeiro nacional, se dentre seus preceitos constar as atribuigcdes
do BACEN, ndo se pode deduzir que delas advenham competéncias de natureza
concorrencial, especialmente pela existéncia uma entidade antitruste especializada.
Merece destaque que, na opinido da autora, ndo ha qualquer conflito de competéncia
entre as duas entidades. Ao contrario, afirma que sdo competéncias que nao se
confundem.®®

O segundo fundamento, apresentado pela AGU, & no sentido de que diante
da existéncia de conflito de normas deve-se adotar o critério especial em relagdo ao
geral, e, por essa razao também deve prevalecer o entendimento de que a lei especifica
da regulacao de instituigbes financeiras aplica-se preferencialmente em relacdo a lei
geral da concorréncia. Portanto, a regulagcao concorrencial atribuida ao CADE teria
carater geral em relagao a especialidade da Lei do BACEN.

Fernando J. Cardim de Carvalho destaca que o conflito entre a regulacao
financeira e a regulagao antitruste emergiu quando se atribuiu diversas competéncias
ao BACEN, quando da promulgacao da Lei n°® 4.595/64. Isto porque, um banco central,
tradicionalmente, pode ou n&o ser o responsavel pela regulacdo e pelo controle e
contencdo dos riscos sistémicos provocados pelas instituicbes financeiras. Nesta
hipétese, em que o banco central regula e pune as condutas, é que surge a desordem
de competéncias.®

Vale destaque a critica apontada por Fernando Herren Aguilar. Na opinido
do autor, o BACEN nao detém a competéncia especifica. Em matéria de concentragao
entres instituicbes financeiras, a sua capacidade é genérica, especialmente porque
existe um o6rgdo competente, com instrumental de trabalho e profissionais
especializados para suscitar e julgar a fuso. Deste modo, o BACEN pode, em seu papel
de veiculador de politicas publicas do governo federal, desconsiderar os aspectos
concorrenciais.®’

O terceiro argumento encontra respaldo na Lei n® 9.447/1997 que

supostamente teria deferido ao Banco Central ndo somente a competéncia para

5% MEDAUAR, Odete. Conflito de competéncia entre o CADE e BACEN?. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 120.

60 CARVALHO, Fernando Cardim de Carvalho. Concorréncia e Regulagdo no Sistema Financeiro. In:
CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa
(coord.). Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 263.

61 AGUILLAR, Fernando Herren. Concorréncia e Regulagdo no Sistema Financeiro. In Concorréncia e
regulacéo no Sistema Financeiro, Coordenadores CAMPILONGO, Celso Fernandes, ROCHA, Jean Paul C
Veiga e MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 93.
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julgamento de atos de concentracdo de instituicdes financeiras, mas também, para
fortalecer as suas prerrogativas, atribuiu a ele o poder de determinar a transferéncia de
controle acionario, capitalizacdo com a porte de novos recursos e reorganizagdes
societarias, inclusive mediante fusao, incorporagao ou ciséo.

Neste entendimento, na literalidade do artigo 5° da Lei n° 9.447/1997 o
BACEN esta autorizado, visando assegurar a normalidade da economia publica e
resguardar os interesses dos depositantes, investidores e demais credores, sem
prejuizo da posterior adogao dos regimes de intervencgao, liquidagao extrajudicial ou
administracdo especial temporaria, determinar a capitalizacdo da sociedade, com o
aporte de recursos necessarios ao seu seguimento, em montante por ele fixado; a
transferéncia do controle acionario; ou reorganizacdo societaria, inclusive mediante
incorporagdo, fusdo ou cisdo.> No entanto, esta intervengdo se dara apenas nas
hipoteses previstas nos artigos 2°6% e 15% da Lei n° 6.024/1974, e no artigo 1° do
Decreto-lei n°® 2.321/87.°

Desta forma, o artigo 5° da Lei n® 9.447/1997 faculta ao BACEN, visando
assegurar a normalidade da economia publica e resguardar os interesses dos
depositantes, investidores e demais credores, sem prejuizo da posterior adogdo dos

regimes de intervencao, liquidacao extrajudicial ou administragdo especial temporaria,

62 Art. 5° Verificada a ocorréncia de qualquer das hipoteses previstas nos arts. 2° e 15 da Lei n® 6.024, de
1974, e no art. 1° do Decreto-lei n° 2.321, de 1987, é facultado ao Banco Central do Brasil, visando
assegurar a normalidade da economia publica e resguardar os interesses dos depositantes, investidores e
demais credores, sem prejuizo da posterior adogéo dos regimes de intervencéo, liquidagao extrajudicial ou
administracdo especial temporaria, determinar as seguintes medidas: | - capitalizagdo da sociedade, com o
aporte de recursos necessarios ao seu soerguimento, em montante por ele fixado; Il - transferéncia do
controle acionario; Ill - reorganizagéo societaria, inclusive mediante incorporagao, fusédo ou ciséo. .

63 Art . 2° Far-se-a a interveng&o quando se verificarem as seguintes anormalidades nos negdcios sociais
da instituicdo: | - a entidade sofrer prejuizo, decorrente da ma administragéo, que sujeite a riscos os seus
credores; Il - forem verificadas reiteradas infragdes a dispositivos da legislagao bancaria n&o regularizadas
apos as determinagbes do Banco Central do Brasil, no uso das suas atribuicdes de fiscalizagao; Ill - na
hipétese de ocorrer qualquer dos fatos mencionados nos artigos 1° e 2°, do Decreto-lei n® 7.661, de 21 de
junho de 1945 (lei de faléncias), houver possibilidade de evitar-se, a liquidagéo extrajudicial.

64 Art . 15. Decretar-se-a a liquidagdo extrajudicial da instituigdo financeira: | - ex officio : a) em raz&o de
ocorréncias que comprometam sua situagdo econdmica ou financeira especialmente quando deixar de
satisfazer, com pontualidade, seus compromissos ou quando se caracterizar qualquer dos motivos que
autorizem a declarardo de faléncia; b) quando a administragdo violar gravemente as normas legais e
estatutarias que disciplinam a atividade da instituicdo bem como as determinag¢des do Conselho Monetario
Nacional ou do Banco Central do Brasil, no uso de suas atribui¢gdes legais; ¢) quando a instituicdo sofrer
prejuizo que sujeite a risco anormal seus credores quirografarios; d) quando, cassada a autorizagédo para
funcionar, a instituicdo ndo iniciar, nos 90 (noventa) dias seguintes, sua liquidacdo ordinaria, ou quando,
iniciada esta, verificar o Banco Central do Brasil que a morosidade de sua administragdo pode acarretar
prejuizos para os credores.

65 Art. 1° O Banco Central do Brasil podera decretar regime de administrag&o especial temporaria, na forma
regulada por este decreto-lei, nas instituigdes financeiras privadas e publicas ndo federais, autorizadas a
funcionar nos termos da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, quando nelas verificar: a) pratica
reiterada de operagdes contrarias as diretrizes de politica econdmica ou financeira tragadas em lei federal;
b) existéncia de passivo a descoberto; ¢) descumprimento das normas referentes a conta de Reservas
Bancarias mantida no Banco Central do Brasil; d) gestdo temeraria ou fraudulenta de seus administradores;
e) ocorréncia de qualquer das situagcdes descritas no artigo 2° da Lei n° 6.024, de 13 de marco de 1974.
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determinar a capitalizacdo da sociedade, com o aporte de recursos necessarios ao seu
soerguimento, em montante por ele fixado; a transferéncia do controle acionario; ou
reorganizagao societaria, inclusive mediante incorporago, fusdo ou cisd0.% No entanto,
esta intervengéo se dara apenas nas hipoteses previstas nos artigos 2°%7 e 15% da Lei
n° 6.024/1974, e no artigo 1° do Decreto-lei n® 2.321/87.%°

Odete Medauar critica este posicionamento sustentando que sao diplomas
que nao tratam especificamente de matéria concorrencial no sistema financeiro. A Lei
n® 6.024/74 dispde sobre a intervencao e a liquidacdo extrajudicial de instituicdoes
financeiras. Por sua vez, o Decreto-Lei n® 2.321/87 dispbe sobre a criacdo, em defesa
das finangas publicas, regime de administragdo temporaria. Desta forma, os referidos
diplomas cuidam de situacbes de anomalias em instituicbes financeiras, que exigem
atuagao mais forte do BACEN, mas em defesa dos depositantes e dos investidores.
Assim, segundo a autora, mostra-se inviavel deduzir-se, com base na Lei n® 6.024/74 e
no Decreto-Lei n° 2.321/87, a competéncia privativa do BACEN para julgamento de
concentracao econémica no sistema financeiro. Acrescenta, ainda, que ha uma

flagrante inconstitucionalidade do artigo 5° da Lei n® 9.447/1997, na medida em que o

66 Art. 5° Verificada a ocorréncia de qualquer das hipoteses previstas nos arts. 2° e 15 da Lei n® 6.024, de
1974, e no art. 1° do Decreto-lei n° 2.321, de 1987, é facultado ao Banco Central do Brasil, visando
assegurar a normalidade da economia publica e resguardar os interesses dos depositantes, investidores e
demais credores, sem prejuizo da posterior adog&o dos regimes de intervencao, liquidagéo extrajudicial ou
administracdo especial temporéria, determinar as seguintes medidas: | - capitalizagdo da sociedade, com o
aporte de recursos necessarios ao seu soerguimento, em montante por ele fixado; Il - transferéncia do
controle acionario; Ill - reorganizagéo societaria, inclusive mediante incorporacéo, fuséo ou ciséo.

67 Art . 2° Far-se-a a interveng&o quando se verificarem as seguintes anormalidades nos negdcios sociais
da instituicdo: | - a entidade sofrer prejuizo, decorrente da ma administragédo, que sujeite a riscos os seus
credores; Il - forem verificadas reiteradas infragdes a dispositivos da legislagao bancaria n&o regularizadas
apos as determinagbes do Banco Central do Brasil, no uso das suas atribuicdes de fiscalizagao; Ill - na
hipotese de ocorrer qualquer dos fatos mencionados nos artigos 1° e 2°, do Decreto-lei n® 7.661, de 21 de
junho de 1945 (lei de faléncias), houver possibilidade de evitar-se, a liquidagéo extrajudicial.

68 Art . 15° Decretar-se-a a liquidagéo extrajudicial da instituigdo financeira: | - ex officio : a) em razéo de
ocorréncias que comprometam sua situagdo econdmica ou financeira especialmente quando deixar de
satisfazer, com pontualidade, seus compromissos ou quando se caracterizar qualquer dos motivos que
autorizem a declarardo de faléncia; b) quando a administragdo violar gravemente as normas legais e
estatutarias que disciplinam a atividade da instituicdo bem como as determinag¢des do Conselho Monetario
Nacional ou do Banco Central do Brasil, no uso de suas atribui¢gdes legais; ¢) quando a instituicdo sofrer
prejuizo que sujeite a risco anormal seus credores quirografarios; d) quando, cassada a autorizagéo para
funcionar, a instituicdo ndo iniciar, nos 90 (noventa) dias seguintes, sua liquidacdo ordinaria, ou quando,
iniciada esta, verificar o Banco Central do Brasil que a morosidade de sua administragdo pode acarretar
prejuizos para os credores.

69 Art. 1° O Banco Central do Brasil podera decretar regime de administrag&o especial temporaria, na forma
regulada por este decreto-lei, nas instituigdes financeiras privadas e publicas ndo federais, autorizadas a
funcionar nos termos da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, quando nelas verificar: a) pratica
reiterada de operagdes contrarias as diretrizes de politica econdmica ou financeira tragadas em lei federal;
b) existéncia de passivo a descoberto; c) descumprimento das normas referentes a conta de Reservas
Bancarias mantida no Banco Central do Brasil; d) gestdo temeraria ou fraudulenta de seus administradores;
e) ocorréncia de qualquer das situagdes descritas no artigo 2° da Lei n° 6.024, de 13 de margo de 1974.
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artigo 192 da CF/88 determina que o sistema financeiro nacional, incluindo as
competéncias do Banco Central, sejam fixados por lei complementar.”®

O quarto e derradeiro argumento articulado pela AGU para fundamentar seu
entendimento assevera que, no caso especifico das instituicbes financeiras, o Banco
Central do Brasil tem poderes analogos aos do Conselho de Administragao de Defesa
Econdmica. Isto porque, na opinido da AGU, € certo que o legislador, ao prever na Lei
n°® 4.595/64, penalidades para atos infracionais, inclusive da concorréncia, e a
Constituicdo Federal de 1988 ao té-la absorvido como lei complementar, atribuiu ao
BACEN expressa competéncia para o julgamento de atos de concentracdo de
instituicdes financeiras’".

Calixto Salomao Filho assegura que nao ha analogia de poderes. Mas,
nestes setores da economia, a regulagao deve, necessariamente, atender a higidez e a
concorréncia do sistema. A regulagcdo serve ndo para criar a concorréncia, mas para
impedir que ela desaparega em um ambiente que se ria condigdes propicias para tanto.
Assim, portanto, a manutengao da higidez do sistema financeiro nacional, pelo BACEN,
€ consentanea a preservacao da concorréncia pelo CADE, mediante a repressao de
condutas anticoncorrenciais.”

Desta forma, a conjugagédo dos argumentos apresentados pelo parecer da
AGU redundaria no reconhecimento da competéncia privativa do BACEN, na qualidade
de fiscalizador do sistema financeiro nacional, para analise prévia e julgamento de atos
de concentracdo econbmica entre instituicbes financeira. E, neste cenario, o Banco
Central estaria autorizado a realizar o exame de questdes concorrenciais.”

Nao ha duvida, portanto, que o parecer da AGU pré competéncia privativa
do BACEN para julgamento de atos de concentragdo bancaria contribuiu muito para
fomentar a discussao sobre o conflito entre CADE e BACEN. De outra maneira, faz-se
imperioso realizar o exame dos argumentos contrarios a tese defendida pela AGU no

sentido de se reconhecer o CADE como a autoridade maxima para exame da matéria.

0 MEDAUAR, Odete. Conflito de competéncia entre o CADE e BACEN?. In. CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 125.

71 O inteiro teor do parecer da AGU pode ser verificado em: CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA,
Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e Regulagao do
Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, pp. 441-460, 2002.

2 FILHO, Calixto Salomao. Concorréncia e Regulagio no Sistema Financeiro. /n: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 141.

73 SZRAJN, Rachel; SALLES, Marcos Paulo de Almeida. Regulagéo e Concorréncia no Sistema Financeiro.
Revista de Direito Mercantil, n°® 123. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 161.
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1.4 O OUTRO LADO DA MOEDA: COMPETENCIA PRIVATIVA DO CADE

Se de um lado tem-se o parecer da AGU como condutor de toda a
argumentacéao favoravel a competéncia privativa do BACEN para o julgamento de atos
de concentracao entre instituicdes financeiras, de outro lado apresenta-se o voto do
conselheiro Celso Fernandes Campilongo como a principal inspiragdo aos que advogam
pela competéncia exclusiva do CADE para o exame da matéria em comento.”

Segundo o voto do conselheiro Campilongo, o primeiro fundamento baseia-
se no fato de que o BACEN exerce a fungao regulatoria e o CADE a fungao adjudicatoria.
Assim, a regulacdo prudencial deve ser feita pelo BACEN, mediante normas
programaticas, gerais e abstratas, que veiculem aspectos concorrenciais e limitem
previamente a livre iniciativa dos agentes de mercado em nome dos valores setoriais
prestigiados constitucionalmente. J& o CADE, em sua prerrogativa adjudicatéria
concorrencial, ndo tem o poder de regular a concorréncia dos mercados, apenas julga
atos concretos a luz das regras e principios da ordem econémica.”

O segundo argumento, apresentado no voto do conselheiro Campilongo,
refere-se & auséncia de imunidade antitruste para o setor financeiro, seja na
Constituicdo Federal de 1988, seja na lei concorrencial. Odete Medauar afirma que a

antiga lei antitruste n° 8.884/1994 ndo outorgou qualquer espécie de isengédo a

7 O inteiro teor do voto pode ser verificado em: CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula
Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e Regulagdo do Sistema
Financeiro. Sao Paulo: Max Limonad, 2002, p. 471.

75 Desde a Constituigdo de 1934, é tema recorrente nas constituicdes brasileiras a disponibilizagéo de
espago destinado ao tratamento da forma de atuagdo do Estado no dominio econémico. O artigo 115 da
Constituicdo Federal de 1934 prescreveu que a ordem econdmica deveria ser organizada, conforme os
principios da justi¢a e das necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna.
Dentro desses limites, é garantida a liberdade econdmica”. A Constituigdo Federal de 1937, igualmente,
previu a livre iniciativa nos limites da prosperidade nacional, como assinalou o artigo 135: “Na iniciativa
individual, no poder de criacdo, de organizacao e de invencéo do individuo, exercido nos limites do bem
publico, funda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A intervengdo do Estado no dominio econémico s6
se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores da produgao, de maneira
a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competi¢cdes individuais o pensamento dos
interesses da Nagao, representados pelo Estado. A intervengdo no dominio econémico podera ser mediata
e imediata, revestindo forma do controle, do estimulo ou da gestao direta”. Registre-se, por oportuno, que
€ no texto constitucional de 1937 que se apresenta, pela primeira vez, a locugdo de “intervengio” do Estado
no dominio econémico, com o proposito especifico de corregdo das deficiéncias individuais e/ou para
coordenagéao dos fatores de produgao. A Constituicdo de 1946 manteve o ideario social prevendo, em seu
artigo 145, que a “ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica social,
conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizagao do trabalho humano”. A Constituicdo de 1967, em
seu texto original, conservou a tradigdo de manutengéo da ordem econdmica focada na promogao de justica
social. Cumpre destacar, novamente, que a desde a Constituigdo de 1934 os valores da livre iniciativa e
justica social sdo preservados e sempre intimamente ligados. Na Constituicao de 1988, o Estado adquiriu
papel de profunda importancia no direcionamento da atividade econdmica, passando a intervir de modo
mais ativo, seja sob a forma de regulador/indutor/fomentador, seja sob a forma de empresario. Sobre o
tema: FILHO, Ubirajara Costddio. O servigo postal no direito brasileiro. Curitiba: JM, 2006, p. 31.
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apreciacdo do CADE, na forma do seu artigo 54. Ao contrario, a lei estabelece as
diretrizes para o controle.”® Sobre as imunidades antitrustes, Calixto Salom&o Filho
aponta que em uma unica hipétese é possivel admiti-las. Trata-se do caso do
planejamento econdmico impositivo, prevista no artigo 174 da CF/88.”” Na visdo do
autor, o regime de planejamento exige a intervencdo direta do Estado, definindo as
metas para o setor publico. Casos essas metas sejam especificas, a ponto de ter que
conciliar com as variaveis concorrenciais, entdo o comportamento do setor publico é
imune ao Direito concorrencial.”®

A terceira razdo que atribui ao CADE a competéncia para julgamento das
concentragoes € histérica. Isto porque, segundo o voto de Campilongo, historicamente,
a legislacdo do BACEN nao foi talhada para a defesa da concorréncia. Nao ha, a partir
da analise da lei bancaria, como se construir qualquer tipo juridico dogmatico-
concorrencial. A referida lei trata, genericamente, em abusos de concorréncia, sem
torna-la apta para a tutela da concorréncia no setor financeiro. A legislagdo bancaria até
poderia ter em si, a preocupacao de preservar a concorréncia, mas com o foco principal
de manter a estabilidade do sistema financeiro e ndo com o desiderato de reprimir
infracbes a ordem econémica.

Este ponto merece uma pequena digressao historica, decorrente da
necessidade de se esclarecer o surgimento da legislagédo antitruste e das demandas da
época do surgimento e da atual. No Brasil, a Lei n°® 4.137/62 foi a primeira manifestacéo
legislativa a regular o abuso do poder econémico.” Ela foi produzida sob a influéncia
da Constituicdo Federal de 1946 e num momento histérico com maior intervengao direta
do Estado no dominio econbmico em comparagao com periodos historicos anteriores.
Na época da edicao da Lei n® 4.137/62, a Constituicdo Federal vigente era a de 1946,
que nao demonstrava e nem tinha razao de ter, qualquer forma de preocupagao com a
concentracao de mercado. Jodao Bosco Leopoldino da Fonseca, sobre o tema, afirma
que “quando promulgada a Lei n.4595, de 1964, estava ainda vigente o texto da
Constituicado de 1946, que, no seu artigo 148, determinava: “A lei reprimira a toda e

qualquer forma de abuso do poder econémico, inclusive as uniées ou agrupamentos de

76 Art. 54. Os atos, sob qualquer forma manifestados, que possam limitar ou de qualquer forma prejudicar
a livre concorréncia, ou resultar na dominagéo de mercados relevantes de bens ou servigos, deverao ser
submetidos a apreciagdo do CADE.

7 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.

78 FILHO, Calixto Salom&o. Op. cit. p. 134.

9 Nesta lei, evidenciou-se, ainda que de modo superficial, a preocupagéo do Estado Brasileiro em relagao
a dominagado do mercado e as concentragdes econdmicas.
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empresas individuais ou sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham por fim
dominar os mercados nacionais, eliminar a concorréncia e aumentar arbitrariamente os
lucros”.8® Analisando o referido dispositivo da Constituicdo de 1946, constata-se que a
intencdo do constituinte era o de regular o comportamento das empresas € ndo no
desenvolvimento de uma politica publica concorrencial que tivesse como objetivo a
repressao de infragdes contra a ordem econémica.

Desta forma, é quase senso comum na literatura juridica de que foi a Lei
8.884/94 que introduziu a defesa da concorréncia no Brasil.8" Darwin Corréa alude que,
embora o pais conte com uma legislagcéo antitruste desde 1962 com a edicao da Lei n.
4137/1962, que instituiu o Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE, foi
tdo-somente com a Lei antitruste n° 8.884/1994, que o direito antitruste passou a ter
relevancia na tutela da ordem econdémica.?? A Lei 8.884/94 é fruto de um processo
histérico de mudanca institucional que teve inicio na Constituicao Federal de 1988 com
forte regulagédo do Estado nos mercados.®®

Contudo, vale destacar que em nenhum momento pretendeu-se atribuiu ao
CADE a funcao de regulador da economia. Desta forma, a entidade concorrencial
atuaria como um tribunal administrativo, apenas julgando com base nas normas postas.
A propdsito, como assevera Carlos Ari Sundfeld, ao citar o conselheiro Campilongo, o
CADE tem independéncia para julgar, justamente porque nao foi o responsavel para
regular.84

No aspecto funcional, o CADE foi concebido pela Lei n® 4.137/1962 como
um orgéao interno do Ministério da Justica, tendo como sua principal responsabilidade a
de fiscalizacdo da gestdo econdmica e do regime de contabilidade das empresas,
inexistindo, na sua época de sua concep¢ao, qualquer conflito normativo com o BACEN.
Paula Forgioni relata que em 1962 o CADE tinha a fungao reprimir o abuso do poder

econdmico, preservando o proprio mercado, bem como estabelecer uma protegéo ao

80 FONSECA, Jo3o Bosco Leopoldino da. Concorréncia e Regulagéo. In CAMPILONGO, Celso Fernandes;
DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.). Concorréncia e
Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 212-213.

81 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Op. Cit. p. 214.

82 CORREA, Darwin. Defesa da Concorréncia no Sistema Financeiro Nacional: Ambito de validade do
Parecer GM-020 da AGU, Regime Juridico em Vigor e Consideracdes de Lege Ferenda. In: CAMPILONGO,
Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 23.

83 SANTACRUZ, Ruy. Regulagédo de mercados e defesa da concorréncia: o caso do Setor Bancario. In:
CORREA, Darwin. Defesa da Concorréncia no Sistema Financeiro Nacional: Ambito de validade do Parecer
GM-020 da AGU, Regime Juridico em Vigor e Consideracbes de Lege Ferenda. /n: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002.

8 SUNDFELD, Carlos Ari. Concorréncia e Regulagéo no Sistema Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 34.
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consumidor, resguardando-o dos efeitos decorrentes do abuso do poder econémico. Na
época, a aplicacdo da Lei n® 4.137/1962 encontrou bastante resisténcia, sendo comum
a existéncia de vozes contrarias, ndo encontrando maior efetividade na realidade
brasileira, sendo impossivel identificar qualquer atuagao linear e constante que tenha
corporificado em uma politica de concorréncia.®®

Em junho de 1994, o 6rgéo foi transformado em autarquia vinculada ao
Ministério da Justica, pela Lei n® 8.884/1994. Referida lei instituiu a criagdo da Secretaria
de Direito Econbémico — SDE do Ministério da Justica, da Secretaria de
Acompanhamento Econémico — SEAE, do Ministério da Fazenda, além do CADE que
seria constituido pelo plenario de conselheiros. O SDE, o SEAE e o CADE formavam o
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC e eram encarregados da politica
de defesa da livre concorréncia no Brasil. Sob a vigéncia desta lei, o CADE tornava-se
0 Unico responsavel por julgar os processos administrativos relativos a condutas
anticompetitivas e apreciar os atos de concentracao (fusao, aquisicao, etc.) submetidos
a sua aprovacgao. Os processos eram instruidos pela SDE e pela SEAE, que emitiam

pareceres técnicos nio vinculativos, e julgados posteriormente pelo CADE.%¢

85 FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 109 e
121.

86 Atualmente, vigora a Lei n. © 12.259/2011 — a qual revogou a Lei n. © 8.884/1994 - em que se estabelece
o Sistema Brasileiro de Concorréncia, visando regulamentar a prevengéo e represséo as infragdes contra
a ordem econdmica, especialmente o controle de concentragées econdmicas, também chamado de controle
preventivo concreto.86 Referida Lei, que estrutura o sistema brasileiro de defesa da concorréncia,
estabelece, dentre outras disposigbes, expressamente, que a investigacdo dos casos de condutas
anticoncorrenciais, a instru¢cdo dos atos de concentracédo para a apreciacdo, bem como o julgamento dos
processos, compete ao CADE. Nessa organizagao interna do CADE, a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico é responsavel pelas agdes da advocacia da concorréncia (instrugdo e analise preliminar dos
casos) e o Departamento de Protegdo e Defesa da Concorréncia da Secretaria de Direito Econdmico fara
parte do corpo técnico. O CADE, ainda, € composto por um Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica,
responsavel por julgar os atos de concentragéo e processos administrativos, uma Superintendéncia Geral,
encarregada da instrugdo dos atos de concentragdo e processo administrativo, e, por um Departamento de
Estudos Econdmicos, investido da elaboragédo de pareceres técnicos e decisbes cientificas. A nova Lei do
CADE introduziu a necessidade de analise prévia dos atos de concentragdo de concentragdo econémico,
como recomendada pelas melhores praticas internacionais do Direito concorrencial, mas nao aproveitou a
oportunidade para resolver a disputa de competéncia entre CADE X BACEN. Anteriormente a Lei n. °
12.529/2011, o controle dos atos de concentragdo econémica era realizado a posteriori, pelo que somente
apos a realizagdo da fusdo e da aquisicdo das empresas é que se submetia todo o procedimento a
aprovagado do CADE, procedimento este que se revelou absolutamente ineficiente e gerou uma sensivel
inseguranga juridica as instituigdes financeiras que submetiam suas operagdes ao Conselho. De acordo
com a nova Lei, os atos de concentragdo somente serdo consumados apos aprovagao prévia do Conselho
Administrativo de Defesa da Concorréncia, sendo que se a operagao for finalizada antes da concordancia
do CADE, as partes envolvidas estardo submetidas a multa variavel entre R$ 60.000 e R$ 60 milhdes de
reais. Com a entrada em vigor da Lei de Defesa da Concorréncia n° 12.259/2011, o Sistema Brasileiro de
Defesa de Concorréncia — SBDC foi simplificado e a politica de defesa da concorréncia no Brasil
experimentou significativas mudangas. Pela nova legislagéo, o processo administrativo antitruste, visando
a apuragao de infragdes a ordem econdmica, passou a ser realizado pelo proprio CADE, assim como os
processos de analise de atos de concentragédo, competéncias que eram antes da SDE e da SEAE. Portanto,
o CADE adquiriu fundamental importancia no Direito brasileiro antitruste. A alteragdo legislativa ndo se
limitou a modificagdo das matérias examinadas pelo conselho do CADE, como também determinou uma
nova organizagao funcional, sendo constituido pelo Tribunal Administrativo de Defesa Econémica, pela
Superintendéncia-Geral e pelo Departamento de Estudos Econdmicos. A SDE foi extinta e a SEAE deixou
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Vale ressaltar que, apesar de ser uma autarquia em regime especial, o
CADE nao é uma agéncia reguladora da concorréncia, na medida em que ndo detém a
prerrogativa de normatizar e regular o setor. Como disse Floriano de Azevedo Marques,
o CADE vem se tornando cada vez mais um Tribunal Administrativo na acepc¢ao plena
da palavra.!” Desta forma, a autarquia concorrencial é responsavel pelo julgamento e
puni¢do, em ultima instancia, de toda e qualquer pessoa fisica ou juridica que provoque
alguma infragéo a ordem econdémica. Além disso, uma de suas competéncias envolve a
analise prévia e julgamento de atos de concentragdo econdmica, de modo a minimizar
possiveis efeitos negativos no ambiente concorrencial de determinado mercado.
Contudo, justamente para cumprir sua missao institucional de “zelar pela manutencao
de um ambiente competitivo saudavel, prevenindo ou reprimindo atos contrarios, ainda
que potencialmente, a ordem econdémica, com observancia do devido processo legal em
seus aspectos material e formal”, o conselho dialoga com outras politicas publicas,
articulando sua atuagdo com diversas instituicdes ligadas, direta ou indiretamente, a
defesa da livre concorréncia e dos direitos do consumidor.

