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interesse publico motivadamente explicitado com a de cassagdo, consistente na exclusgg
de um ato administrativo benéfico ao particular pelo fato de serem desrespeitadas as de.

terminagdes comportamentais que o acompanham.?!

Note-se, somente, a imprescindibilidade de se aplicar a razoabilidade na imposicg
dessa solugdo tdo drastica. Para se compatibilizar esse principio na cassa¢do da liminar
com as diferentes formas de descumprimento da decisdo administrativa, parece fundamen-
tal que a autoridade publica responsavel por aprovar liminarmente a operagio deva fixar
quais as obrigagdes que, se descumpridas, dardo margem a retirada da autorizagéo prévia,

Nao bastasse isso, € necessario ter em mente que 0 APRO € um acordo maledvel,
voltado a protecd@o de interesses publicos muito bem definidos na gestio das concentra-
¢oes. Nesse sentido, nada impede que ele seja alterado com o objetivo de se preservar 3
viabilidade de sua execugdo. Como aduzem Oliveira e Rodas, as clausulas desse tipo de
acordo sdo amplamente flexiveis,*? o que torna aceitaveis eventuais modificacdes neces-
sdrias a sua propria manutengio.

Uma vez constatado o descumprimento do APRO, impd&e-se indagar se também
serd licita a cominagdo de multa administrativa. No caso do compromisso de cessa-
¢do de pratica infrativa da ordem econdmica, acordo formal e escrito celebrado pelo
CADE com os acusados no processo sancionador, a multa recebe previsdo expressa na
LDC/2011 (art. 85, 1I), podendo ser aplicada em virtude de descumprimento parcial
ou total das obrigagdes. Ja quanto ao APRO, a situagiio ¢ mais complexa, pois nio hé
previsdo especifica ¢ o acordo pode ou néo ser formalizado para integrar a decisio li-
minar de aprovacéo da concentragio.

Como a multa constitui medida de policia de cardter fortemente restritivo do
patriménio privado, ela esta sujeita ao principio da legalidade em sua faceta mais inten-
sa. Disso resulta que sua aplica¢@o depende da observéncia de reserva legal por forga do
principio da /ex scripta, que vale para o direito sancionador, e também da reserva legal
geral prevista constitucionalmente (art. 59, I CF). Em consondncia a manifestaco de Di
Pietro, ndo pode qualquer ato da Administragdo, desde decretos a atos administrativos,

previrem normas restritivas, incluindo sangdes, sem fundamento em lei.??
Sem prejuizo desse argumento, observe-se que a questio pode ser igualmente solu-

cionada com o resgate do art. 39 da LDC. Ainda que ndo mencione diretamente o APRO,
o dispositivo legal prevé a multa por descumprimento de obrigagdes de fazer ou néo fazer

4 Em mais detalhes sobre a cassagio e sua distingio quanto  revogagio, cf. AMARAL, Antdnio Carlos
Cintra. Teoria do ato administrativo, 2008, p. 84-85.

42 “As clausulas dos APROs sio flexiveis, como demonstra o relativo ao Pdo de Agticar e Sé Supermer-
cados, em que, posteriormente 4 conclusdo do instrumento, a pedido das requerentes, o CADE permitiu a
desativacdo de duas lojas da rede adquirida, assim como a troca de todas as bandeiras da Rede Sé para a
Rede Pio de Agacar, em virtude de comprovados efeitos ocorridos no mercado”. Cf. OLIVEIRA, Gesner;
RODAS, Jodo Grandino. Direito e economia da concorréncia, 2004, p. 212.

4 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Piblica, 6. ed., 2010, p. 197.
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impostas pelo Conselho. E como 0 APRO ¢é um acordo integrativo de uma decisiio uni-
lateral, suas determinagdes podem ser consideradas parte do ato unilateral autorizativo.
Por consequéncia, seu descumprimento autoriza a multa didria do art. 39 desde que con-
duzido um “processo administrativo para imposicao de san¢des processuais incidentais™.
Tal multa, quanto a sua dosagem, sera calculada de acordo com a gravidade do descum-
primento ¢ a situa¢do econdmica dos inadimplentes.

Fora das hipoteses tratadas, a regra ¢ que o APRO seja mantido até a decisfio final
de mérito expedida pelo TADE. Ao final do controle de concentragdes, o Tribunal pode
ou manter a aprovagdo liminar da operagdo ou revogé-la. O fato de se ter chegado a um
acordo antecipado de condi¢des por ocasido da aprovagdo liminar, na lembranca de Villa-
res, ndo significa nenhum compromisso da autarquia em aprovar a operagio com ou sem

condicionantes.** Destarte, ndo se configurara venire contra factum proprium a situagdo
em que a autarquia reprova, ao final do processo, um ato de concentragio autorizado de
modo liminar e condicionado ao longo do mesmo processo.

5.7 ACC: das origens ao veto do art. 92 da LDC

Ja se referiu anteriormente que ha dois acordos no controle administrativo de con-
centragdes. O primeiro, APRO, representa um acordo eventual, cautelar, precario, que se
integra 4 autorizag¢do liminar da operago concentrativa e se limita temporalmente ao prazo
de durag@o dessa decisido.*’ Ja o segundo, “acordo em concentragdes” (ACC), revela-se
como acordo formal, escrito ¢ integrativo da decisio final de aprovacio da concentragio,
mas cuja precariedade ¢ bem reduzida e cuja duragio ultrapassa a do processo autorizativo.

Em que pese a terminologia utilizada na legislagao ter sofrido modificagdes, as rai-
zes do ACC como o mais relevante mecanismo de consensualiza¢do do processo autori-
zativo no controle de concentragdes sdo antigas. Antes mesmo da edigido da LDC/1994,
lei que consagrou expressamente sobredito acordo, Klajmic e Nascimento narram que se
encontravam formas embrionarias de consensualizagdo em decisdes da Secretaria Na-
cional de Direito Econdémico (SNDE) prolatadas durante a vigéncia da LDC/1991 — vale
reiterar, a lei que criou a secretaria e lhe conferiu competéncia para aprovacio dos atos
potencialmente restritivos & concorréncia. Aquela época, com base em indicagdo técnica
do Ministério da Fazenda, a Secretaria j4 elencava “um conjunto de metas a serem cum-

pridas e que constavam do teor das decisdes [...]".*

#  VILLARES, Andréa Licia Nazdrio. /nstrumentos Juridicos consensuais para protecdo a concorréncia,

2009, p. 100.

4 . - . . o " ayw
> Em outras palavras, se a autorizagao liminar é revogada/cassada ou se a decisdo final é emitida, o APRO

desaparece, podendo ser substituido eventualmente por um ACC caso a decisdo do TADE seja condicionada
e negocial.

¥ KLAIMIC, Magali; NASCIMENTO, Cynthia. Compromisso de desempenho: uma abordagem introdu-
toria. R-IBRAC, v. 4, 1997, p. 26.
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Alguns anos mais tarde, por ocasido da edigdo da LDC/1994, a aprovagio negocig|
condicionada de atos de concentrag@o passou a ocorrer mediante a discusséo ¢ a celebra.
¢do de um termo de compromisso de desempenho (TCD) entre 0 CADE e as empresag
submetidas ao controle preventivo. Nos termos do art. 58, caput combinado com o art
54, § 12 do referido diploma, o TCD objetivava assegurar o cumprimento das condi_'
gﬁesl previstas na legislagio para que uma operagio fosse aprovada. Em outras palavrag
destinava-se a estabelecer obrigagdes de diferentes configuragdes (e.g. fazer, ndo fazf:r’
suportar e dar) capazes de garantir que: (1) o ato ou contrato aprovado, cumulativa 011
alternativamente, aumentasse a produtividade dos agentes de mercado envolvidos, me.-

lhorasse a qualidade de seus bens e servigos, ou propiciasse a eficiéncia®’ e o desenvol-
vimento tecnologico ou econdmico; (2) os beneficios da operagio de mercado fossem
“distribuidos equitativamente entre os seus participantes, de um lado, e os consumidores
ou usudrios finais, de outro”; (3) o ato ndo redundasse em eliminagdo da concorréncia
no mercado relevante pertinente; e (4) que se mantivessem as restricdes a concorréncia
na medida do estritamente necessario a consecugéo dos objetivos visados pelos agentes
lregulados que submetiam o ato ao crivo do SBDC. O TCD ja se revelava, pois, como
mst_rumento de compatibilizagdo dos interesses dos agentes do mercado e do principio
da livre-iniciativa com interesses publicos primarios, a saber: a protecio da concorréncia
(objetivo intermedidrio) e de outros valores publicos que dela dependem (objetivos finais,
tais como a prote¢do do consumidor, a geragiio de empregos, as politicas industriais ¢ de
execugdo de servigos publicos etc.).*®

A primeira vista, a compreensdo do antigo TCD como mecanismo prd-consensual
podia ser desafiada quando se interpretava literalmente o art. 58, caput da LDC/1994, de
acordo com o qual o plenario do CADE “definiria compromissos de desempenho para
os interessados”. Essa redagiio gerava a impressdo de que o instrumento em questio niio
passaria de um ato administrativo classico, marcadamente unilateral e coercitivo. Havia,
todavia, uma série de razdes a desafiar a interpretacio literal do texto normativo. Ao ba-
tizar o instituto de “compromisso”, o Legislador fazia direta alusdo a consensualizagio

47 . " " A - r - e
De acordo com Proenga, o termo eficiéneia detém carater genérico nos termos em que ¢ empregado na

legislagdio concorrencial. Nesse sentido, esclarece que o SBDC ja admitiu diversos tipos de eficiéncia, tais
como “aumento das exportagdes, melhor distribuigdo — com racionalizacio do sistema produtivo decorrente
do atendimento dos clientes pelas [Abricas mais proximas — com redugiio dos custos de matéria-prima e
decorrentes da utilizagdo de equipamentos mais modernos... redugio dos custos administrativos, garantia
da com].Jetitividade em nivel internacional, preservagio do quadro de funciondrios, manutengio de estrutura
comercial e respectivas linhas de produtos™. PROENCA, José Marcelo Martins. Artigos 54 a 57. In: Direito
concorrencial, 2003, p. 391.

48

No perfodo de 1994 até agosto de 2011, foram celebrados 53 TCDs pelo CADE. Segundo estudo em-
pl"rico de Albuquerque, dentre esses, 68% tratavam do impacto de uma concentragio horizontal: 25% de
efeitos de concentragio horizontal e vertical ¢ apenas quatro processos tratavam de impactos de pura con-
centragdo vertical. Ademais, 67.92% dos acordos empregaram medidas comportamentais; 11,32% medidas
estruturais; 9,43% medidas comportamentais e estruturais; 7,55% medidas comporlamenlai.‘; cumuladas a
quase-estruturais e 3,77% apenas medidas quase-estruturais. Cf. ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl.
Termo de compromisso de desempenho em atos de concentragiio no Brasil. R-TBRAC, v. 21, 2012.
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processual. O “acordo”, assim, demandava a necessaria manifestagdo de vontade dos
interessados quanto ao conjunto de obrigagdes que ele poderia ou ndo aceitar caso o
CADE decidisse condicionar dialogicamente a decisdo. Nao se tratava, pois, de um ato
impositivo, mas de uma espécie de ajuste que, dentro da disciplina normativa anterior,
admitia formas de negociagdo sempre direcionadas a consecugio dos interesses publicos
tutelados pelo SBDC.

Apesar de prever claramente 0 TCD, a LDC/1994 ndo o disciplinava em termos am-
plos, matéria que restava transferida as normas administrativas internas. No nivel legal
propriamente dito, a lei basicamente se restringia a determinar que: (1) o grau de exposi-
¢do do setor envolvido na operagdo concentrativa 4 competi¢do internacional e as altera-
¢Ges no nivel de emprego, entre outras circunstincias relevantes, fossem considerados na
negociagdo do acordo; (2) metas qualitativas e/ou quantitativas com prazos predefinidos
— que seriam acompanhadas pela SDE — fossem nele inseridos; ¢ (3) que o descumpri-
mento de suas clausulas devesse implicar em sua revogagio, bem como na deflagracio
de processo de controle de infragdes contra a ordem econdmica (art. 58, § 12, 2% g 38),
Detalhes procedimentais ndo eram regidos pela legislagdo, mas isso nao prejudicou que
o SBDC celebrasse inameros acordos no periodo, conforme releva a pesquisa empirica

executada por Fernando Passos.*’

Na LDC/2011, o legislativo buscou inicialmente superar a omisséo da lei anterior e,
assim, trouxe uma série de regras aplicaveis ao acordo em concentragdes — suceddneo do
antigo TCD. Tais regras encontravam-se sistematizadas no art. 92 da nova legislaciio,*”

que assim dispunha:

Art. 92. A Superintendéncia-Geral poderd, na forma previamente fixada pelo
Tribunal, antes de impugnar a operagio, negociar acordo com os interessados
que submetam atos a exame, na forma do art. 88 desta Lei, de modo a assegurar
o cumprimento das condicdes legais para a respectiva aprovagao.

49 De acordo com o Relatério anual do CADE de 1996, até fevereiro de 1997, a autarquia j& havia logrado
celebrar 14 TCDs. Assim, corretamente, anota Fernando Passos que “ndo somente a pratica do CADE esteve
a demonstrar a utilidade do referido instrumento de agdo antitruste, como a observancia do cumprimento dos
acordos (termos de compromissos) firmados demonstrava a exaustdo, a eficdcia e legitimidade dos mesmos
perante os agentes econdmicos. Ou seja, a agdo efetiva da regulagdo concorrencial em termos de atos de con-
centracio encontrou em determinados ¢ complexos acordos firmados a Unica possibilidade de alcangar-se
solugdo adequada, quer para a sociedade, quer para os agentes econdémicos™. PASSOS, Fernando. Artigo 58:
do compromisso de desempenho. In: Direito concorrencial, 2003, p. 408. Dados sobre o tema também estio
disponiveis no estudo de ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl. Termo de compromisso de desempenho
em atos de concentraciio no Brasil. R-IBRAC, v. 21, 2012,

50 Para um historico detalhado da gestagdo do texto do art. 92, cf. PROENCA, José Marcelo Martins. Os

termos de compromisso de desempenho enquanto solugdo imposta pelo CADE para aprovagiio de operagdes
restritivas a concorréncia. In: Concentracéo de empresas no direito antitruste, 2011, p. 278 ¢ seguintes.
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. : i o
§' 1? .Uma vez negociado o acordo, minuta de seu inteiro teor devera ser dispo
mblllzada.para consulta publica por prazo ndo inferior a 10 (dez) dias, devendg
as respectivas manifestagdes merecer apreciagiio motivada.

§’2f~’ Constardo dos acordos de que trata o caput deste artigo as clausulas neces-
sdrias a eliminagdo dos efeitos nocivos a ordem econdmica, devendo ser estabe-
lecidos prazos pré-definidos para o seu cumprimento, que sera fiscalizado pel
Superintendéncia-Geral. ;

§ 32 O. descumprimento do acordo referido neste artigo implicara a revisio da
respectiva aprovagdo pelo CADE e a abertura de processo administrativo para a
adogdo das demais medidas cabiveis.

§4° 0 anselheiro—Relator do processo, escolhido na forma do inciso 11 do art
10, participara do processo de negociagio do acordo. -

§ 52 O acordo qegociado pela Superintendéncia-Geral deverd ser submetido 3
aprovagdo do Tribunal, que deliberard no prazo de 30 (trinta) dias Gteis.