O quarto argumento pro CADE remete a discussao da natureza da Lei n°
4.595/64. Segundo Carlos Ari Sundfeld, citando Campilongo, ndo procede a alegagao
que a Lei n®4.595/64, por ter forca de lei complementar, prevalece sobre a Lei n°® 8.884-
94, considerada ordinaria. O artigo 192 trata da necessaria regulacdo, mediante lei
complementar, do sistema financeiro nacional. Nada tem a ver com a questdao do
controle concorrencial de estruturas, fundadas pelos artigos 170 e 173, paragrafo
quarto, da CF/88. Deste modo, a tutela da concorréncia € promovida pelo CADE,
enquanto o BACEN é responsavel pelo sistema financeiro. A premissa da Lei n. °
4.595/1964 nao é a de proporcionar a defesa da concorréncia econbémica, mas, ao
contrario, a regulacao e a fiscalizacdo do mercado financeiro. Por conta disso, estaria

inapta para a tutela da concorréncia nessa matéria.®

de atuar na instrugdo processual e passou a ocupar fungdo de procuradoria do CADE, promovendo a
advocacia da concorréncia perante 6rgdos do governo e a sociedade. Ainda de acordo com a nova
legislagdo, coube a Superintendéncia-Geral do CADE desempenhar em grande parcela as fungdes que
eram realizadas pela SDE e pela SEAE, como a investigagao e a instrugdo de processos de repressao ao
abuso do poder econdbmico e a analise dos atos de concentragdo. Ao Departamento de Estudos
Econdmicos, por sua vez, foi incumbido de aprimorar as analises econdmicas e fornecer maior seguranga
sobre os efeitos das decisbes do CADE no mercado No entanto, certamente a principal mudanca
introduzida pela Lei n°® 12.529/2011 consistiu na exigéncia de submiss&o prévia ao CADE de fusdes e
aquisicdes de empresas que possam provocar alguma infragdo a ordem econdémica. Pela legislagédo
anterior, o CADE exercia apenas o controle a posteriori, assim, as operagdes poderiam ser comunicadas
apos a sua consumagédo. Portanto, todos os atos de concentragdo econdmica devem ser submetidos a
aprovagao do CADE, nao se admitindo qualquer hipétese de isengdo antitruste, ou seja, inexiste qualquer
setor da economia que nao seja tutelado pelo CADE.

87 MARQUES, Floriano Azevedo. Op. cit. 95.

88 SUNDFELD, Carlos Ari. Concorréncia e Regulagéo no Sistema Financeiro. /n: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
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Por fim, o ultimo argumento funda-se no suposto risco sistémico,
consubstanciado no fato de que a fusdo entre instituicdes financeiras poderia provocar
riscos a seguranca, estabilidade e higidez do sistema financeiro. Diante disso, o BACEN,
como autoridade maxima, deve se manifestar e assegurar que determinado ato de
concentragdo, submetido a analise, ndo causara danos ao mercado. Contudo,
consoante manifestacao do conselheiro Campilongo, ndo se permite conferir imunidade

antitruste como fundamento ad terrorem.®

1.5 UMA TERCEIRA VIA: A COMPLEMENTARIEDADE DE COMPETENCIAS:
MEMORANDO DE ENTENDIMENTOS CADE/BACEN EM 2018

Uma terceira via na discussao sobre o conflito de competéncia entre o CADE
e 0 BACEN é justamente a negacgao de sua existéncia. Darwin Corréa esclarece que a
politica antitruste e a regulagdo prudencial sdo servigos publicos diametralmente
diferentes, porém, complementares na sua esséncia, tendo em vista que tem como
desiderato a promocéao da eficiéncia econbmica e do bem-estar da sociedade e, por
isso, devem ser prestados, preferencialmente, por autoridades distintas, a fim de impedir
que se confira maior relevancia a uma determinada atividade, tornando ineficaz a outra.
Além do mais, legislagdes distintas permitem reduzir os riscos de captura do legislador
no ambito da regulagéo prudencial, considerando seu maior nivel de suscetibilidade a
influéncias do que em relagao a autoridade antitruste, especialmente por esta ultima
relacionar-se com diversos setores da economia e ndo com um em especial.®®

A questao da suscetibilidade do regulador a influéncias, introduzidas pela
teoria da captura, certamente € uma das razbes mais relevantes para os juristas que
defendem a complementariedade de competéncias. Margal Justen Filho entende que
tal fato ocorre quando a autarquia deixa de comprometer-se com a realizagcdo do
interesse da coletividade e passa a produzir atos de modo a legitimar e atender assuntos

privados do segmento regulado.®’ Assim, com a regulagdo comprometida pela captura

Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 34.

89 SUNDFELD, Carlos Ari. Concorréncia e Regulagéo no Sistema Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 35.

% CORREA, Darwin. Concorréncia e Regulagdo no Sistema Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sao Paulo: Max Limonad, 2002, p. 29-48.

91 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sao Paulo: Dialética,
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de seus agentes, as autarquias distanciam-se de seus objetivos centrais de fiscalizagcao
e de controle setorial, tal qual o desenho institucional norte-americano, apés o New
Deal, baseou-se em agéncias com acentuado nivel de autonomia em relagao ao Poder
Executivo, com o objetivo fundamental de afastar os interesses politicos e de
particulares, sendo designados agentes neutros e com elevada qualificagéo técnica. %

E certo, portanto, que a regulagao setorial exerce forte influéncia em relagao
ao mercado, tanto de modo a corrigir as recorrentes falhas de mercado, quanto de
maneira a fixar monopdlios naturais e normas regulatorias com foco na competitividade
de precos, diminuigdo de barreiras ao ingresso de sociedades empresarias € na adogao
de diversas outras medidas com o objetivo principal de permitir a livre concorréncia e
livre iniciativa. A concorréncia, neste contexto, ndo é o designio principal da regulagao
setorial, constituindo-se, apenas, como um de seus desideratos. De outra face, o érgéao
antitruste possui como alvo a defesa da concorréncia, salvaguardando os direitos dos
competidores do mercado, permitindo, ao final, o bem-estar do consumidor final do
processo de circulagdo de bens e servigos. Assim, ainda que exista a lei antitruste
estabelega, em alguns casos, a exemplo de atos de concentragdo econdmica, o controle
preventivo do mercado, usualmente ele exerce o controle repressivo visando corrigir o
abuso do poder econémico. Se, de um lado, a regulacao setorial emerge a partir de uma
escolha publica determinando o modus operandi de dado segmento econbémico, por
outro lado, o Direito concorrencial, possibilita conferir condicdes de concorréncia entre
os competidores.®

De maneira parecida, porém focando a estrutura de mercado, Gesner
Oliveira aponta a que a defesa da concorréncia tem carater mais geral do que a
regulacdo. Esta ultima deveria existir, em principio, quando houvesse uma falha de
mercado cujo custo fosse superior ao da intervengao governamental. Assim, a atividade
regulatoria pressupde uma determinada estrutura de mercado. Em contraste, a defesa
da concorréncia atua inclusive sobre a estrutura de mercado e pode, em determinadas
circunstancias, prevenir configuragdes anticoncorrenciais, tornando prescindivel a

propria regulagio.®*

2002, p. 369-370.
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A regulacdo setorial, justamente por ter objetivos outros que diferem do
orgao antitruste, pode ser em si anticoncorrencial. Tal restricdo a concorréncia pode
ocorrer através do tabelamento de pregos, controle de acesso aos mercados, incentivo
as concentragdes econdmicas, dentre outras.®® A politica regulatéria pode, em
determinadas situacbes, como a de crise financeira, por exemplo, incentivar a
concentracdo do mercado, trazendo prejuizos a concorréncia, mas importante para a
manutencéo do sistema. A competéncia do 6rgéo antitruste, em principio, ndo deve
subverter a pauta regulatoria.®

Interessante diferenciacdo é promovida por Fernando Herren Aguillar.
Segundo o autor, o BACEN exercer o controle publico de acesso ao mercado e o CADE
julga eventuais limitagdes privadas de acesso ao mercado que venham a caracterizar
infracbes antitruste, incluindo a andlise dos atos de concentragao. A importancia desta
separacgao de autoridades reside na especializacado de fungdes e na relativa autonomia
atribuida ao érgao concorrencial, indispensavel para um equilibrio maior na gestéo de
competitividade dos mercados.?” E a partir do conflito de competéncia entre regulador
setorial e autoridade antitruste que se insere a briga entre o Banco Central e o Conselho
Administrativo de Defesa Econbmica para apreciacdo dos atos de concentracio
envolvendo instituigdes financeiras, mas que vai muito além da mera sobreposicédo de
analises, envolvendo toda a discusséo exposta neste primeiro capitulo.

Considerando, enfim, que ambas as autarquias avocam para si a
competéncia exclusiva para exercer o controle concorrencial, ha um cenario de profunda
insegurancga juridica para o (i) administrado, que se vé as voltas com o descompasso
entre as praticas e os critérios utilizados por BACEN e CADE, que tém finalidades
institucionais diferentes, e para a (ii) Administracdo, que convive com a ineficiéncia
institucional gerada pela sobreposicdo (e, eventualmente, contraposicdo) de
autoridades. Além disso, a auséncia de dialogo entre as esferas pode, em ultima analise,
comprometer a propria aplicagdo do Direito concorrencial na medida em que uma esta
desprovida da cooperagédo técnica da outra, algo indispensavel para um setor tdo

complexo.®

2004, p. 6. Disponivel em:
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9% MARQUES, Maria Manuel Leitdo; ALMEIDA, Jodo Paulo Simdes de; FORTE, André Matos. Regulagdo
sectorial e concorréncia. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, ano.3, n. 9, jan./mar.
2005, p. 194.

9% ARAGAO, Alexandre Santos de. Competéncias antitruste e regulacdes setoriais. Revista do IBRAC. S&o
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Em 21 de agosto de 2017, por meio da Portaria Conjunta n° 3/2017,% foi
instituido grupo de trabalho entre as duas autarquias, com a finalidade de realizar
estudos sobre a defesa da concorréncia no ambito do Sistema Financeiro Nacional,
sobretudo no que se refere a forma de atuacao e os limites do CADE e do BACEN. A
ideia central era o intercambio de informagdes, acervos de estudos e conhecimentos
técnicos, além da promogao de seminarios, palestras, cursos e visitas técnicas. O grupo
de trabalho foi composto por quatro agentes de cada 6rgdo com o intuito de desenvolver
mutua cooperacao e atuagcao harmonica.

A referida acdo conjunta resultou na aprovagao, em fevereiro de 2018, de
um Memorando de Entendimentos n.° 2018, que dispde sobre o0 acordo de cooperagao
estabelecido entre as duas autarquias, para o fim de se reconhecer a competéncia
conjunta das entidades para julgamento de ato de concentragédo bancaria, sendo que o
BACEN ocupa a funcao de regulagao setorial e, portanto, deve aprovar a fusdo entre
instituicdes financeiras e o CADE, como 6rgdo maximo concorrencial, analisa os
aspectos antitruste de operagdo.'®

Nao obstante o reconhecido esfor¢o conjunto das duas autarquias visando
a solucao do problema normativo, a verdade € que o memorando de entendimentos
trouxe consigo uma série de normas gerais, as quais ndo impactam no cerne do
problema. Por exemplo, a clausula primeira estabelece o dever de cooperacao das duas
autarquias, as quais deverao envidar os melhores esforcos de atuacao e estabelecer
formas de atuagao conjunta, instituindo, inclusive, regras especificas para a andlise de
processos administrativos de controle de atos de concentragao envolvendo instituicbes
financeiras e de apuragao de infragbes a ordem econbmica envolvendo instituicdes
supervisionadas pelo Banco Central do Brasil, tendo em vista o interesse publico na
seguranga juridica, na eficiéncia, na higidez e na concorréncia nos mercados regulados.
Nada mais 6bvio. De toda maneira, examinando o referido artigo, constata-se que a
intencdo deste acordo é justamente o de garantir a seguranga juridica a pretexto da
eficiéncia. Ou seja, ha uma evidente preferéncia pela eficiéncia em detrimento a estrita
legalidade e observancia das normas que atribuem competéncias distintas entre as

autarquias.
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Contrario sensu, a eficiéncia ndo € observada quando obriga o interessado
na aprovacao de ato de concentragao bancaria a promover o pedido perante as duas
autarquias, conforme prescreve o artigo 2° do memorando de entendimento. E, mais do
que isso, condiciona a eficacia do ato de aprovagao da fusdo bancaria a expressa
autorizacdo da ambas as autarquias. Por outro lado, o BACEN podera aprovar
unilateralmente atos de concentragdo envolvendo instituicao financeira, sempre que
aspectos de natureza prudencial indiqguem haver riscos relevantes e iminentes a solidez
e a estabilidade do Sistema Financeiro Nacional. Nesta hipotese, o BACEN notificara o
CADE, indicando os fundamentos de sua decisao e informando se os aspectos de
natureza prudencial abrangem toda a operagdo ou apenas mercados relevantes
especificos, ndo sendo permitido ao CADE promover qualquer restricdo de operagao.

O Memorial de Entendimentos enumera, em sua clausula 3.2, quais sdo os
casos em que se se admite a regulacao prudencial unilateral do BACEN: (a) envolvam
risco a solidez de instituicdo financeira ou de segmento do Sistema Financeiro Nacional;
(b) comprometam a manutengao da estabilidade do Sistema Financeiro Nacional e a
prevencao de crise sistémica; (c) prejudiquem a efetividade de regime de resolugao
aplicado em instituicao financeira; (d) prejudiquem a efetividade de medidas necessarias
para mitigar a necessidade de aplicacao de regime de resolugéo.

As situacbes elencadas no memorando, autorizadoras da intervencgao
unilateral do BACEN, sao absolutamente genéricas e reproduzem diplomas normativos
ja existentes. Desta forma, entende-se que também néo resolve o assunto. Isto porque,
na medida em que se a caracteristica principal das autarquias sob regime especial,
como é o CADE, é dota-las de independéncia funcional e deciséria, a fim de evitar
arbitrariedades, o BACEN pode se valer do argumento de que determinada fusao
bancaria compromete o Sistema Financeiro Nacional e aprovar o ato sem a
concordancia do CADE, o qual devera, apenas, chancela-lo.

Portanto, ainda que se reconheca a boa-fé das autarquias em resolver a
incompatibilidade normativa, o memorial de entendimentos n&o solucionou o problema
relativo a definicdo da autoridade maxima em matéria concorrencial, pois, como visto, o
BACEN pode, a pretexto de garantir a higidez do Sistema Financeiro Nacional, autorizar
atos de concentracdo unilateralmente. Em igual medida, ndo garantiu a independéncia
decisodria e funcional do CADE em matéria concorrencial, na medida em que os atos
aprovados pela autarquia concorrencial, sempre dependerao da anuéncia do BACEN,
sob pena de nao ser conferida eficacia a operagao. E, de outro viés, o memorial de

entendimentos provocou o surgimento da discussao sobre a legalidade do acordo e se
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existe a prevaléncia do principio da eficiéncia em relagcdo aos demais principios da

Administragao Publica, sobretudo ao principio da eficiéncia.
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CAPITULO 2 - O PROBLEMA DA INEFICIENCIA REGULATORIA: EFICIENCIA
COMO PRESSUPOSTO REGULATORIO

2.1. CONTEXTO HISTORICO - A BUSCA PELA EFICIENCIA

Em sua fase inicial, a Administragdo Publica do século XX é pautada por um
modelo oligarquico e patrimonialista, com intenso predominio da cultura da corrupcéo,
nepotista e, sobretudo, marcada por uma gestdo publica notadamente ineficiente, na
medida em que a fungdo publica servia a interesses privados aristocraticos.’®’ As
instituicbes administrativas atuavam dissociadas de qualquer interesse coletivo ou
preocupacdo com a prestacdo eficiente dos servicos publicos. Dedicava-se,
finalisticamente, ao atendimento dos interesses privados de uma classe privilegiada que se
beneficiava da coisa publica.'®? Deste modo, o Estado se torna patriménio proprio de seu
governantes e dos funcionarios do reino.'®

Sobre o Estado Patrimonialista, Raymundo Faoro assinala que aquele
modelo estatal se baseava na juncao das nogdes de soberania, pertencentes a esfera
publica, e patrimbnio, oriundo da esfera privada. Nesse sentido, o resultado era
desastroso, ja que redundava na confusdo entre a esfera publica e privada, pelo que
Estado Patrimonial entende que os bens econémicos de uma nagdo como sendo uma
extensao da propriedade do Estado, podendo titulariza-los e controla-los para seus
propdsitos. Assim, a intervencdo e o controle exercido pelo Estado tendem a criar
obstaculos a ascensdo da sociedade civil independente. O quadro administrativo,
compreendido pelo centro de comando politico e pelo nucleo de coordenagao
econbmica, foi alcunhado por Faoro como estamento burocratico. Para Faoro, o
estamento burocratico estaria acima dos demais estamentos sociais, sendo o
responsavel pelo comando geral. Contudo, além de ditar as normas, o estamento
burocratico também coopta os grupos sociais que eventualmente se apropriam de
recursos do Estado Patrimonial. Assim, o estamento n&o reprime os grupos sociais, 0s

mantendo ativos, mas a sua imagem e semelhanca. Portanto, no entendimento de Faoro
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o estamento burocratico, além de ser um grupo fechado e ditador de ordens, também é
uma teia de relagbes mais do que um grupo de comando fechado e ditador de ordens,
€ uma teia de relacdes, na medida em que recruta membros de todas as classes visando
o objetivo central de agigantamento e apropriagao patrimonial do Estado.'*

Na década de 30, a reforma burocratica exibe-se como sinal de rompimento
com a politica clientelista e patrimonialista da época, entendidas como forma de
manifestacdo do poder privado.'® A maior expressao da referida reforma, edificou-se
em 1936, mediante a criagdo do Conselho Federal do Servigo Publico Civil (CFSPC),
que pelo Decreto-Lei n® 579, de 30 de julho de 1938, se transformou no DASP -
Departamento Administrativo do Servigo Publico, que seria o érgao responsavel para
reduzir a ineficiéncia do setor publico e promover a reorganizacdo da Administragao. O
DASP preconizou um modelo novo de organizagao administrativa, centralizando em
suas maos toda a reforma ministerial e de departamentos. As principais areas da
reforma foram: (i) administracdo de pessoal; (ii) orcamento; (ii) material e; (iv)
estruturas.'

A propdsito, ao longo do século XX, as “vozes” reformistas, interessadas em
resolver todas as mazelas da Administragdo Publica, via de regra, expunham as
fragilidades do modelo corrente e apresentavam as solugdes definitivas para uma boa
Administragcao Publica. Como bem assinala Donald F. Kettl, a ideia de reformar o Estado
e aprimora-lo é tdo antiga quanto a propria figura do Estado.'”’

René Armand Dreifuss acentua que o surgimento da Administracao Publica
de tendéncia burocratica pretende alterar a cultura de privilégios dos agentes
publicos.’® Por outro lado, ainda que a intengdo da reforma burocratica fosse a
combater a cultura patrimonialista, esse primeiro momento da burocracia é defeituoso,
tendo em vista que o crescimento dos poderes dos funcionarios centrais, permite o
fortalecimento de um personalismo disfargado.'®®

Neste primeiro momento, Manuel Perez Olea entende que a burocracia pode

ser bipartida num conceito subjetivo e outro objetivo, sendo o primeiro representando

104 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagio do patrimdnio politico brasileiro. Sdo Paulo:
Globo, 1996, p. 56.

105 | EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997, p. 40.

106 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania. Sdo Paulo: Editora 34, 1998, p.
163-201.

107 KETTL, Donald F. A revolugio global: reforma da administracdo do setor publico. In: PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter (Organizadores). Reforma do Estado e Administragéo Publica Gerencial.
Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1998, p. 75-121.

108 DREIFUSS, René Armand. Politica, Poder, Estado e Forga: uma leitura de Weber. 2. ed. Petropolis:
Vozes, 1993, p. 32.

109 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 31-32.
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pelo conjunto de empregados publicos no exercicio de suas atividades e o segundo
compreendido pela soma dos o6rgaos estatais encarregados pela realizagdo das
atividades estatais."°

No Brasil, a maior expressao da referida reforma burocratica, edificou-se em
1936, mediante a criagdo do Conselho Federal do Servigo Publico Civil (CFSPC), que
pelo Decreto-Lei n° 579, de 30 de julho de 1938, se transformou no DASP -
Departamento Administrativo do Servigo Publico, que seria o 6rgdo responsavel para
reduzir a ineficiéncia do setor publico e promover a reorganizagdo da Administracédo. O
DASP preconizou um modelo novo de organizacdo administrativa, centralizando em
suas maos toda a reforma ministerial e de departamentos. As principais areas da
reforma foram: (i) administracdo de pessoal; (ii) orcamento; (iii) material e; (iv)
estruturas.'"

Beatriz Warlich relata que a reforma administrativa de 30 e 40 desenhou-se
para atender as reformas dos meios, mais do que seus proprios fins e provocou a
melhoria na qualidade dos servidores publicos, a institucionalizacdo da funcao
orgamentaria, bem como a padronizagédo e racionalizagdo do material adquirido.'"?
Assim, a administragdo publica organizou-se de modo padronizado, prescrito e
controlado, promovendo a implantacdo de um departamento administrativo em cada
Estado, vinculado completamente ao Ministério da Justiga, cujo diretor era nhomeado
diretamente pelo Presidente da Republica e tinha poderes excepcionais para rever as
decisdes do interventor do Estado.3

A reforma de 1930 também produziu o surgimento das primeiras
regulamentagdes de natureza concorrencial, muito embora se reconhega que apenas
da Constituicdo Federal de 1946 em diante,"™ que o Direito da concorréncia tenha
deixado de ser apenas o instrumento para promover a defesa da economia popular,
para integrar a ele seu compromisso com a defesa da ordem econbémica e do

consumidor,'® em demonstragédo de seu carater instrumental.''®
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A proposito, Luiz Carlos Bresser Pereira afirma que no pés-30 o setor
publico teve um sensivel incremento do grau de desenvolvimento, na medida em que
se formaram no Banco Central, no Ministério da Fazenda um grupo de técnicos que
assumiam a funcdo de planejar e promover o desenvolvimento econémico e garantir
uma minima justica social. Apdés a deposicdo de Vargas em 1945, diante do
autoritarismo imposto pelo seu regime, o DASP foi reorganizado com grande corte de
suas atribuigbes."”

A pretensao reformista pela eficiéncia também prosseguiu durante a
Reforma Desenvolvimentista que iniciou na década de 60. Na ocasiao, havia um
consenso geral que a burocracia prejudicava ao desenvolvimento e a alternativa para
solucionar este problema seria adog¢ao de praticas mais eficientes. Assim, o Decreto-Lei
n® 200/1967 conferiu um modelo mais flexivel a Administracdo Publica, tendo como
aspecto mais relevante a descentralizagdo da Administragcdo Publica.

Nesta década de 60, foi criado o Conselho Administrativo de Defesa da
Concorréncia, vinculado ao Ministério da Justica, - ainda sem contar com a
independéncia funcional -, que s6 se instauraria a partir dos anos 80, e o Banco Central
Brasileiro que seria a entidade responsavel pela regulagao do sistema financeiro, sendo
peca-chave para a promocao do desenvolvimento nacional

Em 1967, com a crise do Estado Novo e o enfraquecimento do Poder
centralizador do Estado, institui-se a Reforma Desenvolvimentista, visando a superacao
do modelo burocratico para a criagdo de um novo arquétipo que conduzisse ao
desenvolvimento nacional. O Decreto-Lei n° 200/1967 teve como aspecto mais
marcante a descentralizacdo da Administracdo Publica, com a perspectiva de
desenvolvimento por meio da atuagao flexivel dos érgaos da Administragéo, visando a
superagao da rigidez burocratica.'®

Contudo, o Decreto-Lei n° 200/1967, inspirado nas ideias de
profissionalizagcao, especializagao e a adocao de instrumentos flexiveis a contratacido
pelo poder publico,"® longe das amarras burocraticas, permitiu o continuismo de
praticas patrimonialistas, fisiologicas, de ma utilizagcdo das verbas publicas,
corporativistas e de nepotistas. Ou seja, o discurso reformista aproveita-se de um
consenso de insatisfagdo, mas nao combate justamente os elementos que provocam a

ineficiéncia de qualquer modelo.'® A administragdo publica é sempre vista como

7 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Op.cit., p. 163.
118 WAHRLICH, Beatriz M. De Sousa. Op. Cit. p. 33.
119 WAHRLICH, Beatriz M. De Sousa. Op. Cit. p. 34.
120 GABARDO, Emerson. Op. cit. p. 66
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ineficiente, fisiologista, patrimonialista, burocratica e nepotista.'*! Esses elementos, por
sua vez, estdo sempre presentes em todo e qualquer momento reformista.

A partir da década de 1970, globalmente, emerge a crise dessa concepgao
do Estado Social-Burocratico. Em decorréncia do aumento alarmante dos niveis de
desemprego e do elevado crescimento das taxas de acumulagao de capital, tanto na
Europa quanto nos Estados Unidos, a chamada Era de Ouro esgotaria no final dos anos
70. Nesse sentido, Adriana da Costa Ricardo Schier acentua que a conhecida “grande
crise econdmica mundial”, foi decorréncia dos dois choques do petréleo, em 1973 e
1977, e da quebra do sistema de equilibrio cambial, nos termos do Acordo de Bretton-
Woods. Encerrava-se um ciclo da vida politico-econédmica do mundo e, junto com ele, a
Era de Ouro que se seguiu ao fim da Segunda Guerra Mundial. Imp6s-se, com isso, aos
Estados Nacionais, uma abertura ao mercado global, tomado como nucleo de poder da
sociedade contemporanea e irradiador da proposta de reformulacdo das fungdes do
Estado visando ao incremento do sistema econdmico capitalista.'??

Diante da forte recessdo mundial, emerge-se o neoliberalismo e o modelo
gerencial, sustentando que o excesso do Estado produz a ineficiéncia microecondémica,
como também a corrupgao e o desequilibrio macroeconémico. A alocagao dos recursos
compete ao mercado. Assim, o crescimento deve depender exclusivamente da
capacidade produtiva do pais, independentemente da politica discricionaria dos
governos.'”® Com a crise do modelo desenvolvimentista, a partir da década de 90,
iniciou-se a disseminacao da ideia gerencialista, com foco mais intenso na perspectiva
de eficiéncia do Poder Publico, sendo instituido, inclusive, um Ministério especifico para
implementar o modelo gerencial a Administracdo Publica, intitulado como MARE —
Ministério da Administragao e Reforma do Estado.

No Brasil, igualmente, Fernando Henrique Cardoso identifica que o grande
problema do Estado n&o era seu tamanho excessivo, mas a sua ineficiéncia. E, portanto,
instituiu 0 MARE — Ministério da Administracdo e Reforma do Estado, capitaneado por
Bresser Pereira, com o objetivo de instituir a reforma gerencial, sendo-lhe atribuida a
responsabilidade de formular politicas para a reforma do Estado, reforma administrativa,

modernizagdo da gestdo e promogao da qualidade no servigo publico.?* O diagndstico
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afirma que se precisa de uma reforma gerencial, ja que as fases patrimonialista e
burocratica estdo superadas. Por outro lado, Olavo Brasil de Lima Junior assevera que
poucas foram as tentativas reais de implantar uma administragao burocratica e quando
foi tentada havia resisténcia politica para se implementa-la. Os administradores publicos
da época preferiam a manutengéo do status quo, valendo-se de algum dispositivo legal
vigente para travar a reforma.’?

As agéncias surgiram neste cenario da reforma gerencial, em que se
pretendia atribuir ao Poder Publico uma maior eficiéncia, a qual s6 seria alcancada
mediante a especializacao e independéncia funcional dos érgaos da Administracao
Indireta. Ocorre que, o excesso de autonomia, sem observar, antecipadamente, a
existéncia de normas conflitantes entre si, pode conduzir a uma ineficiéncia regulatoria,
tal qual se opera no caso CADE X BACEN, nas hipoteses de atos de concentragao
econbmica, envolvendo instituicbes financeiras.

Assim, as privatizagcbes que marcaram o Brasil na década de 1990,
sobretudo em setores de infraestrutura, estabeleceram diversas entidades reguladoras
no Pais,'® o que intensificou o debate sobre a melhor forma de conciliar as atividades

de regulagao setorial e a regulagao geral.

2.2 A CONSTITUCIONALIZACAO DA EFICIENCIA

A pretexto de se combater a corrupcdo, o nepotismo patrimonialista e a
ineficiéncia instaurada na Administracdo Publica Burocratica, em 1995, Fernando
Henrique Cardoso, por meio do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado,
introduziu o modelo gerencial, supostamente para solucionar todos os problemas
advindos da burocracia, bem como permitindo que o Brasil se integrasse ao fendbmeno
da globalizagcdo e pudesse concorrer, em igualdade de condigbes, com as grandes

economias mundiais.'? Para cumprir tais objetivos, o plano de reforma do Estado

125 | IMA JUNIOR, Olavo Brasil de. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e
fracassos. Revista do Servigo Publico. v. 49, n. 2, abr.-jun., 1998, p. 5-31.
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pautava-se pelas ideias de profissionalizacdo, carreira, hierarquia funcional,
impessoalidade e formalismo.'?® Paulo Modesto, inclusive, destaca que sdo aspectos
comuns nas diversas reformas administrativas do Estado a ampliacdo dos controles da
produtividade com foco no resultado (controle de eficiéncia) e o fortalecimento das
entidades personalizadas da Administragdo Indireta.’”® Romeu Felipe Bacellar Filho
entende que o principio da eficiéncia constitui peca fundamental da reforma
administrativa iniciada nos anos 90 da Administragdo Publica Federal.™° A eficiéncia e
o0 gerencialismo preencheriam a lacuna que o modelo burocratico nao atenderia,
justamente relacionado as demandas da sociedade contemporanea.'’

Irene Patricia Nohara relata que o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado, em relacao as autarquias, objetivava transforma-las em agéncias autbnomas,
conduzidas por contrato de gestao, conferindo ao dirigente absoluta liberdade no que
se refere a administragdo dos recursos humanos materiais e financeiros disponiveis,
desde que observados todos os objetivos, tanto qualitativos quanto quantitativos,
previamente ajustados pelas partes. Segundo a autora, era uma espécie de
“privatizacdo”, em sentido amplo, da gestdo do Estado, com o propdsito de imprimir
maior eficiéncia a Administragdo Publica, mediante a flexibilizagdo dos controles e do
regime juridico publico. %2

Para José dos Santos Carvalho Filho, a intencao clara do Plano Diretor era
o da terceirizagéo aplicada a Administragdo Publica, no ambito gerencial, orcamentario
e financeiro, na tentativa de se obter resultados melhores do que aqueles realizados
pelos integrantes do quadro da prépria administragdo. '3* Assim, Nohara conclui que o
Plano Diretor trazia consigo as experiéncias da New Public Management (nova gestao
publica), dos sistemas do Common Law. Assim, o0 modelo gerencial pretendia a
alternancia de um controle de procedimentos para um dominio sobre o controle de
resultados, subordinados ao cumprimento das metas. Tal orientacdo, do modelo rule
based accountability (controle baseado nas regras) para o modelo da performance

based accountability (controle baseado no desempenho), foi uma tentativa de
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flexibilizacdo no controle dos procedimentos, representando, portanto, um aspecto
bastante controvertido do ponto de vista do Direito Administrativo.*

Na mesma linha, Gustavo Justino de Oliveira ressalta que a principal
contribuicdo desta reforma administrativa gerencial seria o de romper com os formatos
gerais rigidos e uniformizadores, mediante o desenho de uma nova Administracdo
Publica que contemplaria a diferenciacdo e a inovacédo no tratamento de estruturas,
formas juridicas e métodos de gestdo e de controle. Sob esta dptica, se desejaria da
reforma administrativa a incorporacdo da dimensdo da eficiéncia na administracéo
publica: “o aparelho de estado devera se revelar apto a gerar mais beneficios na forma
de prestacao de servico a sociedade com os recursos disponiveis, em respeito ao
contribuinte”. E alerta que outro resultado almejado seria: romper formatos gerais rigidos
e uniformizadores: a reforma constitucional permitia a implantagao de um novo desenho
estrutural na Administragéo Publica brasileira que contemplaria.’3®

Desta forma, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, no Brasil,
além de se tornar o marco transformador do modelo burocratico ao gerencial,'**também
€, inegavelmente, decorrente de uma visdo oitocentista do que Jacques Le Mouel
alcunhou de “empresomania”, fendbmeno por meio do qual se valoriza as praticas das
empresas, partindo-se do pressuposto de que s6 a empresa dara as respostas aos
problemas experimentados pela sociedade, como se a empresa fosse o Unico
instrumento para se projetar um futuro promissor. E, portanto, desta forma, o Estado
deveria adotar procedimentos espalhados nas grandes empresas, de modo a permitir a
sua atuacao eficiente.’ Por seu turno, Emerson Gabardo critica a visdo disseminada
pelo fendbmeno da “empresomania”, na medida em que o gestor privado ndo tem a
obrigagdo de agir eficientemente, podendo, inclusive, buscar outros objetivos
ineficientes, se desejar. J4 o administrador publico deve sempre adotar a medida mais
eficientes, conforme determinado por lei.'®

Contudo, fato é que a partir da edicao da Emenda Constitucional da 19/1998,
a Administracdo Publica ndo poderia se desincumbir deste desiderato constitucional de

agir eficientemente. Irene Patricia Nohara relata que, inicialmente, a
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“constitucionalizacdo” do Principio da Eficiéncia causou profunda comocido e
estranhamento justamente porque a Administragao Publica nunca foi autorizada a atuar
nas suas fun¢des de outro modo. Num segundo momento, apds a assimilagdo — ainda
que contestada — da positivacdo constitucional da “eficiéncia”, os juristas comegaram a
investigar a sua convivéncia com os demais principios da Administracdo Publica, em
especial no tocante ao seu relacionamento com o principio da legalidade.'®

A questao envolvendo a desnecessidade da positivacdo do principio da
eficiéncia foi bastante criticada pela doutrina seja porque como asseverou Ubirajara
Costadio Filho a eficiéncia da Administragao Publica, entendida como boa qualidade
dos servicos, satisfacdo do cidadaos e economicidade no emprego dos recursos
publicos ndo é inovacdo da EC 19/1998, na medida em que inumeros diplomas ja
contemplavam o agir do agente administrativo de maneira eficiente, pelo que a
Administracdo Publica nunca foi autorizada a gerir o bem publico de maneira
ineficiente.' Vale mengao que, antes mesmo da “constitucionalizagdo” do principio da
eficiéncia, Hely Lopes Meirelles ja destacava a necessaria eficiéncia dos servidores
publicos ao cumprimento de seus misteres, sendo que todo agente realizar as suas
atribuicdes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional.’

Celso Anténio Bandeira de Mello foi um daquelas juristas que defendeu a
inexisténcia de utilidade em se constitucionalizar a eficiéncia, tendo em vista que é
certamente desejavel que a Administragdo Publica atue de modo eficiente. Além disto,
assevera o jurista, que este Principio da Eficiéncia nada mais é do que uma faceta de
um principio mais amplo ja exaustivamente tratado pela doutrina e originario do Direito
Italiano, a saber: o principio da ‘boa administragao”. Acrescenta, ainda, que o Principio
da Eficiéncia é juridicamente tdo fluido e de controle dificil & luz do ordenamento
juridico em vigor, que parece um simples adorno aos principios gerais ja insculpidos
no artigo 37 da CF/88. Ressalta, também, que n&o se pode imaginar o Principio da
Eficiéncia distante do Principio da Legalidade, pois jamais uma suposta busca pela
eficiéncia poderia se sobrepor a legalidade, que é o dever do Direito administrativo por
exceléncia.

Além da critica relativa a existéncia de outros diplomas legais referenciando
o Principio da Eficiéncia, bem como o dever moral do agir eficiente da Administragéo

Publica, houve uma sensivel preocupagao dos juristas sobre a forma de relacionamento
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da eficiéncia em relagdo aos demais principios norteadores da gestdo publica. Para
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ndo se pode admitir a prevaléncia de algum principio,
sendo que é evidente que o principio da eficiéncia nao deve prevalecer, sobretudo,
sobre o principio da legalidade. Assim, na ponderacao da autora, a eficiéncia é principio
que se acrescenta aos demais principios impostos a Administracdo, ndo podendo
sobrepor-se a nenhum deles, sob pena de sérios riscos a seguranca juridica e ao proprio
Estado de Direito."? Egon Bockmann Moreira, ao igualmente advogar em favor da
auséncia de prevaléncia da eficiéncia, assinala que ha um fundado prejuizo a legalidade
na interpretacdo econdmico-administrativa do principio da eficiéncia, caso ocorra
decoragao ou relativizagdo de outras normas em favor do tratamento prioritario a
eficiéncia.'

Rodrigo Pironti Aguirre de Castro igualmente entende que a Administragao
Publica sempre teve o dever de agir eficiente e, portanto, a constitucionalizagdo do
Principio da Eficiéncia ndo inova e avanga na imposicao de obriga-la em cumprir esta
finalidade constitucional. No entanto, o jurista acentua que a intencdo principal na
constitucionalizagao e positivagao da eficiéncia administrativa € que esse principio seja
observado de forma privilegiada no atuar do gestor publico, ou seja, que a eficiéncia
oriente todos os demais conceitos constitucionais necessarios ao bom desenvolvimento
da atividade administrativa e ao alcance do resultado pretendido. A partir de entdo, com
o Principio da Eficiéncia positivado pelo texto constitucional, aumenta o seu ambito de
incidéncia, e, o transforma em conformador tanto da basica nocao de eficiéncia quanto
da eficacia da atuacdo administrativa. Em outras palavras, o Principio da Eficiéncia
preocupa-se com os meios empregados e com o alcance de seus resultados, uma vez
que nao constitui um fim em si mesmo e deve estar corroborado por todos os demais
principios do texto constitucional.

Irene Patricia Nohara, ao tratar do Principio da Eficiéncia, preconiza que ele
deve ser harmonizado com os demais principios da Administracdo Publica, evitando-se
que se sobreponha, por exemplo, a legalidade, pois ndo se pode dizer que no Direito
Administrativo os fins justificaria a auséncia do emprego dos meios adequados,
principalmente se estes meios ou procedimentos sdo de observancia obrigatéria por

parte da Administragao Publica.'® Até porque, como relata Fernando Borges Manica, a
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eficiéncia no Direito, portanto, é medida pela analise do cumprimento das regras
juridicas,'® ao passo que o seu descumprimento importaria no reconhecimento de que
determinado preceito normativo é ineficiente.

Alexandre Santos Aragao reforca a tese que os principios da Eficiéncia e da
Legalidade ndo sao excludentes entre si, mas sim meios conjuntos de controle dos atos
administrativos. Desta forma, a preservacao do conteudo harmonioso entre os dois
principios, ndo se propde a relativizar o Principio da Legalidade, mas sim conferir a
legalidade de uma nova ldgica, determinando a insurgéncia de uma legalidade finalistica
e material — dos resultados praticos alcancados —, € ndao mais uma legalidade
meramente formal e abstrata. Portanto, o Principio Constitucional da Eficiéncia nao
legitima a aplicagdo de regras, que leve a uma consecugdo ineficiente ou menos
eficiente dos objetivos legais primarios. As normas juridicas “passam a ter o seu critério
de validade aferido nao apenas em virtude da higidez do seu procedimento criador,
como da sua aptiddo para atender aos objetivos da politica publica, além da sua
capacidade de resolver os males que esta pretende combater”.’*” O que se busca nesse
novo modelo de gestdo publica é a coexisténcia harmobnica entre o controle de
legalidade e o controle de eficiéncia e ndo a exclusdo de qualquer um deles.’® Diogo
de Figueiredo Moreira Neto conclui que com a eficiéncia “abandona-se a ideia de que a
gestdo da coisa publica basta ser eficaz, ou seja, consista apenas em desenvolver
processos para produzir resultados”.'#®

Contudo, é importante trazer a baila os comentarios introduzidos por
Emerson Gabardo no que se refere ao reducionismo do Principio da Eficiéncia ao
cumprimento de metas. Para o mencionado autor, parece ser perfeitamente possivel
arguir a ineficiéncia de um ato por cumprir suas metas. Seria o caso, por exemplo, da
adogao de metas em um contrato de gestao firmado entre entes da Administragcao, mas
que no momento de seu cumprimento ndo mais esteja de acordo com a eficiéncia
administrativa, que é vetor geral da atividade publica.'°

Diante disso, compreendido o contexto historico da introducéo do Principio

da Eficiéncia a Constituicdo Federal de 1988, bem como o conceito do principio aos
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juristas e o seu modo de relacionamento com os demais principios da Administragdo

Publica, passa a se analisar o problema da regulacdo ineficiente.

2.3 AIMPORTANCIA DA REGULAGCAO NO PARADIGMA CONSTITUCIONAL DE 1988

No espectro constitucional relativo a ordem econbmica, o constituinte
brasileiro introduziu a regulacdo como uma das formas de intervencao estatal na
economia. Nas ultimas décadas do século XX, em decorréncia de problemas
econdmicos, o fendmeno de regulacao e a ado¢ao do modelo das agéncias permitiram
uma maior intervengdo estatal, visando o equilibrio por meio do ajuste dos interesses
privados as necessidades coletivas.'®' Andre Saddy assevera que o sistema econémico
adotado na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 € informado por um
regime de mercado, optando pelo tipo liberal do processo econémico. Deste modo, sé
se admite a intervengéo do Estado para coibir abusos e preservar a livre concorréncia
de quaisquer interferéncias. O autor conclui que a Constituicdo deseja que o Estado
brasileiro atue como agente normativo e regulador da atividade econdémica, repudiando
o dirigismo econémico e acolhendo o intervencionismo, desde que seja para fiscalizar,
incentivar e planejar.’® Daniel Ferreira destaca que a regulagdo deve-se dar em
consonancia com os fundamentos e principios da Republica, em especial a livre
iniciativa, concorréncia e legalidade.’®

A Constituicdo de 1988 estabeleceu que o sistema financeiro nacional
deveria ser regulado por lei complementar, sendo vedado as outras espécies legislativas
tratarem do assunto. Por sua vez, ha, igualmente previstos na Constituigdo, um rol
enumerativo de matérias que podem ser reguladas por lei complementar, bem como um
quérum a ser respeitado para sua aprovagao (art. 69 CF/88). Assim, diante da
inexisténcia de alguma norma sobre concorréncia na época da entrada em vigor da
Constituicdo de 1988, bem como da obrigagdo constitucional de que o Sistema

Financeiro Nacional fosse regulado por lei complementar, em vez de se produzir nova
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norma, respeitando os requisitos materiais e formais que esta espécie normativa
exigiria, aproveitou-se a Lei n® 4.595/64 e ela se atribuiu a natureza de lei complementar.

Desta forma, a Lei n® 4.595/64 atribuiu ao BACEN a realizacdo da politica
regulatéria do dmbito do Sistema Financeiro Nacional. Sobre o papel regulador do
Estado, Floriano de Azevedo Marques assevera que o Estado tem papel de agente
normativo e regulador da ordem econémica, por for¢a do que dispde o artigo 174 da
CF/88, ndo podendo se eximir desta funcdo constitucional ainda que a competéncia
exclusiva para o setor financeiro fosse, por lei, atribuida ao CADE. '** Em outra
manifestacao, Floriano de Azevedo Marques destaca que a atividade regulatéria nao
constitui um elemento da nova Administracao Publica propriamente dita, mas serve a
regulacdo como um instrumento de intervencéo estatal no dominio econémico, com
vistas ao cumprimento do dever inerente a boa administragcdo. Este acréscimo em
atribuir ao Estado a fungao regulatéria encontra justificativa justamente na ineficiéncia
estatal em atuar direta ou indiretamente na atividade econdbmica, uma vez inexistia
interesse em expor as préprias falhas ou deficiéncia da Administragéo.'®®

Por sua vez, nas palavras de Juarez Freitas “o desempenho da fungao
estatal regulatéria, em moldes constitucionalmente orientados, configura um dos tépicos
mais fascinantes e complexos do constitucionalismo contemporaneo”.’®® Neste
contexto, a partir da CF/88, na atividade econbmica, o Estado deixa de ser o agente
monopolizador, assumindo o papel de regulagcéo e fomento. O Estado facilita a atuagao
da iniciativa privada na economia por meio de movimentos de desestatizacao,
desregulamentacao e reducao das cargas tributarias. Assim sendo, garante por meio da
adogdo de variados mecanismos a livre competicdo entre os sujeitos privados,
especialmente pelas instituicdes de normas especificas de natureza concorrencial.

Eros Roberto Grau, ao analisar o artigo 174 da CF/88, classificou que o
Estado intervém nas atividades econdmicas e sociais de duas maneiras: (i) diretiva e;
(i) indutiva. O modo pelo qual o Estado materializa a sua atuagéo é por meio do uso de

instrumentos de natureza regulatdria, concorrencial, monopolista e sancionatéria,
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sempre com o proposito de coordenar e conformar a atuagao publica e privada, com os
principios da ordem econdmica instituidos pela Constituicdo Federal.’’

Portanto, na modelagem constitucional regulatéria, o Estado continua no
dominio da ordem econbmica, porém de modo diretivo ou indutivo, buscando a
consecucgao das suas finalidades previstas na Constituicdo, por meio da utilizagao de
instrumentos normativos, que obrigam os particulares a agirem em conformidade com
os preceitos constitucionais. Neste sentido, a regulacdo torna-se uma caracteristica
importante ao Estado, na medida em que, preponderantemente, ndo atuara nas
atividades empresariais, mas se valera de instrumentos reguladores das atividades
desenvolvidas pelo setor privado. Vale a pena destacar a ponderacao realizada por Marcal
Justen Filho ao tratar do Estado Regulador, no sentido de que esta forga regulatéria
estatal ndo o permite atuar ilimitadamente e em desconformidade com a lei. O Estado
Regulador é uma organizagcdo que se relaciona e convive diretamente com as
concepgbdes do Estado de Direito, encontrando seu limite de atuagdo na propria Lei.'8

Assim, a livre iniciativa e a livre concorréncia no Sistema Financeiro convive
com um rigoroso controle e regulacédo da atividade, realizado pelo préprio Estado, com
0 proposito de cumprir seus objetivos constitucionalmente fixados e sanar as eventuais
falhas de mercado®. A propdsito, a partir do processo de privatizagdo, experimentando
pelo Brasil a partir da década de 90, optou-se pelo regime juridico pautado na existéncia
de agéncias reguladoras. Sendo assim, a tematica da “regulacdo econdmica” adquiriu
extrema importancia e relevancia juridica, fato esse que gerou um profundo debate
doutrinario a respeito de regulacao e regulamentacéo.

Fernando Dias Menezes de Almeida noticiou, em 2003, o surgimento da
chamada “Teoria da Regulagao”, fendbmeno esse que afetaria diversos juristas que se
dedicavam a estudar a relagdo do Estado com o setor privado, diante do crescimento
da utilizagdo das parcerias publico-privadas em comparagao das empresas publica e
sociedade de economia mista.'® Sobre o tema, Odete Medauar assinalou que a
expressao “‘regulagcado” vinha sendo empregada por alguns juristas, erroneamente,

servindo para designar tanto a atividade normativa das agéncias reguladoras quanto a
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sua atividade fiscalizadora. E, o termo “regulamentacdo” estaria sendo usado
incorretamente para designar a atuacédo do Estado diretamente na economia. Para a
mencionada Autora, o0 melhor uso da expressao “regulacao” seria “a edi¢ao de normas;
a fiscalizacdo de seu cumprimento; a atribuicdo de habilitagcbes; a imposicdo de
sangdes; a mediacao de conflitos (para preveni-los ou resolvé-los, utilizando variadas
técnicas, como, por exemplo, consulta publica; audiéncia publica; celebracdo de
compromisso de cessagado e compromisso de ajustamento) ”. Adiante, a autora destaca
que nao estaria incluido no conceito de “regulacéo” a atividade regulatéria de fixacdo de
politicas para o setor.'®’

Em comunhdo de entendimento com Odete Medauar, para Alexandre
Santos Aragao, regulacao poderia ser definida como o conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de
maneira restritiva da liberdade privada ou meramente indutiva, determina, controla, ou
influencia o comportamento dos agentes econémicos. Deste modo, o autor entende que
evitaria a lesao a interesses sociais definidos no marco da Constituicao e orientando-os
em diregbes socialmente desejaveis.'®?

E de se concluir, portanto, que ndo ha um conceito definitivo e uniforme dos
juristas a respeito da regulacdo econémica, porém, € comum a boa parte deles que seja
toda atividade estatal no sentido de promover a normatizagéo, fiscalizagao, fomento
entre outras condutas, com o objetivo de interferir no exercicio da atividade econdmica,
conferida a iniciativa privada, como instrumento garantidor da concretizagdo dos
principios informativos da ordem econdémica.

A regulagao, contudo, no parametro da Constituicdo Federal de 1988, surge
como novo tipo de atividade juridica do Estado, a qual busca aperfeigcoar a atividade
administrativa superando a administracado burocratica de corte positivista em que tanto
a eficiéncia quanto a legitimidade eram referéncias secundarias e periféricas.'®

No que se refere ao Sistema Financeiro Nacional, um dos exemplos da
atividade regulatéria exercida pelo Estado, seria a existéncia do Banco Central no
controle da moeda e/ou no comando da politica crediticia, com o propésito da
manutencgéao da higidez do sistema. Assim, o Banco Central Brasileiro € uma autoridade

com poder discricionario, com a prerrogativa de autonomia dentro do governo — embora
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na maioria das vezes seja diretamente influenciado por pressdes politicas — com o
propésito de corrigir as falhas de mercado, observadas no Sistema Financeiro, bem
como fomentar o mercado.

Dessa forma, o Banco Central possui um regime de autonomia funcional,
mas tendo o dever informacional e de resultados satisfatérios ao poder Executivo e a
sociedade no geral, obrigando-se a buscar a estabilidade de pregos e formulacéo de
politica monetaria. Esta autonomia funcional, aqui referida, permite a limitacdo da
discricionariedade do poder executivo, no que concerne a fixagao e exercicio da politica
econOmica e monetaria.

A atual lei do sistema financeiro nacional n° 4.595/1964 prevé,
expressamente, que as instituicbes financeiras publicas sdo 6rgaos auxiliares a
execucao das politicas econdmicas estabelecidas pelo governo federal e, a atuacao
direta do Estado, por meio de bancos publicos federais (ex: Banco do Brasil e Caixa
Econbmica Federal) ndo se daria por meio do regime de servico publico, mas
corresponderia a sua atuacado excepcional, por forca do que dispde o artigo 173 da
CF/88.

Por outro lado, apesar da atividade financeira constituir-se como exploracao
direta da iniciativa privada, via regime de livre iniciativa e livre concorréncia, o seu
acesso ao exercicio nao é livre, havendo diversas restricdes legais. Essa restricao
justifica-se por diversos motivos, como bem assinala José Wilson Nogueira de Queiroz:
(i) eficiéncia do mercado; (ii) escassez de recursos; (iii) equidade nas relagdes entre
agentes; (iv) seguranga do mercado; (v) fomento ao sistema financeiro; (vi) prevengao
da concentragdo do poder econémico.'®*

Muito embora o Banco Central seja constituido como a entidade reguladora
do Sistema Financeiro Nacional e a sua lei instituidora tenha sido recepcionada com
status de lei complementar, este fatos, per si, ndo lhe atribuem competéncia para opinar
em matéria concorrencial. Isto porque, a regulacao exercida pelo Estado Regulador visa
organizar, harmoniosamente, todos os interesses envolvidos, tanto da sociedade civil
quanto dos investidores e do setor regulado. De todo modo, para ser possivel que esta
regulagcéo ocorra de forma satisfatoria e eficiente, faz-se imprescindivel ao Estado criar
entes publicos capazes de regular os setores da economia e que sejam dotados de
especialidade técnica. Neste ideario, € que o BACEN seria o ente responsavel pela
manutencdo, controle, fiscalizacdo e indugcdo do Sistema Financeiro Nacional e, o

CADE, seria a entidade maxima de represséo as infragdes contra a ordem econdémica.
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Diante da importancia da regulagao para o atual cenario constitucional,
o Estado ndo pode e nem deve ser ineficiente na sua intervengao. Sobre o tema,
Diogo de Figueiredo Moreira Neto foi um dos juristas que considerou que a
regulacao deve propiciar o maximo de eficiéncia para o setor regulado. Desta forma,
a fungao regulatéria compreende o complexo de atribui¢bes normativas, gerenciais,
negociais e sancionatérias, exteriorizadas nas fungdes de regulamentagao, gestao,
negociacao, fiscalizacdo e fomento do ordenamento social e econémico, com as
vantagens da flexibilizagao negocial privada e com rigor da coercitividade estatal.
Nao se limitando apenas as funcdes normativas, compreendendo, ainda,
conciliacao, mediacao e arbitragem, bem como de fiscalizacao e fomento, desde o
planejamento até o controle do setor ou atividade com fins de maximizar a eficiéncia
na solugédo de problemas.'®®

No problema em exame, o conflito CADE e BACEN ¢é decorrente de uma
regulacao ineficiente, na medida em que ha duas autoridades competentes,
legalmente constituidas, para o exame e validacdo de ato de concentragéo
bancaria. Evidentemente a ineficiéncia regulatéria provocou inseguranga juridica
nas operagdes de fusdes entre Instituicbes Financeiras, obrigando-as a ingressar
com o pedido de autorizacdo da concentracdo tanto na entidade concorrencial
quanto na entidade setorial, sob pena de incorrer em arbitramento de multa
pecuniaria por alguma das entidades e na invalidagao da operacido. Desta forma,
para melhor compreensao do tema, faz-se imprescindivel a analise da ineficiéncia
regulatéria observada no conflito CADE X BACEN.

2.4 A INEFICIENCIA REGULATORIA OBSERVADA NO CONFLITO CADE X BACEN

Como visto, tanto a eficiéncia, mediante a atribuicdo de status de principio
da Administragédo Publica via EC 98/1999, quanto a regulagdo, como meio atuagéo do
Estado na ordem econémica, adquiriram significativa importancia na configuragdo da
CF/88. Desta forma, portanto, toda iniciativa regulatéria deve, necessariamente, estar
pautada pelos parametros da eficiéncia. Ou seja, a regulagao deve sempre atender a

finalidade a que se destina, sob pena de se tornar ineficiente. Alias, a atuagao do Estado
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na economia tem se alterado ao longo do tempo. E oportuno lembrar Caio T4cito ao
analisar este fenbmeno asseverando que a presenca do Estado na economia “tem
oscilado, no tempo e no espaco, segundo as varia¢des da histéria politica e econbmica,
impondo ao Direito Publico transigdes conceituais e instrumentais”.'®®

Por sua vez, a Reforma Administrativa do Estado, promovida pelo Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, objetivava resolver todos os males provocados pelo Estado Intervencionista. Do
lado do cidadao, a reforma prestigiava a liberdade individual e a livre concorréncia, o
que a ligava a uma ideia de privatizacdo. Do lado do Estado, pretendia-se buscar a
eficiéncia em todos os setores, mediante a desburocratizacdo e com énfase a figura do
Estado Regulador.'®” Assim sendo, a propagacao da politica de descentralizagéo, em
que se transmite ao particular atividades antes desempenhadas pelo setor publico,
obriga a Administracdo Publica a desenvolver um intenso e eficiente processo
regulatério. Isto porque, ao Estado foi conferida a pecha de ineficiente, ndo se pode
admitir que também o seja na figura de regulador. Neste cenario, cabera ao particular
permitir o crescimento econdmico, financiando o desenvolvimento planejado pelo
governo, sob a vigilancia das agéncias e outras entidades reguladoras, as quais
fiscalizam e regulamentam os setores. '8

Portanto, Marcal Justen Filho acentua que a reducdo da atuagao direta do
Estado deve ser acompanhada pelo aperfeicoamento dos instrumentos de fiscalizacéo
e controle da atividade empresarial privada, tendo em conta que o objetivo da regulagao
nao é tanto controlar as empresas quanto proteger a sociedade na execugdo de
atividades que resultam essenciais para a vida e bem-estar daquela.'® Gaspar Arifio
Ortiz assinala que no modelo de Estado Regulador, a separagéo da Administragdo do
ente técnico regulador é condigao indispensavel para uma regulagao eficiente.'”°

Desta forma, a atuagéo do Estado, via regulagdo, demonstra-se como um
meio adequado para atender a especialidade, complexidade e multiplicidade de
demandas sociais e econdmicas. Nesse ponto, acentua Alice Gonzalez Borges, o

modelo regulador tem por objetivo ndo enfraquecer o Estado, mas fortalecé-lo ao
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garantir a estabilidade politica e o desenvolvimento sustentado da economia,
contribuindo com a recuperacio de sua legitimidade e garantindo maior capacidade
de implementar suas decisdes.'”’

Marcia Carla Pereira Ribeiro e Giovani Ribeiro Rodrigues Alvez lembram
que, na economia, ha os entusiastas do Principio da rule of law, baseado na regulagao
clara e eficiente. Referido principio pode ser traduzido na ideia de que para o
desenvolvimento do pais é necessario o estabelecimento de regras claras e estaveis,
promovendo, assim, um ambiente econémico mais seguro, sendo estipulado o particular
como o protagonista. Baseia-se no desenvolvimento, por meio de transag¢des privadas,
e ao direito compete a protecéo a propriedade particular. Ao Estado, compete o papel
de preservacao do modelo. Por isso, é importante o estimulo a seguranca juridica,
mediante a criacdo de regras adequadas. Em resumo, a rule of law reconhece a
necessidade de regras do jogo claras e estaveis, capazes de propiciar um bom ambiente
para as atividades econOmicas particulares, como forma de alavancar econdmica e
socialmente os paises.'? Nesse sentido, a regulagéo eficiente seria o instrumento habil
a conduzir o crescimento econémico.

Com o propdsito de especializar este processo regulatério e torna-lo mais
eficiente, o Estado constituiu entidades independentes para exercicio de fiscalizacéo e
controle, podendo editar normas regulamentares, objetivando a protecdo de
determinado setor da pratica de ilegalidades ou até resolvendo conflitos entre agentes,
sendo criadas as agéncias reguladoras. O Brasil conta com inUmeras agéncias
reguladoras, a exemplo da ANATEL, ANEEL, ANP entre outras. De toda sorte, a
competéncia regulatéria ndo se exaure nas figuras alcunhadas de agéncias
reguladoras, ha outras entidades com tal competéncia com as autarquias, tal qual o
CADE e o BACEN.

Sobre este processo de constituicdo de entidades reguladoras, Gustavo
Binenbojm assevera que a adogdo de um modelo de organizagdo baseado em agéncias,
com um significativo grau de autonomia, rompeu com a estrutura piramidal — onde ha
recondugéo de todas as agdes administrativas ao governo — gerando uma configuragao
policéntrica com nucleos de poder externo a accountability. Enquanto no modelo

piramidal, os agentes politicos figuram no apice da Administragéo Publica exercendo o
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controle sobre os demais agentes e sendo responsabilizados politicamente perante a
atuagao administrativa, na configuragéo policéntrica as agéncias reguladoras situam-se
em esfera juridica externa a responsabilidade politica do governo, sendo a legitimidade
de seus atos reconduzidos a expertise de seus agentes.'”®

José Cretella Junior assevera que o conceito de autarquia pode ser definido
etimologicamente. Assim “autarquia” € formada por dois elementos justapostos: autos
(=préprio) e arquia (= comando, governo, dire¢do), portanto, significando, “comando
préprio, direcdo propria, autogoverno”.'™ A figura da autarquia ja existia desde o
Decreto-Lei n® 200/67, o qual a definia como “servico auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patrimonio e receitas proprios para executar as atividades tipicas
da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao
administrativa e financeira descentralizada” (art. 5°, |). Segundo, Eurico de Andrade
Azevedo, a referida conceituacao deixa de explicitar a personalidade juridica de direito
publico, mas ja admitia a possibilidade do exercicio de atividades tipicas da
Administracdo Publica, mediante a descentralizacdo, de forma autbnoma, seja
administrativa, seja financeira.'”®

Assim, é dever do Estado, por for¢ca do artigo 174 CF/88, exercer a fungao
reguladora do mercado, no papel de agente normativo da atividade econbmica. As
agéncias reguladoras e autarquias séo os instrumentos idealizados para cumprimento
desta finalidade. No ambito do Sistema Financeiro Nacional, o Estado Brasileiro criou o
BACEN, autarquia com o objetivo central de manter a higidez do sistema e garantir o
desenvolvimento nacional. Por outro lado, em matéria concorrencial, a intervencao
indireta do Estado na economia se da por meio do CADE, autarquia vinculada ao
Ministério da Justica, com a fungao precipua de repressao as praticas contra a ordem
econdmica.

Sobre a independéncia da autarquia, Hely Lopes Meirelles ja se manifestava
que ela ndo age por delegacao, mas sim por direito préprio e com autoridade publica,
constituida e conferida por sua lei instituidora. Segundo o autor, a autarquia € um ente
autdnomo e ndo se submete a qualquer. Ressalta, ainda, que a perda desta autonomia,
anularia seu carater autarquico. Ha, em verdade, uma mera vinculagao funcional a

entidade matriz que por isso, passa a exercer, um controle legal, expresso no poder de

173 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizag&o. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2006, p. 261-269.

174 CRETELLA JR., Jose. Administragio Indireta Brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 138

175 AZEVEDO, Eurico de Andrade. Agéncias Reguladoras. Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: FGV, v. 213, p. 141-148, jul./set. 1998.



71

correcgéo finalistica do servigo autarquico.'”® Assim, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello
acentua a autonomia e especialidade da figura da autarquia na medida em que define
ser “pessoa juridica com capacidade juridica especifica de Direito publico, em matéria
executiva ou administrativa strictu sensu”."’’

A independéncia se revela como um elemento central para uma regulagao
eficiente. O reconhecimento desta autonomia, contribui para que as entidades
reguladoras tenham o afastamento de influéncias politicas e de grandes empresas sobre
as suas atividades, conduzindo a um processo regulatorio isento de qualquer
direcionamento e permitindo aos dirigentes as condigcbes necessarias para adotarem
decisbes técnicas e imparciais, considerando os objetivos préprios da entidade e os
instrumentos aptos para a regulagdo. A este respeito, a Arnoldo Wald e Luisa Rangel
de Moraes identificam as quatro dimensdes de independéncia que caracterizam uma
agéncia reguladora: a independéncia decisoria, a independéncia de objetivos, a
independéncia de instrumentos e a independéncia financeira.'”