Como se vislumbra, a disciplina normativa do ACC que acompanhava o projeto de
nova LDC aprovado no Congresso Nacional e submetido 4 san¢do presidencial era evi-
dentemente mais abrangente que a disciplina do TCD na legislagio anterior. Além de
abordar aspectos de contetdo do acordo, o legislador se preocupara em tragar as diretri-
zes procedimentais basicas para a sua negociagio e celebracio.

Todos esses esforgos foram, porém, em vao, ja que o artigo transcrito foi vetado
pela .Presidéncia da Repiblica. Conforme a mensagem do veto, referidos “dispositivos
rfastrmgem a possibilidade de celebragdo de acordos a etapa de instrugio dos processos
limitando indevidamente um instrumento relevante para atuacdo do Tribunal na preven:
¢do e na repressdo as infragdes contra a ordem econdmica”. A preocupagio a sustentar o
veto referia-se, pois, a restri¢io do uso do acordo no processo administrativo, nio 4 sua
inutilidade ou inconveniéncia no controle preventivo da concorréncia. ’

. Foi esse reduzido motivo que, estranhamente, empregou-se para embasar o veto do
artigo em sua integralidade, quando bastaria 4 Presidéncia vetar um ou outro parégrafo.
Independentemente da sinceridade quanto aos motivos alegados, fato é que a solucdo
de vetar globalmente o texto referido se harmonizou com algumas preocupagdes pre-
sentes na doutrina. De acordo com Anders, por exemplo, havia pontos questionaveis
no texto do art. 92, dentre os quais a norma que permitia a conducio das negociagdes
pela Superintendéncia-Geral, a qual, sem poderes para aprova-lo definitivamente, nio
teria grande sucesso em sua tarefa.’! Acredita-se, contudo, que nem esse argumento,

51 ] e s
ANDERS, Eduardo Caminati. Art. 92. In: Nova lei de defesa da concorréncia comentada — Lei 12.529.

de 30 de novembro de 2011, 2011, p. 216.
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nem as razdes presidenciais se afiguram suficientes para justificar o afastamento do
dispositivo por completo, sobretudo quando se considera a possibilidade legal de veto
2 um ou outro paragrafo.

Diante da lacuna deixada, a indagagdio que se impde € se a amputagdo do art. 92 ex-
tinguiu o principal mecanismo pro-consensual do controle preventivo.

Por um cotejo sistematico da LDC e seus dispositivos, chega-se felizmente a uma
resposta negativa, isto €, 0 ACC ndo foi extirpado da legislagdo concorrencial, de sorte
que se torna prescindivel discutir a legalidade de sua existéncia e de sua utilizagéo pratica.
E o veto ndo foi capaz de extinguir esse relevante mecanismo de consensualizagdo, mor-
mente porque seu fundamento legal maior perdura nas normas regentes da competéncia do
Plenario do TADE para aprovagio de acordos na execugo do controle de concentragoes
(art. 92, V, LDC/2011). Entretanto, como o texto legal prevé meramente a sua existén-
cia, todos os outros aspectos materiais e procedimentais do ACC ficam deslocados para
a disciplina regimental e para a apreciagdo do CADE em sua tarefa decisoria concreta.

Sob essas circunstancias, consideragdes doutrinarias sobre aspectos funcionais do
acordo em questdo, na observagdo de Passos, interessam ainda mais aos operadores do

direito, as autoridades regulatérias, bem como aos titulares dos interesses difusos e cole-

tivos atingidos por operagdes concentrativas.”?

5.8 Propositura do ACC: legitimagao e momento

A dinimica procedimental da celebragdo dos compromissos concorrenciais abrange
quatro fases basicas: (1) a de propositura; (2) a de negociagéo; (3) a de aprovagio e ce-
lebracio do acordo; (4) a de fiscalizagio/ acompanhamento, ao final da qual se pratica o
ato que declara a satisfagdo do Estado quanto ao ajustado com 0s particulares.

A fase de propositura do acordo ¢ aquela em que se aventa a possibilidade de nego-
ciagdo no intuito de se elaborarem obrigagdes e condicionamentos que, se aceitos, torna-
riio possivel a aprovagdo, pelo SBDC, da operagao concentrativa proposta pelos agentes
de mercado.” Quanto a esta etapa, ha duas questdes de relevo: a primeira diz respeito a
figura do proponente e a segunda, a0 momento de apresenta¢ao do requerimento em re-
lacdio ao processo administrativo autorizativo.

A discussio sobre os legitimados a propositura do ACC envolve inimeras indaga-
coes, dentre as quais se destacam as seguintes: (1) a propositura depende sempre dos

52 PASSOS, Fernando. Artigo 58: do compromisse de desempenho. In: Direito concorrencial, 2003,
p. 408.

53 A respeito do momento da propositura, Taufick prefere diferenciar o ACC, como acordo geral para o
controle ex ante, ¢ 0 TCD (ou termo de compromisso de desempenho, nome utilizado pela legislagfio de
1994) para os acordos celebrados no controle administrativo ex post. Cf. TAUFICK, Roberto Domingos.

Nova lei antitruste brasileira, 2012, p. 99.
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111te;'essados na concentragdo ou a agéncia antitruste pode sugerir a negociagio?; (2)

" i - . . . . . i a
pr opi)suura lgallgada pelo interessado gera um direito subjetivo a abertura das negocig
¢oes?; (3) o direito de propositura esta limitado temporalmente? !

. I:mnres.posta a primeira indagagdo, a confirmagio da legitimidade do CADE para inj
ciar o tramite de um acordo afigura-se indubitavel a luz do direito positivo. Como a i
cia re_sponséwel pela defesa concorrencial, mostra-se natural que o Conseiho estej ¥
condigdes de suscitar a negociacio de compromissos capazes de viabilizar a aproii e‘m
da f)per&l(fﬁf) concentrativa. Sua competéncia para tomar a iniciativa no caso em uesiilo
esta explicita em diversos dispositivos da LDC/201 1 ¢, portanto, ndo se revela ile qal Nao
termos do art. 11, IX da lei, o conselheiro do Tribunal detém ,legitimidade nﬁoga -enos
para propor compromissos de cessa¢do de pratica no controle repressivo, mas simp aaS
propor qualquer tipo de acordo administrativo, incluindo o ACC. Por sua, Vez, 0 artpl;a
X fcllarga_ essa gompeténcia a0 prescrever que a Superintendéncia-Geral pode ;‘,sugerlzr ,
T}ﬂbunal condlgées para a celebragiio de acordo em controle de concentragdes [...]” Ai(j
ilm, em’lj)ora a disciplina regimental do ACC deixe a impressio de que o CADE“ap.enas

recgbe propostas de acordos oferecidas pelos interessados, a legislagdo ordindria evi
denmg que a legitimagdo para a propositura é mais abrangente. Se algum conselheiro ou -
Sup‘ermtendente—(}eral reputar conveniente a discussio da via consensual, poderd suge i
aos Interessados que, caso queiram, entrem em negocia¢do com a agéncisa. .

Mesmo ao se reconhecer o fundamento explicito em lei ordinaria. tal solu¢do — no
qual o CADE ativamente busca o consenso — poderia ser desafiada a luz: da regra geral d
vec?agz”.io da rentincia de competéncias administrativas e, em ultima instincia, do p%inci ia
dAa 1rl1d1sp0nibi]idade do interesse publico. No entanto, a auséncia de renimc,ia de compis‘3
t€ncias parece e\fidente in casu. Isso, porque a celebragio do ACC nio afasta ou substiliui
0 pr(zcesso gutorlzativo. Tal instrumento constitui um acordo integrativo que acompanha
(¢ ndo suprime) a decisdo de aprovacio condicionada da operagdo concentrativa, Por
forca dessa logica, pode-se até extrair para a teoria geral do direito administrativo 'ue a
celebragdo de acordos integrativos jamais esbarra na vedacdo da rentncia de competf"glcia.

O argumento da indisponibilidade do interesse publico ndo merece melhor sorte. E
verdade que ao Estado se veda ignorar os interesses publicos ou valores maiores que l-he
cabe tutelar, pois isso representaria uma violagdo  irrenunciabilidade das tarefasq 1bli
cas™ e, por conseguinte, do reconhecido principio da indisponibili resss

15 ponibilidade dos interesses
publicos. (;ontudo, negociar com base em interesses ptblicos nio significa renuncia-los
Nesse §e{1t1d0, adequada se mostra a reflexfio de Dallari: “ao optar pela solucio amigével'
a Admu}lstrag;ﬁo Plblica ndo esta necessariamente transigindo com o interesse flinCO,
nem abrindo mao de instrumentos de defesa de interesses publicos. Esta, sim, escglhend(;

uma forma mais expedita ou um meio mais habil para a defesa do interesse piiblico”.%

V]C ecorda que a re lCadCCUllee Y p . [
c[ I T u renunci
téncia publ ¢ ilegal Ccor e evisdo da LIA art 2
P ca ll g , conror rev (

paragrafo Unico, II).

55 ’ T
DALLARI, Adilson Abreu. Viabilidade de transacdo entre o Poder Publico e particular, P, n2 13, jan.

2002, p. 4 da edigéio digital. Diversos outros autores posicionam-se em sentido semelhante. Para Luisa Pinto
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Da reflexio transcrita se chega a uma distingdo importante entre meios e objetivos
de acdo estatal, Concretizar interesses publicos primdrios € objetivo. Os meios para tan-
{o sdo, porém, diversos. Assim como um ato unilateral e imperativo, os atos bilaterais ¢
consensuais sdo igualmente capazes de promover beneficios publicos quando empregados
nos limites da legalidade ¢ da moralidade. E mais que isso: os atos bilaterais, pela sua ca-
racteristica dialdgica, sio mais permedveis e flexiveis. Permitem que se compatibilizem
politicas piblicas com pretensoes privadas e direitos fundamentais de modo criativo, como
destaca Voigt.’® Essa flexibilidade ganha relevo quando se faz uma leitura atualizada do
principio da moralidade administrativa. Como ja se sustentou alhures, a propositura de
solugdes que auxiliem os administrados a cumprirem seus direitos ¢ deveres constitui
um dever moral do agente publico, decorrente de um principio cooperativo previsto na
legislagdo brasileira e fundado em principios constitucionais.’” Nada impede, portanto,
que uma autoridade seja proativa a ponto de sugerir solugdes praticas para os agentes re-
gulados com o objetivo de harmonizar as tarefas pablicas a desejos privados.

Em simetria ao exposto, no campo concorrencial, a competéncia de propositura
de acordos pelo SBDC ¢ aceitdvel, mas limitada. Ela se funda nos interesses publicos
primarios e por eles ¢ balizada. Destarte, as solugdes propostas aos agentes de merca-
do devem servir & promogio dos valores que guiam o direito administrativo da con-
corréncia. Acordos que tomem outro caminho, ou seja, promovam apenas interesses
particulares em detrimento de interesses publicos primarios, sdo ilegais. Mas note-se
bem: a ilegalidade nio € marca exclusiva do acordo que se desvia dos objetivos maio-
res do Estado. Atos unilaterais que destoem das finalidades publicas serdo igualmente
ilicitos. Assim, o que importa néo ¢ a caracteristica unilateral ou bilateral, autoritaria
ou consensual. Desde que, além de viabilizarem interesses dos envolvidos na concen-
tragdo, os compromissos acertados sejam aptos a concretizar interesses publicos nos
limites da legalidade, a agdo consensual serd tdo vilida quanto a classica acao isolada
e hierarquica do Estado.

Questio mais tormentosa que a propositura de ACC diretamente pelo CADE se re-
fere 4 iniciativa direta pelos agentes de mercado interessados na aprovagao da operacdo.

e Netto, “quando o Estado participa de relagdes contratuais privadas ou se vale de outros meios consensuais,
nio se pode sustentar que tenha ocorrido a disponibilidade do interesse publico, que este tenha sido colocado
em segundo plano, ou tenha sido inferiorizado. A utilizagdo da forma contratual privada pode, justamente,
estar a significar uma mais eficiente e adequada busca do interesse publico [...]”. NETTO, Luisa Cristina
Pinto e. Interesse pablico e administragdo concertada. RBDM, n® 12, abr. 2004, p. 3 da edigo digital. Sobre a
problematica, cf., ainda, as reflexdes de PALMA, J uliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual:
estudo dos acordos substitutivos no processo administrativo sancionador, 2010, p. 149 e seguintes.

%6 jurista alemdo faz uma analise ampla das diferengas do modelo de agio hierdrquica do Estado e do
modelo de acdo cooperativa, aqui vinculado @ ideia de consensualizagdo. Cf. VOIGT, Riidiger. Der koope-
rative Staat: auf der Suche nach einem neuen Steuerungsmodus. In: Der kooperative Staat: Krisenbewdlti-
gung durch Verhandlung?, 1995, p. 40.

57 Cf. nosso, O contetido do principio da moralidade: probidade, razoabilidade ¢ cooperagdo. In: Princi-
pios de direito administrativo, 2012, p. 174.
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Existe, nesse caso, um direito subjetivo de propositura? Quais sio seus efeitos juridic
e suas limita¢des? i 4

Ainda que nfio prevista expressamente na LDC (nem mesmo no texto do vetaq
art. 92), a possibilidade de os requerentes proporem o ACC decorre de interpretagio 1'0
gica e literal do ordenamento juridico. Do ponto de vista légico, a propositura hj 1(1) h
ser ~reconhecida primariamente aos interessados, pois sdo eles os responsaveis pela 0(11):
ragao e, nesse sentido, cabe-lhes encontrar solugdes praticas para torna-la aceitével Do
por-nto de vista formal, a propositura pelo interessado apoia-se no direito fundamente;l de
petigdo previsto tanto na Constitui¢do da Republica (art. 52, XXXIV, a), quanto na LPA
(art. 2°, pardgrafo unico, X). Assim, os requerentes estio livres para se dirigirem ao Es-
tado propondo-lhe a abertura de negociacdes e, inclusive, para lhe sugerir previamente

compromissos que possam viabilizar o ato autorizativo desejado no processo adminis-
trativo. Até aqui, nada de novo.

A afirmacdo do direito de petigdo ndo responde, todavia, o que um pedido de acordo
representa juridicamente e, por conseguinte, em que medida ele vincula a Administragio
Publica. Trata-se de um direito ou de um mero interesse do administrado? O Poder Pi-
blico pode negar a negociacio do acordo?

Para se elaborar uma solugio minimamente adequada ao problema, é imprescindi-
-vel diferenciar as esferas de discricionariedade na Administragdo Ptiblica — operagio que
igualmente §ewiré a discussiio acerca de outros acordos administrativos, dentro e fora
do SBDC. E preciso, assim, resgatar a distingdo entre discricionariedad; “de agir” ou
“de agdo” (“Entschliefungsermessen™) da discricionariedade “no agir” ou “de contetdo”
(“Auswahlermessen’).® A discricionariedade de acdo revela a existéncia de margem de
escolha do agente puiblico quanto ao exercicio de uma competéncia, enquanto a discri-
cionariedade de contetdo se refere 4 escolha do conteudo/objeto da agio.