A independéncia deciséria consiste na capacidade da entidade reguladora
em resistir as pressdes do grupo de interesse, sem sofrer qualquer influéncia nas suas
decisbes. Para tanto, os “procedimentos para a nomeacao e demissao de dirigentes,
associados com a fixagdo de mandatos longos, escalonados e ndo coincidentes com o
ciclo eleitoral sdo arranjos que procuram isolar a dire¢ao da agéncia de interferéncias
indesejaveis tanto por parte do governo quanto da industria regulada”.'”®

A tecnicidade das decisoes € imprescindivel a este modelo. Assim, a tomada
de decisdo pelos dirigentes é baseada em conceitos preponderantemente técnicos e
voltadas aos objetivos das politicas publicas setoriais, tendem a encontrar um ponto
ideal entre os interesses dos agentes econémicos e sociais envolvidos, ampliandoograu
de legitimidade e eficiéncia na atividade estatal. Essa orientagéo primaria por pardmetros
cientificos importa em reducido do espectro de opgdes validas, permitindo a melhor
escolha segundo critérios objetivamente aferiveis por agentes especializados envolvidos
no processo e produzindo maior racionalizagao e despolitizagdo no exercicio da atividade
reguladora.

A autonomia politico-administrativa garante para as agéncias a

independéncia politica, normativa e técnica, necessaria para que a atividade regulatoria

176 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.

177 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1974, p. 189.

178 WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias reguladoras. Revista de Informacgao
Legislativa. Brasilia, v. 36, n. 141, pp. 143-171, jan./mar. 1999, p.146.

179 WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de. op. Cit. p. 149.
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seja baseada em uma racionalidade, imparcialidade e eficiéncia adequada a tutela dos
direitos do agente econdmico e dos interesses da sociedade.

Portanto, em tese, a independéncia decisoria permite que os dirigentes
possam executar suas decisdes técnicas livres da ingeréncia do Poder Executivo.
Sendo assegurada a independéncia decisoria, além de contribuir com uma regulagao
eficiente, na medida em que ndo se prestara ao favorecimento de grupos de interesse,
também colaborara com a “despolitizagdo” das decisdes dos dirigentes.

A segunda dimenséao de independéncia, exposta por Arnoldo Wald e Luisa
Rangel de Moraes, trata da independéncia de objetivos. Nela, estdo compreendidas a
escolha de objetivos que nao conflitem com a busca prioritaria do bem-estar do
consumidor. Assim, “uma agéncia com um numero pequeno de objetivos bem-definidos
e nao conflitantes tende a ser mais eficiente que uma outra com objetivos numerosos,
imprecisos e conflitantes”. A clara previsdo das diretrizes especificas para as areas
reguladas revela a “independéncia de objetivos”, colaborando para a atuacao eficiente
das agéncias. '8

A terceira dimensdo é a “independéncia de instrumentos”, refletida na
capacidade da entidade reguladora escolher, como bem entender e dentro dos
parametros da legalidade, os instrumentos para exercer a sua regulacao, visando atingir
seus objetivos de modo mais eficiente. Isso permite uma atuagédo normativa, gerencial e
sancionatéria pelas agéncias, capaz de ordenar a prestagido dos servigos publicos pela
iniciativa privada ao oferecimento de bens e prestacbes essenciais aos cidadaos, de
forma a garantir a realiza¢ao da dignidade da pessoa humana e o desenvolvimento.

Por ultimo, a independéncia financeira “refere-se a disponibilidade de
recursos materiais e humanos suficientes para a execugdo das atividades de
regulacao”, que sao disponibilizadas as agéncias fontes de receitas préprias. Outro
aspecto que revela a independéncia financeira das agéncias é o patrimonio transferido
as mesmas por suas leis instituidoras e a autorizagao para o Poder Executivo remanejar,
transferir ou utilizar os saldos orgamentarios dos Ministérios e outros Orgdos para
atender as despesas de estruturacdo e manutengdo das respectivas agéncias,
utilizando como recursos as dotacdes orcamentarias destinadas as atividades
finalisticas e administrativas”.

Com efeito, o CADE e o BACEN sao autarquias dotadas de autonomia

decisoria, de objetivos, de instrumentos e financeira. A primeira exerce a sua

180 WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias reguladoras. Revista de Informagio
Legislativa. Brasilia, v. 36, n. 141, pp. 143-171, jan./mar. 1999, p. 150.
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competéncia concorrencial e a segunda, competéncia setorial. As duas competéncias
se encontram quando ha um ato de concentragao econémica, envolvendo Instituicdes
Financeiras. Isto porque, neste caso, pode ocorrer tanto infragdes a ordem econdémica,
quanto danos a higidez e estabilidade do Sistema Financeiro Nacional.

Por sua vez, a existéncia de duas leis atribuindo competéncia idénticas a
entidades reguladoras distintas, provoca, evidentemente a ineficiéncia regulatoria, tendo
em vista que o setor regulado de duas uma: (i) ou tera duas autoridades para analisar a
questdo e provocara o aumento da burocracia — indesejada neste modelo de Estado
Regulador ou; (ii) redundara na auséncia de regulagao e fiscalizagao, ja que uma

entidade pode esperar da outra a regulagéo do setor.
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CAPITULO 3 - EXPERIENCIAS ESTRANGEIRAS: MERCOSUL, UNIAO EUROPEIA
E EUA

31 A IMPORTANCIA DA ANALISE DE ORDENAMENTOS JURIDICOS
ESTRANGEIROS

No Brasil, a questdo da competéncia concorrente entre o CADE e o BACEN
para analise prévia e julgamento de atos de concentragao bancaria provoca inseguranca
juridica e torna a regulacao ineficiente. A partir desta compreenséo é plenamente valido
o0 exame de outros ordenamentos juridicos, a fim de verificar a existéncia de idéntico
problema e, reconhecida a sua ocorréncia, como 0s regramentos estrangeiros
procederam para solucionar este impasse.'®

Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca reforgca que a importancia do estudo de
outros ordenamentos juridicos permite trazer luzes e imprimir forga criativa ao Direito

nacional. Assim, segundo o autor, o que se pretende é promover a reflexdo sobre os

181 Caio Maio Pereira da Silva, em 1955, ja assinalava o crescimento do interesse de juristas pelo estudo
do direito comparado e revelava a sua importancia, reputando-o como o direito a ser estudado no século
XX. Nao ha uma definicdo sobre a primeira manifestagdo que desenvolveu estudos comparados. Caio Mario
aponta que o primeiro monumento comparatista € um trabalho anénimo realizado no século 1V, divulgado
no baixo império, em que se comparou o Direito Hebreu e o Direito Romano. No entanto, segundo Caio
Mario, foi no século XIV que se firmou o direito comparatista, com o surgimento em 1929, na Alemanha, da
revista Mitter-Meyer e Zacharias com publicagbes dedicadas, exclusivamente, a comparagcbes de
ordenamentos e institutos juridicos das mais diversas etnias. (PEREIRA, Caio Mario da Silva. Direito
Comparado e seu estudo. Revista da Faculdade de Direito de Minas Gerais, 1955. Disponivel em:
https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/viewFile/889/832. Acesso em 24.12.2018.).
José Cretella Junior, um dos entusiastas do direito comparado brasileiro, entende que o direito comparado
ndo se limita a absorver experiéncias estrangeiras como forma de produzir conhecimento, mas também
considera a realizagdo do confronto entre ramos do direito patrio como plenamente valido a pesquisa.
Assim, “por exemplo, o confronto entre dois direitos administrativos, a saber, um direito qualquer do sistema
do common law, ou, de um modo mais concreto e especifico , o direito francés e o direito inglés, vai revelar
varios tragos que se percebe, na comparagao, a presenga de duas realidades, de dois mundos, de dois
tratamentos, de duas técnicas, de dois regimes diversos: a) dualidade e unidade de jurisdigdo, b)
responsabilidade e irresponsabilidade civil do Estado, c) auto-executoriedade do ato administrativo, d)
regime estatutario e regime trabalhista do agente publico, e) irrelevancia e relevancia do precedente”, e
mais a frente, no confronto de “direitos”.De toda sorte, José Cretella Junior entendia o direito comparado
como um método de estudo e ndao como uma ciéncia do direito. (CRETELLA JR, José Direito
Administrativo Comparado, Sdo Paulo: Forense.p. 19). Em sentido oposto, Ivo Dantas assevera que o
Direito comparado é uma ciéncia, tendo em vista que ele possui um objeto formal, a pluralidade de ordens
juridicas, e de uma autonomia doutrinaria e didatica, em raz&do dos diversos trabalhos, cursos e instituicbes
nacionais e internacionais que desenvolvem esta tematica. Desta forma, tem-se que o direito comparado se
apresenta como uma ciéncia que faz uso do método comparativo para examinar as diferengas e similitudes
de institutos do direito e de outros sistemas juridicos vigentes. O Direito Administrativo Comparado, a seu
turno, seria informado pela analise das similitudes e diferengas daqueles institutos juridicos de sistemas
vigentes que tratem das relagdes entre a Administracdo e os administrados, as formas de controle da
Administragao e as relagdes entre Administragdo e servidores, mormente, para esta Ultima hipdtese, nos
sistemas que adotam o Civil Law (DANTAS, Ivo. Novo direito constitucional comparado. 3. ed., Curitiba:
Jurug, 2010, p. 88).
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principios, regras e metodos utilizados em outros ordenamentos juridicos, para, sob sua
inspiracdo, analisar, criar e colocar em pratica normas mais eficientes dentro do
ordenamento juridico. Conclui, assim, que nao se trata de copiar outros ordenamentos,
mas sim, obter fontes de inspiragdo.'®?

Paula Forgioni acrescenta que cada ordenamento juridico € composto por
principios préprios que os embasam e legitimam. Esta peculiaridade € decorrente da
diversidade das realidades que permeiam cada um dos direitos. Neste sentido, o
sistema juridico local esta diretamente ligado as razdes histéricas. Contudo, o
ordenamento juridico, na opinido da autora, ndo é apenas modificado pela realidade que
0 circunscreve, mas também a partir da inspiracdo de outras organizacbes
normativas.'®

Pierre Legrand assinala que o exame de outros ordenamentos provoca a
reflexao e a pensar nosso Direito de uma outra forma, utilizando-se como parametro
central do Direito do outro. Assim, alerta que o comparatista deve se concentrar na
analise diferencial das jurisculturas, isto €, tornar explicito aquilo que é caracteristico de
um determinado sistema juridico a luz de uma abordagem culturalista, sem se apegar a
impressodes ideoldgicas do intérprete.'® Carlos Ferreira de Almeida, em igual medida,
assinala a importancia do estudo sistematico de outros ordenamentos, consubstanciado
no estabelecimento sistematico das semelhancas e diferencas, por meio da pesquisa
académica, conformando-se na implementacdo de meétodos juridicos adequados a
analise de cada ordenamento.'8®

Desta forma, o presente capitulo analisa as configuragdes institucionais de
relacionamento entre a autoridade antitruste local e a entidade reguladora setorial.
Sobre o tema, Gesner de Oliveira produziu um trabalho riquissimo analisando 22 paises
da OCDE - Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico, entre eles
paises da Uniao Europeia, Estados Unidos e Brasil. Segundo o autor, mais de 90% dos
paises analisados, por uma amostragem, reconhecem a complementariedade de
competéncias entre as autoridades, ndo havendo qualquer incompatibilidade, salvo nos
casos do Brasil e Estados Unidos em que se constatou a competéncia concorrente entre

as entidades.'®

182 FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. op. cit., p. 215.

183 FORGIONI,. Paula Andrea. op. cit. p. 161.

84 | EGRAND, Pierre. Como ler o Direito Estrangeiro (tradugdo Daniel Wunder Hachem). Curitiba: 2017.
contracorrente, p. 43.

185 FERREIRA, Carlos de Almeida. Introdugéo ao Direito Comparado. Coimbra: Almedina, p. 9.

186 OLIVEIRA, Gesner. Concorréncia e Regulacdo do sistema Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga e; MATTOS, Paulo Todescan Lessa
(coordenadores). Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. S&o Paulo: Editora Max Limonad,
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Lucia Helena Salgado, em estudo a respeito dos pontos de contato entre a
regulacao prudencial e concorrencial em paises europeus, identificou que, de maneira
geral, quando existe o reconhecimento do compartilhamento de responsabilidade entre
as entidades, evita-se a sobreposicao ineficiente de competéncias administrativas.
Contudo, a autora alerta que, ndao se observou qualquer conflito entre as autoridades
nos paises europeus, diante do respeito ao dever de cooperacdo e a adocado de
procedimentos claros visando assegurar que a revisdo conjunta seja o mais
transparente e previsivel possivel.'®

Nesse sentido, compreendida a importancia do exame de ordenamentos
juridicos estrangeiros para o Direito patrio, ha de se reconhecer o constante processo
de integracdo entre os paises, por meio do desenvolvimento de blocos econdmicos e
grupos de mercado comum. Este fendbmeno integrativo entre os paises, facilita a
confusdo entre normas e ordenamento juridico, permitindo o surgimento de diversos
conflitos de competéncia. Em 2002, Romeu Felipe Bacellar Filho ja assinalava que a
formacado de ajuntamentos de Estados, como medidas preventivas da globalizacao,
vinha sendo incentivadas por diversos segmentos da sociedade, especialmente o
juridico.'® Szo varios os casos de integragdo regional havidas, tais como Uniédo
Europeia e Mercosul, situagcbes em que 0s paises se unem para permitir a livre
circulacao de bens, pessoas e riquezas, com o objetivo de promover o desenvolvimento
regional.

Dedica-se, assim, a observar o relacionamento da autoridade concorrencial
e setorial da Unidao Europeia, do Mercosul e dos Estados Unidos da América, a fim de
verificar se ha alguma semelhanga no regime juridico adotado relativo a concorréncia e

regulacao do setor bancario.

2002, p.177.

187 SALGADO, Lucia Helena. Concorréncia e Regulagio do sistema Financeiro. In: CAMPILONGO,
Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga e; MATTOS, Paulo Todescan Lessa
(coordenadores). Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Editora Max Limonad,
2002, p.269.

188 BACELLAR FILHO. Romeu Felipe. A integragido Regional Perspectivas e aspiragées. A&C: Revista
de Direito Administrativo & Constitucional ano 3, n. 11, (jan./mar. 2003)- Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 1
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3.2. O SISTEMA FINANCEIRO E A CONCORRENCIA NO AMBITO DO MERCOSUL

O excesso de autoridades reguladoras pode conduzir a uma ineficiéncia
regulatéria. E isto que acontece na questdo envolvendo o Conselho Administrativo de
Defesa Econbmica e o Banco Central, tendo em vista, como visto, que ambas as
autarquias tém respaldo legal para julgar atos de concentracdo econdmica envolvendo
instituigdes financeiras. ldéntico problema pode ser verificado no MERCOSUL.

O anexo lll do Tratado de Assungao prescrevia o compromisso dos Estados
Partes adotarem, até o dia 31 de dezembro de 1994, um sistema de solugdo de
controvérsias definitivo, determinando a criagdo ou ndo de um Tribunal Administrativo
competente para julgamento das contendas, entre os paises signatarios do
MERCOSUL, bem como a fixagdo do procedimento para conferir a seguranca juridica
necessaria aos envolvidos.

O provisorio sistema de solugdo de controvérsias, inaugurado pelo anexo lll
do Tratado de Assuncgéao, fundamentava-se em negociagdes diretas entre os Estados
Partes, pelo que ndo havendo a composigdo amigavel, seria levado ao conhecimento
do Grupo do Mercado Comum, que em sessenta dias, com apoio de especialistas,
formularia algumas recomendacgdes para resolucao da contenda. Se as recomendacgdes
fossem ineficazes, a controvérsia seria levada ao Conselho do Mercado Comum para
“dar a ultima palavra” sobre o assunto encaminhado a sua apreciagao.

Em seguida, foi idealizado um novo procedimento para solugido de
controvérsias entre os paises signatarios do MERCOSUL. O Protocolo de Brasilia,
firmado em 1991, tinha como propdsito a solugado imediata de demandas envolvendo
Estados Partes, inclusive, seu carater provisorio ja denunciava a utilidade de se
desenvolver mecanismos mais especificos de resolugao de conflitos. A premissa-base
deste Protocolo era a que os conflitos pudessem resolvidos de modo pacifico e
diplomatico, a fim de demonstrar a boa-fé e transparéncia na relagao entre os paises
envolvidos no bloco econémico, garantindo a cooperagdo multilateral, em atendimento
aos principios da nao discriminagao e da indivisibilidade.®

No procedimento adotado pelo Protocolo de Brasilia, os Estados Partes do

MERCOSUL, em consenso, realizavam negociagao direta e empenham seus esforgos

189 HERZ, Monica; HOFFMANN, Andrea Ribeiro. Organizagdes internacionais: histéria e praticas. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2004
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para convencer a outra parte sobre a certeza e corre¢cao de seus interesses. Assim,
neste cenario, a diplomacia da relagao entre os paises resolveria a questdo, por meio
do dialogo eficiente dos envolvidos. Sendo assim, quando as partes nao alcangam éxito
em suas negociagdes, o Protocolo de Brasilia previa a intervengdo do Grupo do
Mercado Comum (GMC).

Devidamente notificado, o Grupo do Mercado Comum, com o auxilio de
especialistas, reunia-se em grupos de trabalhos para analisar a contenda e, ao final,
determinar recomendacgdes aos paises, com o intuito de resolver o assunto, podendo
as partes adotar ou nao os conselhos, ndo havendo qualquer penalidade na hipétese
de descumprimento das sugestdes do Grupo do Mercado Comum.

Na hipotese de nao ocorrer a pacificacdo de interesses, o Protocolo de
Brasilia previa a possibilidade da constituigdo de um procedimento arbitral, mediante a
nomeacao de um Tribunal Ad Hoc — TAH, devendo as partes notificar a Secretaria
Administrativa do Mercosul para que sejam indicados trés arbitros para julgamento da
demanda, sendo dois arbitros de cada pais envolvido nas controvérsias e o terceiro sera
escolhido em comum acordo pelas partes. Nao se alcangando um consenso, o arbitro
sera designado pela propria Secretaria Administrativa.

Se houver litisconsércio dentre os litigantes, serdao também escolhidos trés
arbitros, os quais representarao os paises que estdo do mesmo lado e, de igual modo,
havendo auséncia de consensos na nomeacao do terceiro arbitro, este sera indicado
pela Secretaria Administrativa.

A propésito, a designagdo de um Tribunal Ad Hoc para julgamento dos
litigios entre os paises foi objeto de severas criticas, tendo em vista que a sua dissolugéo
ao final do julgamento, impedia que houvesse uniformidade das decisbes e nas
interpretagdes legislativas, redundando na inseguranca juridica dos Estados Partes. '
Por outro lado, em comparacéo com outros sistemas de solugéo de controvérsias entao
existentes, o procedimento adotado pelo Protocolo de Brasileira foi considerado
pioneiro, diante da inexisténcia de mecanismos similares em outros processos de
integragdo.'®’

Com base no Protocolo de Brasilia, o Tribunal Ad Hoc é a instancia final,
nao havendo qualquer possibilidade recursal para rediscutir a decisdo ali tomada, tendo

sua decisao (laudo) carater vinculante e de obrigatoriedade para os envolvidos e, na

19 MONFREDO, Cintiene Sandes. Sistemas de solugido pacifica de controvérsias em perspectiva
comparada: O Modelo do Mercosul para o projeto de integragdo. Tese (Doutorado em Histéria
Comparada) — Universidade Federal do Estado do rio de Janeiro. Sao Paulo. 2016.

191 BRESSAN, Regiane Nitsch. A institucionalizagdo do Mercosul e o sistema de solugio de
controvérsias. perspectivas, Sdo Paulo, v. 42, p. 17-39, jul./dez. 2012
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hipétese de descumprimento das suas recomendacdes definitivas, o Estado Parte
vencedor poderia requerer a devida compensacao e indenizagao pelas perdas.

Diante do insucesso do modelo de composicdo amigavel e da relagéo direta
dos conflitos entre os Estados Partes, iniciou-se as tratativas para se desenvolver um
modelo definitivo e efetivo para a solugao das controvérsias do mercado comum, sob a
perspectiva de obrigatoriedade de cumprimento e recep¢do das recomendacdes
impostas e apresentadas pelos Tribunais, além da necessaria uniformizagdo da
aplicagao e interpretacéo dos regramentos do MERCOSUL. Dai, decorre o surgimento
do Protocolo de Olivos com o intuito de burocratizar o sistema de solugcdo de
controvérsias e instaurar um Tribunal Permanente, justamente para afastar as criticas
sobre a existéncia de Tribunais Ad Hoc que nao produziam a uniformidade da
interpretagao da legislagao e das decisdes adotadas.

Atualmente, o sistema de solugdo de controvérsias no ambito do
MERCOSUL é regulado pelo Protocolo de Olivos e seu regulamento. Firmado em 18 de
fevereiro de 2002, o Protocolo de Olivos promoveu a edificacdo de um Tribunal
Permanente de Revisdo — TPR, com a fungao tanto de instancia final como também de
orgao consultivo pré-contencioso, que evitaria e mitigaria os riscos de uma contenda,
bem como uniformizaria a interpretacdo de leis e tratados firmados no ambito do
MERCOSUL. Contudo, o Protocolo de Olivos nao se olvidou da fungao precipua de
qualquer bloco econdmico que é a solucdo pacifica de seus litigios, estabelecendo,
portanto, como fase inaugural ao procedimento, a etapa da negociagao direta entre os
Estados.

Segundo o artigo 1.° do Protocolo de Olivos, todas as controvérsias, entre
os Estados Partes, que sejam decorrentes de interpretagido, aplicagdo ou o nédo
cumprimento dos Tratados do MERCOSUL deverao ser a ele submetidos.’®? Portanto,
nao ha nenhuma hipotese de excegdo. Neste sentido, para solugdo das controvérsias,
constata-se a existéncia de duas etapas: a primeira ndo contenciosa e a segunda
contenciosa. O Art. 4.° do Protocolo de Olivos prescreve que é dever dos Estados Partes
resolver amistosamente seus conflitos, mediante negociagdes diretas.'®® Portanto, esta

norma de carater vinculante, obriga aos Estados Partes, resolver seus litigios sem a

192 1, As controvérsias que surjam entre os Estados Partes sobre a interpretagéo, a aplicagéo ou o ndo
cumprimento do Tratado de Assuncgao, do Protocolo de Ouro Preto, dos protocolos e acordos celebrados
no marco do Tratado de Assungdo, das Decisdes do Conselho do Mercado Comum, das Resolugdes do
Grupo Mercado Comum e das Diretrizes da Comissédo de Comércio do MERCOSUL seréo submetidas aos
procedimentos estabelecidos no presente Protocolo.

198 Os Estados Partes numa controvérsia procurardo resolvé-la, antes de tudo, mediante negociacdes
diretas.
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intervengdo dos o6rgdos existentes do sistema de solugdo de controvérsias do
MERCOSUL (etapa nao contenciosa). Ocorrendo a impossibilidade da negociagao
amigavel entre os Estados Partes, eles poderdo tanto submeter o litigio diretamente ao
Tribunal Ad Hoc (etapa contenciosa), como também ao Grupo do Mercado Comum
(etapa nédo contenciosa). Se a questdo for levada ao conhecimento do Grupo do
Mercado Comum (etapa ndo contenciosa), o Grupo avaliara a situagdo, dando
oportunidade as partes na controvérsia para que exponham suas respectivas posicoes,
requerendo, quando considere necessario, o assessoramento de especialistas, o qual,
apos analise da tematica, formulara recomendagdes. Se, ainda assim, nao for obtida a
solugdo da demanda, a questdo podera ser submetida a um Tribunal Arbitral Ad Hoc —
TAH, constituido para este julgamento (etapa contenciosa).

O Tribunal Arbitral Ad Hoc é composto por trés arbitros, sendo um da mesma
nacionalidade de cada Estado Parte e o terceiro escolhido em comum acordo pelos
litigantes. Nao sendo possivel o consenso, a Secretaria seleciona um arbitro que
presidira a demanda. Os arbitros escolhidos serdo aqueles ja inscritos em uma lista
permanente contida na Secretaria Administrativa do Mercosul. O Tribunal Arbitral Ad
Hoc emitird o laudo num prazo de sessenta dias, prorrogaveis por decisdo do Tribunal
por um prazo maximo de trinta dias, contado a partir da comunicacéo efetuada pela
Secretaria Administrativa do Mercosul as partes e aos demais arbitros.

Se, ainda, a decisdo exarada pelos arbitros designados pelo Tribunal Ad
Hoc, nao for suficiente para por um fim no litigio, a parte insatisfeita podera apresentar
Recurso de Revisdo, no prazo de quinze dias, ao Tribunal Permanente de Revisdo —
TPR. O TPR (etapa contenciosa) é a inovagédo do Protocolo de Olivos, podendo ser
considerado um mecanismo de revisdo do laudo emitido pelos Tribunais Ad Hoc,
podendo ser usado diretamente por solicitagdo dos litigantes e, como também 6rgéo
consultivo dos Estados Partes. Portanto, dentro do sistema de solugao de controvérsias
estabelecido pelo Protocolo de Olivos, o Tribunal Permanente de Revisao se prestaria
tanto a uniformizacao da intepretacao de leis e tratados do MERCOSUL, quanto a ser a
ultima instancia.

E, em matéria concorrencial, o TPR também seria o organismo competente
para julgamento ou a competéncia seria do Comité Técnico de Defesa da concorréncia?
Ha, de fato, a aparente incompatibilidade normativa ou as competéncias néo se
confundem? A matéria antitruste, no ambito do MERCOSUL, ainda esta em processo
de desenvolvimento. O Tratado de Assung¢ao ndo possui sequer uma norma reservada

a tratar especificamente da matéria concorrencial, apenas estabelecendo,
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genericamente, que devem ser respeitadas as condi¢des adequadas de concorréncia e
as equitativas de comercio, aplicando-se a legislacdo nacional dos Estados Partes par
combater as condutas anticoncorrenciais.

Diante dessa omissao legislativa no que se refere a regulamentacdo da
matéria concorrencial e da imposigéo de penalidades pelas praticas de condutas ilegais,
€ que, historicamente, ha diversos exemplos de violagdes ao Tratado de Assun¢ao, sem
que se tenha a devida punigdo ao Estado Infrator. Com o objetivo de resolver este
problema, o Tratado de Fortaleza, firmado em 1997, surgiu com o intuito de normatizar
o tema, definindo e caracterizando quais as condutas consideradas restritivas de
concorréncia, bem como elegendo o Comité de Defesa da Concorréncia, como a
entidade responsavel para avaliar a existéncia de pratica de conduta anticoncorrencial,
como impor a devida penalidade.

Entretanto, o Protocolo de Fortaleza ainda nao foi o mecanismo suficiente e
efetivo para garantir a concorréncia no MERCOSUL, diante da inexisténcia de 6rgaos
jurisdicionais supranacionais que imponham a observancia das regras de
comportamento instituidas pelo Tratado.'®

Assim, em 2010, em Foz do Iguagu, foi firmado o Acordo de Defesa da
Concorréncia do MERCOSUL com os objetivos de promover a cooperagdo € a
coordenagao entre os Estados Partes no tocante a aplicacdo das leis nacionais de
concorréncia.'®® Assim, por forga do artigo 1°, os Estados Partes comprometem-se a
combater qualquer pratica anticompetitiva, qualquer ato de concentragcao econémica e
qualquer infragcdo as normas de Direito concorrencial, sendo, inclusive, admitida a
possibilidade de consulta ao Comité do Comércio, a fim de verificar se determinada
conduta é considerada como violadora as normas de antitruste no ambito do
MERCOSUL.

Portanto, o que se observa é a constante evolucdo legislativa do
MERCOSUL no sentindo de atender todas as necessidades das relagbes entre os
paises signatarios, seja mediante a adogdo do sistema de solucédo de controvérsias,
instituindo um 6rgao maximo responsavel pela uniformizacdo de decisdes e da

interpretac@o de leis e tratados, seja mediante a adogdo de normas regulamentadoras

194 VERONESE, Thabata Biazzus Veronese. Direito Concorrencial no Mercosul: Evolugéo e Perspectiva.
Disponivel em: http://www.aems.edu.br/publicacao/edicaoanterior/2013/downloads/Artigo%207 .pdf

195 Art. 1. O presente Acordo tem por objetivos: (a) Promover a cooperagédo e a coordenagdo entre os
Estados Partes no tocante a aplicagdo das leis nacionais de concorréncia no ambito do MERCOSUL; (b)
Prover assisténcia mutua em qualquer matéria relativa a politica de concorréncia que considerem
necessaria; (c) Assegurar a consideragéo cuidadosa pelos Estados Partes de seus relevantes interesses
reciprocos, na aplicagdo das respectivas leis de concorréncia; (d) Eliminar praticas anticompetitivas por
meio da aplicagéo das respectivas leis de concorréncia.
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de Direito concorrencial, instituindo um érgéo responsavel para analise das condutas e
punicdo dos infratores. A missdo principal de todas estas medidas é garantir a
seguranga juridica aos paises envolvendo numa disputa.

Como se observa, o conflito entre o Comité de Concorréncia e o Tribunal
Permanente de Revisdo guarda sensivel semelhangca com o conflito positivo de
competéncia entre o Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia — CADE e o
Banco Central Brasileiro — BACEN, em andlise prévia e julgamento de atos de
concentracao econdmica, envolvendo Instituicdbes Financeiras, diante da evidente

competéncia concorrente entre as entidades.

3.3 O SISTEMA FINANCEIRO E A CONCORRENCIA NO AMBITO DA UNIAO
EUROPEIA

No ambito da Unido Europeia, o Tratado de Roma, em seu texto original,
limitava-se a tratar da proibicdo de condutas anticoncorrenciais, nos artigos 85 e 86
(atuais artigos 81 e 82). Contudo, o Tratado ndo dispunha sobre atos de concentragao
econdmica.'®® Em 1989, o Regulamento n° 4.064/89 introduziu a regulamentagdo do
controle das operagdes de concentracdo de empresas. O artigo 1° do regulamento
prescreve que ele sera aplicavel a todas as operagdes de concentracdo de dimensao
comunitaria, ndo havendo qualquer exclusdo de tipo de sociedades empresarias.’®’
Portanto, de acordo com o regulamento, nao é admitida nenhuma espécie de isengao

antitruste.'®®

9% A integra do Tratado de Roma esta disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX:11957E/TXT. Acesso em: 10 de fevereiro de 2019.

97 A integra do Tratado de Roma estd disponivel em:https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/ALL/?uri=celex:31989R4064. Acesso em: 10 de fevereiro de 2019.

198 A ideia de do desenvolvimento de um processo de integragio de paises europeus néo € nova. Raphael
Peixoto de Paula Marques conta, citando um relato promovido por Renato de Medeiros Barbosa, que nos
anos de 1305 e 1307, o publicista normando Pierre Dubois disseminava a ideia de constituicdo de blocos
econdmicos, com o objetivo de formar uma confederagéo de Estados europeus, permitindo o livre comércio
entre eles. No inicio do século XVII, o duque francés Maximiliano de Béthune Sully, que era conselheiro e
ministro de Henrique IV, fundou uma federagéo, na forma de uma republica crista, liderada pela Franga.
Esta federagéo era composta por quinze Estados e tinha como pretensado, dentre outras, a protegéo e
preservagao da cultura cristds. Sendo assim, o sinal distintivo destes paises participantes desta federagao
era a religido. Os movimentos mais significativos com o propdsito de se desenvolver um bloco comum entre
paises europeus se intensificaram no século XX. Em 1924, o Movimento Pan-Europeu, fundado pelo conde
austriaco Coudenhove Kalergi, propugnou pela criagdo do chamado “Estados Unidos da Europa”. Ja em
1930, um pouco antes da segunda guerra mundial, o chanceler francés Aristide Briand e o chanceler alemao
Gustav Streseman, manifestaram-se, na Sociedade das Nagbes — posteriormente denominada de
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) — a favor de uma “Unido Federal Européia”, o que nunca veio a
acontecer. Apos o fim da segunda guerra mundial, inicia-se uma nova fase para a Europa. Os projetos


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:11957E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:11957E/TXT
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Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca assevera que antes mesmo da
publicacdo do Regulamento n° 4.064/89, o Tribunal de Justica da Comunidade ja
examinava as questdes concorrenciais relativas aos bancos. O autor menciona o
julgamento do caso Pascal Van Eyche contra ASPA S/A, em que se decidiu que era
inadmissivel a subtragdo dos bancos as regras de defesa da concorréncia, tendo em
vista que estas empresas eram encarregas da gestdo de servigos de interesse
econdmico geral.’®

A criacao do Banco Central Europeu, organizagao supranacional, pretendeu
promover a harmonizagdo dos bancos centrais nacional, objetivando a estabilidade da
moeda na regido da zona do euro e o controle da inflagdo no interior do bloco
econdmico. Segundo Rachel Sztajn, na Uniao Européia, ha uma notavel preocupacao
com a manutencdo da competicdo no setor financeiro. Assim, discute-se o
relacionamento da regulagao setorial € a prudencial visa a organizagdo de um sistema
em que a regulagdo e a concorréncia se harmonizem entre si, mediante a criacéo de

uma instituigdo supranacional.?%

europeus de integracdo, na época reduzidos a relagbes militares ou acordos comerciais bilaterais,
passaram a demandar um maior envolvimento entre mais paises com o objetivo de se atingir uma
integracédo politica entre eles. Com o fim da guerra e diante de uma Europa massacrada, humilhada e sem
recursos para sua reconstrugdo, os paises da Alianga trataram de configurar uma nova Europa no encontro
de lalta (MARQUES, Raphael Peixoto de Paula. Constituigdo, Memdéria e histéria no Brasil recente:
reflexdes sobre a Comissdo Nacional da Verdade. A&C Revista de Direito Administrativo e
Constitucional. ano 3, n. 11, jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Férum, 2003 p. 145). O francés Jean Monnet
foi um entusiasta que comegou a tratar do tema da unido da Europa, defendendo que para recuperagéo do
continente Europeu deveria haver uma unido dos Estados. Jean Monnet “delineou alguns principios
norteadores das relagdes internacionais européia, que séo: a) a unido dos homens; b) primazia do Direito
sobre a forga; c) igualdade de direitos; d) delegagdo de soberania; €) a forga das instituicdes” (KRIEGER,
César Amorin. Direito Internacional Humanitario. Curitiba: Jurua. 2006. p. 75). O periodo p6s segunda
guerra mundial foi fundamental para a constituicdo e desenvolvimento da integragdo entre os paises
europeus. Naquela oportunidade, a unido entre os Estados nacionais da Europa, deu-se com o objetivo de
por termo as infindaveis guerras entre os paises vizinhos, que provocaram a segunda grande guerra.
Alemanha, a Bélgica, a Franga, a Italia, o Luxemburgo e os Paises Baixos fundaram a Unido Europa
pacifica. A partir de 1950, a Comunidade Europeia do Carvdo e do Acgo reforga o carater pacificador e
unificador do processo de integracdo pos segunda guerra. Em 1957, o Tratado de Roma institui a
Comunidade Econdémica Europeia (CEE) — o chamado Mercado Comum Europeu. O periodo
correspondente a década de sessenta apresenta-se com sensivel crescimento econémico nos paises
participantes do bloco comum, especialmente em razido de favorecimento tributario entre os Estado-Parte,
mediante a concessao de isengdo da taxa aduaneira nas operagdes comerciais entre eles. Em 1987, é
assinado o Ato Unico Europeu, um tratado com o objetivo de promover a implementagéo de um mercado
comum. Neste ato, os Estados signatarios comprometem-se a eliminar todos os entraves normativos de
seus ordenamentos que inviabilizam o livre comércio. Em 1993, é concluido o processo integrador da Unido
Europeia, por meio do Tratado da Unidao Europeia ou Tratado de Maastricht, sendo edificado um mercado
unico de livre circulagao de mercadorias, de servigos, de pessoas e de capitais. Em 1995, a Unido Europeia
acolhe trés novos Estados-Membros: a Austria, a Finlandia e a Suécia. As divisdes politicas entre a Europa
Ocidental e a Europa Oriental sao finalmente sanadas quando dez novos paises aderem a Unido Europeia
em 2004, seguidos pela Bulgaria e a Roménia em 2007.

199 FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. op. cit. p. 217.

200 SZTAJUN, Rachel. Regulagdo e concorréncia no sistema Financeiro. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga e; MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coordenadores).
Concorréncia e Regulagao do Sistema Financeiro. Sio Paulo: Editora Max Limonad, 2002, p.234.
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Em 2009, a crise econdmica global tem repercussdes profundas na Europa.
Contudo, em razdo da existéncia de moeda unica e de um Sistema Europeu de
Supervisdo Financeira — SESF foi possivel a ajuda financeira mutua entre os paises.?""
Assim como no Brasil, o principal objetivo do SESF é garantir que as regras aplicaveis
ao setor financeiro sejam impostas adequadamente em todos os Estados-Membros,
com o objetivo de preservar a higidez e estabilidade financeira, promover a confianca
do setor bancario supranacional e proteger os consumidores. O SESF tem igualmente
por objetivo o de facilitar a realizagdo de um mercado financeiro unico a nivel europeu.

Desta forma, com o desiderato de simplificar as movimentagdes financeiras
entre os paises, o Regulamento (UE) n°® 1093/2010, cria uma Autoridade Europeia de
Supervisdao (Autoridade Bancaria Europeia), tendo como suas competéncias as
instituicdes de crédito, os conglomerados financeiros, as empresas de investimento, as
instituicbes de pagamento e as instituicdes de moeda eletrdnica. A Autoridade Europeia
de Supervisdo também esta habilitada a iniciar e coordenar, em cooperacido com o
Estado-Parte, testes operacionais do setor bancario a escala da EU, a fim de verificar a
estabilidade e higidez financeira e evitar novos prejuizos.?®? Portanto, a Autoridade
Europeia de Supervisao é o equivalente ao Banco Central Brasileiro.

De outro lado, o Direito concorrencial europeu, nos exatos termos da
legislagdo especifica da Unido Européia - UE, visa conferir condi¢des justas e
equitativas para as empresas, velando, simultaneamente, para que continue a haver
espaco para a inovacao, a adogcao de normas comuns e o desenvolvimento das PME.
Constitui pratica de infracao a ordem econémica na UE, a fixacdo de precos unicos ou
a reparticao de mercados entre as empresas; a utilizagao inapropriada de uma posi¢cao
dominante no mercado com o propdsito de afastar concorrentes menores e; realizar
fusbes societarias para garantir um maior espago no mercado.?%

As empresas interessadas em realizar uma operacgao de fusao necessitam
da autorizacdo prévia da Comissdao Européia, cuja fungdo principal é defender os
interesses gerais da Unido Europeia, mediante a execucao da legislagéo e das politicas
publicas do mercado comum, dentre elas a preservagao do mercado competitivo e livre
de fraudes a livre concorréncia e iniciativa. A atuacado da Comissao Europeia é bastante

significativa no combate aos crimes contra a ordem econémica. Em 2014, por exemplo,

201 Todo o histérico é encontrado disponivel em: https://europa.eu/european-union/about-
eu/history_pt. Acesso em 24.12.2018.

22 O Sistema Europeu de Supervisido Financeira é devidamente explicado disponivel em:
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pt/FTU_2.6.14.pdf. Acesso em 24.12.2018.

28 0Os presentes dados podem ser encontrados em: https://europa.eu/european-
union/topics/competition_pt. Acesso em 24.12.18.


https://europa.eu/european-union/about-eu/history_pt
https://europa.eu/european-union/about-eu/history_pt
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pt/FTU_2.6.14.pdf
https://europa.eu/european-union/topics/competition_pt
https://europa.eu/european-union/topics/competition_pt
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a Comissdo impds uma multa de quase 430 milhdes de euros a Servier, uma empresa
farmacéutica francesa, e a outros cinco fabricantes de medicamentos genéricos por
celebrarem uma série de acordos para proteger o medicamento da Servier mais vendido
para a tensao arterial, o perindopril, da concorréncia de pregos com outros genéricos na
UE. A intengédo das empresas envolvidas era garantir que o medicamento continuasse
a liderar a venda e, por isso, se organizaram sob forma de cartel.?%*

As decisbes tomadas pela Comissao Europeia ndo estdo sujeitas a um
controle interno, portanto, ndo encontra respaldo na legislacdo europeia qualquer
possibilidade de recorribilidade das decisdes tomadas pela Comissdo a uma instancia
administrativa superior. Contudo, a empresa condenada pela pratica de alguma infragcao
a ordem econdmica, podera judicializar o tema, por meio do ajuizamento de medida
judicial perante o Tribunal Europeu. O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE)
tem como missdo a promogado da interpretacdo do Direito europeu para que sua
aplicagao seja uniforme em todos os paises da Unido Europeia. Basicamente, as suas
atribuigdes dizem respeito a interpretacéo da legislagcdo. Assim, se uma jurisdicdo tem
duvidas sobre a interpretacido ou a validade de um ato legislativo europeu, pode pedir
esclarecimentos ao Tribunal. O mesmo mecanismo pode ser utilizado para determinar
se uma dada lei ou pratica nacional € compativel com o Direito europeu.?%®

Ao Tribunal de Justica da Unido Europeia também compete a anulagao de
atos legislativos europeus (recurso de anulagéo). Esta medida pode ser adotada se o
Tribunal entender que um ato legislativo viola os tratados da Unido Europeia ou os
direitos fundamentais. O Tribunal também tem a prerrogativa de obrigar a atuagéo dos
governos nacionais, nas hipoteses deles, por alguma razao, serem obrigados a agir e
nao o fizerem. E, por fim, os Tribunal pode aplicar sangcbes as instituicdes europeias
pela pratica de ato considerado ilegal ou conduta ilicita. Em termos estruturais, o
Tribunal de Justica da Unido Europeia € composto por duas jurisdi¢des: O Tribunal de
Justica que trata dos pedidos de decisbes a titulo prejudicial provenientes das
jurisdicbes nacionais, bem como de certas a¢des de anulagado e de recursos e o Tribunal
Geral que trata dos recursos de anulagao interpostos por particulares, empresas e, em

certos casos, governos nacionais. Na pratica, isto significa que este tribunal trata

204 A presente informagdo pode ser encontrada em: https://europa.eu/european-union/about-
eu/institutions-bodies/european-commission_pt. Acesso em 10.01.2018.

205 Disponivel em: https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/court-justice_pt,
Acesso em 24.12.2018.


https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-commission_pt
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-commission_pt
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essencialmente processos relacionados com Direito da concorréncia, auxilios estatais,
comeércio, agricultura e marcas registadas.2%

Sob o ponto de vista processual, no Tribunal de Justica da Unido Europeia,
para cada processo € designado um juiz (juiz-relator) e um advogado-geral. Os
processos sao tratados em duas fases: a escrita e a oral. Na fase escrita, as partes
envolvidas entregam uma peticao dirigida ao Tribunal competente, sendo permitido as
informacdes serem remetidas também as autoridades nacionais e as instituicbes
europeias. Todas estas informagdes sdo reunidas e resumidas pelo juiz-relator e
analisadas durante a sessao plenaria do Tribunal que decide. O nimero de juizes que
irdo tratar do processo e que sera de trés, cinco ou 15 (todo o Tribunal), consoante a
importancia e a complexidade do assunto. Se, houver na necessidade de producao de
prova oral ou esclarecimentos, sera designada data para audiéncia, dado inicio a fase
oral. Nesta etapa, os advogados de ambas as partes apresentam as suas alegagdes
aos juizes e ao advogado-geral, que podem fazer as perguntas que entenderem
pertinentes. Findada as duas etapas, os juizes deliberam e pronunciam a sentenga.?"’

Assim, na Unido Europeia as fusbes e aquisi¢des na area bancaria também
sdo analisadas pelos 6rgaos antitruste, que tém poderes para rejeitar ou modificar uma
operag&o.?®® Portanto, a relagéo entre a regulagéo setorial e o Direito de concorréncia
se opera de modo complementar e com competéncias bem definidas. A entidade
reguladora do Sistema Europeu de Superviséo Financeira é a Autoridade Europeia de
Supervisao (Autoridade Bancaria Europeia). Portanto, a ela compete a responsabilidade
para manutencdo da estabilidade e higidez da organizagdo financeira dos paises
membros. Por sua vez, em matéria concorrencial ela ndo opina, sendo delegada a

Comissao Europeia esta responsabilidade.

208 Disponivel em: https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/court-justice_pt,
acesso em 24.12.2018.

207 Disponivel em: https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/court-justice_pt. Acesso
em 24 de dez. de 2018.

208 SANTACUZ, Ruy. Regulagdo de mercados e defesa da concorréncia: o caso do setor bancario. In:
CAMPILONGO, Celso Fernandes; DA ROCHA, Jean Paula Cabral Veiga e; MATTOS, Paulo Todescan
Lessa (coordenadores). Concorréncia e Regulagdo do Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Editora Max
Limonad, 2002, p.307.
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3.4 O SISTEMA FINANCEIRO E A CONCORRENCIA NOS ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA

Nos Estados Unidos da América — EUA, as regulagdes técnicas e
prudenciais sdo conduzidas pelas seguintes entidades: Federal Reserve Board,
Departamento de controle de moeda, empresa federal de seguro de depdsito e o
departamento de supervisdo econémica. A analise de fusdes e aquisicdes no setor
bancario esta a cargo da divisdo antitruste do Departamento de Justica do Estados
Unidos. No entanto, o Federal Reserve Board e Departamento de controle de moeda
tem poderes para analisar questbes concorrenciais.?®® Portanto, “la como ca”, as
competéncias sao concorrentes.

Segundo Ruy Santacruz, nos EUA um complexo sistema regulatério convive
com o 6rgao antitruste. Isto decorre do fato de que o sistema bancario americano é
tratado como agenda prioritaria, sendo absolutamente mais competitivo que no Brasil.
Contudo, assinala que, apesar da importdncia do setor bancario, a defesa da
concorréncia também € uma das missdes do regulador naquele pais. Nao a toa, contam
com mais de 9.000 bancos comerciais. O autor relata que em 1963 foi a primeira ocasiao
em que a legislacdo antitruste foi aplicada ao setor bancario. A Suprema Corte
americana, no julgamento do caso Philadelphia National Bank. Basicamente, a fuséo
envolvia dois bancos pequenos que, no entanto, competiam em cidades com poucas
opcgdes bancarias. Assim, a concentracdo poderia provocar danos aos consumidores
locais. Desta forma, a Suprema Corte entendeu que a fusdo deveria respeitas as normas
antitrustes e, consequentemente, ndo permitiu a concentragédo.?'®

Ha tempos os EUA preocupavam-se com a politica antifinanceira. Exemplo
disso, ocorreu em 1832. O entado presidente Andrew Jackson vetou a carta de direitos
de funcionamento conferida ao Segundo Banco dos Estados Unidos — que ha muito se
beneficiava da fungao de arrecadador do governo federal — a fim de reduzir a influéncia
financeira na politica americana. Outro exemplo, também foi a limitagdo dos bancos de
Nova York, os quais ndo poderiam abrir escritérios em outros estados. Em 1933, a lei
Glass-Steagall também manteve a ideia de exercer uma politica antifinanceira. Os
bancos comerciais ndo poderiam se envolver em atividades de investimento, assim

impedida que referidos bancos explorassem correntistas. Esta lei estimulou a

209 OLIVEIRA, Gesner. Op. cit. p. 167.
210 SANTACRUZ, Ruy. Op. cit. p. 306.



88

concorréncia entre os bancos. Consequentemente, esta desregulagcdo redundou no
aumento de eficiéncia do setor bancario, fomentando o crescimento econémico, no
entanto, também provocou a concentracido financeira. O apice desse processo de
desregulacao ocorreu em 1999, por meio da aprovagéo da Lei Gramm Leach-Bliley, a
qual removeu a separagao de banco comercial e de investimento. Esta lei criou
alteragdo do efeito politico no que se refere ao lobby. Isto porque, anteriormente os
bancos comerciais e de investimentos tinham interesses diferentes, mas com essa
remoc¢ao da segregagdo comecaram a ter interesses idénticos, permitindo a essa “nova
estrutura” um poder gigantesco, estabelecendo a pauta do pais.?"!

Vale destacar que a concorréncia sempre ocupou posi¢cao de destaque em
terras estadunidense. Luigi Zingales asseverou que o capitalismo nos EUA, fundado na
preservagao da concorréncia, tem origem em razao de quatro caracteristicas principais:
(i) historia; (i) geografia; (iii) cultura e; (iv) instituicdo do federalismo.?'> No que toca aos
fatores historicos, o autor narra que os Estados Unidos conheceram a democracia antes
da industrializag3o, vivenciando décadas de sufragio universal e ensino generalizado.?'
O capitalismo estadunidense nasceu num momento em que o envolvimento do governo
era bastante fraco. Dessa forma, a forma mais eficiente para se ganhar dinheiro, seria
empreender no setor privado. A propésito, defende Zingales, que neste segundo modelo
(estado forte e gigante) a tendéncia é que se a percepgao popular for que as pessoas
enriquecem as custas de relagdo com o governo, o capitalismo se enfraquece, uma vez
que sera considerado injusto e corrupto. Ainda, outro fator histérico que conduziu ao
fortalecimento do capitalismo americano, foi o fato de que nao foi influenciado pela
Europa. Os paises com influéncia estadunidense, pés segunda guerra mundial, tiveram
que encontrar saidas para proteger que suas empresas domésticas fossem compradas
por estrangeiros, mediante a criagdo de propriedades mistas. No entanto, este tipo
privilegia o conluio e a corrupgdo e nao a eficiéncia econémica. Outro fator histérico,
relatado por Zingales, diz respeito a auséncia de influéncia direta do marxismo. Isto
porque, nos paises com influéncia marxista, os pré-livre mercado tiveram de seu unir
com as grandes empresas. Neste contexto, a nacionalizagao (ou seja, o controle dos
recursos por parte de uma pequena elite politica) e o capitalismo de relacionamentos
(envolve o controle desses recursos por parte de uma pequena elite empresarial)

ganham espago.?'

211 SALGADO, Lucia Helena. Op. cit. p. 272

212 ZINGALES, Luigi. Um Capitalismo Para o Povo. Reencontrando a Chave da Prosperidade
Americana. Sdo Paulo: Bei: 2015. p.39.

213 |bidem, p.41.

214 |bidem. p. 43.
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Paula Andrea Forgioni lembra que antes de 1850 a economia americana
estava desaquecida, ressentindo-se de capital e de mao de obra qualificada. Em 1865,
com a duplicagdo das estradas de ferro, houve um incremento econbémico e as
empresas iniciaram a produzir em massa e com a economia em franca expanséao e a
sedimentacdo da infraestrutura necessaria ao desenvolvimento. De outra parte, as
empresas comegaram a se organizar sob a forma de corporagédo, com o propésito de
atrair investimentos. Assim, a unido entre as sociedades seria o instrumento apto a
atender as necessidades da industria. Neste cenario, as empresas utilizavam-se das
estradas de ferro para circulacdo das mercadorias. Por outro lado, os proprietarios das
ferrovias celebraram acordos visando a sua mutua protecdo e a uniformizacdo dos
precos, sendo instituido um cartel. Verificou-se, assim, na época, um fendmeno intenso
de concentragdo, com a reducdo do numero de empresas, redundando no

fortalecimento das politicas concorrenciais.?'®

Zingales aponta como o segundo fator preponderante ao surgimento e
fortalecimento do capitalismo nos EUA se refere aos fatores geograficos. Enquanto a
colonizacao europeia da América foi em busca de ouro e prata e de metais preciosos,
na Ameérica do Norte o que atraia os colonizadores era a liberdade. Assim, quem
buscava a América do Norte pretendia livrar-se das instituicdes opressoras e construir
um governo melhor. Nos Estados Unidos o fator principal era a concorréncia. As
trezes coldnias americanas tinham as fronteiras facilitadas, permitindo a circulagao de
pessoas e visando reduzir o poder central de governo. Os cidadaos poderiam escolher
onde viver. Dessa forma, os Estados tinham de criar incentivos para atrair
empreendedores, pessoas brilhantes e melhores, estabelecendo um governo para o
povo.?'® Ndo a toa, apds sua independéncia, os Estados Unidos da Amércia
conseguiram deixar de ser uma colénia de fazendeiros e escravos para se tornarem
a maior poténcia econémica e militar do mundo.?"”

O terceiro fator indicado por Zingales, remete a cultura norte-americana.
Segundo Zingales, os Estados Unidos sempre pregavam que o poder emanava do povo.
Os juris e juizes eleitos sempre tinham como objetivo impedir a influéncia do poder e do
dinheiro. Os grupos de interesse poderiam modificar o sistema das leis, mas ndo o

conceito de justica. Ademais, a instituicdo de acgbes coletivas permite com que os

215 FORGIONI, Paula Andrea. op. cit. p. 73.
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2012, p. 5.
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advogados atuem em protegado aos mais fracos. Finalmente, a oposi¢cao a concentracao
excessiva do poder financeiro e 0 acesso generalizado as finangas € essencial para o
desenvolvimento dos talentos, redundando em seu crescimento e fomentando a
concorréncia. O sistema deve ser justo.

Vale destacar que a opgéo pela democracia trouxe consigo os percalgos
inerentes ao ambiente democratico. Fabio Souza Santos assinala que os impasses
entre os representantes do sul e do norte do pais (que, anos depois, desaguaram na
Guerra Civil de 1861) acabaram por acarretar o atravancamento do financiamento de
projetos de maior envergadura no plano federal. Coube, entdo, em um primeiro
momento ao menos, as entidades subnacionais o investimento ou subvengao a projetos
de infraestrutura e servigos publicos.?'8

Por fim, o ultimo fator indicado pelo autor como motivador ao sucesso do
capitalismo nos Estados Unidos, € a natureza federativa de seu governo. O federalismo
permite a concorréncia entre os Estados, bem como o controle da agao deles. Era dificil
as empresas obterem o controle de uma maioria dos Estados. Assim, o autor conclui
que por conta desses motivos, os Estados Unidos formataram um sistema capitalista
bastante proximo do livre mercado, liberdade econbmica e concorréncia aberta,
contando com um riquissimo sistema de freios e contrapesos.

A estrutura federativa do EUA nem sempre provocou apenas beneficios a
concorréncia. Na Guerra Civil estadunidense, ocorrida entre 1861 e 1865, houve um
significativo embate entre o norte e o sul. A regido norte, mais elitizada, pretendia a
expansao econbmica, baseada na propriedade de terras, mao de obra sem protecao,
liberalizacdo do mercado e tarifas protecionistas para as industrias. Do outro lado, a
regido norte era contra essas medida e houve, inclusive, confronto armado.2"®

Contudo, nado obstante Zingales enumere as causas para valorizagdo do
capitalismo e da concorréncia nos EUA, o autor alerta que a relagcéo entre o capitalismo
e as finangas, quando adotada como forma de conferir privilégios, pode provocar o
chamado capitalismo por compadrio. O capitalismo de compadrio emergiu na Italia e se
mistura com o nepotismo. Zingales relata que as financas sdo um elemento fundamental
a concorréncia no interior de um sistema econdémico, pelo que o estimulo ilimitado e
irrestrito a elas, permite a atracdo de novos empreendedores e oportunidade de

crescimento e prosperidade. Por outro lado, Zingales ressalta que as finangas parecem

218 SANTOS, Fabio de Souza. Analise comparada da competi¢cido na contratagido publica brasileira e
estadunidense. Dissertagdo de Mestrado em Direito. Pontificia Universidade Catdlica do Parana. Curitiba,
2018.

219 ZINN, Howard. A people's history of the United States, p. 189.
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ser as responsaveis por todos os problemas econdmicos contemporaneos,
especialmente para a efetivagéo de resultados econdmicos desiguais. Nao obstante nado
se possa atribuir a falta de concorréncia - ja que a concorréncia é intensa nos EUA - ou
a meritocracia - ja que se recompensa generosamente os talentos -, em certa medida
pode se responsabilizar a crescente hegemonia do Setor Financeiro, sobretudo por sua
influéncia politica.?°

Atualmente, o sistema financeiro norte-americano funciona por meio de uma
organizacao federal de reserva, o chamado Federal Reserve ou simplesmente como
FED. A estrutura do sistema de reserva federal € composta por um Conselho de
Governadores e pelo Federal Open Market Committee (FOMC), além de doze
presidentes regionais do FED. Os chefes regionais ficam localizados nas maiores
cidades do pais. O Sistema Financeiro norte-americano também é composto por
representantes de bancos privados. Desta forma, o sistema de reserva federal tem
aspectos de natureza publica e de natureza privada, tendo sido concebido para servir
tanto aos interesses do publico em geral como dos banqueiros privados. O FOMC ¢é o
comité responsavel pelo estabelecimento da politica monetaria e é formado de todos os
sete membros do Conselho de Governadores e pelos doze presidentes dos bancos
regionais.?

As funcdes da Reserva Federal incluem, além da formulacdo e execugao
das politicas monetarias, compreende a fiscalizacdo dos Federal Reserve Banks
regionais e a supervisdo dos bancos. O FED é um 6rgao independente do governo
federal e as suas decisdes nao precisam de ratificacbes do Presidente, no entanto, sua
atuagao esta sujeita a revisdo do Congresso Nacional norte-americano, se houver
necessidade.?”? De outro viés, o Sistema Concorrencial é capitaneado pelo Federal
Trade Commission — FTC. A FTC tem a competéncia para realizar a investigagdo e
fiscalizacdo de infragbes a ordem econdmica, inclusive com o poder de policia para
impor penalidades aos infratores. No caso da pratica infracional, uma queixa
administrativa é realizada, sendo designado um juiz administrativo independente, com

a assessoria de funcionarios especializados de comissbes internas, os quais atuam

220 ZINGALES, Luigi. op. cit.. p. 86.

221 Sobre o modo de funcionamento do sistema financeiro.  Disponivel em:
https://www.federalreserve.gov/aboutthefed/structure-federal-reserve-system.htm. Acesso em: 02 de
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em 02 de janeiro de 2019.
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como promotores. O caso pode ser revisado apos pedido ao Tribunal de Apelagdes dos

EUA e, finalmente, para a Suprema Corte.??

Além disto, Ana Maria de Oliveira Nusdeo aponta que a doutrina econdmica
e a politica antitruste nos Estados Unidos de hoje refletem novas ideias, valorizando
a eficiéncia e a competitividade das empresas, mesmos que as custas da
concentracdo do mercado. Nesse sentido, o autor conclui que a escolha pela
regulacao setorial e a regulacdo concorrencial estadunidense somente é definida
caso a caso, levando-se em conta os bens juridicos predominantes em cada um
deles.??

Portanto, nos EUA, tal qual no Brasil e no MERCOSUL, as competéncias
entre a entidade concorrencial e a entidade setorial sdo concorrentes. O Federal
Reserve tem o poder de vetar operacgdes societarias no Sistema Financeiro que venham
a prejudicar a sua higidez, devendo, apenas, informar ao Federal Trade Commission
sobre a decisdo. A grande diferenca dos EUA sao as suas raizes historicas de
preservagado da concorréncia, permitindo, assim, a aplicagdo obrigatoria das normas

antitrustes em todos os casos.

223 Sobre a FTC. Disponivel em: https://www.ftc.gov/about-ftc. Acesso em 02 de janeiro de 2019.
224 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Defesa da concorréncia e globalizagdo econdémica. Sio Paulo:
Malheiros, 2002. p.96-97.
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CAPITULO 4 - A LEGALIDADE DO MEMORANDO DE ENTENDIMENTO
CADE/BACEN

4.1 A IMPORTANCIA DOS PRINCIPIOS PARA O ORDENAMENTO JURIDICO E NA
RESOLUGAO DO CONFLITO CADE X BACEN

A questdo envolvendo a incompatibilidade normativa entre a Lei n°
4.595/1964 € a Lei n° 8.884/1994 (atual Lei n® 12.259/2011), foi supostamente resolvida
por meio de um memorando de entendimento, firmado entre o CADE/BACEN, em que
se estabeleceu as competéncias para analise prévio e julgamento de ato de
concentragoes bancarias. O memorando de entendimento foi resultado de grupo de
trabalho desenvolvido por ambas as autarquias que se propuseram a analisar o indicado
conflito de normas, em que se atribuia a entidades distintas, competéncias idénticas.
Desta forma, com base no que dispde o memorando, CADE e BACEN continuarao se
manifestando sobre os atos de concentracido, sendo necessaria a anuéncia de ambos
para aprovagao. Nas hipoteses em que fique devidamente comprovado que os atos de
concentragcdo examinados, possam provocar riscos a solidez e a estabilidade do sistema
financeiro nacional, o BACEN sera o responsavel, privativamente, para analise prévia e
julgamento ato e notificara o caso ao CADE, para sua chancela, sem restri¢ao.