No dmbito dos acordos processuais, referida distin¢do € extremamente util. O iter
d‘e celebragio de acordos na atividade, preventiva ou repressiva, sempre se afigura bifa-
sico. Primeiramente se decide se haverd negociacio e depois se discute o contetido do
acordo, aprovando-o ou ndo conforme as circunstincias do caso e os interesses em jogo.
Nao se pode confundir, portanto, a discricionariedade no que toca ao ato de abertura de
negociagdes da discricionariedade relativa & aceitagio do acordo de compromisso que foi
negociado. Por consequéncia, o fato de a autoridade ter aceitado negociar ndo prejudica
sua escolha quanto a celebragio do acordo negociado com o particular.

sg . 5 ;5 .
Sobre essa distingdo frequente no direito administrativo alemio, cf. entre outros, MAURER, Hart-

mEt. /gige'meif?e.’s Ver.wa!mngsrechf, 13. ed., 2000, p. 124. No Brasil, diferenciando a discricionariedade de
agdo, da discricionariedade de contetido e também de forma da aclo, cf. nosso, A boa-fé do administrado

a S rad omo fat(]r 1 a . 5 s s p
5] d() d mist orc mitativo d dlSCI !C]()nal]edade admlnlstlat va. RDA, v 259 2 12 207 e
seg nntes. 0
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A partir dessa diferenciagio, pergunta-se: se o particular propde formalmente a aber-
rura de negociagdo do acordo, a Administragdo Pablica esta autorizada a nega-la? Existe

discricionariedade de agdo in casu?

Tais indagacdes — comuns aos diversos mecanismos pro-consensuais do processo
administrativo concorrencial — ndo foram respondidas pela LDC/2011, nem tampouco
pela revogada LDC/1994 ao tratar do falecido TCD. Contudo, o siléncio do legislador
ndo evita que se reconhega um dever de a Administragdo Publica abrir negociacdes caso
o particular, valendo-se de seu direito de peticdo tempestivamente, proponha o acordo.
H4 varios motivos por detras dessa afirmagio, dentre eles os principios da razoabilidade
¢ da indisponibilidade dos interesses publicos primarios.

A razoabilidade impde que a agdo estatal — principalmente a de carater restritivo —
seja necessaria, adequada e proporcional. A agdo estatal necessaria ¢ a mais branda pos-
sivel dentre as adequadas (aptas a atingirem o fim) e mostra-se proporcional quando seus
beneficios publicos compensam os maleficios particulares.’® Ora, se o administrado se
propde a colaborar com a Administragdo Publica na formulag¢do de condicionantes que
aliem a operagio concentrativa aos valores piblicos tutelados pelo Estado, ndo sobra
razdo para se afastar a negociagio, preferindo-se imediatamente um caminho mais gra-
voso ao particular, dado o risco de indeferimento da operagdo. Nesse sentido, o caminho
negocial, sempre que cogitado, deve ser aberto em respeito a razoabilidade (ou, mais es-
pecificamente, a regra da necessidade).

Ademais, se a abertura de negociagiio ndo obriga (nem se confunde com) a celebra-
¢do efetiva do acordo, ndo ha prejuizo algum ao Estado de percorrer as tratativas, ainda
que ao final decida (motivadamente) indeferi-10.%° Os Unicos potenciais prejudicados
por eventuais delongas oriundas de um procedimento negocial seriam os interessados
na operagio concentrativa que depende da aprovagdo do CADE. Na medida em que 0s
proprios interessados assumem o risco de violagdo da duracdo eventualmente irrazodvel
do processo, ndo hé porque o SBDC se recusar ao dialogo. Dai por que, tanto em virtude
da razoabilidade e da indisponibilidade do interesse publico, entende-se que a abertura
negociagio configura um efetivo direito subjetivo que restringe a discricionariedade de
ac¢io do SBDC. Em consonfincia com esse raciocinio, sustenta-se que 0 administrado
detém um direito ao didlogo com o Poder Publico que, inclusive, pode ser garantido por
meio de recurso ao Judiciério.

59 Note-se que o uso da expressdo “principio da razoabilidade™, neste trabalho, equivale ao principio (ou
a regra) da proporcionalidade, incluindo as sub-regras da adequagfio, necessidade ¢ proporcionalidade em
sentido estrito. Para um exame critico da terminologia e das diferengas de origem e estrutura entre razoa-
bilidade e proporcionalidade, cf. SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos
Tribunais, v. 798, 2002, p. 23 e seguintes.

80 Seguindo a légica da razoabilidade, Costa aduz ser desejavel que o CADE se engaje em negociagdes
com as empresas durante o periodo de andlise ¢ antes de tomar a decisdo de modo a permitir que um ato que
seria a principio negado possa ser modificado e, entdo, ser aprovado. Cf. COSTA, Mauricio de Moura. Le
droit brésilien de la concurrence, 1996, t. 11, p. 528.
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. Caso olir.lteressado na aprovagdo da operagio, valendo-se do direito fundament |
petlgﬁg, solicite a discussdo do ACG, estard o CADE vinculado a abertura do proces P08
llegﬂflla@ﬁo, restando-lhe apenas a discricionariedade de contetdo, ou seja, de ne o -de
= clausulas ¢, inclusive, de ndo aceitar o produto das negociagdes quando ejle se mg "
inadequado diante dos interesses publicos tutelados pelo SBDC. Se, contudo. o 1'11;,)8”&1r
sado ndo agir, cabera ao SBDC, no uso de sua discricionariedade plena, fm‘ml;lar Ouerefh
a proposta de negociacio.”! nag

Diante do veto do art. 92 da LDC/2011, resta saber, enfim, se o direito de proposit
do ACC no controle de concentragdes poderia ser limitado temporalmente. A ques?"ra
s¢ torna relevante por dois motivos. De um lado, o veto foi imposto exata.mente TO
fato de o texto legal limitar a negocia¢io ao momento da instru¢do do processo napSeG0
De outro, em didlogo com o motivo do veto, o RICADE estipulou que a proposta dl
a?ordo podgré ser protocolada da data da notificagio da concentragdo ao CADE até 3;
dias apos a impugnagio pela Superintendéncia-Geral (art. 125, capur) — vale lembrar
que 30 dias € também o prazo maximo da oposicio dos requerentes contra a impu
¢do (art, 58, caput LDC). gna-

Hé clarallnente- um avango na norma regimental em relagdo ao artigo vetado da LDC
mas 1880 ndo imuniza a solugio contra criticas. O primeiro problema reside na possibilidaz
de df: que, dentro dos 30 dias da impugnagio, o requerimento de aprovagdo da concentra-
(;5”}0 ja tenha sido levado a julgamento. O segundo se encontra na redagio regimental que
ndo esclarece se 0 pedido poderd ser formulado por ocasido de recurso administrativo ou
Fie aﬁvogagﬁo, pelo TADE, da decisdio de aprovacio do ato de concentragdo em primeira
mstancia. Assim, mais adequada seria uma norma regimental que: (a) adiasse o termo
final de propositura do ACC para o momento de conclusio das instrugdes complemen-
tares t:eaiizadas Ja em segunda instancia por determinacdo do conselheiro-relator e (b)a
despeito de se tratar de impugnagio, recurso ou avocagio.

Independt-ant.emen[e da sugestdo, o que se conclui é que, do modo como previstos no
RICADE, os limites temporais para a abertura da via consensual parecem exigir aprimo-

ramento, principalmente quando se recorda que tal as i i i
! pecto foi causa primordial
ao artigo 92 da .LDC/2011. primordial o vet

5.9 Negociagdo do ACC, suas clausulas e duracdo

Como.e comum a todo tipo de acordo, a fase de negociagio corresponde a0 momento
em que 0s mteresslac!os ¢ o Estado expdem suas propostas e dialogam no intuito de obter
consensos que satisfagam minimamente seus interesses.

[ Ob . . N
serve. . - i s :
erve-se, a respeito dessa discussio, que 70% dos especialistas ouvidos nesta pesquisa consideram

w 7 g e o e
gt;: l‘a proposta de negociagdo de acordo nio deve ser obrigatoria na presenga de elementos que levem ao
in _e erimento da operagio tal como notificada”. Grande parte acredita, assim, que a consensualizagio deve
ser mantida como via facultativa em relagiio aos tramites de controle tradicional.

=l
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No ACC, as principais partes da negociacio sdo os agentes de mercado que sub-
metem a operagdio concentrativa ao crivo do SBDC e as autoridades do CADE. Isso
significa que a negociagao, pelo lado estatal, é conduzida quer pela Superintendéncia-
_Geral, quer por um conselheiro-relator, ¢ nessa tarefa eles podem solicitar assesso-
ramento de outros 6rgdos da autarquia. A competéncia da SG ¢ dos conselheiros néo
deve ser interpretada, porém, como concorrente. Na verdade, ela pertence ao 6rgdo em
que 0 Processo administrativo se encontra. Assim que 0 processo passar a tramitar em
segunda instincia por forga de uma impugnagao da SG, a competéncia de negociacio
serd deslocada para o conselheiro-relator.

O DEE, a ProCADE, o MP estadual ou federal, a SEAE e outras entidades publicas
que atuem conjuntamente ao CADE dentro ou ao lado do SBDC, como as agéncias re-
guladoras, ndo sdo capazes de conduzir a negociagdo do ACC isoladamente. No entanto,
como se discutird oportunamente, a participagdo dos referidos orgios e entidades nesta
etapa ndo deve ser completamente descartada, ainda que seja secundaria. De outra parte, a
vedacdo da negociagio direta do ACC por tais entidades tampouco implica que eventuais
TACs ou meios pro-consensuais previstos na legislagio setorial fiquem impossibilitados.®

O objetivo maior da negociagio ¢ o consenso minimo a respeito de desejos das partes
envolvidas. Como o ACC configura um acordo administrativo, a preocupacio inicial da
autoridade publica ser a de garantir o bom funcionamento de mercado e compatibilizar
a operagdo de concentragdio com outros principios da ordem econdmica que orientam a
defesa concorrencial. Na pratica, o ACC pode ser empregado ndo apenas para proteger a
possibilidade de concorréncia no mercado, mas também outros elos da cadeia econdmica,
como o de consumo e o de fornecimento de insumos.®® Nessa esteira, Klajmic e Nasci-
mento explicam que o ACC configura um instrumento direcionado ao cumprimento de
eficiéncias econdmicas, “af compreendidas ndo so as alegadas pelas empresas requeren-
tes, como também aquelas julgadas necessarias pelo 6rgio publico, notadamente no que

se refere 4 sua partilha com a sociedade”.®*

Resta investigar se a edigio da LDC/2011 redundou na ampliagdo da capacidade ne-
gocial das autoridades concorrenciais em comparagdo a legislagdo passada. A pergunta se

62 Ao tratar do TCC, Grinover, por exemplo, sustenta que o TAC convive com os acordos concorrenciais.
Nio obstante o compromisso de cessagio esteja vinculado ao controle repressivo da concorréncia (¢ ndo ao
preventivo, ora em debate), a argumentagdo vale também para o ACC. CI. GRINOVER, Ada Pellegrini, O
termo de ajustamento de conduta no ambito da defesa da concorréncia. R-/BRAC, v. 16, 2009, p. 192.

9 No TCD celebrado pelo CADE com a Citrosuco/Citrovita, visava-se claramente proteger o poder de
barganha dos produtores de laranja em relagéo as fabricantes de suco. CL. EXAME.com. CADE aprova fu-
sfio Citrosuco/Citrovita, mas impde acordo. 19.08.2012. De acorde com a entrevista: “O relator do processo,
Carlos Ragazzo, explicou que sua intengio foi a de preservar ao maximo os citricultores da fusdo que cria
a gigante. Ele admitiu, porém, que o acordo nio sana todos os desequilibrios existentes no mercado entre a
industria e os vendedores de laranja.”

6 KLAJMIC, Magali; NASCIMENTO, Cynthia. Compromisso de desempenho: uma abordagem intro-
dutéria. R-IBRAC, v. 4, 1997, p. 23.

|
|
x
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torna pertinente quando se recorda que a LDC/1994 estipulava pardmetros de negociacy
que ndo foram transportados 4 legislagio vigente. "

‘ Coml efeito, ao disciplinar o TCD, a antiga LDC (art. 58) referia-se primeirament

a determinagdo de “restri¢des cabiveis” para assegurar as seguintes condigdes: (a) 2 ;
mento de produtividade; (b) melhoria da qualidade de bens ou servicos; (¢) produ, ~u ]
d,e .eﬁciéncias ou desenvolvimento tecnoldgico/econdmico; (d) distribuicdo de bei?:o
ficios erﬂltre‘ os interessados e os consumidores ou usuarios finais; (e) manutencdo d;
concorrienc-la.' Além disso, na elaboragio dos acordos, o grau de exposi¢do do setor a
concorréncia internacional e as alteragdes no nivel de emprego resultantes da aprovacio
da concentragdo deviam ser igualmente considerados.® Enfim, a legislagdo impunha g
consideragdo de “outras circunstincias relevantes” durante a negociacdo. Mediante ¢
emprego desse conceito juridico indeterminado, abria-se margem para debates acerca
do impacto da operagdo em relagio a direitos sociais, equilibrio ambiental, protecio
de pequenas e médias empresas, bem como outros valores consagrados na disciplina
constitucional da ordem econdmica. O legislador preocupava-se, portanto, com os resul-
tados do procedimento negocial e oferecia critérios de atuagio & autoridade antitruste

inclusive de natureza extraconcorrencial. ,

A LDC/2011, diferentemente, ndo contém dispositivo semelhante, o que poderia
levar & conclusdo de que o poder de negociagio do Estado é mais abrangente.®® Um

55 . ~ ’ L . .
Registre-se que ndo hd consenso doutrinario no que diz respeito & manutengdo do nivel do emprego

como objeto de necessdria preocupagio da autoridade antitruste na negociacio dos COMpromissos em con-
centragdes. Costa, por exemplo, sustenta que o CADE nio pode negar autorizagfio a uma operagio que tenha
um balgngo econdmico positive, mesmo que os impactos sociais negativos sejam significativos. Adverte
que 0 “impacto social da operagfo” ndo deve ser “transformado em um dos critérios para a sua aprovacgio
mstau}'ando-se um balango econdmico e social que o legislador conscientemente escolheu nio adotar” (5
autor interpreta as eficiéncias do revogado art. 54, §1° da LDC/1994 como eficiéncias econdmicas e mla a
que 0 CADE possa tratar de questdes empregaticias. Cf. COSTA, Mauricio de Moura. Breves observacé%s
sgbrc o compromisso de desempenho. R-/BRAC, v. 4,12 2, 1997, p. 03 ¢ seguintes. Ja Fernando Passos ma-
nifesta-se em sentido contrario ao sustentar que o art. 58 mencionava a questio do nivel do emprego, razio
pela qual a interpretagdo de Costa ndo estaria correta. Cf. PASSOS, Fernando. Artigo 58: do compl'om;sso de
Fiesempenho. In: Direito concorrencial, 2003, p. 412. Na mesma corrente, Salomio Filho aduz ser bastante
importante determinar a relagio entre direito antitruste e manutengio do nivel de emprego Aé)esar de dis-
cordgar dzf afirmagdo de que esse rivel seja uma consequéncia imediata e direta da concentre;gﬁo argumenta
que “o mvel.de emprego (e, sobretudo, o de desemprego) ¢ diretamente relacionado com ajust’ig:a social e
co:n a valorizagio do trabalho humano, ambos principios fundamentais orientadores da ordem eclon(")mi-
ca” e que, em havendo risco de redugiio do nivel do emprego em raziio das consequéncias econdmicas da
concentrag:ﬁoi entdio deve ser empregado o compromisso como forma de se evitarem tais consequéncias.
Cf: SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial — as estruturas, 1998, p. 295-296. Cf., em sentido
proximo, PROENCA, Jos¢ Marcelo Martins. Os termos de compromisso de desempenho e11q1.1£mt0 solugdo

lmpolsta. pelo ICADE para aprovagdo de operagdes restritivas & concorréncia. In; Concentracdo de empresas
no direito antitruste, 2011, p. 268-269.