Deste modo, a pretexto de conferir maior seguranga juridica e maior
eficiéncia regulatéria aos casos de concentragdo econdmica bancaria, as autarquias
firmaram o mencionado memorando de entendimento. Contudo, a composicao
administrativa entre as autarquias, fez emergir diversas outras questdes como: (i)
prevaléncia entre os principios na Administracao Publica entre si. Se o principio da
eficiéncia deve ou nao prevalecer em relacdo aos demais principios do Poder Publico;
(i) o limite da eficiéncia seria ou n&o a estrita observancia da legalidade. Diante disso,
€ oportuno retomar, ainda que brevemente, ao tema da importancia dos principios para
determinado regime juridico, a fim de se examinar a legalidade do referido memorando.

Os principios ocupam um ambiente de bastante destaque nas ciéncias
juridicas, sobretudo apds a superacdo da ideia que os principios exerceriam apenas
fungdo complementar e subsidiaria da norma juridica. Luis Roberto Barroso assevera

que o ponto de partida do intérprete deve ser sempre os principios, ja que eles espelham
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a ideologia nacional. Assim, os principios sdo normas?%® eleitas como fundamentos ou
qualificagcdes da ordem juridica que institui. O autor ressalta que ja se encontra superada
a discussdo sobre norma e principio.??® A dogmatica moderna propugna o entendimento
de que as normas juridicas, em geral, e as normas constitucionais, em particular, podem
ser classificadas em normas-principios e normas-disposicdo. As primeiras tém
normalmente maior teor de abstragao e uma finalidade de maior importancia dentro do
sistema. As normas-disposicdo, também chamadas de regras, tem eficacia

condicionada as situagbes concretas as que se dirigem.??’

225 Norberto Bobbio ja atribuia aos principios a natureza de norma. Igualmente importante é a analise
produzida por Norberto Bobbio. Para o autor, os principios sdo normas e assim afirma com base em dois
argumentos. O primeiro diz respeito ao critério de validade da norma. Se os principios sdo fontes
normativas, por meio de um procedimento de generalizagcdo, ndo se vé razdo para ndo os tratar como
norma. Exemplifica dizendo, se abstraio da espécie animal obtenho sempre animais, e nao flores ou
estrelas. O segundo argumento, qualificado como valido pelo Autor para caracterizar principios como
normas informadoras de um sistema, é funcional. Segundo o Autor, a fungdo para qual sdo extraidos e
empregados € a mesma cumprida por todas as normas, isto €, a fungdo de regular um caso.Na licao de
Bobbio, a norma é a base do Direito, porém n&o analisada individualmente, mas sim em seu conjunto e seu
relacionamento, que o Autor atribuiu 0 nome de ordenamento juridico. As normas seriam regras impostas
a sociedade, cujos modais dednticos seriam os responsaveis pelo estabelecimento da organizagéo social.
Jé& os principios seriam normas gerais e abstratas orientativas e direcionadoras de todo um sistema juridico.
Para Bobbio os principios gerais sdo normas fundamentais ou normas generalissimas do sistema, ou seja,
sdo normas como todas as outras (BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1989. p. 158/159).

226 Nao se pode examinar a importancia dos principios, sem considerar as manifestacdes produzidas por
Ronald Dworkin e Robert Alexy. O primeiro asseverou que o Direito é constituido por regras e principios,
sendo estes ultimos chamados de padrdes. Assim, um principio, na avaliagdo do autor, nada mais é que
um padréo que deve ser observado, ndo porque vai promover ou assegurar a situagdo econémica, politica
e social atual, mas porque se trata de uma exigéncia relacionada a justica, equidade e moralidade.
Acrescenta, ainda, que os principios sdo decorrentes do desenvolvimento de uma compreensdo comum
sobre o que é apropriado para uma sociedade e serd valido e vigera enquanto perdurar esta situacao
entendida como acertada, tendo em vista que os principios ndo podem ser revogados ou anulados. Dworkin
assevera que 0s principios sdo partes indissociaveis do Direito, mesmo com conteudo muitas vezes
interpretativo e aberto, eles exercem uma significativa importancia no ordenamento juridico, na medida em
que orientam todo o sistema. Sobre as regras no Direito, Dworkin assinala que, no plano da validade, elas
séo aplicaveis na forma de tudo ou nada. Assim, em se consumando o fato gerador relativa a existéncia da
norma, ela deve ser aplicada. Se, nao for aplica, significa que ela nao é valida. Muito pareca ser intocavel
e sem ressalvas o preceito de validade da norma — ou tudo ou nada — o autor reconhece a possibilidade de
excegdes aos cumprimentos das regras, as quais devem ser enumeradas. (DWORKIN, Ronald. Levando
os direitos a sério. Sdo Paulo: Editora Martins Fontes, 2011). Para Alexy, as os principios e regras sédo
espécies do género normas juridicas, por mais que, nas definicdes sejam diferentes. Os principios s&o
normas juridicas ordenadoras de um sistema, os quais devem ser aplicados na maior medida possivel em
relagdo a situagao fatica que se apresenta. Assim sendo, os principios revestem-se de mandamentos de
otimizagdo, caracterizados pela obrigatoriedade de sua aplicagdo em diferentes graus, mas em
conformidade com as possibilidades faticas. Na qualidade de norma, os principios direcionam os modais
dednticos (dever-ser), a saber: proibicdo, permissao e permissdo. Contudo, distinguem-se das regras pela
generalidade, abstragdo, indeterminabilidade que permite aplicagdo em uma diversidade muito grande de
casos. Portanto, observa-se que os principios s&o tratados por Alexy como uma categoria deontoldgica.
Por outro lado, o conceito axiolégico (bom, melhor) de valores esté intimamente ligado com os principios.
Deste modo, se uma regra é considerada validade, deve-se fazer exatamente o que ela determina, nem
mais e nem menos. Ser for verificada a ocorréncia de um conflito entre regras, o autor recomenda a inser¢ao
de uma clausula de excegédo que elimie o conflito ou se declare a invalidade de alguma regra. A declaragéo
de invalidade de regra so sera admitida se efetivamente, num caso concreto, existir a constatagao de duas
regras com consequéncias juridicas concretas e contraditéria entre si, sem qualquer clausula de excegéo
(ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 22 ed. Tradugao: Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2012, p.88/89).

227 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicagdo da constituicdo: fundamentos de uma
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Humberto Avila define que os principios sdo normas imediatamente
finalisticas, em que se estabelece um fim a ser alcancado pela norma. Exemplifica a sua
conceituagcdo com base no principio da moralidade. Para o autor, o principio da
moralidade exige a realizagdo ou preservagado de um estado de coisas exteriorizado
pela lealdade, seriedade, zelo, postura exemplar, boa-fé, sinceridade e motivagcado. No
entanto, para a realizagdo deste estado ideal de coisas sdo necessarios determinados
comportamentos, sem os quais nao se contribui para o estado de coisas ideal posto pela
norma e, por consequéncia, ndo se atinge o fim. Neste cenario, o principio ndo se
concretiza.??8

Das definigdes classicas até as mais modernas, nao ha duvidas sobre a
importancia dos principios aos ordenamentos juridicos, a qual foi ressaltada na
conceituacdo de Celso Antonio Bandeira de Mello. Para o autor, o principio é o
mandamento nuclear de um sistema, perfazendo seu alicerce, irradiando-se sobre
diferentes normas e servindo de critério para sua interpretacdo. Nesse sentido, violar
um principio € muito mais grave do que transgredir uma norma, pois o sistema juridico
inteiro estaria sendo ofendido. Assim, a afronta a um principio reveste-se da forma mais
intensa de inconstitucionalidade ou ilegalidade, porque representa a subversao dos
valores fundamentais de um sistema.??® Como bem afirma Daniel Ferreira, a
preocupacao com o formal e substancial atendimento aos principios transcende o dever
de cautela e respeito as regras de Direito.2°

Portanto, é correto o entendimento de que os principios sdo dotados de
maxima importancia no interior de um sistema juridico. E inegavel, também, a auséncia
de prevaléncia entre eles, tendo em vista que todos irradiam, em igual medida, as
diretrizes normativas de um ordenamento. Eles podem ser aplicados em maior ou menor
grau, mediante regras de ponderagédo, mas nao ha qualquer superioridade entre eles.
Contudo, pode ocorrer a incidéncia de um ou mais principios em determinadas ocasides.
Nestas hipéteses, cabera um juizo de ponderagdo. A compatibilidade normativa e a sua
sistematizacdo sdo imprescindiveis dentro de um sistema juridico, inclusive, devendo
ser declarada a invalidade de normas que tem a mesma consequéncia juridica. Em

outras palavras, ndo podem conviver, harmoniosamente, dentro de um ordenamento

dogmatica constitucional transformadora. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.155

228 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicagao dos principios juridicos. Sdo
Paulo: Malheiros, 2016. p. 79.

229 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p.
53.

230 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa a partir da Constituicido Federal de
1988. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 39.
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juridico, normas que tem o mesmo ambito de aplicabilidade e consequéncias distintas.
O terceiro e ultimo juizo que se permite fazer sobre a relagao entre principios, normas
e regras, diz respeito a necessaria manutencéo do Estado Democratico de Direito, cujo
signo principal € a supremacia da legalidade, a fim de se impedir o autoritarismo e a
arbitrariedade. Desautorizando, assim, a perseguicao da eficiéncia a “qualquer prego”.

No caso em exame, o CADE e o BACEN buscaram a alternativa mais
eficiente para solugdo do conflito de competéncia administrativa entre as autarquias.
Contudo, ao se atribuir competéncia privativa ao BACEN nas hipéteses de supostas
violagao a higidez e a estabilidade do sistema financeiro nacional, estar-se-ia diante de
uma situacdo de esvaziamento da competéncia do CADE, pois, nestes casos, ele
cumpriria um papel de mero chancelador dos atos do BACEN. Ainda que se admita o
risco sistémico de uma fusao entre instituigdes financeiras, o ato igualmente deve ser
analisado sob a 6ptica concorrencial, ja que, do mesmo modo, pode ocasionar violagéo
as normas da concorréncia.

Além disto, o memorando de entendimento ndo tem o cond&o de vincular as
partes, na medida em que ele ndo revoga a Lei n°® 4.595/1964 e a Lei n° 8.884/1994
(atual Lei n® 12.259/2011). Desta forma, o impasse normativo ainda persiste, sendo
facultado as instituicoes financeiras a possibilidade de submeter seu ato de
concentracdo ao CADE ou ao BACEN. E, na hipétese de aplicagdo de multa, recorrer
ao Poder Judiciario questionando a legalidade do memorial de entendimentos. Ou seja,

a garantia da eficiéncia implicou no afrontamento da legalidade.

4.2 CRITERIOS PARA SOLUGCAO ENTRE CONFLITOS PRINCIPIOLOGICOS

A pretensao de se garantir a seguranga juridica e a eficiéncia no conflito
CADE X BACEN provocou a violagao ao principio da legalidade, tendo em vista que o
memorando de entendimentos atribuiu, na hipétese de concentracbes que afetem o
sistema financeiro, competéncia privativa ao BACEN. Neste caso, as normas de Direito
concorrencial seriam relegadas ao segundo plano, a fim de se preservar a estabilidade
da ordem financeira. Contudo, o memorando estd em desconformidade com a Lei do
CADE n° 12.259/2011, a qual estabelece que ndo ha nenhuma hipdtese de isengao
antitruste. E juridicamente impossivel, como acentua Daniel Ferreira, pelo menos no

ambito administrativo, afastar a aplicagao de uma norma (cuja sangéo esta preceituada)
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dita incidente ao caso concreto, sob a justificativa de “desarrazoada”.?®' Assim, ha de
fato, um evidente conflito entre o principio da eficiéncia e o principio da legalidade. O
primeiro com o objetivo de garantir a seguranca juridica das concentragdes, ao atribuir
a competéncia exclusiva a uma entidade e, por sua vez, o segundo prescrevendo,
expressamente, que inexiste hipotese de inaplicabilidade das normas concorrenciais.
Luis Roberto Barroso acentua que a antinomia entre as regras
consubstancia verdadeiro conflito, a ser solucionada com a declaracao de invalidade de
alguma delas ou mediante a instituicdo de regra de excegdo.?*2 No mesmo sentido, José
Sérgio da Silva Cristovam acentua que se a aplicacdo de duas regras juridicamente
validas conduz a juizos concretos de dever-ser reciprocamente contraditérios, nao
restando possivel a eliminacao do conflito pela introducdo de uma clausula de excegao,
pelo menos uma das regras devera ser declarada invalida e expurgada do sistema
normativo, como meio de preservagdo do ordenamento.?®®* Dworkin assinala que na
existéncia de conflito entre regras, devera se adotar os critérios tradicionais: hierarquia
(norma hierarquicamente superior prevalece sobre norma hierarquicamente inferior),
cronologia (norma posterior prevalece sobre norma anterior) e especialidade (norma
especial prevalece sobre norma geral), devendo uma delas, ser considerada invalida.
De modo diverso dos principios, as regras nao possuem a dita dimensao de importancia.
Assim, se duas regras entram em conflito,?** apenas uma delas sera aplicada ao caso
concreto e a outra deve ser declarada invalida, a ndo ser alguma delas preveja a

clausula de excegdo.2° Com base nesta premissa, bastaria ao Poder Legislativo revogar

231 FERREIRA. op. cit. p. 54.

232 BARROSO. op. cit. p. 195.

23CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. A resolugido das colises entre principios constitucionais, 2010,
p. 09

234 Sobre as antinomias normativas, Norberto Bobbio reconhece que a situagdo de normas incompativeis
entre si € uma das dificuldades frente as quais se encontram os juristas de todos os tempos. Para ele, esta
incompatibilidade normativa é chamada de antinomia e, o Direito ndo as tolera. Esta afirmagao decorre da
l6gica que a sociedade tem problemas complexos, os quais exigem a existéncia de normas harménicas e
coordenadas entre si. A desorganizagao normativa provoca inseguranga juridica, pelo que a coeréncia do
ordenamento juridico ndo constitui condicdo de validade, mas de efetividade. Desta maneira, para se
manter a consisténcia e efetividade de um sistema juridico, faz-se necessario apresentar critérios para
resolucdo de eventuais antinomias que possam surgir. Pode-se dizer que a construgédo do sistema juridico
exige a solucao dos conflitos de normas, pois todo sistema deve ter coeréncia interna, possibilitando, desta
forma, uma solugdo por meio da ldgica juridica.Portanto, como dito, para Bobbio a existéncia de antinomias
€ um dos problemas mais graves de um ordenamento juridico. Assim, cabera ao intérprete elimina-los, por
meio das seguintes regras: a) critério cronolégico — é aquele no qual, diante de duas normas incompativeis,
prevalecera a norma publicada em data posterior. A norma mais atual (/lex posterior derogat priori); b) critério
hierarquico — prescreve que, existindo antinomia, deve se sobrepor a regra hierarquicamente superior (lex
superior derogat inferiori) e; c) critério da especialidade é aquele segundo o qual havendo uma regra geral
e outra especial, devera prevalecer a segunda (lex specialis derogat generali). (BOBBIO, Norberto. op. Cit.
p. 176).

235 DWORKIN, Ronald. Op. Cit. p. 43.
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alguma das leis (ou a do CADE ou a do BACEN) ou criar ressalva legal ao conflito de
competéncias administrativas.

Por sua vez, no caso sob exame, ndo ha simplesmente uma disputa entre
regras, mas também um confronto entre principios da eficiéncia e legalidade. Nesta
ultima hipétese, recomenda-se a resolugdo mediante juizo de ponderagdo, em que se
atribui uma dimensao de peso entre eles. Segundo Dworkin os principios possuem,
diferentemente das regras, uma dimensao de peso ou relevancia, em raz&o disso, no
caso concreto, sempre havera conflito sobre a aplicabilidade de um detrimento de outro.
Nesta hipotese, inevitavelmente, cabera ao intérprete do Direito, observar qual deles
devera prevalecer, por meio da ponderacao. Desta forma, o préprio conceito do principio
devera prescrever a sua importancia e o seu peso. Assim, facilitara o uso do critério da
ponderagao e reduzira a probabilidade de erro e a discricionariedade do intérprete. No
campo do conteudo expositivo dos principios estdo inseridos os motivos pelos quais
eles devem ser aplicados a uma situacdo. Neste sentido, para uma mesma ocasiao,
podem apresentar-se dois principios que exijam seu emprego e cujas as consequéncias
de sua aplicabilidade sejam contrarias. Por sua vez, o interprete, por meio da
ponderagao, podera considerar que um dos principios tenha maior peso e prevalega em
relacdo ao outro. Isso ndo significa dizer que em todas as situagdes o principio deva
prevalecer em relagao ao outro. Contudo, a questao do conceito do peso do principio, o
autor entende que que sempre sera controverso, cabendo aos interpretes a sua
avaliag&o.23¢

Humberto Avila entende que a ponderagdo ndo é aplicavel, exclusivamente,
aos principios e muito menos que os principios possuem uma dimensao de peso. O
autor propugna que a atividade de ponderagéo pode ocorrer na hipétese de regras que
abstratamente convivem, mas concretamente podem estar em conflito.?*” O caso CADE
X BACEN ¢ o tipico exemplo desta afirmagao. A norma que regula o sistema financeiro
e a norma que regula o Direito concorrencial convivem, em harmonia, dentro do
ordenamento. No entanto, nas hipdteses especificas de fusdes entre instituicbes
financeiras, instaura-se a desordem entre elas. De todo modo, elas convivem,
abstratamente, sem problema algum, tendo em vista que n&o ha duvidas sobre a
competéncia relativa a garantir a seguranga e a estabilidade do sistema financeiro, e,

muito menos, sobre a autoridade maxima nos casos de infragdes antitruste.

236 DWORKIN, Ronald. Op. cit. p. 42.
237 AVILA, Humberto. Op. cit. p. 62.
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Juarez Freitas Freitas igualmente propugna que se deve realizar juizo de
ponderacao com o objetivo de se resolver a antinomia normativa, a fim de se manter a
manutencao da unidade interna e coeréncia do sistema. Portanto, o autor aduz que as
prescrigdes juridicas jamais se revestem de conteudo apenas légico-formal, sendo que
de uma material tendéncia a fins, em relacdo aos quais devem ser procedidas a
interpretacéo e a aplicagéo do Direito positivado.?38

Estabelecidas as bases necessarias, retoma-se a analise do choque
principiolégico entre a eficiéncia e a legalidade no conflto CADE x BACEN, na
perspectiva da auséncia de legalidade do memorando de entendimento. Alexy ensina
que todos os principios tém os mesmos valores e mesmos pesos. Na hipotese de
colisdo, um dos principios devera ceder, devendo ser utilizada a regra do sopesamento
e da ponderacdo no coso concreto para ser verificar qual deve prevalecer, visando a
promocao da justica. Assim, ndo existe uma precedéncia absoluta de um principio em
detrimento de outro, mas sim uma precedéncia condicionada ao juizo de
proporcionalidade. Nele, sera considerada as circunstancias faticas e sera promovida
uma relativizagéo dos principios concorrentes. Um deles sera aplicado ao caso concreto
e o outro continuara existindo sendo aplicado a outras situagdes. Desta forma, evidencia
a ideia de que um principio ndao tem primazia sobre o outro, apenas afasta o outro que
ndo sera aplicado, de acordo com as particularidades de cada situagdo.?*

Na visdo de Alexy, este juizo de ponderagdo se liga ao principio da
proporcionalidade. A aplicacdo da ponderacao é sensivel a ideia de que os principios
podem ter pesos abstratos. No caso concreto, considerando que os principios sao
mandados de otimizacao, a técnica de ponderagao deve levar em conta a decisao que
melhor atenda a necessidade da sociedade. Assim sendo, deve ser considerada a
vantagem a ser obtida pela medida e o grau de afetagao do direito preterido causado pela
escolha do outro. As decisdes sobre o caso concreto podem divergir a depender da
situagcdo, mas a escolha sobre determinado principio pode criar precedentes para
situagdes semelhantes. Como sugestéo para avaliar, qual principio é, no caso concreto,
0 mais justo, Alexy recomenda o uso da proporcionalidade, como critério da ponderacéo.
Sobre as maximas da proporcionalidade recomendadas por Alexy no auxilio do critério
da ponderacdo de principios, sdo enumeradas trés: a adequacgado, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito.

238 FREITAS, Juarez. A interpretagio sistematica do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 70.
239 ALEXY, Robert. Op. cit, p. 92, p. 113.
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Adequacéo significa que as medidas tomadas estdo aptas para atingir o fim
desejado. Deste modo, para a avaliagcdo da maxima da adequagdo sera necessario
verificar o meio e o fim. Se foi utilizado o meio mais adequado para se alcancar a
finalidade almejada, sem infringir tanto o outro principio como outros meios poderiam vir
a infringir. A maxima sucessiva a adequacao se refere a necessidade. Ou seja, trata-se
da apuracéao da existéncia ou ndo de outro meio menos restritivo com um custo menor.
E busca pelo meio mais suave e menos limitativo. Desta forma, Alexy esclarece que a
necessidade significa realizar a avaliagcdo se a medida optada é realmente a menos
gravosa para a consecuc¢ao de determinada finalidade, ja a proporcionalidade é o exame
se as vantagens superam as desvantagens.

A adequacgao implica na otimizacdo de ambos os principios que estdo em
colisdo, causada pela ndo adogdo da medida que for gravosa para um dos principios
colidentes. A adequacio decorre do carater principioldgico das normas de direitos
fundamentais. Neste cenario, a colisdo se resolvera pela adequagcao do meio menos
gravoso. Por fim, a ultima maxima da proporcionalidade de Alexy, se reporta a
ponderagao ou proporcionalidade em sentido estrito. Neste critério, deve-se ter em
conta a intensidade e importancia da intervengao a um direito fundamental. A maxima
da proporcionalidade em sentido estrito decorre do fato dos principios serem
mandamentos de otimizagdo em face das possibilidades juridicas. Ja as maximas da
necessidade e da adequacao decorrem da natureza dos principios como mandamentos
de otimizagdo em face das possibilidades faticas. 4

Daniel Sarmento afirma que as tensdes principiolégicas s6 podem ser
resolvidas a partir da analise das variaveis faticas de cada caso, por meio do método da
ponderacédo.?*' Ana Paula de Barcellos sustenta que a ponderagéo é uma técnica de
decisdo juridica, que o interprete deve considerar, ao lado de elementos normativos
pertinentes, e no mesmo nivel deste, interesses ndo qualificados pelos 6rgaos
competentes como juridicamente relevantes e dignos de protecéo, isto €, se admite o
ingresso de meros interesses no processo, a ponderagao acaba por se transformar em
uma avaliagcdo puramente politica. Na ponderacgao juridica deverdo ser considerados
apenas os elementos normativos em conflito. Equiparar disposicdo normativas e

interesses nao judicializados é uma forma ilegitima de refazer o oficio do legislador.?*

240 AL EXY, Robert. Op. cit, p. 92, p. 118.

241 SARMENTO, Daniel.Os Principios Constitucionais e a Ponderagido de Bens. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004, p. 09.

242 BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderagio, Racionalidade e Atividade Jurisdicional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, p. 77
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Aplicando-se ao conflito CADE X BACEN ora examinado as solugbes
apresentadas pelos Autores diante da existéncia de conflitos de regras, entende-se que
o0 problema persistirda na medida em que se considerar o critério cronolégico como
preponderante, a Lei do BACEN deve prevalecer. Por outro lado, se levar em conta o
critério da especialidade, em matéria concorrencial, devera se sobrepor a Lei do CADE.
De outra medida, no caso de colisdo de principios, Dworkin e Alexy recomendam o uso
da ponderacéo.

Neste cenario, ficara o interprete compelido a realizacdo do sopesamento
entre o principio da eficiéncia e o principio da legalidade. Se é possivel, dentro
perspectiva da eficiéncia regulatéria, ignorar as respectivas leis, que atribuem
competéncia a entidades distintas para controle de fusbes bancarias, e considerar
possivel o ajustamento de condutas entre as autarquias a fim de se reconhecer a
competéncia conjunta. De outro lado, o interprete pode admitir, a partir de um juizo de

ponderacgao, que a legalidade seja relegada em relagao ao principio da eficiéncia.

4.3 O RELACIONAMENTO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA EM RELACAO AOS
DEMAIS PRINCIPIOS

Desde logo, vale ressaltar que os principios juridicos da Administragcao
Publica ndo sao compartimentos estanques que possam ser acondicionados e isolados.
Na pratica, os principios guardam entre si diversos pontos de intersegdo e contato.?*®
Prova disso, é o conflito normativo que se dedica a examinar. Nele, a eficiéncia e a
legalidade estdo em constante choque. Isto porque, interessados em alcancgar a
eficiéncia regulatéria, CADE e BACEN firmaram o dito de memorando de
entendimentos. Como visto, ele é contrario a lei do CADE, na medida em que atribui, na
hipétese de concentragdo que apresente risco ao sistema financeiro, competéncia
privativa ao BACEN para analise. Todavia, ndo ha prevaléncia entre os principios de um
mesmo sistema normativo, especialmente no que se refere a sobreposicdo de algum
sobre o da legalidade. De todo modo, reconhece que, no caso concreto, os principios

podem obter maior importancia ou peso em relacdo aos demais. Isto ndo lhe da maior

243 JUNIOR, Onofre Alves Batista. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte:
Forum, 2012. p. 276.
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autoridade dentro de um ordenamento juridico, contudo, serve como argumento de
ponderagao na ocorréncia de conflito entre eles no caso concreto.

O principio da eficiéncia surgiu num contexto de desburocratizacdo do
Estado para um cenario em que se exigia do gestor publico um agir mais eficiente. Alias,
a eficiéncia alcangou um nivel significativo de destaque ao ser constitucionalizado, por
meio da Emenda Constitucional n°® 19/1998 e ser incluido ao rol de principios gerais
expressos, cuja observancia € obrigatéria a todo aquele que exerce fungdo publica.
Assim, a eficiéncia se equiparou aos ja insculpidos no artigo 37 da CF/1988: a
legalidade, a impessoalidade, a publicidade e a moralidade. Neste sentido, afirma-se
que a eficiéncia se apresenta como um reclamo contra a burocracia estatal, com o
objetivo de combater a malversagdo dos recursos publicos, a falta de diretriz e de
planejamento.?*

A introducao de maneira expressa na Constituicido Federal da eficiéncia
como principio da Administracdo Publica, como visto, se deveu ao novo cenario
econdmico-politico mundial que, com a globalizagcao e o neoliberalismo, configurou um
modelo de Estado minimo. De acordo com esse modelo, buscou-se confinar o papel
estatal ao de “prestador de servigcos publicos essenciais, como aqueles relativos a
defesa da patria, a seguranga publica, a administragdo da justica, ou ainda, a
arrecadacgéo de tributos”.?4

Diogo de Figueiredo Moreira Neto assevera que a eficiéncia se revela sob
dois aspectos. O primeiro, na perspectiva do agente publico, que deve atuar da melhor
forma possivel para atingir os melhores resultados. O segundo, na perspectiva da
Administracao Publica, mediante o emprego de meios mais adequados para alcancar
os melhores resultados. Com efeito, na opinido do autor, ainda que o administrador
publico desempenhe suas atividades atendendo todos os principios do Poder Publico,
deve executa-los de modo a produzir os efeitos desejados.?*®

A grande questao é investigar se a eficiéncia pode ser alcangada a qualquer
custo. Ou seja, se um ato, tal qual o memorando de entendimento CADE X BACEN,
pode ser reconhecido como valido, pois eficiente, mesmo sendo contrario ao que

prescreve a lei. A ordem constitucional de 1988 preconiza a figura do Estado

244 SANTOS, Avacir Correa dos. Principio da eficiéncia da administragio publica. Sdo Paulo: LTr, 2003.
p. 190.

245 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administragdo publica. Sdo Paulo: Editora
Dialética, 1999, p. 127.

246 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Uma Nova Administracdo Publica. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, p. 180-182, 2000. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47533/45212. Acesso em: 01 de janeiro de 2019.
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Democratico de Direito.?*” Daniel Ferreira acentua que a CF/88 trouxe aos brasileiros
um sem numero de direitos, consubstanciadas em principios e garantias fundamentais.
Clémerson Merlin Cléve aponta que a Constituicdo ndo apenas regula o exercicio de
poder, como também impde diretrizes especificas ao Estado, assinalando a sua acéo,
bem como sua interagéo.?*8

Deste modo, no sistema constitucional atual, instaurado pela CF/88, ndo ha
apenas uma exigéncia de respeito a lei, como acrescenta Alvacir Correa dos Santos, o
Direito Administrativo contemporaneo nao se contenta mais em estar simplesmente
vinculado a nogéo de Estado de Direito, em que se bastava a ideia de legalidade. Nesta
visdo do Estado, pressupde a legalidade e a legitimidade, sendo a eficiéncia um dado
da legitimidade, decorrente do Estado Democratico de Direito.?*® Todavia, o principio da
eficiéncia ndo pode ser um principio que se coloca acima da legalidade. E da indole do
regime democratico o atendimento ao principio da legalidade. Deste modo, fora da lei
nao ha administracao eficiente, sendo ela a responsavel por tragar os caminhos a serem
seguidos e respeitados pelo agente publico. Ademais, a legalidade se revela como
instrumento de defesa dos atos da Administragdo, podendo nela se apoiar. 2%°

O Administrador Publico tem o dever de observar a lei, tanto para agir quanto
para se omitir. Se, atuar de modo diverso do que ela estabelece, estar-se-ia diante de
uma violagao ao principio da legalidade. Assim, deve sempre prestar obediéncia ao
principio da eficiéncia e ao principio da legalidade. Ser eficiente sem obedecer ao
ordenamento juridico é flagrantemente inconstitucional. Nao menos inconstitucional,

porém, € atender ao ordenamento juridico sem que a gestao publica produza eficiéncia.

247 Ainda sob a perspectiva da recém promulgagéo da Constituigdo, José Afonso da Silva esclareceu a
figura do Estado de Direito. Para o autor, a CF/88 propugna por um modelo fundado no Estado Democratico
Social de Direito, sendo que o principio da legalidade é também um principio basilar do Estado democratico
de Direito. E da esséncia da definicdo do Estado Democratico de Direito subordinar-se & Constituicdo e
fundar-se na legalidade democratica. O cenario constitucional brasileiro sujeita-se, como todo Estado de
Direito, ao império da lei. Deve-se, portanto, nas licdes de José Afonso da Silva destacar a relevancia da
lei no Estado Democrético de Direito, ndo simplesmente como um ato juridico abstrato e geral, mas também
quanto a sua fungéo de regulamentagéo fundamental, produzida segundo um procedimento constitucional
qualificado. E precisamente no Estado democratico de Direito que se ressalta a relevancia da lei. Desta
forma, a lei ndo deve ficar numa esfera puramente normativa, necessariamente precisa influir na realidade
social. E se a Constituicao se abre para as transformacgdes politicas, econdmicas e sociais que a sociedade
brasileira requer, a lei se elevara de importancia, na medida em que, sendo fundamental expressao do
direito positivo, caracteriza-se como desdobramento necessario do contelido da Constituicao e ai exerce
fungao transformadora da sociedade, impondo mudangas sociais democraticas, ainda que possa continuar
a desempenhar uma fungéo conservadora, garantindo a sobrevivéncia de valores socialmente aceitos. (DA
SILVA, José Afonso. O Estado Democratico de Direito. Revista de Direito Administrativo. Julho/setembro.
Rio de Janeiro, 1988, p. 15-34.)