66 ; :
Cf. PROENCA, José Marcelo Martins. Os termos de compromisso de desempenho enquanto solugio

1mp0.sla. pelo CADE para aprovagio de operagdes restritivas a concorréncia. In: Concentragdo de empresas
no direito antitruste, 2011, p. 283.
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exame dos valores que regem o microssistema concorrencial ndo parece, contudo, sus-
tentar tal percepgao.

Embora niio tenha estipulado exatamente os pardmetros de negociagdo, nem mesmo
nas normas contidas no vetado art. 92, os poderes de negociagio da autoridade antitruste
continuam semelhantes. Afinal, os objetivos que guiam o SBDC (art. 12, caput) e confor-
mam a ordem econdmica na Constitui¢do permanecem idénticos e sdo exatamente eles o0s
pardmetros a serem utilizados pela autoridade antitruste na formulagéo dialogica do ACC.
Sendo assim, na negociagio, deve-se zelar para que o maior niimero desses principios seja
concretizado com a maior densidade possivel e simultaneamente. Ha que se observar a ra-
zoabilidade, a publicidade, a legalidade como principios gerais da Administragio Publica,
do que resultam intimeras limitagdes ao poder de negociago, tal como explicita Mattos.®’

Com os objetivos de negociagio nio se confundem os condicionamentos ou compro-
missos negociados. Estes constituem os meios obrigacionais ¢ as condicdes estipulados
a0 longo do didlogo entre o Estado e os particulares e que permitirdo a consecugdo dos
objetivos regulatorios e das pretensdes dos agentes de mercado. Novamente aqui, a legis-
lagdo ordindria brasileira prescinde de um rol exaustivo ou exemplificativo de clausulas
aceitaveis no ACC. Ao se reconhecer tal lacuna torna-se fundamental que doutrinaria-
mente se discutam: (a) a distingiio entre medidas de contetido comportamental ¢ estrutu-
ral; (b) as principais espécies de compromisso; (¢) a possibilidade de uso de condigdes
relativas a fatos de terceiros ou de mercado; (d) a possibilidade de emprego de condigdes
alternativas; e (f) os prazos das medidas.

A distingfio entre medidas estruturais e comportamentais ¢ bastante comum no €s-

tudo dos acordos em concentracdes.’® Todavia, ha vozes na doutrina a sustentar, com

67 Mattos, ainda que de modo pouco técnico juridicamente, lista relevantes diretrizes que devem ser ob-
servadas pela autoridade na elaboragdo de um ACC: “1) nexo causal entre o dano & concorréncia e 0 AC;
2) os remédios ndo devem gerar efeito liquido negativo sobre a economia; 3) os remédios devem ser con-
sistentes com o dano concorrencial gerado pelo AC; 4) os remédios devem ser suficientes para enderecar
todos os problemas concorrenciais gerados pelo AC; 5) o dnus gerado as requerentes pela intervengdo deve
ser proporcional ao dano concorrencial identificado no AC; 6) o remédio escolhido deve ser a opgdo menos
restritiva ou onerosa... 7) os remédios niio devem objetivar regulagdo ou planejamento setorial; 8) os efeitos
positivos dos remédios devem ter elevada probabilidade de ocorrer; 9) os remédios devem ser implemen-
taveis do ponto de vista pratico, monitordveis ¢ ainda permitirem 4 agéncia garantir o cumprimento pelas
requerentes (enforcement); 10) a implementagdo e o efeito esperado dos remédios deve ocorrer no mais
curto perfodo de tempo possivel; 11) os remédios devem ser transparentes; 12) o remédio néo pode criar
problemas concorrenciais em outros mercados”. MATTOS, César. Remédios em atos de concentracdo: a
experiéncia internacional e o Brasil. In: Remédios antitruste, 2011, p. 62.

6  De acordo com a sucinta e clara definigio de Fagundes e Rocha, “as medidas estruturais basicamente
impdem a alienagdo de ativos a terceiros (desinvestimento), tendo, portanto, carater definitivo (one-off reme-
dies)”. Exemplos disso siio o desinvestimento de uma unidade de negdcios autdnoma, o desmembramento
e posterior desinvestimento de uma unidade antes participante da estrutura das empresas envolvidas, o
compromisso de se retirar de uma joint venture etc. De outra parte, esclarece que “os remédios compor-
tamentais tém por objetivo modificar ou restringir 0 comportamento das requerentes, exigindo, portanto,
monitoramento por parte das autoridades antitruste durante a vigéncia do remédio. Esse tipo de remédio

—

_—4*;_
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§10quéncia, a relativa fragilidade e discutivel utilidade dessa categorizacio.%® Saller
1lgstra950, explica que medidas comportamentais (como a compra de a¢des, o Conl, 3
misso de tratamento ndo discriminatdrio, a vedagdo de exclusividade etc.) ja s:e proy b
capazes de modificar a estrutura do mercado. Em virtude das relagdes causais emrear
trutura do mercado e o comportamento dos agentes néo é possivel separar precisama t
os grupos de medidas. Muitas técnicas estruturais, na pratica, dependem de comp(frlt] E
mentos empresariais, como o compromisso de alienagdo de equipamentos ou fibricgs.
concessdo de licencas de propriedade intelectual, o desfazimento de atos de coopera o
ou de concentragdo jé autorizados e assim por diante.”® i

Em ultima instancia, o que interessa ¢ a aptiddo ou a adequacdo da medida estat"
para atingir o resultado desejado no mercado e néo a sua qualificagio formal. Desse mod B
prefere-se uma classificagfio das condicionantes ou compromissos em relagdo ao seu coﬁ.; -

teudo e pela qual, a partir da sugestdo de Saller e também de Kéllezi, diferenciam-se-7l
v

Compromissos de alienacdo, referentes principalmente a equipamentos, u
dades de produg:ﬁo ou a outras instalagdes que, uma vez transferidos a ou’tre.
possam minorar a participa¢do das empresas dentro do mercado relevante (=] p- i
reflexo, incrementar a capacidade de concorréncia de diferentes players.” Tai-s;

Fem cardter de continuidade (ongoing remedies)”. Exemplos sdo os compromissos de concessdo de acesso‘.:i
1nfraesfrut'ura das interessadas, reducdo de tarifas e nfio discriminagdo de concorrentes. Apds exame de guias:f
da_s agéncias concorrenciais ¢ de jurisprudéncia administrativa brasileira e europeia, os autores concluem}
ex:st‘n"uma “preferéncia por remédios estruturais para problemas oriundos de concentragdo horizontal e por-":
remédios c?mponamentais em complemento aos remédios estruturais ou aplicados isoladamente para inte
gra(;leo vertical”. Cf. FAGUNDES, Jorge; ROCHA, Maria Margarete da. Remédios em fusdes. In: Concene ' '
trag:ao de empresas no direito antitruste, 2011, p. 225 ¢ 240. A respeito da distingdo, cf. ainda PR-OENCA .
José Marcelo Martins. Os termos de compromisso de desempenho enquanto solugzﬁ’o imposta pelo CADFi

ggl;al aproz\;aq:ﬁo de operag@es restritivas a concorréncia, In: Concentragdo de empresas no direito antitruste,
, p. 265. 3

69 o ~ ISH
Sobre a critica em questdo e uma andlise aprofundada das medidas, cf. principalmente a tese de KELLEZI

Pranvera. Les mesures correctives dans les cas de concentrations d ‘entreprises et d’abus de position domi-
nante, 2010, p. 75.

70 .
SALLER, Michael. Européische und Deutsche Fusionskontrolle beim Pay-TV unter besonderer

Beriicksichtigung von Zusagen, 2004, p. 181-182,

71 .
SALLER, Michael. Europdische und Deutsche Fusionskontrolle beim Pay-TV unter besonderer

Beriicksichtigung von Zusagen, 2004, p. 186 e seguintes.

) .
Com base em estudo publicado pelo FTC em 1999, Fagundes e Rocha anotam alguns problemas dos

compr'omissos de alienagfo como tipica medida estrutural. De modo resumido, “a viabilidade econémica
dos ativos alienados pode ser comprometida pelo comportamento das empresas envolvidas na fusio efou
pglo despreparo do comprador. As empresas podem, por exemplo, agir de forma estratégica para impe-
dir (,) sucesso do negécio alienado a terceiro. Para tanto, podem utilizar informagdes privilegiadas sobre o
negocm‘vcpdido. Ja os compradores podem ndo deter informacio e/ou experiéncia suficiente para impor
concorréncia eletiva as empresas fusionadas, ou ainda podem deter interesses divergentes daqueles da auto-
rl@ﬁlde antitruste, como, por exemplo, atuar em mercados distintos daquele onde o problema concorrencial
foi identificado. Essas observagdes langam luz sobre alguns importantes aspectos no desenho de remédios

Acordos no controle de concentragdes 307

compromissos podem ser fortalecidos mediante obrigagdes de néo reaquisigdo”
agregados a regras de controle da escolha do comprador, que pode ser exercida
previamente (up front buyer) ou posteriormente (post order buyer). Nos casos em
que uma unica unidade produtiva ou operacional esteja envolvida, esta medida
tornar-se-4 naturalmente mais dificil, fato que gerara mais estimulos ao indefe-

rimento direto da operagiio de mercado em detrimento de um acordo.™

Compromissos de desconcentragdo/desinvestimento destinados a dissolverem
vinculos horizontais entre concorrentes (de natureza pessoal, financeira ou
contratual) com o objetivo de ampliar a independéncia dos agentes de mercado
e reduzir o risco de colusdo;

Compromissos de abertura de mercado, pelo quais os interessados na concen-
tragio obrigam-se a reduzir barreiras de entrada para que novas empresas mais
facilmente contestem seu posicionamento — o que pode ser instrumentalizado pela
venda de tecnologia essencial a participagfio no setor, pela garantia de acesso ou
de uso de instalacdes e bens de produgio, pela contratagdo de licengas de uso de
tecnologias, pela manipulagdo de direitos de propriedade intelectual em geral,
inclusive com a extingfio de marcas,” pela quebra de contratos de exclusividade
com fornecedores etc.;

Compromisso de ndo abuso do poder de mercado ou de se comportar confor-
me a legislacéo concorrencial — uma espécie de utilidade certamente questio-
navel, na medida em que exigem um comportamento que j ¢ determinado pelo
ordenamento juridico ¢ controlado pelas ferramentas tipicas do controle repres-
sivo da concorréncia;

Compromissos de constituigéo de competidores, no intuito de compensar o poder

de mercado gerado pela concentragio. O problema dessa medida consiste em colo-
car nas méos da autoridade concorrencial uma tarefa de “industrial engineering”,

estruturais, como: a assimetria de informagdes entre empresas e autoridades; a importancia de avaliar o com-
prador do negdcio que estd sendo alienado; a definigdo do conjunto de ativos que serdo alienados e o risco
de deteriorago dos ativos até sua alienago a terceiro”. Cf. FAGUNDES, Jorge; ROCHA, Maria Margarete

da. Remédios em fusdes. In: Concentracdo de empresas no direito antitruste, 2011, p. 227.

3 Cf. Unido Europeia. Comunicagio da Comissiio sobre as medidas de corregéio passiveis de serem aceites
nos termos do Regulamento (CE) n® 139/2004 do Conselho ¢ do Regulamento (CE) n® 802/2004 da Comis-
sdo, 2008, item 43.

™ Cf. GONCALVES, Priscila Brolio. A histéria das operagdes reprovadas pelo CADE (1994-2010).
In: Concentracdo de empresas no direito antitruste, 2011, p. 446.

5 Na experiéncia brasileira, um caso classico de extingfio de marcas ocorreu por ocasido do acordo cele-
brado na operagio Kolynos/Colgate em 1996. Em razdo da compra da Kolynos pela Colgate fora do pais,
acordou-se a suspensdo da marca Kolynos durante alguns anos, permitindo-se & empresa, porém, langar
outra marca no mercado. Para Fernando Passos, essa faculdade foi empregada de modo abusivo e ofensivo
ao CADE, pois, ao criar a marca “sorriso”, a Colgate passou a langar pegas publicitarias, por exemplo, com
os dizeres “compre Sorriso, a nova Kolynos”. Cf. PASSOS, Fernando. Artigo 58: do compromisso de de-
sempenho. In: Direito concorrencial, 2003, p. 420.
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dando-lhe poderes para decidir a respeito da formatagfo de algum mercado g
alocagdo de recursos economicos. Tal agdo regulatéria afigura-se questiong :
a uma, diante da Constitui¢do da Republica (art. 174), de acordo com 3 qu:
planejamento estatal € meramente indicativo para particulares, e, a duas, por. 7
ndo encontra suporte nas competéncias gerais do SBDC. Afinal, suas agges g
prevgntleas gerais (por meios educativos), preventivas concretas (por proceé
autorizativo) ou repressivas (por processo sancionador), no que nio se incly
planejamento do mercado;

*  Compromisso de isolamento de informagdes (“coupe-feux”, “firewall” Q‘
”’chz:nese wall”), pelo qual se impede o intercdmbio de dados e informagges se"
sivels entre os empregados das instituigdes envolvidas na concentragio — Inedii
da que pode vir acompanhada da determinag#o de separagio (ou ndo unido) i

- estruturas fisicas gerenciais ou estratégicas;’® -

* E compromissos formais de interagdo com a autoridade concorrencial e
monitoramento, sobretudo mediante o fornecimento de relatérios periddicos
prestagdo de esclarecimentos e informagdes orais ou escritas, quando solicitad

inclusive com o apoio técnico de terceiros (i.e. auditores).””

'A execugdo das obrigagdes supramencionadas — escolhidas ao longo do processo v
gocial — depende primariamente da conduta dos agentes interessados na concentragio de
mercado, mas néo sdo sempre idénticas. Conforme seu contetido, elas poderdo ser fra .
mentarias (ou divisiveis em relagdo a cada administrado-contratante), solid4rias (caso em:
que um dos agentes de mercado ¢ capaz de executé-las por todos) ou conjuntas (quand
todos necessitarem agir para cumpri-las).’® ]

Cumpre esclarecer, ainda, se o contetido do acordo esta limitado a essas obrigagd
ou se, em contraste, pode englobar o condicionamento da operagio a ocorréncia de evento
futuro e incerto ndo dependente da conduta dos envolvidos. Seria possivel revogar 0 ACC
€a aprovagdo da concentragéo, caso, por exemplo, um determinando nimero de compe-
tidores ndo entrasse no mercado ou os pregos se elevassem para além de um determinaié
do patamar? Ou seja, condigdes resolutivas desvinculadas de medidas comportamentais
podem ser incluidas no acordo ao lado das demais obrigagdes pactuadas? 1

A principio, ndo se acredita que haja qualquer vedagdo a estipulagdes do género. Den-,
tro do mo.delo de administragdo dialdgica, o Estado e o particular podem buscar o consenso
quer mediante o compromisso de condutas, quer com base em eventos futuros e incertos. A

76 . l
Sobre o assunto, KELLEZI, Pranvera. Les mesures correctives dans les cas de concentrations d'entre-

prises et d’abus de position dominante, 2010, p. 101,

Jrs ; L )
A respeito da aplicabilidade desses e outros remédios na histéria do antitruste brasileiro desde 1994, cf.

0 cxcclen?e levantamento quantitativo e qualitativo de ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl. Termo de
compromisso de desempenho em atos de concentragéio no Brasil. R-IBRAC, v. 21, 2012, 172. '

8 Sobre a distingdo, cf., entre outros, GOMES, Orlando. Obrigagdes, 17. ed., 2008, p. 75. .'

o apos
~ .am quanto A conveniéncia da solugo consensual. Nada obsta, pois, que os interessados e o

" CADE deliberem inserir condiges resolutivas no ACC de acordo com as quais determinados
~ eventos futuros ocasionem a perda da eficdcia da aprovagio da concentragdo econdmica. Do
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ta na (nfio) ocorréncia de determinados eventos € valida para que as partes se conven-

ponto de vista juridico, esse tipo de clusula ndo difere de outras tradicionalmente previstas

~ jos acordos, cOMo 0s COMPromissos de alienagfio, consistentes em verdadeiras condigdes

na medida em que, além do comportamento dos agentes interessados em colocar a venda

~ determinado ativo, apostam no interesse, futuro e incerto, de terceiros. Os determinantes

para a existéncia e a validade dessas condi¢des sdo sua viabilidade, seu caréter licito, sua
clareza e sua compatibilidade com as demais clausulas do acordo.”

Outra questio bastante relevante em matéria de negociagéo diz respeito a possibi-
lidade de se inserirem obrigagdes alternativas e facultativas no ACC, ou seja, obriga-
goes que dependem de uma escolha prévia do Estado (alternativas) ou que possam ser
substituidas por uma escolha dos proprios agentes de mercado que se comprometeram a

cumpri-la (facultativas).®

A principio, nada parece impedir tais solugdes. A elaboragdo de obrigagdes do géne-
ro ¢ fundamental para que se confira flexibilidade e se amplie a seguranca de eficicia do
instrumento consensual empregado pelo Poder Piiblico em favor do principio da eficiéncia
administrativa. A esse propdsito, em outros contextos também se valorizam as estratcgias
de “salvamento” dos acordos concorrenciais. No direito comunitério europeu, a Comisséo
nfio s6 aceita, como exige que os interessados proponham obrigagdes que compensem,
por exemplo, o insucesso de compromissos de alienagio (medida estrutural) na fixagfo

dos condicionamentos aptos a viabilizarem a concentragio desejada.!

® E o que se extrai diretamente dos art. 122 e seguintes do Cddigo Civil, normas plenamente aplicdveis
a0s acordos elaborados pela Administragio Piblica, inclusive no campo da regulagéo concorrencial.

8 Sobre os conceitos, cf., entre outros, FERRIANI, Adriano. Obrigagoes alternativas e facultativas. In:
Obrigagdes, 2011, p. 141 e 150 e GOMES, Orlando. Obrigagdes, 17. ed., 2008, p. 97-98.

8l Conforme esclarecido em comunicagio oficial, “a Comissdo néo pode assumir o risco de, no final, ndo
ser mantida a concorréncia efetiva. Consequentemente, apenas aceitard estes compromissos de alienagdo
nas seguintes condigdes: a) auséncia de incerteza, devendo a primeira alienagdo proposta nos COMPromissos
consistir numa atividade vidvel, e b) apresentacdo pelas partes de uma outra possibilidade de alienagéo que
estas serdio obrigadas a executar caso ndo possam executar o primeiro Compromisso no prazo previsto para o
efeito. Esse compromisso alternativo deve ser, em geral, do tipo ‘joia da coroa’, ou seja, uma vez executado,
deve ser pelo menos equivalente ao primeiro em termos de criagio de um concorrente vidvel, ndio deve sus-
citar qualquer incerteza relativamente & sua aplicagdo e deve ser susceptivel de uma execugdo rapida a fim
de evitar que o periodo de aplicagio global exceda o que seria normalmente considerado como aceitavel nas
condicdes do mercado em causa. A fim de limitar os riscos durante o periodo provisério, ¢ indispensavel que
sejam aplicadas a todos os ativos incluidos em ambas as solugdes alternativas de alienagao medidas provi-
sérias de conservagdo e separacio. Além disso, o compromisso deve definir critérios claros e um calendario
rigoroso no que diz respeito s modalidades e data de execugfo da outra possibilidade de alienagao, exigindo
a Comissdo prazos mais curtos para a respectiva aplicagdo”. Cf. Unido Europeia. Comunicagéo da Comisséo
sobre as medidas de corregdo passiveis de serem aceites nos termos do Regulamento (CE) n® 139/2004 do
Conselho e do Regulamento (CE) n® 802/2004 da Comissiio, 2008, item 45. Vale esclarecer que a expressdo
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Ultralpassando—se a discussdo a respeito do contetido das clausulas negociadas ;
pre exan_lmar se 0 ACC detém algum prazo de validade. Nesse particular, a LDCS/?H
prescrevia que as “metas de desempenho”, qualitativas ou quantitativas de’viam S :
gidas 'pelos agentes de mercado envolvidos em prazos definidos no T(5D (art Sser v :
A legislagdo estipulava a necessidade de vinculagdo do compromisso a um dE;ter[;1'§ 2&
pl"‘aZ(.) de validade, mas niio o fixava. Diante da lacuna, Passos explana que a ju ‘ma(i
dgnma do CADE geralmente previa uma duragdo média de cinco anos para os Jcor . :
missos, admitindo-se prazos mais curtos ou longos em certas situagdes a Clependz:nl:'r
caracteristicas do setor de mercado atingido pela operagdo e do grau de necessida; i
se minorarem os efeitos danosos por ela gerados.®? 3

Na LDC/2011, ndo ha qualquer limitagdo temporal quer em relagio ao acordo em
quer_nf) que concerne as metas nele previstas. A auséncia de limites abre €Spago para g
prewsa? Cfontratual de obrigagdes de prazo determinado ou indeterminado. O progle k
dessas u'itlmas ¢ que elas permitiriam que a autoridade antitruste cassasse a autmfizanl
caso os interessados deixassem, a qualquer tempo, de cumpri-las. Acredita-se, pois ‘ ¢
0 uso desse tipo de obrigacio ilimitada deva ser excepcionalissimo seja pelo r;sco a’ ¢
tado, seja por trés motivos adicionais abaixo discutidos. g

Em primeiro lugar, a chance de que um compromisso faga sentido em longo praé '

é multo_menor quando comparada as chances no curto e médio prazo, pois confor
se an}ph.a a perspectiva temporal, maiores sdo as possibilidades de mudaanga do cenéri
econdmico e, por conseguinte, maior serd o risco de perda de aderéncia do acordo 4 re -
hda_de. Em segundo lugar, a celebragio do acordo nio se destina a ampliar a inseguranca
€ a incerteza dos agentes de mercado, mas sim a reduzi-las. Por isso. é oportuno ueg .
acordo seja avaliado em determinado momento e considerado cumprid,o ou descum qridO%
Em terceiro lugar, € preciso recordar que, mesmo apos a declaracio de cumprimelfto d(;5
acordo, as empresas sempre continuario sujeitas ao controle de condutas ¢, caso se'a[ﬁg
conden.adas por infragdo & ordem econdmica, a autoridade antitruste deteré,l 0 pode;'I de
determinar medidas estruturais, como a cisdo da sociedade. Se a medida estrutural existé;;
*

dentro do controle repressivo de infragdes, nio & imprescindivel estender as obrigacdes
do acordo por longo prazo. 3

)

~Em realidade, as condicionantes devem ser medidas efetivas para sanar as preocu:'
pagdes das autoridades antitruste no curto prazo, de sorte a revelar que a concorréncia e
outros valores tutelados pelo SBDC nio serdo comprometidos com a aprovagio da concen—'f-‘
tragdo. Efeitos de longo prazo devem ficar de fora do acordo e sujeitarem-se a eventuaié!l

)

‘Jo;.a da cforoa” designa um pacote de ativos valiosos da empresa que sdo marcados como alternati aoi -'
dfsm\jest.lmento .do ob_]'eto inicial. Explica Albuquerque que “o objetivo de se estabelecer um crown 'elz‘::el c

1140 SO eriar um incentivo para que as partes alienem os ativos acordados, mas também garantir ueja con; \
correncia seja restabelecida de uma forma ou de outra”. ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahquermo de |

compromisso de desempenho em atos de concentragio no Brasil. R-IBRAC, v. 21, 2012, p. 168
8 V21, . p. 168.

PASSOS, Fernando. i : . i o
o il rnando. Artigo 58: do compromisso de desempenho. In: Direito concorrencial, 2003, :
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-~ corregdes pelo controle de condutas. Além disso, uma boa solugdo pratica para a questao
' do prazo pode consistir na previsao de clausulas de revisdo do acordo, momentos nos

quais se debate a relevancia de se prolongar ou ndo uma ou outra medida.®?

Como verificado até aqui, a amplitude dos debates acerca das medidas que po-
dem ser negociadas e inseridas no ACC ndo € insignificante. No cenario legislativo

~ prasileiro, a complexidade e a relevéncia da discussdo tornam-se ainda maiores frente

a legislagiio recente e a auséncia de uma disciplina legal bem definida. Sob essas cir-
cunstancias, o que mais importa para a verificagdo da legalidade da negociagdo ¢ seus
resultados sob a perspectiva do direito administrativo ¢ sua aderéncia ao principio da
finalidade e da razoabilidade.

A finalidade, de um lado, é critério de avaliagdo da legalidade do acordo em relagéo
a0s objetivos gerais da defesa da concorréncia. Acordos que néo contenham disposigdes
necessarias a afastar os riscos mais graves ao funcionamento do mercado e a prote¢ao
de outros valores tutelados pelo SBDC séo ilegais. De outra parte, sob a perspectiva do
administrado, desponta a necessidade de exame da razoabilidade das obrigagdes ¢ con-
dicdes almejadas pela autoridade publica.

Os interessados ndo poderdo se ver impossibilitados de celebrar um acordo, por
exemplo, porque a autoridade publica deseja impor uma obrigagdo desnecessariamen-
te gravosa quando, em realidade, medidas mais brandas poderiam corrigir os efeitos
nocivos da operagiio concentrativa. Ainda que o ACC represente um instrumento de
consensualizacdo e seja marcado por intensa discricionariedade de conteudo em favor
da autoridade publica (“duswahlermessen”), ndo serd moral nem licita a imposi¢do
de clausulas despropositadamente exageradas, sobretudo no intuito de maliciosamente
frustrar as negociagdes ou de limitar, sem qualquer motivo de interesse publico, a li-
berdade particular. De forma muito oportuna, registram Fagundes e Rocha que o acor-
do tampouco poderd ser utilizado para gerar mais eficiéncias de mercado que existiam
anteriormente a fusio.3* Os interessados nio deverdo ser sacrificados em seus direitos
pelo desejo de a autoridade puablica, além de conter os efeitos negativos da operagdo
em concreto, solucionar problemas de mercado em vista de um cenario ideal que se-
quer existia anteriormente.

Desse argumento se extrai que o ACC, como acordo integrativo da decisdo auto-
rizativa, tem finalidade compensatéria dos potenciais efeitos negativos da operagdo ¢
néio corretiva de problemas econdmicos que ndo guardam relagdo de causalidade com a
concentragio. Tampouco serve o acordo para viabilizar um planejamento industrial ca-
muflado. Nesse sentido, em relagio ao revogado art. 58 da LDC/1994, Passos ja anotava
que a abertura normativa da legislagdo ndo autorizava o CADE a impor exigéncias que

8 Nesse particular, concorda-se com o posicionamento de FAGUNDES, Jorge; ROCHA, Maria Margarete
da. Remédios em fusdes. In: Concentracdo de empresas no direito antitruste, 2011, p. 231.

8 FAGUNDES, Jorge; ROCHA, Maria Margarete da. Remédios em fusdes. In: Concentracdo de em-
presas no direito antitruste, 2011, p. 223.
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ofenifessem a livre-iniciativa e que instrumentalizassem uma forma disfargada de «;

vengdo do Estado no planejamento econdmico”.® Na mesma corrente Fagundes Rmter-
com ?ase nos parametros oferecidos pela OCDE, aduziam que os “rémédios” taf;ﬁ o
deveriam ser empregados para promover politica industrial 3¢ .

Ess i ) i ' i i
. as con51dci:ra§oes valem ainda hoje e adquirem maior relevo quando se consig
E]lgentes econdomicos de setores publicos regulados, em que as agéncias exercem ue—
a a imi .
E pel que ndo p'ode ser suprimido pelo CADE.?” No processo de negociagdo em que
usca & . . 3 r - S
compatibilizar interesses privados ¢ interesses publicos, a autoridade anti 3
que ter em mente a diferenca ent éncia ¢ eioton 8
ve , Cnga enire promover a concorréncia e objetivos correlatos (seu
{p pel precipuo) e planejar a economia (o que ndo compete ao Estado de modo vinc
ante a relacdo as ativi 1bli u_
» Sendo em relagdo as atividades publicas executadas de modo direto ou indireto) 38

5.10 Aprovagio e celebracio do ACC

ﬁnah[é:zii Sv;einccon;:lulc;ia a negociagio c‘om a defini¢fio dos motivos, do contetido e dag
el : retas do ACC, passa-se a fase de aprovagdo e celebracio. Essa etapa con-
c usnia aﬁgtrlr&.l-se simples, mas isso ndo exclui a necessidade de se abordarem di
questoes juridico-administrativas. Para além de se verificar a competéncia adminis]t\;e?as
g:{; 2 Zli)m\./alg:ﬁo e- celebragdo do ACC, ¢é imperioso debater, por exemplo, se o ngg
scri ' i
clonariedade para rechagar um acordo negociado de modo bem-sucedido,

bem A ¢ i ¢ i
; como se estd L-tu.tolrlzado a determinar novas negociagdes para complementar ou re-
ormular o acordo inicialmente elaborado.

85
PASSOS, Fernando. Artieo 58: i
0405, go 58: do compromisso de desempenho. In: Direito concorrencial, 2003,

8 FA ; ) i
GUNDES, Jorge; ROCHA, Maria Margarete da. Remédios em fusées. In: Concentragéo de empre-

sas no direi s ) i
ito antitruste, 2011, p. 222. Em sentido semelhante, Andrade sustenta que o acordo deve estar es-

tritamente alinhado aos abjetivos especi i ilei
m pecificos do sistema brasileiro de concorréncia. Cf i
Cecilia. Controle de concentragoes de empresas, 2002, p. 402 ] ERATIRAIE ialp

&7 :
uant interagl ori i
Quanto 4 nebulosa interagdo entre autoridade antitruste e regulagdo sctorial, cf,, por exemplo, PAZ, José

Cc I aguna. { g n an o s p
arlos L a. | (& LIlath d competition ]aV‘h
P EII.’ opedan C()???pe”ff()” Lﬁ YV ReVT@ W, V. 33, n 2, 20]2 77

E amente por fo ca dt? ar .-‘4 da Co S 1 ?a() ma le d bastante res va (i (ll Criciona C(la( €
xalam
1 s u nt 111 a SCTICIOT

A5 2 i
pfoifiz jzecciii;z r;lheog(:;;a;;rzla;ie acctn'do em concentragdes ¢ apresentada por Proenga. “Fazer do com-
R A M On:ln () -;.)elo qual o Estado, ou gualquer pessoa juridica a ele vinculada,
econdmicos implicaria atribuir ao Podell'nl];)i':l;l]]iir:zocrlr?p(;fgnocsiaObjetw?s a'screm'p'erscgmdos e iy
(e;s!‘t;al}‘zgjoi/lentéfl), em sé_rios 6bices constitucionais, principalmiil;z l;aa;ecj)?; Zs ::;iiddeoeai‘(:n?%f%%g;ﬁ’
CAi)E - igi‘(,}agg?g:zp(zfa%?;i ctie .comgiromrsso Eie c.iesempenho enquanto solugdo imposta pelo
s s g g ¢ stritivas a concorréncia. In: Concentragdo de empresas no direito

s B - Em sentido semelhante, e agregando que o problema ndo é s6 constitucional, mas

estratégico, pois o plangjamento niio deve ser indivi
- la pensado individualmente e sim setori A
FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas, 2. ed., 2002, p. 303-304 I
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A negociagio de um ACC deve ser conduzida quer pela Superintendéncia-Geral,
quer pelo conselheiro-relator. Conforme jé se sustentou, a competéncia de negociagao ¢
da autoridade responsével pelo processo administrativo no momento em que o acordo ¢
proposto. Por via de consequéncia, é possivel afirmar que existem duas aprovagdes do
acordo: a primeira é da propria autoridade que o negociou € a segunda, formal ¢ definiti-
va, ¢ a realizada pelo TADE como 6rgfo de cipula do CADE. Assim, mesmo o acordo
negociado pela SG, que constitui 6rgdo interno da autarquia, devera ser apreciado pelo
Tribunal, do contrario niio recebera a chancela oficial da autarquia.