248 CLEVE, Clemerson Merlin. A fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. Séo
Paulo: RT, 2000, p. 22.

249 CORREA, Alvacir Correa dos. Op. cit. p. 208.
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Assim, nao resta alternativa a Administragcdo: ha que ser eficiente e obediente a
legalidade, ao mesmo tempo e por todo o tempo.2*"

Vale destacar que ha um clamor da sociedade para o uso mais adequado
das verbas publicas. Além disso, também se exige do Poder Publico uma prestacéo de
servicos com qualidade e que o Estado atue de modo diligente em demandas coletivas
esseciais, utilizando-se racionalmente dos recursos que titulariza. Essas exigéncias,
portanto, permeiam o aperfeicoamento da figura do Estado de modo a torna-lo mais
eficiente. No entanto, no meio politico, € costumeira a alegacdo de que as leis em
vigéncia impossibilitam a adogcdo de determinada medida, inviabilizando a acao
eficiente. Ainda que inconscientemente se verifica o primeiro embate entre a eficiéncia
e a legalidade. Neste caso, a preservacao do Principio da Legalidade esta impedindo o
alcance da estimada eficiéncia.

Celso Antonio Bandeira de Mello assevera que o relacionamento do
principio da eficiéncia com os demais principios se da por meio de um principio
constitucional implicito chamado finalidade publica.?®> Segundo Emerson Gabardo e
Daniel Wunder Hachem, o conteudo juridico do principio da finalidade nao possui
grande controvérsia na doutrina. Em uma acep¢do ampla, a finalidade se refere a
exigéncia de um resultado de acordo com o interesse publico genericamente
considerado. Em uma conotacao restrita, reporta-se ao resultado exigido explicita ou
implicitamente pela lei especifica que rege o caso concreto. De todo modo, apresenta-
se insofismavel que a atuagido do administrador, em todos os atos de gestao, sejam de
carater politico ou propriamente administrativo, deve respaldar-se por uma finalidade
publica condicionada pelo ordenamento positivo — que é o receptaculo das decisdes
democraticas.?®® E esta finalidade, no contexto do regime juridico administrativo
brasileiro, & vinculada, entre outros condicionantes, pela presenca do principio da
supremacia do interesse publico.?®* Neste sentido, Andre Saddy acentua que

independentemente da procedéncia da margem de liberdade conferida ao Estado, o

251 NETO, Francisco Taveira. A evolugdo da Administragdo Publica e de seus mecanismos de controle na
Constituicdo Federal. A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional. ano 3, n. 11, jan./mar.
2003. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 135.

252 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2015, p. 109.

253 GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder. O suposto carater autoritario da supremacia do
interesse publico e das origens do direito administrativo: uma critica da critica. In: BACELLAR FILHO,
Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos
em homenagem ao Professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 155-
201.

254 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2011.
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exercicio do poder-dever discricional encontra limite no interesse publico, devendo ser
respeitada a boa administragéo, a eficiéncia e o resultado pretendido.?%®

Emerson Gabardo assevera que o principio da eficiéncia imputa a exigéncia
de ser alcangada a solu¢do que seja 6tima ao atendimento da finalidade publica, seja
no espaco de decisdo vinculada expressamente a lei, seja no espago de decisdo
discricionaria. Neste ultimo caso, a decisdo comportar algum tipo de cotejamento entre
regras ou entre principios, que por sua vez podem sugerir uma complementagao ou uma
exclusdo reciproca (duas hipoteses que exigirdo um raciocinio hermenéutico
completamente distinto).2%

Na opinido do autor, o principio da eficiéncia, portanto, extrapola os limites
do principio da razoabilidade, na medida que implica na busca de ndo somente de uma
atuacgao eficiente, mas sim da solugdo 6tima. O Administrador Publico deve sempre
optar por uma solugcado mais eficiente, podendo, inclusive, o lesado socorrer-se ao Poder
Judiciario para cobrar a atuacao irregular por ineficiéncia. Gabardo conclui que nao é
mais cabivel o engessamento do Direito apenas as normais legais, principalmente
quando se tratam de atos desempenhados pela Administragdo Publica, que envolvem
0s anseios de todos os cidadaos, legitimos detentores do poder. A colisdo que surge
entre os principios da legalidade e da eficiéncia, quando o bem comum exigido pelos
cidadaos nao esta previsto em lei, se resolve, conforme visto alhures, pela aplicagédo da
proporcionalidade nos atos administrativos, por meio de um processo de ponderagao
entre tais principios. Neste sentido, faz-se necessario, portanto, a preponderancia da
eficacia dos atos da administracdo publica, pois o grau de ofensa ao principio da
legalidade é diminuto quando comparado a agressao ao principio da eficiéncia, ou seja,
quando nao resguardados os direitos fundamentais dos cidadaos.?®” Registre-se, por
oportuno, que o autor ndo defende a possibilidade de relegar ao segundo plano a
legalidade, sob a éptica do constitucionalismo social e ndo em outros casos. Assim,
quando se estiver diante da violagdo de alguma garantia ou direito fundamental, o
agente publico estaria permitido a agir de forma eficiente em substituicdo ao agir legal.

Onofre Alves Batista Junior igualmente ressalta que n&do se pode exigir a

impossibilidade de transposicdo de um modelo detalhista e legalmente enrijecido

255 SADDY, André. Formas de atuagio e intervengio do Estado Brasileiro na economia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016. P. 263.

25% GABARDO, Emerson. Controle judicial e o principio da eficiéncia administrativa no Brasil.
MARRARA, Thiago; GONZALEZ, Jorge Agudo (Coords.).Controles da administragio e judicializagio de
politicas publicas, pp. 191 e ss.

257 GABARDO. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sao Paulo: Dialética, 2002. p.
183
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quando, o caso concreto assim necessita. Nestas hipoteses, o agente publico esta
autorizado a promover a eficiéncia em contraposicdo a legalidade. A explicagdo é
histérica, na medida em que o gerencialismo substituiu a burocracia. Atualmente, a
Administracdo Publica deve estar voltada a garantir a eficiéncia, ainda que se tenha, em
alguma medida, que se relativizar a legalidade.?*®

Vale destacar que no conflito de competéncias administrativas CADE X
BACEN nao ha qualquer violagéo a direito ou garantia fundamental dos interessados.
Existe, apenas, a identificacao da ineficiéncia regulatéria, consubstancia da auséncia de
cumprimento da finalidade juridica da norma, na presengca de duas autoridades
competentes para o mesmo caso concreto, bem como a inexisténcia de seguranca
juridica para as empresas interessadas em realizar operacbes de fusbes entre
instituigdes financeiras.

O confronto entre a legalidade e a eficiéncia reside na solu¢ao adotada pelas
autarquias, mediante a elaboracdo do memorando, diante da existéncia de lei, ndo
revogada em nenhumas das suas disposicdes, que atribui competéncia ao CADE para
julgamento de matérias concorrenciais. Nao se esta a negar a eficiéncia do memorando,
mas sim a se questionar a sua legalidade. E evidente que o acordo ndo é o instrumento
habil e legal para se resolver o impasse, mas sem duvida alguma garantiu maior
seguranga juridica, resolveu a antinomia normativa e a norma alcangou sua finalidade.
O mérito do memorando ¢ ilegal, na medida que exclui, em determinado caso, a
competéncia do BACEN. No entanto, confere eficiéncia regulatéria, consubstancia na

garantia de segurancga e solugédo de anténima normativa.

4.4 A LEGALIDADE DO MEMORANDO DE ENTENDIMENTO CADE X BACEN E A
GARANTIA DA EFICIENCIA

O debate em torno da aplicacdo do Direito Concorrencial as instituicdes
financeiras repropde a tematica a submissao de interacdes entre os principios, regras e
a interacdo do Direito com a economia. A possibilidade de imposicdo de multa ou
anulacdo do ato de concentracdo, nos casos de submissdo do processo de

concentracdo a autoridade declarada incompetente, provoca inseguranga juridica no

258 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo
Horizonte: Forum: 2012, p. 275.
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setor regulado. Neste cenario, as autarquias resolveram constituir grupo de trabalho. Ao
final, firmaram um memorando de entendimento e propuseram um projeto de lei. A ideia
seria que, enquanto a lei proposta ndo é aprovada e promulgada, o memorando de
entendimento se prestaria a regular a situagdo. Assim, o objetivo central deste acordo
entre as autarquias, era o de conferir maior seguranga as operagdes e eficiéncia
regulatéria aos sistemas concorrencial e setorial.

A transformacdo do modelo estatal de intervencionista para regulador
produziu um aumento da atividade legislativa, dando margem ao aparecimento de um
maior numero de antinomias e tornando mais complexo o sistema juridico no que se
refere a sua coesdo e conformidade. O Estado regulador é uma organizagao
institucional que interage diretamente com as concep¢des de Estado de Direito.
Portanto, a lei € o limite e o fundamento da agdo estatal.?>® Em outras palavras, houve
um incremento de leis, justamente para validar a atuacdo do Estado. Com o Estado
regulador, o Direito tornou-se peca fundamental a atuacao da legitimagao estatal. André
Saddy expde que o Estado regulador deixa de executar e passa a planejar, organizar,
supervisionar e fiscalizar as atividades relacionadas a prestacao de servigcos publicos,
bem como as relativas as atividades econdmicas e sociais.?®® A propdsito, para Eduardo
Garcia de Enterria, a crise do principio da legalidade esta intimamente ligado a questao
da inflagdo legislativa, decorrente da regulagdo. O excesso de normas afronta a
eficiéncia regulatéria e a seguranga juridica.?' O colapso de credibilidade que
experimenta o Poder Legislativo e a intensificacdo de regramentos editados pelo Poder
Executivo, acrescido da ampliacdo da atuacdo do Poder Judiciario, provoca uma
desordem juridica. Além disso, comumente verifica-se o desrespeito a hierarquia
normativa, justamente pela confusdo de competéncias concorrentes. Para abarcar a
realidade, a regra se torna mais precisa e detalhada, ou seja, mais pontuais e
particularistas, atuando mais como textos especiais com conteudo técnico. E, por
conseguinte, essa proliferagédo de diplomas legislativos afeta a prépria generalidade e
universalidade das regras.?5?

Jacques Chevallier afirma que a producao do Direito ndo pode resultar de

iniciativas desordenadas, com multiplos atores, especialmente porque a sua

259 FILHO, Margal Justen. Op. cit. p. 21.

260 SADDY, André. Op. cit. p. 353.

261 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. A Constitucionalizagdo do Direito Administrativo: o principio da
juridicidade, a releitura da legalidade administrativa e a legitimidade das agéncias reguladoras. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 41.

262 JUNIOR, Ricardo Duarte. A natureza juridica dos atos normativos elaborados pelas agéncias
reguladoras. A&C:Revista de Direito Administrativo & Constitucional. — ano 3, n. 11, (jan./mar. 2003).
Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 183.
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harmonizagdo € problematica. Além das evidentes incompatibilidades normativas,
presentes no ordenamento juridico brasileiro, o processo legislativo é burocratico, sob
a Optica procedimental. H4 um método para a promulgagdo de uma lei que deve ser
respeitado. Assim, n&o é rapido o suficiente para acompanhar certas demandas sociais
e econbmicas decorrentes, principalmente, de problemas de natureza técnica. Dessa
forma, o Poder Legislativo comeca a diferenciar as matérias de natureza técnica e as
de natureza politica, mantendo estas e delegando a normatizagdo daquelas aos 6rgaos,
publicos e privados, mais preparados, tanto em seu aspecto técnico quanto temporal.?5?

A propésito, Margal Justen Filho, ao analisar o &mbito da regulagao
econbmica atual, reforca a afirmagdo da morosidade do processo legislativo, ao
asseverar que no Direito Brasileiro o tramite necessario para um projeto de lei se tornar
lei ndo é inferior a dois anos. Assim sendo, este tempo é incompativel com as questbes
de natureza regulatéria, as quais demandam, na maioria das vezes, uma certa urgéncia
temporal.264

Contudo, André Saddy alerta que o Estado regulador demanda uma
especializacdo dos setores e segmentos regulados, sendo abandonada a pura ideia de
diregdo politica dos processos econémicos. Em matéria concorrencial, o autor relata
que o Estado exerce a regulagdo transversal, que parte da premissa de que a
intervencéo deve se dar em casos de identificagdo das infracbes de norma antitruste.
Suas normas tém carater imperativo proibitivo e a sua aplicacido se da de forma
repressiva. 2% Assim, em face da real possibilidade de controle dos mercados por
grandes organizacbes, a legislagdo antitruste constitui-se como um instrumento de
intervengdo publica na economia, mediante o estabelecimento das regras do jogo em
que se implementa a atividade econdémica privada.?®®

No problema em exame, diante da inércia do Poder Legislativo em
solucionar a incompatibilidade normativa entre a Lei n°® 4.595/1964 e a Lei n° 8.884/1994
(atual Lei n° © 12.259/2011), ndo restou outra alternativa as autarquias, sendo firmarem
memorando de entendimentos para regularizar o assunto. Ha, assim, um arranjo
institucional com o propdsito de garantir a segurancga juridica e a eficiéncia nos atos de

concentracao entre instituicdes financeiras. As operagdes € empresas que atuam no

263 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-moderno. Tradugéo de Margal Justen Filho. Belo Horizonte:
Foérum, 2009. p. 122.

264 FILHO, Margal Justen. Op. cit., p. 554.

265 SADDY, André. Op. cit. p. 381.

266 ANDRADE, Rogério Emilio de. A regulagdo da concorréncia uma visdo panoramica, in: Regulagido
Publica da economia no Brasil. ANDRADE, Rogério Emilio de (coordenador). Campinas: Edicamp, 2003.
P.171.
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segmento ndo poderiam permanecer submetidas ao risco de multas milionarias ou sob
ameaga de anulagdo de ato de concentragdo, em razdo da negligéncia do Poder
Legislativo em resolver a quest&o.

E correto o entendimento das autarquias no sentido de que a morosidade
do sistema legislativo, manteria o impasse de competéncias administrativas por um
prazo indeterminado. E igualmente acertado o juizo que ha uma evidente inflagdo
legislativa que provocam as incompatibilidades. Contudo, o instrumento mais adequado
para se permitir a solugdo definitiva, neste caso, a lei. Daniel Ferreira alerta que as
agéncias devem emitir atos normativos no sentido de garantir maior eficiéncia ao setor
regulado. Por outro lado, ndo podem inovar na ordem juridica e muito menos, contrariar
a lei e o Direito.?’” Portanto, o memorando é legal na forma, mas materialmente ilegal,
na medida em que exclui da competéncia do CADE os casos que apresentem riscos ao
sistema financeiro, mesmo a lei da concorréncia inadmitindo qualquer hipétese de
isencao antitruste.

Ressalte-se, portanto, que n&do se reconhece, neste caso, qualquer
prevaléncia do principio da eficiéncia sobre o principio da legalidade. Ao contrario,
admite-se a necessaéria e indispensavel promulgagédo da lei para determinar sobre a
autoridade competente para a questdo, mas enquanto a lei nao for aprovada e
sancionada, com vistas a preservacao da seguranca juridica e da eficiéncia, vigorara o

memorando de entendimentos firmado entre as entidades autarquicas.

267 FERREIRA, Daniel; FERREIRA FILHO, Miguel. op. cit. p. 139-140.
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CAPITULO 5 - SOLUGAO OTIMA DE EFICIENCIA REGULATORIA PARA O
CONFLITO DE COMPETENCIA DO CADE E BACEN

5.1 CONSIDERAGCOES SOBRE A AVALIACAO DE IMPACTO REGULATORIO

No ambito do Direito posto, 0 memorando de entendimento destinou-se a
resolver o conflito de competéncia administrativa CADE X BACEN, para os casos de
concentracao entre instituicdbes financeiras. Assim, nao obstante a legalidade do
memorando possa ser questionada, seja na sua forma (acordo entre as autarquias),
seja no mérito (excluindo a competéncia do CADE para fus6es que afetem o sistema
financeiro), ndo ha duvidas quanto a sua utilidade eficiente. Neste caso, a eficiéncia
pode ser medida por trés elementos centrais: a seguranca juridica, a auséncia de
incompatibilidade normativa e composicido entre as autarquias produzindo a protegao
da confianga. Diz-se que foi a melhor solugcédo de eficiéncia encontrada na seara do
Direito posto, pois ha outro ferramental disponivel ao Estado, que certamente atribuiria
um carater mais eficiente a regulacéo.

José Afonso da Silva assinala que a seguranga é um dos valores primordiais
ao Direito positivo, sendo uma exigéncia da ordem normativa vigente, a certeza e a
seguranga. Segundo o autor, a constituicdo reconhece quatro tipos de seguranca
juridica: a seguranga como garantia, seguranga como protecao dos direitos subjetivos,
seguranga como direito social e seguranga por meio do Direito.?%® Ingo Wolfgang Sarlet
assevera que no caso da ordem juridica brasileira, a CF/88, atribuiu a seguranga como
valor fundamental no seu preambulo, sendo reforgcada sua imprescindibilidade quando
inclusa no rol dos direitos inviolaveis.?%°

Carmem Lucia Antunes da Rocha afirma que a seguranga juridica se
manifesta também em diversas conformacoes institucionais, comparecendo quer no
principio da irretrotatividade das leis e atos normativos, quer nas normas relativas a

prescricdo e em todas as outras normas que indiqguem a convicgao e confianga do

268 S|LVA, José Afonso da Silva. Constituigdo e Seguranga Juridica. In: Constituigdo e Seguranga Juridica
como direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Estudos em homenagem a José Paulo
Sepulveda Pertence. Carmen Lucia Antunes da Rocha (org). Belo Horizonte: Férum, 2014.p. 25.

269 SARLET. Ingo Wolfgang. A eficacia do Direito fundamental a seguranga juridica: Dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibigdo do retrocesso social no Direito Constitucional Brasileiro. In:
Constituicdo e Seguranga Juridica como direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Estudos em
homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. Carmen Lucia Antunes da Rocha (org). Belo Horizonte:
Férum, 2014.p. 92.
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Direito. Segundo a autora, a certeza de inviolabilidade das normas, em especial da
Constituicao, é a fonte de confianca do sistema normativo, que expressa o principio da
segurancga juridica. ?’° Luis Roberto Barroso inclui a seguranga juridica no rol dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito, ao lado da justica do bem-estar social.
No entanto, o autor reconhece que a seguranca estd em crise diante do excesso
normativo e da velocidade das informagdes.?”’

Como situado, a producdo de normas reguladoras reconhecidamente
cresceu nos ultimos tempos provocando o fendmeno da inflagao legislativa e trazendo
consigo inumeras incompatibilidades normativas.?’? A regulagado estatal, portanto, com
o objetivo de atender os planos governamentais, introduziu diversas normas de distintas
naturezas e matérias. Este processo contribuiu para o enfraquecimento da seguranga
juridica das relacbes.

De outro modo, o excesso de leis e o incremento do numero de autoridades
reguladoras € o cenario propicio para o surgimento de normas incompativeis entre si. A
auséncia de um estudo aprofundado a respeito do cenario normativo atual, em momento
anterior a edicdo da lei ou norma, propicia a promulgagado de normas que disponham
sobre a mesma matéria e atribuam responsabilidades a entidades distintas. Por isto, um
dos elementos caracterizadores da solugdo 6tima de eficiéncia regulatoria,
necessariamente, deve passar pela analise das antinomias normativas.

A composigcdo havida entre as autarquias, mediante a concretizagdo do
memorando de entendimento, permite reconhecer que, a luz do Direito posto, o acordo
se trata da solugédo mais eficiente sob a éptica regulatdria. Isto porque, neste caso, tem-
se a certeza que de nao havera qualquer questionamento, seja judicial ou administrativo,
a respeito da competéncia para julgamento do ato de concentragédo. Assim, a protecao
da confianga estaria garantida, consubstanciada na ideia de amparo normativo contra
mudangas abruptas, injustas, frustradoras de expectativas tida como ilegitimas.?”
Portanto, ndo ha duvidas que a eficiéncia regulatoria restou preservada pelo

memorando de entendimentos.
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Vale reiterar que as autoridades independentes reguladoras surgiram neste
contexto de se promover a eficiéncia regulatéria.?’* Assim, Andre Saddy relata que se
verificou a necessidade da constituicado de um tipo especifico de autoridade publica com
ampla competéncia, autoridade, amplitude de poderes, alta especificagdo técnica,
permeabilidade a sociedade e autonomia/independéncia.?’> Neste contexto, com
entidades especializadas e técnicas, a eficiéncia regulatoria estaria resguardada.

Por outro lado, para se obter a eficiéncia regulatéria ndo basta sua
expedicdo por entidade competente e especializada. Depende, também, da
identificacdo de inexisténcia de antinomias normativas. No caso do CADE X BACEN,
por exemplo, a eficiéncia estaria condicionada a solu¢cdo da autoridade competente.
Neste contexto, € que a Analise de Impacto Regulatério surge como uma interessante
ferramenta para se alcancar a solugao 6tima de eficiéncia regulatéria. Donald Macrae
relata que na Europa, o Reino Unido tem estado na frente na busca de melhoria na
regulamentacido e no desenvolvimento de Analises de Impacto Regulatério como
ferramenta politica em busca da eficiéncia.

Segundo Macrae, no Reino Unido, a AIR é baseado na publicizacdo do
pretenso ato regulatério, por meio do Ato de Liberdade de Informacdo. Neste ato, o
publico em geral toma conhecimento da norma. A publicagéo € considerada por Macrae
como um dos aspectos-chave da AIR, uma vez que fortalece tanto o procedimento do
elaborador de politica, pela antecipagao de questionamentos mais sofisticados, como
permite que as partes que serao afetadas pela regulagdo possam ter acesso ao impacto
que sofrerdo. Se desejarem, as partes podem questionar sobre essa regulacéo. Ao final,
0 autor conclui que, mesmo entendendo os necessarios ajustes da AIR no Reino Unido,

ela € um instrumento que combate a ineficiéncia regulatoria?7®

274 Interessante reflexdo sobre o fendmeno regulatério, no Ambito da andlise econdmica do Direito, foi
promovida por Richard Craswell. Em contraponto a expedigdo de normas reguladoras visando a protegao
do consumidor, o autor desenvolve sua pesquisa a partir do contexto normativo como definidor das relagdes
entre os vendedores de bens e servigos e seus clientes. Considera que as regras implicam no fomento do
debate existente entre os defensores da eficiéncia estatal em face daqueles que defendem seus efeitos
distributivos. Via de regra, segundo o autor, é conferido maior peso ao bem-estar dos consumidores do que
aos vendedores. Assim, relata que é padrao de analise iniciar-se com a premissa de que nao é possivel ao
vendedor repassar o0s seus custos exdgenos ao estabelecer o prego ao consumidor. Desta forma, so tera
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pelo comprador. Entdo, quando se aumenta o custo do produto é importante ao vendedor impor uma
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Richard. Passing on the Costs of Legal Rules. Disponivel em:
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Em outras palavras, a Andlise de Impacto Regulatério € um procedimento
para a tomada de decisdo no ambito da atividade regulatéria do Estado, por meio do
uso de métodos de analise sobre os efeitos de uma determinada norma a ser expedida,
com o objetivo de tornar a intervencao estatal mais eficiente. Registre-se que a intengéo
da presente dissertacdo é apenas apresentar a AIR como um meio, no cenario
hipotético, para a solucdo 6tima no conflito CADE X BACEN. Isso nao significa dizer que
a AIR seja a unica medida adequada ou necessaria para a atividade regulatoria.

Neste contexto, o AIR se presta a oferecer e dotar a maquina do Estado de
instrumentos que possam permitir aos impactados pela norma a sua oitiva. Assim,
permitiria ao Estado Regulador apresentar medidas mais compativeis com o interesse
coletivo. Isto porque, o agente administrativo, no exercicio de suas atribui¢gdes, toma
decisdes que podem gerar grande impacto a sociedade, tal qual ocorre no problema
entre o CADE e BACEN ja exposto. Portanto, a pretensao de tornar o Estado regulador
mais eficiente &€ o motivo evidente para a implementagao da AIR. Contudo, o uso desta
ferramenta permitira conferir uma maior legitimidade e transparéncia as decisoes, diante
do necessario dialogo entre o Poder Publico e a sociedade civil, mediante a publicizagéo
do ato. Além disso, a utilizacdo do AIR contribuira para realizagao de controle politico
do agente regulador, colaborando para a reducao do déficit democratico.

Registre-se, por oportuno que a Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico - OCDE recomendou a adog¢ao da AIR pelo Estado
Brasileiro.?’” Desta forma, o significado de AIR para a OCDE ¢ uma ferramenta que
examina e avalia os provaveis beneficios, custos e efeitos das regulagbes novas ou
alteradas. Ela oferece aos tomadores de decisdo dados empiricos valiosos e uma
estrutura abrangente na qual eles podem avaliar suas opgdes e as consequéncias que
suas decisdes podem acarretar. Um escasso entendimento dos problemas em questao
ou dos efeitos indiretos da agdo governamental pode debilitar os incentivos regulatérios
e resultar em falha regulatéria. A AIR é utilizada para definir problemas e garantir que a
agdo governamental seja justificada e apropriada”. 28

Sem uma detida analise das diferencas entre a AIR e outras ferramentas de

controle do Estado, poderia se alcangar a conclus&do simplista de que ela seria apenas

http://www.casacivil.gov.br/governanca/regulacao/documentos/biblioteca-nacional/2010/proreg-volume-
1.pdf, p. 21. Acesso em 24.12.2018
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uma réplica de outros instrumentos ja existentes. Contudo, ela se diferencia das demais
na sua esséncia. Em relagdo ao processo legislativo ordinario, a AIR se distingue pelo
sujeito que realiza as avaliagbes. Isto porque, a avaliacdo legislativa pode ser
promovida, exclusivamente, por juristas que apresentem habilidades para tal finalidade.
De outra parte, a avaliagéo regulatéria podera ser realizada por juristas e economistas,
num trabalho conjunto, com o propésito de identificar quais os impactos juridicos e
econdmicos do setor regulado, dos consumidores e da sociedade em geral. Além disso,
entre a AIR e o processo legislativo ha outra divergéncia no que se refere ao
procedimento para a produc¢do. Enquanto para a avaliagao legislativa, observa-se todo
o rito constitucional para expedi¢do de uma lei, a avaliagado regulatéria € mecanismo de
controle da atividade regulatéria para garantir a eficiéncia nas decisdes regulatérias do
Estado.

A AIR igualmente ndo se assemelha a consulta publica. Muito embora, a
publicidade da regulacdo seja um dos elementos caracterizadores da AIR, apenas
garantir a publicidade dos atos do agente regulador, se revelou insuficiente para o
modelo do Estado Regulador. Ha, na verdade, a exigéncia da sociedade civil que o
Estado seja mais democratico e eficiente. Portanto, todas as decisbes, em carater
regulatério, adotadas pelo Estado devem ser adequadas a solucionar os problemas
experimentados pelos setores regulados, de modo a permitir que a atuagao estatal seja
controlada e fiscalizadas pelo préprio pardmetro de Avaliagado de Impacto Regulatério.

Diante disso, certamente o uso do ferramental da Avaliacdo de Impacto
Regulatério contribuiria ndo sé para a solugido da controvérsia instaurada entre o CADE
e o0 BACEN, como também auxiliaria todo o processo regulatério, tornando-o mais
eficiente. Contudo, diante do custo financeiro da AIR, este ferramental ndo deve e nem
pode ser utilizado indiscriminadamente. Tendo em conta que as normas regulatorias
implicam em alocagao de recursos publicos. Desta forma, esses recursos devem ser
utilizados de forma responsavel, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Atento a necessidade de se implementar a AIR no Direito Brasileiro, em 15
de setembro de 2017, a Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica (SAG) langou a Consulta
Publica n® 01/2017, em que se avaliara a proposta de produzir um Guia Orientativo de
Elaboracéo relativo a AIR, a qual redundou em um documento, publicado em margo de

2018, que apresentar os beneficios da adogao deste ferramental, sem, contudo, obrigar
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o Administrador Publico a respeitar o estudo contido na AIR. Ou seja, o Estado tera o

custo para a realizagdo da analise sem, contudo, exigir do gestor a sua observancia.?’®

5.2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA COMO FUNDAMENTO DE VALIDADE PARA
AVALIACAO DO IMPACTO REGULATORIO

O objeto de estudo deste trabalho académico é a busca da solugéo 6tima
de eficiéncia regulatéria considerando a incompatibilidade normativa que atribui
competéncia idénticas ao CADE e o BACEN. Portanto, como relatado, verificou-se que
ha leis distintas e em plena vigéncia, que conferem as duas autarquias, a prerrogativa
de analisar e julgar atos de concentracao financeira entre Instituicbes Financeiras. Neste
sentido, a Avaliagdo de Impacto Regulatério poderia ser um instrumento a garantir
seguranga juridica e eficiéncia as operacdes. A AIR n&o se presta a promover a solugao
do problema em momento superveniente a incompatibilidade normativa, mas sim € uma
fase pretérita a edigdo da regulacéo. De todo modo, é necessario o exame da eficiéncia
como fundamento de validade da AIR. Ou seja, se a admissao ou nao da regulagao
deve ser examinada sob a dptica da eficiéncia. Se uma regulagao ineficiente ndo podera
ser expedida.

A eficiéncia, no contexto da Avaliacdo de Impacto Regulatério, revela-se
como sendo a escolha de medidas regulatérias cujos os beneficios se equivalem ou séao
inferiores aos custos incorridos pelo Estado, pelo mercado, pelos consumidores e pela
sociedade em geral. Neste sentido, o processo administrativo prescrito na realizagéo da
AIR, contribui para orientar o agente regulador, a aplicar o Principio da Eficiéncia no
caso concreto. 2

Neste sentido, em certa medida, envolve a légica da Analise Econémica do
Direito, no que se refere a utilizagdo, ainda que involuntariamente, de custos de
transacdo. Ronald Coase introduziu a ideia de que se a regulagao for minima e com o

direito de propriedade preservado, as partes envolvidas no litigio resolverdo o seu

279 Sobre o assunto, pode-se verificar a respeito do resultado da Audiéncia Publica em:
http://www.casacivil.gov.br/governanca/regulacao/eventos/2018/diretrizes-gerais-e-guia-de-analise-de-
impacto-regulatorio-air-resultado-da-consulta-publica-sag-casa-civil/resultados-cp-air_marco_2018.pdf.
Acesso em 24.12.2018.