O exercicio da tarefa de apreciagdo e aceitagéo definitiva do acordo, além disso, ndo
parece ser delegédvel administrativamente quer & SG ou ao Conselheiro-Relator, pois tal
competéncia estd explicita na LDC/2011 (art. 99, V) e, como competéncia aparentemente
exclusiva, enquadra-se no rol das fungdes indelegdveis por forga de disposi¢do expressa
da LPA federal (art. 13). Como se sustentou alhures, apesar de ser abstratamente impos-
sivel definir tudo o que o direito administrativo entende como competéncia exclusiva, ndo
sobra duvida de que, no caso em debate, a celebragdo constitui uma delas.®® Nao fosse
assim, o legislador ou teria se omitido na defini¢io da competéncia de celebragdo ou teria
acoplado a norma da LDC um autorizativo de delegagdo.

Diante da competéncia exclusiva do TADE para aprovar as propostas, chega-se a
conclusio de que a submissdo de um acordo negociado podera deflagrar quatro resul-
tados decisorios diferentes. No primeiro e mais simples deles, o TADE aprova inte-
gralmente o resultado da negociagio conduzida pelo conselheiro-relator ou pela SG e,
assim, intima os interessados para procederem a assinatura do ACC juntamente com
o Presidente do CADE — autoridade responsavel pela representagdo externa da autar-
quia, inclusive em contratos, convénios e acordos em geral. Feito isso, cumpre entdo
ao Tribunal, por forga regimental, conferir publicidade ao acordo celebrado em péagina
eletrénica até o momento de sua extingiio.’® Essa providéncia busca incrementar o co-
nhecimento e os efeitos do acordo e, por conseguinte, estimular a sociedade e outras

entidades a fiscalizarem seu cumprimento.

O desfecho do processo ndo se resume, porém, a situagdo da aprovagao integral. O
exame da proposta pelo Tribunal ocasiona uma analise multifocal do caso concreto, o que,
ndo raro, suscita divergéncias a respeito do conteudo negociado. Nesse contexto, o TADE
depara com outros trés caminhos decisorios: o do indeferimento integral do acordo; o do
indeferimento parcial de determinadas cldusulas negociadas, consideradas inadequadas,
¢ o da determinagdo de retomada da negociagdo com o objetivo de sanar preocupagoes
especificas — via que se defende como preferencial.

8 (Cf nosso, Competéncia, delegagdo e avocagdo na Lei de Processo Administrativo. In: Processo admi-
nistrativo: temas polémicos da Lei n® 9.784/99, 2011, p. 250.

9 Ressalve-se que a publicagio de acordo que contenha obrigagdes de naturcza confidencial em razio dos
fundamentos constitucionais de sigilo tratados anteriormente exigird uma versao limitada (conhecida como
versio puiblica), da qual sdo suprimidos itens sensiveis (como informagdes comerciais confidenciais).
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O indeferimento integral ou parcial do conjunto de clausulas negociadas para g
ACC dependera de motivos bastante aprofundados e congruentes por parte do Tribung]
Ele deverd ocorrer tdo somente nas situagdes em que o acordo nio se revele adequad(;
para sanar as preocupagdes do CADE em relagdo aos efeitos negativos do ato de cop.
canragﬁo. Niao ha duvidas, portanto, que se possa negar o acordo administrativo ne-
gociado pelos proprios membros do CADE e aprovados, em um juizo primario, pelag
autoridades que conduziram a negociagdo. A contrariedade da decisio do TADE 3 con-
duta de membros da autarquia ndo significa, de modo algum, uma infra¢io da vedacig
do venire contra factum proprium — imperativo decorrente do principio da moralidade
administrativa —, principalmente quando os motivos de reprovacio inequivocamente
revelarem a inaptidao do acordo para sanar preocupagées legitimas do orgio colegiado
superior. O que ndo se permite ao CADE ¢ indeferir o acordo, total ou parcialmente,
sem um motivo efetivamente vinculado aos objetivos do sistema concorrencial e, es-
pecificamente, aos efeitos negativos comprovados da operagéo de mercado em exame,
Se isso ocorrer, havera vicio de motivo insandvel e decisdo nula, exigindo-se do TADE
nova apreciacdo do acordo negociado.

Ja se adiantou, no entanto, que a via do indeferimento ¢ secundaria. Melhor dizen-
do: salvo em casos gravissimos, em que qualquer acordo se revele indtil para conter os
efeitos negativos da concentragiio, a decisiio de indeferimento deveré ser substituida por
Iuma determinaco de renegociac¢io ou complementagio da proposta. Em termos praticos,
1850 1mpoe ao TADE, diante de sua insatisfagdo quanto a negociagdo, fixar os pontos e
clausulas problematicas e, em seguida, determinar nova negociagio.

A solugdo procedimental aqui defendida, aparentemente exdtica, encontra certos
fundamentos. A uma, nio existe em relagdo ao ACC — ao contrério do que se vera no
exame do compromisso de cessagéo de pratica — qualquer norma legal que impega a re-
novagdo da propositura do acordo, o que, por conseguinte, evidencia a possibilidade de
seu refazimento ou alteragdo em uma nova negociagio. A duas, o principio do formalismo
mitigado, em conjunto com o prineipio da eficiéncia, exige um processo suficientemente
flexivel para que uma decisdo administrativa 6tima (a luz de interesses ptiblicos primarios
e da efetividade) seja elaborada. Nem a celeridade nem a duracéo razoavel do processo
servem de obice a tal solucio conciliadora.

Quanto a celeridade especificamente, deve-se ter em mente que o controle de con-
centragdes, na sistemdtica atual, ¢ sempre anterior. Desse modo, atrasos processuais
acarretados pelo desejo dos agentes de mercado de se buscar uma solugéo consensual
que agrade minimamente ao TADE nfo significard um custo ou atraso indevido, mas
sim um beneficio. Em outras palavras, para o administrado ¢ provavel que mais valha
uma aprovagdo demorada da operagdo mediante um ACC que sua célere reprovagio.
Exatamente por isso, a duragio razoavel do processo ¢ a celeridade sio argumentos
que devem ser utilizados para beneficiar os requerentes no controle de concentragdes
¢ ndo para desfavorecé-los.
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5.11 Fiscalizacdo do ACC

Assim como o descumprimento de sangdes administrativas impostas, o desrespeito
a acordos celebrados representa desperdicio inegavel de recursos publicos e afronta ao
principio da finalidade publica. Nesse contexto, a efetividade da consensualizagdo admi-
nistrativa como técnica de gestdo publica e regulacio pressupde a previsdo ¢ execugdo
de medidas de acompanhamento ¢ monitoramento das condutas ajustadas entre o Estado
¢ os administrados, quer para reprimir o inadimplemento das obriga¢des, quer para in-
vestigar se as metas combinadas foram efetivamente atingidas.

De nada adianta 0o CADE conduzir um processo administrativo adequadamente, bem
como dedicar-se & negociagdo ¢ a celebragdo de ajustes, sem que, ao final, realmente se
importe com seu adimplemento. Exatamente por isso, justa se mostra a critica de Forgioni

contra deficiéncias fiscalizatorias na defesa concorrencial.”!

No plano do direito positivo, a LDC reconhece a competéncia priméria da SG para
a fiscalizacdio de acordos, niio se devendo altera-la por normas administrativas internas.
Tal competéncia — vale ressaltar — ndo se restringe a acordos que contenham medidas
comportamentais. Por mais que medidas estruturais e quase estruturais, como aliena-
¢bes de instalagdes industriais e extingdo de marcas, sejam de mais simples execugdo
em comparagdo as puramente comportamentais, a fiscalizagdo revela-se imprescindivel
nos dois casos. Veja-se, por exemplo, a necessidade de as autoridades acompanharem as
alienag@es de ativos e chancelar a escolha dos compradores. Nio interessa, portanto, se 0
acordo contém clausulas comportamentais ou ndo. Em todos os casos, o monitoramento
sera fundamental e devera ser debatido em detalhes ao longo das negociacdes. Far-se-a
relevante a defini¢dio, no proprio acordo, das formas de monitoramento, do papel de cada
parte contratante nessa tarefa, da eventual necessidade de se contratarem terceiros, da
divisdo de custos financeiros e, por fim, da criacdo de indicadores capazes de mensurar
o cumprimento de metas qualitativas e quantitativas combinadas.”

Como o ACC configura um mecanismo pro-consensual por exceléncia, supde-se
que seu conteudo seja formulado de comum acordo entre a Administragdo Publica ¢ os

compromisséarios privados. Contudo, néio se pode negar que a parte estatal detém mui-
to mais poder de barganha na negociagdo. Para conter essa assimetria, ¢ imperativo que

°I' FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste, 5. ed., 2012, p. 421,

92 Segundo Proenga, “quanto as metas quantitativas, atém-se a fatos econdmicos mensurdveis, tais como
precos, quantidades de produgiio, nimero de clientes etc.”. Por outro lado, “as condigdes que envolvem me-
Ihoria da qualidade de bens e servigos, desenvolvimento tecnoldgico ou econdmico, observago dos limites
estritamente necessarios para atingir os fins visados e a nilo eliminag@o da concorréncia em um determinado
mercado relacionam-se com meta cuja afericio deve ser feita de forma qualitativa, haja vista a dificuldade,
se niio impossibilidade, de avaliar a sua consecugio de forma quantitativa, por ndo se traduzirem em quanti-
dades mensurdveis, mas em avaliagdes objetivas e por vezes subjetivas sobre fatos concretos”. PROENCA,
José Marcelo Martins. Os termos de compromisso de desempenho enquanto solugdo imposta pelo CADE
para aprovacio de operagdes restritivas a concorréncia. In: Concentragdo de empresas no direito antitruste,
2011, p. 266-267.
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se aplique o principio da razoabilidade administrativa também a definicdo das clausulag
acessorias de fiscaliza¢o e de monitoramento. Concorda-se aqui com Fagundes ¢ Rochg
3

para os quais tais medidas devem ser praticas, simples e com 0 menor custo possive] %

Em consonéncia com as diretrizes do processo administrativo federal, aos particula-
res ndo se deve impor gravame desnecessario (LPA, art. 22, paragrafo unico, VIII e 1X)
A regra geral € a da objetividade e da menor onerosidade, sempre ponderada diante de:
todas as medidas igualmente aptas a viabilizarem o acompanhamento adequado das obri-
gagdes pactuadas. O imperativo da razoabilidade vale inclusive para interpretar o poder
de o CADE determinar o acompanhamento do acordo por empresa de consultoria/audi-

toria ou outra institui¢do independente a custa do compromissario.®*

Ainda no que concerne ao poder fiscalizatério da agéncia concorrencial, suscita gran-
(%e preocypam;ﬁo o mandamento previsto na LDC/2011 (art. 52, § 1°), segundo o qual: “na
fase de fiscalizagdo da execucdo das decisdes do Tribunal, bem como do cumprimento
de compromissos e acordos firmados nos termos desta Lei, podera a Superintendéncia-
-Geral valer-se de todos os poderes instrutorios que lhe sio assegurados nesta Lei”, H3
duas maneiras de se interpretar esse dispositivo, mas apenas uma parece aceitavel.

De acordo com a primeira interpretagfio, mais abrangente, a SG teria discriciona-
riedade para utilizar poderes instrutorios tipicos do processo concorrencial no intui-
to de verificar o cumprimento dos acordos. Independentemente de receber relatérios
oficiais e informagdes, conforme pactuado nas normas de monitoramento do ACC, a
SG poderia, a qualquer momento, langar mdo de uma inspecio e até mesmo de bus-
cae apreensﬁo. Tal interpretagio afigura-se, porém, incoerente a légica negocial que
permeia 0 ACC e outros acordos entre particulares € a Administragio Pablica. Ao se
permitir que a SG utilize-se de mecanismos de monitoramento de modo surpreendente
¢ para além do que foi negociado, o legislador desvaloriza a via consensual. Afinal, de
que adiantard acordar medidas de monitoramento se a lei realmente autorizar o CADE

a executar qualquer agdo fiscalizatoria ad libitum e independentemente das clausulas
ajustadas com os particulares?

Dada a incoeréncia entre tal interpretagio ampliativa e a logica de gestdo publica con-
sc.:nsual, a leitura do art. 52, § 1° que se afigura mais apropriada € aquela que valoriza a nego-
ciagdo e coloca os poderes exorbitantes da Administragiio Publica em um plano subsidiario.

As medidas de monitoramento empregadas devem se limitar aquelas pactuadas
pela Administragdo Piblica e os compromissérios. Se houver suspeitas de descumpri-
mento das medidas de informagdo, como o falseamento de dados e a enganosidade na
confecgdo dos relatorios, bem como suspeitas fundadas de descumprimento do acor-
do, a Administragdo Publica devera advertir o compromissario dos pontos que exigem
esclarecimento e, somente frente & sua omissio, empregar os poderes exorbitantes da

¥ FAGUNDES, Jorge; ROCHA, Maria Margarete da. Remédios em fusdes. In: Concentracéo de em-

presas no direito antitruste, 2011, p. 231.

94 T— o o 3 .
A contratagdo de terceiros ¢ clausula facultativa que consta expressamente do RICADE (art. 125, § 6%).
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Administragiio Publica. Essa interpretagdo, de um lado, valoriza o acordo como via con-
sensual legitima e eficiente, sem, de outro, ignorar a indisponibilidade dos interesses
pliblicos primarios tutelados pelo SBDC. Adicionalmente, tal interpretacéo se coaduna
com uma visdo relativista e flexivel dos poderes exorbitantes em contratos celebrados
pela Administragdo Piblica, o que se alinha, por exemplo, aos posicionamentos de

Moreira Neto e Menezes de Almeida.”

5.12 ACC: Cumprimento, descumprimento e mora

A celebragio de um ACC gera efeitos tanto para o Poder Piblico, quanto para o ad-
ministrado-compromissario. Uma vez firmado, dele resultam obrigagdes para os signata-
rios, cujo cumprimento ou descumprimento deflagrara sérias consequéncias juridicas. Para
evitar indevidas simplificacdes no tratamento da questdo, a andlise dessas consequéncias
exige a diferenciagdo das situagdes faticas conforme a natureza juridica do envolvido
(Administragiio Pliblica ou administrado) ¢ conforme sua atitude frente ao acordo (cum-
primento ou descumprimento). Demanda, outrossim, que se resgate a distingdo classica
entre inadimplemento e mora.

A tarefa de debater o problema no direito administrativo torna-se mais dificultosa
pelo fato de a legislagio concorrencial atual ser amplamente lacunosa a respeito do acor-
do em concentracdes. Ja na legislagdo anterior, o tema era abordado explicitamente e o
cumprimento do acordo pelo interessado lhe conferia o direito a aprovagdo definitiva da
operagdo — conforme interpretagdo “a contrario sensu” do art. 55, § 3¢ da LDC/1994.
Diversamente, na legislacfio atual, ndo ha norma a esse respeito.

Nio obstante, a interpretagdo sistematica do ACC como um acordo integrativo da
decisdo administrativa que acompanha o processo autorizativo de concentragdes (decisdo
condicionada bilateralmente) ndo deixa outra solugdo, senfio a de concluir que o cumpri-
mento integral do acordo gera um direito subjetivo & manutengdo da decisdo autorizativa
da operagdo de mercado. A inquestiondvel existéncia desse direito do compromissario
funda-se no acordo e nos principios da moralidade administrativa ¢ da boa-fé, os quais
vedam 4 Administragio Publica contrariar suas proprias declaragdes e decisdes sem au-
torizagdo legal ou motivo adequado para tanto.

Em relagio ao descumprimento parcial ou total do ACC, o veto do art. 92 da LDC
também retirou da legislagio normas importantes que tratavam do assunto. Dispunha o
§ 32 do dispositivo vetado que “o descumprimento do acordo referido neste artigo impli-
card a revisdo da respectiva aprovagio pelo CADE e a abertura de processo administrativo

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes no contrato administra-
tivo. In: Direito administrativo e seus novos paradigmas, 2008, p. 581-582 ¢ MENEZES DE ALMEIDA,
Fernando Dias. Mecanismos de consenso ne direito administrativo. In: Direito administrativo e seus novos
paradigmas, 2008, p. 335 e seguintes. Em sentido contrério, cf. BORGES, Alice Gonzalez. Temas de direito
administrativo atual (estudos e pareceres), v. 2, 2010, p. 161,

y
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para il adogdo das demais medidas cabiveis”. O contetdo do paragrafo vetado ¢ my;
| m
semelhante ao do art. 58, § 32 da LDC/1994, ressalva feita a substituicdo da expresulfo
sdo

1 ~ PPy . . -
revogagdo do acordo” (da lei anterior) por “revisio do acordo” (no texto vetado),%

) Fato ¢ que o artigo 92 foi vetado, restando duvida acerca das consequéncias qu
rao ser conferidas ao ACC hoje. Um exame sistemético do direito adminis.trativi oo
no entanto, que a lacuna resultante do veto presidencial ndo gera grandes incony jn‘OStraj
priticos. anquanto 0 ACC configure um acordo celebrado no ambito do poder dmlel?lf.:s
admnngratwa, 0 que por automatico exclui o pagamento de perdas e danos confopolil?m
do inadimplemento contratual — Ja que o Estado ndo tem interesse patrimonial envof;veigg

—, aplicam-se ao ajuste em tela o poder de extinci i
extincdo unilateral, bem icacs
de multas punitivas. ’ eoma 1 aplicacty

E 1‘_1ecessério advertir que essas consequéncias do inadimplemento ndo dey
gclalllerahzadas irrefletidamente. H4 inadimplementos em diferentes graus. Uns sﬁenzl 5y
nitivos, outros tratllsit(')rios (ou meros atrasos); uns atingem obrigag¢des pri;lcipais (())utEﬁ-
atacan?l as acessorias. Diante dessa pluralidade de situagdes, torna-se imprescind} lrdqs
ferenczar:l(l) 0 descumprimento total do acordo de seu descumprimento parcialye2 )
de’scumprlmento de clausulas principais (medidas estruturais ou comporlamentais):(g )do
Slellclusy?as acesséria.s’((%e prestagao de informagdes, por exemplo); e (3)o inadimplémsnts

efinitivo do transitério (ou mora) na execucdo das obrigagdes pactuadas,

) Os comportamentos dos compromissarios que desrespeitem o ACC exigem avali
cdo Cautellosa pelo CADE. Nio se deve entender que o descumprimento injustificado c?c;
compromisso necessariamente implique a cassacdo de autoriza¢do da concentragio
abel;tura d'e processo administrativo sancionador. Se o descumprimento recai sobfe obe"a
gacdes prmm.p‘ais, daf decorre tio somente a possivel cassagdo e a eventual abertura iile
processo pumgvo. Ambas as consequéncias niio sio vinculadas, mas sim discricionérias
€, por conseguinte, eventuais,

/.\ cassa?ﬁo' dependera de uma avaliagio pautada pelo principio da razoabilidade. A
a.utorlqade publica cabe verificar se, apesar do descumprimento das obrigacdes, o ac01:d0
amda‘ ¢ exequivel ¢ adequado para evitar os efeitos negativos da concentragio a)utorizada
condl’cmnalmente. Cumpre-lhe ponderar se o acordo pode ser mantido ou se se impd
afastd-lo, o que implicara automaticamente a reprovagdo da concentraci I'I‘HPO'E
cialmente aprovada de modo condicional. o e fora nt

De outra parte, o emprego do processo sancionador devera ficar restrito as situagdes

em que : ' feti
tqug a]s .co‘ndLitas das empresas envolvidas no acordo efetivamente representarem uma
potencial infracio administrativa 4 ordem econdmica, exigindo as medidas repressivas

96 E ~
ssa alteragio provave risave " mai ibili
agdo provavelmente visava conceder mais flexibilidade a autoridade antitruste para avaliar

cada episodi i i :

qcmc ) 20( d1do de descumprimento, evitando que a norma fosse Inerpretada como um dever de revogagio

sem a consideraca inadi i (
eragdo das peculiaridades do imadimplemento. Além disso, pode-se compreendé-la como um

ajuste conceitual, j4 p s . .
j o ..tual, Ja que a revogagio depende de um juizo de interesse piblico e nio se mostra compativel
com o cenario de inadimplemento do acordo. ’ e
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previstas na legislagiio. Niio se pode presumir que a conduta de descumprimento do acordo
necessariamente represente uma infragdo contra a ordem econdmica. A responsabilizaciio
administrativa no controle repressivo demanda a comprovagdo de uma série de elementos
previstos na legislagdo que superam a mera violagdo de obriga¢des pactuadas no ACC.

Diga-se, ainda, que referidas consequéncias, pela sua gravidade inegével, perderdo
sua funcionalidade caso o inadimplemento recaia sobre obrigagdes acessérias (como a
de fornecer prestacio de contas) ou caso se constate simples mora no cumprimento das
obrigagdes — por exemplo, a de fornecer relatérios de cumprimento ao CADE ou prestar
um ou outro tipo de informag#o. Nessas situagdes, as sangdes aplicadas devem ser mais
brandas, correspondendo unicamente a aplicagdo de multa didria especificamente prevista
na LDC/2011 (art. 39).

Outro ponto relevante diz respeito a diferenciagdo entre descumprimento injusti-
ficado e justificado (ou inexecugdo involuntaria do acordo). O descumprimento justifi-
cado de algumas obrigacdes principais ou acessorias ndo autoriza a extingdo unilateral
do acordo nem a aplicagio de outras medidas punitivas pelo fato de ndo ser imputdvel
ao compromissario. Ele resulta, em regra, da superveniéncia®’ de forga maior (fato da
natureza irresistivel), caso fortuito (fato imprevisivel) ou fato de terceiro, sobretudo

fato do principe ou da Administragdo — figuras entendidas a partir da teoria dos con-

tratos administrativos.”®

A esse respeito, Passos defende que cabera ao plendrio do CADE aceitar ou ndo
as justificativas aduzidas pelos compromissarios e, diante da aceitag@o, o acordo per-
sistird.”? Esse posicionamento estd correto, mas deve ser tomado com cautela. Se for
certo que o Conselho deva apreciar os motivos trazidos pelos compromissarios para
escusar o inadimplemento, de outra parte, ndo ha como sustentar que s¢ possa impor
ao particular o cumprimento de obrigagdes real ou juridicamente impossiveis. Caso a
justificativa do administrado seja real, plausivel e efetivamente impeditiva do cumpri-
mento da obrigagio pactuada, ndo sobra espago para se recusa-la. Fora isso, ha que se

9 Bem explica Orlando Gomes que “a inexecugdo decorrente do acaso caracleriza-se pela impossibilidade
da prestagio, determinada por evento estranho e superior a vontade do devedor. Deve tratar-se, obviamente,
de impossibilidade superveniente, visto como, se for origindria, a relagdo obrigacional serd nula...”. GO-
MES, Orlando. Obrigagdes, 17. ed., 2008, p. 176.

9 «() fato da Administragdo difere do fato do principe, pois, enquanto o primeiro relaciona-se diretamente
com o contrato, o segundo é praticado pela autoridade, ndo como “parte’ do contrato, mas como autoridade
publica que, como tal. acaba por praticar ato que, reflexamente, repercute sobre o contrato. O fato da Admi-
nistragdo compreende qualquer conduta ou comportamento da Administragdo que, como parte contratual,
torne impossivel a execugio do contralo ou provoque seu desequilibrio econdémico”. Ele “pode provocar
uma suspensio do contrato, transitoriamente, ou pode levar a uma paralisagao definitiva, tornando escusavel
o descumprimento do contrato pelo contratado e, portanto, isentando-o das sangGes administrativas que, de
outro modo, seriam cabiveis”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publicas,
6. ed., 2008, p. 100, Tal logica vale sem reparos para os acordos celebrados na agfio de policia administrativa.

%9 PASSOS, Fernando. Artigo 58: do compromisso de desempenho. In: Direito concorrencial. 2003,
p. 417.
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ressalvar o caso em que o inadimplemento atinge todas as obrigagdes principais, sity.
acdo em que o ajuste se extinguira automaticamente.

Embora geralmente se destaque o inadimplemento por parte do administrado-compr.
missario, o desrespeito ao acordo celebrado ndo lhe é conduta exclusiva. Como o ACC
diferentemente do APRO, representa um acordo sinalagmdtico, é preciso verificar quai;
sdo as consequéncias do descumprimento das obrigagdes pelo CADE.

E possivel imaginar, por exemplo, que a agéncia ndo exerca devidamente suas obri.
gagdes de monitoramento ou de orientar terceiros responsdveis pela fiscalizagio. E aindy
imagindvel que ela se recuse maliciosamente a reconhecer o cumprimento do acordo e,
com isso, obste a eficécia da concentragio, de modo a contrariar o que havia inicialmen-
te pactuado em nome do Estado. Em todas essas hipdteses ha clara violagdo da legali-
dade (seja da moralidade, seja da boa-fé, seja da minima eficiéncia administrativa). Por
conseguinte, assim como ocorre diante do inadimplemento culposo do compromissario
privado, eventuais inadimplementos do CADE poderdo suscitar debates a respeito da
responsabilidade civil do Estado por dano causado ao compromissario.

Por simetria, excepcione-se unicamente a hipotese de o inadimplemento do ACC
pelo CADE ser involuntario. Nessa situagio, sio também aplicdveis em favor do Estado
as regras do caso fortuito e da for¢ga maior por decorréncia da teoria geral das obrigagdes,
bem como a excludente de responsabilidade por culpa exclusiva do proprio administrado.

A partir das consideragdes apontadas, o que se pretende evidenciar ¢ que ha uma escala
de situacdes faticas quando se trata da inobservancia de um acordo celebrado entre agen-
tes de mercado e Estado no exercicio de fungdes regulatdrias. Frente ao descumprimento
injustificado (ou voluntario) de obriga¢des principais pelo administrado, as implicagdes
mais graves — porém quase sempre discriciondrias — sdo a extingdo unilateral do acordo
¢ a abertura de processo administrativo sancionador contra o compromissario. Diferen-
temente, face ao descumprimento injustificado (ou fortuito) de obrigagdes acessorias ou
a ocorréncia de mora, as implicagdes devem consistir meramente na aplica¢do de multas.

Em sendo justificado o descumprimento (transitorio ou definitivo), a despeito do tipo
de obrigagdo envolvida, ndo estara o administrado sujeito a reprimendas. De modo ané-
logo, o descumprimento injustificado pela Administragdo Publica podera dar margem a
sua responsabilizac@o civil contratual e, eventualmente, a medidas de responsabilizagio
administrativa especificamente quando se constar culpa ou dolo de determinado servidor
publico. Contudo, se o descumprimento do ACC for escusavel, o Estado estara igualmente
imune as consequéncias apontadas.

5.13 Anulagdo, revogacdo e rescisdo unilateral do ACC
Tema mais polémico que o do inadimplemento culposo do acordo — assunto cldssico

da teoria das obrigacgdes — refere-se a extensio dos poderes exorbitantes da Administra-
¢do Publica sobre os acordos que celebra no exercicio do poder de policia e, no caso, da
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atividade regulatoria. E com esse pano de fundo que o exercicio do poder de anulacéo e,
sobretudo, de revogagdo e rescisdo unilateral entra em cena. Tais conceitos sdo velhos
conhecidos dos administrativistas, mas sua disciplina recente e as manifestagdes de es-
pecialistas em defesa concorrencial a respeito de sua (in)aplicabilidade no controle de
concentragdes exigem breves consideragdes sobre o assunto.

O principio da legalidade — instrumento de raiz democratica que garante a permea-
bilidade da Administracdo as vontades do povo — impde ao agente publico a missio de
restaurar a compatibilidade da agéo publica com o ordenamento juridico sempre que essa
relacdo ¢ quebrada. Tradicionalmente, a restauragéio da legalidade perdida na produgio do
ato se dd mediante a técnica de anulagdo do ato viciado, ou seja, sua extingdo com efeitos
ex func. Em sucinto resgate conceitual, a anulagfo desponta como medida de afastamento

de atos e contratos celebrados pelo Estado com vicio de legalidade.'®

Acontece que o instrumental de protegdo da legalidade evoluiu e, por consequéncia,
ateoria da anulacdo sofreu alteracdes. A uma, essa evolugdo decorreu do reconhecimento
doutrinério de que os vicios de legalidade sdo diversos. Uns sdo mais graves, outros nem
tanto; uns sio sanaveis, outros nio.'%! A duas, a razoabilidade ganhou espago no direito

administrativo'%? ¢ inseriu a técnica de ponderagio na escolha dos meios de restauragio
da legalidade. Nesse contexto, a anulagdo perdeu forgas. A convalidagido despontou ao
seu lado como importante meio de corregdo dos vicios de legalidade e, para alguns, as-
sumiu um papel preponderante (e preferencial) diante do principio da seguranca juridica
¢ da eficiéncia.'®® Mas as mudancas nio pararam por ai. A anulago foi absorvida pelas
leis de processo administrativo do final da década de 1990 e, ali, viu-se limitada diante
da emergéncia do principio de protegio da confianga legitima e da boa-fé dos adminis-
trados, raiz da positiva¢do, na LPA, da decadéncia do poder anulatorio.

100 A anulagiio representa a técnica de eliminagdo de uma invalidade origindria, enquanto o decaimento
representa a eliminagio por invalidade superveniente. A respeito das diversas formas de extingdo de atos, cf.
AMARAL, Ant6nio Carlos Cintra. Teoria do ato administrativo, 2. ed., 2008, p. 73 e seguintes.

101 No Brasil, a Lei de Agdo Popular indica os vicios classicos do ato administrativo. Contudo, ela nio
detalha a matéria, nem tampouco distingue vicios sanaveis de insandveis. A LPA federal, apesar de ter
disciplinado vérios aspectos da teoria dos atos administrativos, infelizmente ndo abordou a questdo. E por
essa razdo que se diz que a construgio da teoria que separa os vicios suscetiveis de convalidagdo dos néo
convalidaveis é doutrinaria e pautada por uma interpretagio légica do ordenamento juridico. Em detalhes
sobre a evolucio doutrinaria da teoria das nulidades no Brasil, cf. HORBACH, Carlos Bastide. Teoria das
nulidades do ato administrativo, 2. ed, 2010, p. 201 e seguintes.