280 MONTEIRO, Vera. As leis de procedimento administrativo: uma leitura operacional do principio
constitucional da eficiéncia. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (org.). As leis de
processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, SBDP, 2006, pp. 342/363.
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problema, por meio da barganha. O autor sugere que a regulagao direta do Estado em
determinadas atividades, pode aumentar os custos da transagao, impondo regras que
podem onerar os envolvidos.?8!

Assim, em razao da larga utilizagdo da regulacéo, é importante a discussao
a respeito da eficiéncia das politicas e medidas adotadas. Isto porque, como visto, uma
regulacao ineficiente pode acarretar dispéndio ndo sé para o préprio Estado, mas para
a sociedade em geral. Como assevera Rafael Véras de Freitas, as discussdes sobre a
regulacdo buscam parametros objetivos sobre a necessidade da atuagao regulatoria e
da avaliacdo aprioristica da eficiéncia, dos custos e da seguranca juridica da
implementacao/alteracdo de atos regulatérios. Nasce, portanto, o incentivo a utilizagao
de procedimentos sistematizados de Analise de Impacto Regulatério (AIR), pois, apesar
de importante a promocdo do bem-estar econdmico e social, a regulagdo pode
apresentar custos para a sociedade, ou se tornar um obstaculo ao desenvolvimento
caso se torne excessiva. 2%

A eficiéncia nao seria o fim, mas o meio, em que o Estado compararia as
alternativas possiveis, objetivando escolher a menos custosas a cumprir a politica
publica desejada. A politica publica é o fundamento de validade da medida regulatéria
a ser adotada. Alexandre Santos de Aragdo leciona que a eficiéncia esta diretamente
ligada a AIR, sendo instrumento para regulagdo mais eficiente e menos invasiva. O
Autor apresenta os trés pressupostos da AIR, em que a eficiéncia atribui validade.

O primeiro € a necessidade de coordenagao entre as instancias regulatdrias,
a fim de se evitar contradicdo de normas administrativas, inseguranga juridica e
conflitos. A coordenagcao atende também ao principio constitucional da eficiéncia,
evitando desperdicio de tempo, dinheiro e pessoal com a realizagao de trabalhos
duplicados e otimizando as pesquisas e experiéncias administrativas, impedindo que a
cada novo projeto regulatério se parta sempre do zero. O primeiro pressuposto encontra
consonancia direta com o memorando de entendimentos firmado entre o CADE € o
BACEN. Em outras palavras, reconhece-se que o0 memorando alcangou a eficiéncia
regulatdria, ne medida que garantiu a segurancga juridica e evitou conflitos, além de
evitar desperdicio financeiro.

O segundo pressuposto, apresentado por Aragao, € o da manutengao da

independéncia das agéncias reguladoras, que receberam da lei autonomia refor¢cada

281 COASE, Ronald. (o] problema do custo social. Disponivel em:
https://pt.scribd.com/document/339340385/COASE-Ronald-O-Problema-Do-Custo-Social. Acesso em 01
de jan. de 2019..

282 FREITAS, Rafael Véras de. A Analise de Impacto Regulatorio (AIR) no setor de energia elétrica. Revista
brasileira de direito publico, Salvador, v. 12, n. 46, p. 177-200, jul./set. 2014, p. 114.
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em relacdo a Chefia do Executivo. Trata-se de coordenar sem tirar a independéncia. A
sistematica de AIR deve, entre os meios adequados para assegurar a desejada
coordenagdo, ser o menos restritivo possivel a independéncia das agéncias
reguladoras, ja que de fato a necessidade de coordenacdo é por natureza
potencialmente conflitante com a independéncia.

Finalmente, o terceiro pressuposto diz respeito a abrangéncia da AIR. Ela
ndao pode ser vista como uma imposicdo apenas as agéncias reguladoras
independentes, mas uma instancia de coordenacdo de todas as instancias
governamentais com competéncias regulatérias. Neste sentido, o autor recomenda que
a AIR seja vista como uma ferramenta a todas as atividades legislativas.?®

Ha de se considerar, ainda, que a AIR, sob a égide do Principio da Eficiéncia,
contribui para a reducado da discricionariedade do agente regulador. A vinculagdo da
decisao regulatéria somente se verifica por forga da aplicabilidade do Principio da
Eficiéncia a fungao publica. A AIR torna ainda mais criteriosa e vincula ainda mais a
decisdo. Assim, a AIR seria o0 mecanismo responsavel para ainda mais reduzir o nivel
de discricionariedade do agente regulador, por meio de um processo administrativo que
recomenda a aplicagéo do principio da eficiéncia.?8

Ou seja, a adocao da AIR é sustentada pelo principio da eficiéncia que
atribui legitimidade a sua adogéo. Desse modo, é correta a interpretagéo que o Principio
Constitucional da Eficiéncia confere fundamento juridico para a ado¢ao da avaliagao de
impacto regulatorio pelo Estado Regulador??®,

Luiz Alberto Blanchet e Priscila Bubniak asseveram que realizada uma AIR,
pode-se chegar as seguintes opgodes: (i) ndo intervengdo no setor em questao; (ii)
medidas alinhadas com o mercado, baseadas em incentivos; (iii) disposicdo de
informacéo para o setor e educagao para os usuarios; (iv) entendimentos voluntarios
como os conhecidos termos de ajustamento de conduta; (v) medidas de autorregulagéo
e (vi) tradicional regulagido de comando e controle (command and control).?®

Em tramitagdo da Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n°® 1.539/2015,

obriga as agéncias reguladoras no ambito da administragéo federal, sem prejuizo de

283 ARAGAO, Alexandre Santos de. Analise de Impacto Regulatério: Instrumento de uma Regulagio
mais eficiente e menos invasiva. Disponivel em: http://www.editorajc.com.br/analise-de-impacto-
regulatorio-instrumento-de-uma-regulacao-mais-eficiente-e-menos-invasiva/. Acesso em: 01.01.2019.

284 ADAMI, Mateus Piva. A discricionariedade administrativa em face do principio da eficiéncia.
Dissertagdo de mestrado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo,
2007, p. 56

285 BLANCHET, Luiz Alberto e; BUBNIAK, Priscila Lais Ton. Analise de Impacto Regulatério: uma
ferramenta e um procedimento para a melhoria da regulagdo. Pensar, Fortaleza, v. 22, n. 3, p. 1-15,
set/dez. 2017. Disponivel em: http://periodicos.unifor.br/rpen/article/viewFile/4219/pdf. Acesso em:
01.01.2019.


http://www.editorajc.com.br/analise-de-impacto-regulatorio-instrumento-de-uma-regulacao-mais-eficiente-e-menos-invasiva/
http://www.editorajc.com.br/analise-de-impacto-regulatorio-instrumento-de-uma-regulacao-mais-eficiente-e-menos-invasiva/
http://periodicos.unifor.br/rpen/article/viewFile/4219/pdf

118

outras agéncias reguladoras definidas por lei ou por decreto, a realizarem a Analise de
Impacto Regulatorio. Desta forma, em todos os seus atos normativos, das mais diversas
espécies e formas, as entidades estariam compelidas a observar as normas relativas a
Avaliagdo de Impacto Regulatério.?®®

Portanto, a Analise de Impacto Regulatério ndo é apenas uma ferramenta
apta a avaliar os custos, beneficios e efeitos da regulagdo. E, também, um procedimento
administrativo voltado a analise das medidas regulatérias a serem adotadas ou ja
adotadas pelos reguladores com base em evidéncias empiricas. Assim, apos a analise,
resulta na introducdo de mecanismos de legitimagcdo democratica e de
responsabilizacdo do regulador, visto que possibilita a participagdo dos envolvidos no
processo regulatério, limita a discricionariedade do regulador e viabiliza o posterior

controle da decisio regulatéria pelo Poder Judiciario.

5.3 ANALISE DO PROJETO DE LEI EM CURSO NO CONGRESSO NACIONAL

Em 17 de abril de 2018 foi aprovado no Senado Federal, o Projeto de Lei n°
350/2015, de autoria do Senador Antonio Anastasia, que define a competéncia do CADE
para defender a concorréncia no Setor Financeiro e, ao mesmo tempo, permite que o
BACEN intervenha para decidir acerca dos casos que se apresentem como potenciais
riscos ao Sistema Financeiro Nacional. Desta forma, pretende-se a alteragao da Lei n°
4,595, de 31 de dezembro de 1964 (Lei do BACEN) e da Lei n° 12.529, de 30 de
novembro de 2011 (Atual Lei do CADE) com o objetivo de corrigir a incompatibilidade
normativa entre as autarquias.?®’

Com tramitacdo encerrada no Senado, o processo foi encaminhado a
Camara dos Deputados. Contudo, hda um memorando de entendimentos entre as
autarquias em vigéncia. A redacdo do Projeto de Lei pelo menos, neste primeiro
momento, ndo prevé a revogacao expressa de qualquer ato regulatério existente.
Apenas se limita a revogar os dispositivos da Lei do CADE e da Lei do BACEN que

provocaram a divergéncia normativa.

286 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1278807.
Acesso em 01.01.2019.

287 (0] projeto de lei esta disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=3543738&ts=1547839866180&disposition=inline. Acesso em 01.01.2019.
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Conforme relatado no Capitulo primeiro, em 21 de agosto de 2017, por meio
da portaria conjunta n® 3/2017 foi constituido um grupo de estudos entre as duas
autarquias. Da atuacdo conjunta dos membros das entidades resultou na aprovacgao,
em fevereiro de 2018, de um memorando de entendimentos n ° 2018 que dispde sobre
o acordo de cooperagao estabelecido entre as duas autarquias.

O artigo 2° do memorando de entendimento prescreve que o pedido de
aprovacéao do ato de concentragao bancaria devera ser realizado perante ao CADE e o
BACEN, em procedimentos separados, os quais possuem regras distintas. E,
condiciona a eficacia do ato de aprovacgao da fusdo bancaria a expressa autorizacéo da
ambas as autarquias. De outra parte, o BACEN podera aprovar unilateralmente atos de
concentracao envolvendo Instituigdo Financeira, nos casos que venham a: (a) envolver
risco a solidez de instituicao financeira ou de segmento do Sistema Financeiro Nacional;
(b) comprometer a manutengado da estabilidade do Sistema Financeiro Nacional e a
prevencao de crise sistémica; (c) prejudicar a efetividade de regime de resolugao
aplicado em instituicao financeira; (d) prejudicar a efetividade de medidas necessarias
para a mitigar a necessidade de aplicagao de regime de resolugcio. Nestas hipdteses, o
BACEN aprovara o ato de concentracdo e o CADE apenas concordara.

Ja o Projeto de Lei n° 350/2015, em seu texto inicial, trata da tematica de
modo muito superficial e ndo encerra a discussdo, porque nao prescreve um
procedimento a ser adotado pelas Instituicdes Financeiras interessas em realizar atos
de concentragao econdmica. No entanto, ndo se pode cuidar do conflito CADE e BACEN
sem examinar o Projeto de Lei que esta em fase final de tramitacéo e, provavelmente
sera aprovado.

Em primeiro lugar, o referido projeto, com apenas trés artigos, sugere a
alteragao do artigo 10, alineas “c” e “g” da Lei n® 4.595/1964 (Lei do BACEN). A redacao
atual da Lei do BACEN - ja que o Projeto de Lei ainda n&o foi aprovado — prescreve que
compete, privativamente, ao BACEN conceder autorizacao as Instituicdes Financeiras,
a fim de que possam ser transformadas, fundidas, incorporadas ou encampadas (art.
10, “c”), bem como permitir que as Instituicdes Financeiras possam alienar ou, por
qualquer outra forma, transferir o seu controle acionario (art. 10, “g”).

O Projeto de Lei n° 350/2015 mantém a redagao do art. 10, alineas “c” e “g”
da Lei n° 4.595/1964, incluindo a expresséao “respeitado o exercicio da competéncia do
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) ”. Da analise da forma sugerida
para o artigo, depreende-se que o BACEN permanecera com a prerrogativa para analise

de fusbes e incorporagdes entre Instituicbes Financeiras, especialmente porque o
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conflito surgiu justamente pelo desrespeito de competéncias. Ou seja, a inclusdo da
expressao “respeitado o exercicio da competéncia do CADE” certamente, por si s6, ndo
resolve a divergéncia.

Em segundo lugar, o Projeto incluiu o inciso XIV, ao artigo 10 da Lei n°®
4.595/1964, o qual é complementado pelo §3° do mesmo artigo, igualmente incluido
nesta ocasido. Da leitura conjunta literal destes dispositivos mencionados, impde ao
BACEN a prerrogativa de decidir, privativamente, no prazo de 330 (trezentos e trinta
dias), sobre atos de concentragao bancaria que afetem objetivos do Sistema Financeiro
Nacional. Nesta hipétese, o CADE sera apenas notificado, em sessenta dias, e se
abstera do controle de concentracao. Registre-se, por oportuno, que nos casos em que
o BACEN entenda pela afetagdo do Sistema Financeiro Nacional, ele n&o respeitara o
exercicio da competéncia do CADE e, individualmente, podera decidir sobre casos de
concentragdo econdmica entre Instituicdes Financeiras.

Em terceiro lugar, o Projeto incluiu 46-A a Lei n® 4.595/1964 atribuindo ao
CADE a competéncia para prevenir e reprimir as infracbes contra a ordem econdémica
no ambito do Sistema Financeiro Nacional, contudo, salvo na hipétese que o BACEN
entenda que a operacgao podera afetar a estabilidade do Sistema Financeiro Nacional,
conforme ressalvada pela analise conjunta do art. 10, inciso XIV, § 3° da referida lei.

Finalmente, em quarto lugar, o Projeto alterou a redagdo da Lei n°
12.529/2011, incluindo o inciso XX ao artigo 9° prescrevendo que compete ao plenario
do Tribunal do CADE =zelar pela defesa da concorréncia no ambito do Sistema
Financeiro Nacional, decidindo os processos administrativos para imposi¢cao de sancoes
administrativas por infragcbes a ordem econdémica.

Desta forma, entende-se que a polémica do conflito de competéncia entre o
CADE e o BACEN nao se resolve, por alguns motivos. Nao houve qualquer fixagdo de
procedimentos para as Instituicdes Financeiras realizarem seus pedidos de analise. A
empresa nao tem capacidade técnica suficiente para verificar se o seu pretenso ato de
concentragao ira afetar ou ndo o Sistema Financeiro Nacional e, portanto, deve
submeter seu procedimento de concentragao ao BACEN. Por sua vez, o Projeto de Lei
determina que, nas hipéteses de afetacao, o processo devera ser encaminhado para o
BACEN, o qual detém competéncia privativa para julgar e o CADE sera um mero
“chancelador” do ato.

O projeto de lei também nao excluiu do BACEN a possibilidade de aplicagéo
de multa, caso uma determinada operacdo ndo se submeta ao seu procedimento

fiscalizatério. Ha, igualmente, a incompatibilidade do projeto de lei com o memorando
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de entendimento. Neste ultimo, existe a obrigatoriedade de encaminhar os processos
de concentracdo a ambas autarquias. De outro lado, o Projeto de Lei atribui ao CADE o
dever de zelar e manter a concorréncia no mercado, devendo se manifestar sempre,
salvo nas hipéteses de riscos ao Sistema Financeiro Nacional, ocasido em que apenas
concordara com o parecer do BACEN.

Portanto, apés exame do Projeto de Lei n° 350/2015 e do memorando de
entendimentos, firmado pelas autarquias, constata-se que, pelos motivos expostos,
além de nao encerrar a divergéncia normativa entre as entidades, se ndao houve r
revogacao expressa do memorando, provocara a incompatibilidade entre a pretensa lei

e 0 memorando, especialmente sob a dptica processual.

5.4 PROPOSTA PARA SOLUCAO OTIMA DE EFICIENCIA REGULATORIA NO
CONFLITO EM EXAME

Gesner de Oliveira foi o primeiro a consolidar uma proposta para resolucéo
do conflito de autoridade entre as duas instituicdes. Ja no seu parecer, sugeriu que a
solucao poderia ser implementada por meio de acordo realizado pelas autarquias. No
procedimento sugerido, seria reconhecida a complementaridade de competéncias.
Assim, o processo seria submetido ao BACEN em duas vias, sendo que uma delas seria
encaminhada ao CADE para verificagdo dos aspectos concorrenciais do ato.?%®

Ainda, quase dez anos depois do parecer de Gesner de Oliveira, as
autarquias firmaram memorando de entendimentos, em que se reconhece a
complementariedade de competéncias. Deste modo, o processo de concentracio
devera ser aprovado por ambas as autarquias, salvo nas hipéteses de risco a higidez e
estabilidade do sistema financeiro, ocasiado em que o BACEN tera competéncia
exclusiva para exame da matéria. Como dito em capitulo anterior, no dmbito do Direito
posto, esta é a solugdo mais adequada a se contribuir para a eficiéncia regulatéria.

A expedigdo deste ato normativo justifica-se pela garantia da segurancga
juridica nas operagdes, consubstanciada no fato de se ter a certeza de qual a autoridade
competente para submeter o ato de concentracdo, bem como em qual regime juridico

esta inserido. Com o0 memorando, as empresas interessadas em realizar a fusdo tém a

288 A proposta de Gesner de Oliveira para resolugao do conflito de competéncia de atos de concentragao
bancario pode ser conferida em: OLIVEIRA, Gesner. Op. cit. p. 173.
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seguranga que o ato ndo sera anulado e muito menos sera imposta uma multa, diante
da n&o submissao do ato de concentragéo.

O memorando de entendimento também assegura a eficiéncia regulatéria
ao solucionar a incompatibilidade normativa entre a Lei n° 4.595/1964 e a Lei n°
8.884/1994 (atual Lei n° ° 12.259/2011). Assim, a antinomia normativa e a morosidade
do processo legislativo foram resolvidas. Finalmente, a manifestacdo formal das
autarquias provocou a confianga para o setor. Desta maneira, duas instituicdes
financeiras que realizar ato de concentracdo econémica, terdo a garantia que nenhuma
das autarquias recorrera ao Poder Judiciario visando anular o ato ou, mais que isso, ndo
sera aplicada qualquer espécie de multa administrativa. Ou seja, considerando as
premissas estabelecidas, 0 memorando é a medida mais eficiente no ambito do Direito
posto e no contexto legislativo atual. No entanto, ainda que a pretexto da eficiéncia, o
memorando nao encerra a discussao, na medida que apenas formalizou uma situagao
que, na pratica, ja existia. Por outro lado, burocratizou o processo, uma vez que, a partir
deste memorando, a Instituicado Financeira interessada em realizar uma fusdo com
outra, devera se submeter as duas autarquias, salvo na hipétese de risco ao Sistema
Financeiro Nacional, hipotese em que apenas o BACEN apreciara o pedido.

Nao obstante o memorando, dedica-se a examinar a solugdo o6tima de
eficiéncia. Para se estabelecer pardmetros para se obter a exceléncia regulatéria, é
importante estabelecer algumas ressalvas promovidas por Onofre Alves Batista Junior.
O autor destaca que o conteudo da ideia de eficiéncia se altera ao longo do tempo e
também varia de acordo com o tipo de atividade administrativa examinada. Por isso, o
autor revela que a eficiéncia € um conceito que ndo admite uma quantificacdo ou
qualificagao rigorosa, se tratando de um conceito juridico indeterminado. O autor conclui
que para uma que uma atuagdo possa ser considerada eficiente, tomando como
parametro normas do mundo do Direito, ela deve, essencialmente, assegurar ou buscar
a concretizacgio da finalidade normativa.?®

Contudo, ndo obstante a dificuldade em se extrair um conceito Unico da
eficiéncia, € importante trazer elementos que possa configura-lo no ambito juridico.
Emerson Gabardo faz uma aproximacao da ideia de eficiéncia e do ideal de
racionalizagdo da agado, a qual ndo se resume no ato de utilizagdo da razdo. Agir com
racionalidade € a preocupagdo de agir com a eliminacdo de erros no processo,
tornando-o mais eficiente. O autor assevera que a justaposicdo de eficiéncia e

racionalidade pode chegar ao ponto de tornarem-se sinbnimos, na medida em que ser

289 JUNIOR, Onofre Alves Batista. Op. cit. p. 175.
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eficiente, no caso racional, pode ser entendido como tomar a eficiéncia na qualidade de
objetivo. 2%°

Luciano Parejo Alfonso acentua que existem um sem numero de espécies
de eficiéncia. Ha quem considere a eficiéncia operativa, consistente na realizacao de
um bom planejamento e formulagdo de metas. A eficiéncia adaptativa que é a
capacidade de adaptar as novas necessidades, reformular as metas anteriormente
previstas. A eficiéncia técnica baseada na relagdo entre recursos disponiveis e
resultados buscados. A eficiéncia econémica fundada na ligagao entre o custo e o valor
do resultado alcancado e, finalmente, a eficiéncia econémica produtiva, caracterizada
pela obtencdo de maior resultado com a utilizagdo dos recursos, por meio do menor
custo de produgio.?

Para Joao Carlos Loureiro a eficiéncia pode ser entendida como celeridade
ou como economicidade.?®? Ha, por sua vez, a chamada eficiéncia juridica, que € a que
interessa ao presente trabalho. Celso Fernandes Campilongo considera que esta
modalidade de €ficiéncia refere-se ao sucesso de determinada norma na obtencao dos
resultados pretendidos com a sua edigd0.2® Vale destacar que ndo se esta diante da
eficacia da norma juridica. Afinal, como assevera Edson Luis Kosmann, uma norma
juridica pode ser eficaz quanto a sua aplicabilidade especifica e, mesmo assim, ndo
produzir os resultados pretendidos com a sua edi¢do. A eficiéncia juridica esta ligada ao
resultado pretendido, e ndo somente a eficacia da norma, quanto a sua observancia e
aplicabilidade especifica.?®*

Deste modo, € correto o entendimento que a eficacia juridica n&do se
confunde com a eficacia da norma. A eficiéncia juridica complementa-se pela ideia que
toda a acdo administrativa deve ser orientada para concretizagao material e efetiva da
finalidade post pela lei, segundo os canones do Direito administrativo.?®> Dentro deste
contexto exposto, a eficiéncia € um principio multifacetado que pode ser interpretado a
partir de diversas perspectivas.

Entende-se que para se obter a solugao 6tima de eficiéncia regulatéria no

conflito CADE X BACEN ¢é necessaria a analise do problema com base na ideia de
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eficiéncia juridica, consubstancia no fato de que a norma deve atender a sua finalidade
e, portanto, obter os resultados pretendidos com a sua promulgagéo. Vale destaque o
fato de que o Direito, como teoria, ndo admite antinomias normativas. Duas leis
atribuindo competéncia idénticas a entidades reguladoras distintas, provoca,
evidentemente a ineficiéncia regulatoria, tendo em vista que, diante de duas entidades
com o mesmo poder, devera se submeter as duas, aumentando a burocracia. E, podera
provocar uma caréncia de regulacdo e fiscalizagcdo, eis que uma entidade podera
esperar da outra que exerca tais finalidades.

A primeira premissa sugerida para se alcancar a eficiéncia juridica é se
reconhecer a complementaridade e a especializacdo de competéncia. Assim, o BACEN
€ a entidade competente para analisar a higidez e estabilidade do sistema financeiro
nacional e, o CADE, é o ente responsavel para analisar a pratica de condutas
anticoncorrenciais. Nao ha duvidas que a escolha por uma das competéncias, estaria
por se aniquilar a outra. Desta forma, é imprescindivel a se garantir a eficiéncia juridica,
a identificagdo que as complementas sdo complementares e cada uma das autarquias
detém a expertise necessaria no seu respectivo segmento.

A segunda premissa base encontra respaldo na economicidade, celeridade
e racionalidade. Diante do crescimento de interagdes entre instituicdes financeiras,
sendo bastante comum verificar-se a sua aglomeragédo, é importante coordenar
operagbes conjuntas ou até mesmo instituir um grupo Unico para analise de
concentragoes entre instituicbes financeiras, com membros de ambas as autarquias.
Isto permitiria que as operagdes fossem menos onerosas, mais céleres e racionais.
Devera atender a celeridade na medida em que a norma promulga devera conferir ao
processo de concentragdo econdmica, a maior agilidade possivel na sua aprovagao, a
fim de responder, no menor tempo possivel, se o ato sera deferido ou indeferido. Assim,
as partes interessadas terdo de imediato o retorno desejado. Ainda, as taxas para
registros deverdo ser econémicas de modo a ndo inviabilizar a operagao societaria.
Merece destaque que o ingresso dos pedidos perante as duas autarquias, provoca um
incremento de custo, sendo que as empresas deverdo pagar duas taxas. Portanto, a
questdo da economicidade, neste caso, ndo é preservada. Ha, ainda, ligado a ideia da
economicidade, a pretensdo de se tornar o procedimento mais racional, mediante o
maior numero de procedimentos. Reduzir o processo permite uma sensivel diminuicdo
no custo da operagao, tendo em vista que ndo demandardo uma quantidade expressiva

de agentes publicos envolvidos no procedimento.
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A terceira premissa base € a lei. A lei devidamente promulgada garante a
seguranga juridica. Uma norma que ndo assegura a seguranga aos interessados € uma
norma que ndo alcancga a finalidade almejada pela sua edi¢do. Desta maneira, viola a
eficiéncia juridica. Assim sendo, a eficiéncia se revela como sendo a escolha de
medidas regulatérias cujo os beneficios sejam melhores ao Estado, mercado,
consumidores e sociedade. No caso em comento, se o Estado brasileiro observasse um
procedimento rigoroso para analise do impacto de uma regulacao, provavelmente nao
expediria uma lei que estivesse em desconformidade com outra, ou, mais que isso, que
atribuisse competéncia idéntica a entidades distintas.

Portanto, um dos instrumentos para se garantir a eficiéncia juridica é a
adocao da Analise de Impacto Regulatério. Esta ferramenta, ja regulada e a disposicao
do Estado, serve como mecanismo para se materializar a eficiéncia juridica. Assim,
durante o processo da AIR, deve se apurar se a norma, que estda em processo de
aprovacdo, atende parametros da celeridade, economicidade, racionalidade e

seguranca juridica.
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CONSIDERAGOES FINAIS

O conflito de competéncias administrativas, envolvendo CADE X BACEN,
para analise prévia e julgamento de atos de concentragbes econdmicas, entre
instituicdes financeiras, decorreu da incompatibilidade normativa da Lei n® 4.595/1964 e
a Lei n° 8.884/1994. A primeira criou o0 BACEN como entidade responsavel pela
regulacdo do sistema financeiro nacional, incluindo, dentre as suas competéncias, a
prerrogativa de autorizar fusdes entre instituicées financeiras. A segunda lei, por sua
vez, instituiu o CADE como autoridade maxima em matéria concorrencial, competindo-
Ihe ndo so prevenir e reprimir as condutas infracionais contra a ordem econdmica, como
também permitir ou proibir atos de concentragdo de qualquer natureza que venham a
prejudicar a concorréncia. Desta forma, ambas as leis admitiam a interpretacao de modo
a atribuir competéncia privativa a alguma das duas entidades para analise prévio e
julgamento de atos de concentragao econdémica entre instituicbes financeiras.

Contudo, o tema provocou diversas outras analises realizadas pela doutrina,
nao se limitando a incompatibilidade normativa. Exemplo disso, foi a discussdo a
respeito da sujeicdo do CADE aos pareceres oriundos da Advocacia-Geral da Uniao,
apos sancao do Presidente da Republica. Isto porque, em consulta, a AGU manifestou-
se favoravelmente a competéncia privativa do BACEN para analise da matéria. Assim,
com base no parecer, exigiu-se do CADE o seu devido cumprimento, por forga do que
estabelece o artigo 40, paragrafo primeiro, da Lei Organica da Advocacia-Geral da
Unido n°® 73/93.

O fato € que a incompatibilidade das leis provocou uma ineficiéncia
regulatéria, na medida em que as empresas que desejavam se submeter a algum
processo de concentragdo econbmica, nao tinham a certeza sobre a autoridade
competente para julgamento. Este fato se agravou apés a judicializagdo do tema. O
tema da eficiéncia regulatéria tornou-se um dos assuntos mais importante ao Direito
Administrativo. A partir da constitucionalizacao do principio da eficiéncia, intensificou-se
a preocupacgao também a eficiéncia juridica, consubstanciada no entendimento de que
a norma deve atender a finalidade que se destina, quando da sua criacdo. Neste sentido,
as normas que sao incompativeis entre si, ndo sobrevivem num mesmo ordenamento
juridico.

Assim, em 21 de agosto de 2017, por meio da Portaria Conjunta n° 3/2017,
foi instituido grupo de trabalho entre as duas autarquias, com a finalidade de realizar

estudos sobre a defesa da concorréncia no ambito do sistema financeiro nacional,
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sobretudo no que se refere a forma de atuacéo e os limites do CADE e do BACEN. A
ideia central era o intercAmbio de informacdes, acervos de estudos e conhecimentos
técnicos, além da promogao de seminarios, palestras, cursos e visitas técnicas. O grupo
de trabalho foi composto por quatro agentes de cada 6rgdo com o intuito de desenvolver
mutua cooperagdo e atuacdo harmdnica. A referida agcdo conjunta resultou na
aprovacéao, em fevereiro de 2018, de um Memorando de Entendimentos n.° 2018, que
dispbe sobre o acordo de cooperacao estabelecido entre as duas autarquias, para o fim
de se reconhecer a competéncia conjunta das entidades para julgamento de ato de
concentragao bancaria, sendo que o BACEN ocupa a funcéo de regulacéo setorial e,
portanto, deve aprovar a fusdo entre instituicbes financeiras e o CADE, como 6rgao
maximo concorrencial, analisa os aspectos antitruste de operacgao.

Ainda que se reconhecga a eficiéncia do memorando, ele nado é a solugao
6tima, na medida em que nao encerra o assunto. Deste modo, a presente dissertagcéo
sugeriu o atingimento da solugcdo 6tima de eficiéncia juridica com base em trés
premissas. A premissa base sugerida para se alcancgar a eficiéncia juridica é se
reconhecer a complementaridade e a especializacdo de competéncia. A segunda
premissa base encontra respaldo na economicidade, celeridade e racionalidade. A
terceira premissa base para se garantir a eficiéncia juridica, diz respeito a edigao de lei
que deve garantir a seguranca juridica das operagoes.

Neste contexto, a Andlise de Impacto Regulatorio surge como uma
ferramenta de implementagéo da politica publica com vistas a se garantir a eficiéncia
juridica. Desta forma, antes de veicular o ato normativo, se faria uma analise profunda
do impacto daquela regulagdo. Registre-se, por fim, que ndo se pretende colocar a
sugestao, ora apresentada, como a unica solugado do impasse normativo. No entanto,

entende-se que ela seria a melhor.
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