192 A respeito da razoabilidade no 4mbito do direito administrativo, cf. a tese de NOHARA, Irene Patricia.
Limites & razoabilidade nos atos administrativos, 2006, p. 153 e seguintes.

103 Nesse sentido, cf. principalmente ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidagdo dos atos
administrativos, 3. ed., 2008 e, diretamente baseado na teoria da autora, BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antdnio. Curso de diveito administrativo, 28. ed., 2011, p. 480. Em posi¢do diversa, sustentando a discri-
cionariedade mais ampla no modo de restauragéo da legalidade, ARAUJO, Edmir Netto. Convalidagdo do
ate administrativo, 1999, p. 133 ou ARAUJO, Edmir Netto. Curso de direito administrativo, 5. ed., 2010,
p. 517-518.
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Todas essas transformagoes influenciam a anélise da estabilidade dos acordos admj
nistrativos celebrados no exercicio da atividade regulatéria, inclusive no 4mbito do SBD(C

l? inegavel que vicios que maculem o processo administrativo autorizativo, o ato g
aptorlzagﬁo condicional, o procedimento de negociacio do ACC ou mesmo o acordo err?
si _pod(?m dar margem a anulacio. Sem embargo, como o acordo celebrado afigura-ge
anarlzllmente, um ato benéfico ao particular e a acio restritiva do Estado se sujeita a();
lmperauvos da razoabilidade, vicios sanaveis de legalidade devem ser prioritariamente
extirpados pela técnica da convalidagio. Pelas mesmas razdes, em beneficio dos adminis-
trados que celebram o acordo em concentragdes incide a decadéncia do poder de anulagig
apos cinco anos da pratica do ato que o autoriza (no caso o ato de aprovagdo do acordo)
desde que o compromissario privado tenha agido de boa-f¢ (LPA, art. 54). E néo atingi-’
do o prazo necessdrio a referida decadéncia, a anulacio contra o administrado de boa-fé
exigird a devida reparacdo por danos, na esteira do que sustenta Bandeira de Mello, 104
Desse modo, embora a anulagio se aplique ao acordo integrativo celebrado pelo CADE
com os requerentes da concentrag@o, o instituto hé que ser interpretado cautelosamente,

O debate acerca do uso da revogaciio e da rescisdo unilateral afigura-se ainda mais
polémico, sobretudo pela confusio entre os dois institutos e pela adog@o do termo revo-
gagdo de maneira frequentemente equivocada.

Salomdo Filho posiciona-se visivelmente contra a revogagdo no ambito do direito
antitruste. Aduz que a competéncia do Estado para aprovar uma concentragdo ndo indica
§ua competéncia para revogd-la. Em seu entendimento, seria necessario que a lei atribu-
isse competéncia especifica para tal. “Tratando-se de controle da atividade econdmica
privada, o principio geral € o da livre-iniciativa, fundamento da propria ordem econ6mi-
ca”. Assim, ndo seria “possivel a revogagio do ato de aprovagio pelo CADE, a ndo ser
em caso de descumprimento do compromisso de desempenho [...] 0 mesmo se aplica a
qualquer tipo de modificacdo a ser introduzida na aprovacio. Nio ¢ possivel interferir
na concentragao propriamente dita [...] a Unica alteragdio possivel ¢ a bilateral, acordada
pelas partes”.!" Schirato e Palma, sem se referirem diretamente a defesa da concorrén-
cia, manifestam entendimento semelhante ao tratarem de instrumentos pro-consensuais
de natureza contratual.'%

Para se evitar qualquer mal-entendido, hé que se diferenciar, porém, o instituto da
revogacdo de alguns outros igualmente ocorrentes na defesa da concorréncia. Em primei-
ro lugar, ndo se deve confundi-lo com a extingéo do ato de aprovagio da operagdo e do

0 o T T P ;
Ainda guando a invalidagdo do ato corresponda a comportamento legitimo... emergird responsabilida-

de pablica pelos prejuizos que, dessarte, resultem ao administrado, desde que esle, tendo agido na conformi-
dade do ato anulado, haja procedido de boa-fé”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas
de direito administrativo, 2010, p. 94.

105

SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas, 2. ed., 2002, p. 310-311.

. SCI[IRATQ, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso ¢ legalidade: vinculagdo da
atividade administrativa consensual ao Direito. RBDP, n2 27, 2009, p. 7-8 da edicdo digital.
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ACC por descumprimento de clausulas contratuais. Nessas hipéteses, melhor se referir
a cassa¢do ou a caducidade, ambas praticadas de modo unilateral pelo Estado, mas por
falta cometida pelo administrado (inadimplemento voluntario).

Em segundo lugar, é preciso distinguir a revogagdo de ato administrativo da resci-
s3o unilateral de acordos. Nio se fala geralmente de revogagdo de acordos ou contratos,
mas tdo somente de rescisdo unilateral, apontada em algumas leis administrativas como
encampagdo (como se vislumbra em matéria de concessoes). A revogagdo, por sua vez,
refere-se puramente a atos administrativos. Por conseguinte, no direito administrativo da
concorréncia, apenas a autorizagdo da concentragdo se sujeita a revogacao.

Essa distingdo tem efeito bastante relevante. A rescisdo unilateral do acordo com
a manutengdo do ato de autorizagido administrativa da concentragio ¢ inaceitavel. Isso,
porque ela constitui um poder que depende de previsio legal. Como a LDC ndo a men-
ciona, eventual rescisdo unilateral afrontard a legalidade administrativa, a moralidade e
a boa-fé que pauta as relagdes contratuais. Distinta ¢ a situagdo em que o acordo ¢ afeta-
do e extinto por for¢a de revogacdo da autorizagdo da concentragdo. Em se tratando de
ajuste integrativo, ou seja, acessorio a um ato administrativo principal, ¢ natural que a
extingdo do ato torne impossivel a manutengdo do acordo. Dizendo de maneira mais sim-
ples: niio faz sentido manter um acordo que discipline obrigagdes quanto a concentragdo
econdmica se o ato estatal que a aprovara deixa de existir. A revogagio do ato implica a
exting@o do acordo acessorio.

Para se evitar qualquer divida sobre a possibilidade juridica dessa ultima hipdtese,
recorde-se que a revogacio (do ato e néo do acordo unicamente) constitui um instrumento
do direito administrativo geral, ainda mais apos ter sido consagrada em normas basicas
da LPA federal (art. 53). E esta lei, como ¢ consenso entre os especialistas, aplica-se para
qualquer setor de agdo da Administragio Publica no dmbito da Unido, sobretudo quan-
do ndo haja norma especifica a reger uma situago concreta.'”’” Nesse sentido, diante da
omissdo da LDC, a LPA autoriza que Administra¢do Publica, incluindo o CADE, revo-
gue seus proprios atos por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos. Como dito, ainda que o ACC ndo seja um ato administrativo, fato ¢ que ele
constitui um acordo integrativo, acessorio, dependente de um ato unilateral do CADE.
Por isso, ao revogar o ato de aprovagdo condicionada, o Conselho automaticamente ex-
tingue o acordo em concentracdes.

Embora o ordenamento juridico confira suporte a revogagdo, na prética, dificilmente
o instituto encontrard espago, mormente pelas restrigdes impostas por principios ge-
rais e direitos fundamentais. Da teoria geral do direito administrativo, extraecm-se: (1)
a necessidade de motivos faticos e juridicos que demonstrem sua necessidade por for-
ca de interesse pliblico primario que incida indisputavelmente no caso concreto, pois,
como registra Sundfeld, “descabe ao administrador invocar vaga e imprecisa nogao

107 Cf, os artigos 1°, § 19 e 69 da LPA federal. Sobre o assunto. cf., entre outros, os comentérios de
CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Processo administrativo federal, 3. ed., 2005, p. 38,
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de interesse publico, para com ela constranger a liberdade dos individuos™; 08 (2)

explicitagdo obrigatéria, clara e congruente dos referidos motivos;'% (3) o respeit ]
razoabilidade; (4) a observancia de direitos adquiridos; (5) a garantia de ampla defssa
aos administrados potencialmente atingidos;'!’ (6) o dever de indenizagdo por dano:
materiais e morai's; ¢ (7) a manutencdo de atos que ja tenham esgotado seus efeitos !11
Perante tantas exigéncias e restri¢des, custa imaginar que o CADE conseguira reréar

atos de autorizagio de concentragdes, de sorte a prejudicar a existéncia e a eficicia de
acordos acessorios.

Por tudo isso, acredita-se que a busca de alteragdes consensuais seja muito mais re-
comendavel e provavel para se solucionar eventuais incompatibilidades entre aprovagoes
de 0011~centra9(ies e interesses publicos primarios do que propriamente o emprego da re-
vogagdo do ato, a qual restard confinada a situagdes especiais em que, por exemplo, sua
manutengdo se torna logicamente insustentavel por modificagdes da realidade de ;rler-

cado ou pela realizagdo de novas concentragdes envolvendo os agentes econdmicos que
anteriormente celebraram o ACC.

5.14 O papel de terceiros, das agéncias e do MP

As cqncentraqﬁes submetidas ao controle estatal sdo operagdes de mercado extre-
mamente impactantes. Dai ndo serem poucos os interesses em uma analise profunda da
operag:ff?lo- e, quando cabivel, na celebragio de um acordo apto a efetivamente conter seus
po.tenmals eleitos negativos seja sobre o funcionamento do mercado relevante atingido
seja sobre consumidores e fornecedores. O problema ¢ que os acordos sdo ajustes cele—,
brados entre o particular (empresas requerentes) ¢ o CADE, ndo havendo, a principio
uma norma legal que discipline o papel de terceiros no iter pro-consensual. E em facé
dessa lacuna que se indaga: qual a posigdo juridica de agéncias reguladoras, do MP ¢,

| principalmente, de terceiros? Podem eles propor acordos, participar da sua negociagio
ou da sua fiscaliza¢do?

108 5 R
SUNDFELD, Carlos Ari. Direito adminisirativo ordenador, 2003, p- 31. Criticamente contra a “uni-

cic‘ilade do i11tc:.rf{sse pablico”, cf. também MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Interesses publicos e
privados na atividade estatal de regulagdio. In: Principios de direito administrative, 2012, p. 419 e seguintes.

'f"’ ~Estzl € a imposicao da LPA federal (art. 50, § 19). “A explicitude ja constitui, por si s, a marca da mo-
tlvag:ao;.. Cial'eza ¢ a qualidade daquilo que é transparente, inteligivel, suscetivel de ser interpretado [...] A
congruéncia, a seu turno, ¢ fator s6 compreensivel se tomados em consideragéo dois ou mais elementos de
c’on.fronm. No caso, haverd congruéncia quando a motivagio exibida no ato for compativel, sob o aspecto
l6gico, com o objetivo a que se destina”. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo
Jederal, 3. ed., 2007, p. 250.

"% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, 5. ed., 2010, p. 396 ¢ seguintes.

1 - 50 & : i
O que interessa ndo ¢ o cumprimento imediato ou de trato continuado da obrigagiio, mas sim o fato de

ter sido executgda por completo ou ndo. Daf que obrigagdes imediatas ainda pendentes podem ser revoga-
das. Nesse sentido, AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Teoria do ato administrativo, 2008, p. 81.
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Essas indagagdes ndo aceitam uma resposta genérica, positiva ou negativa. Em vista
tanto da pluralidade dos agentes externos dependentes da concentragdo ou por ela atingi-
dos, quanto da complexidade do procedimento de consensualiza¢do no controle de con-
centragdes, ¢ preciso que se faga um exame mais pormenorizado da matéria a partir das
fases de propositura, negociagdo e fiscalizagdo do acordo conforme cada um dos agen-
tes externos, a saber; o MP, as agéncias e terceiros (e.g. consumidores, fornecedores e

concorrentes).

5.14.1 Participagao na propositura

A propositura consiste no momento de apresentag¢do formal do interesse do Estado
ou dos administrados na abertura da via consensual. Em relagdo a ela, a participacdo
de terceiros e representantes parece ser parcialmente cabivel. Melhor dizendo: defen-
de-se aqui que as agéncias € o Ministério Publico sdo entidades legitimas a solicitar
a negociagio do ACC, mas 0 mesmo ndo se pode sustentar em relagdo a terceiros em
geral. Explique-se.

O processo autorizativo configura um tipo de procedimento movido pelo inte-
resse especifico dos agentes de mercado na aprovagdo de uma concentragdo, o que se
da pela expedigdo de um ato autorizativo pelo Estado. Na presenca de preocupagoes
concorrenciais que representem um risco elevado de reprovagao da operagdo, os in-
teressados diretos no uso de instrumentos dialégicos sdo os proprios requerentes. Os
concorrentes, consumidores e fornecedores, bem como seus representantes, participam
no processo somente na qualidade de colaboradores do CADE, fornecendo-lhe provas
¢ informagdes, ou de recorrentes administrativos — tal como explicitado no Capitulo
3. Nio lhes resta, portanto, interesse em solicitar um acordo que o proprio interessado
ndo procurou negociar.

J4 a situacdo das agéncias reguladoras e do Ministério Publico afigura-se bastante
diferente. Por mais que o legislador parega ter objetivado excluir o MP do controle de
concentracdes, essa tentativa mostrou-se em vio. Isso, porque tal entidade detém compe-
téncia constitucional para zelar por interesses coletivos ¢ difusos (art. 127, caput, CF), a
qual jamais poderia ser suprimida por lei ordinaria. A partir dessa constatagio e conside-
rando-se que vérias agéncias reguladoras e o proprio Ministério Puablico dispdem igual-
mente de vias consensuais para solucionar problemas de ordem publica, nao sobraria ao
CADE motivo para negar um pedido de abertura de negociagdes de acordo formulado
por uma agéncia ou pelo MP. Afinal, se 0 CADE recusasse tal pedido, bastaria que as
referidas entidades caminhassem para acordos proprios, o que acabaria por prejudicar o
controle de concentragdes.

I verdade que o poder de interferéncia das agéncias na atividade do CADE € me-
nor quando se consideram suas competéncias setoriais. O mesmo nao se pode dizer em
relacdo ao MP. A possibilidade de celebragdo de um TAC abrange, por forga da LACP,
questdes de natureza econdmica €, por conseguinte, concorrencial. A partir dessa premis-
sa, em estudo especifico sobre a tematica, Grinover manifestou-se claramente a favor da
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possibilidade de 0 MP (bem como outros legitimados conforme a LACP) negociar

TAC em matéria concorrencial.!'2 * N

Apesar de tais argumentos terem sido elaborados a luz da LDC/] 994, a validad
conclusdes perdura, haja vista que as competéncias constitucionais do M%’ contina i
mesmas. Por resultado, parece cabivel que o parquer ou mesmo uma agéncia que di:lam i
de instrumentos pré-consensuais venha sugerir a0 CADE a abertura de negociac;ﬁe};onha
sanar preocupagdes com os efeitos negativos da operacio. E a abertura da via consenpara
nesse caso, sem embargo de suas inconveniéncias no curto prazo, mostra-se benéﬁcasual
um panorama temporal mais amplo, jd que fortalece a agio do CADE e evita conﬂitozn;

qucstlonam.emos, inclusive judiciais, que uma acio isolada e nio dialogica da autarquj
concorrencial poderia suscitar, %

5.14.2  Participagao na negociacio

ImaNgme—se agora outra hipotese. O CADE abre negociacdes com os requerentes d
aprovacao qa concentracao a despeito de qualquer iniciativa externa. Seria cabivel :
casy, partfcipagﬁo de terceiros, de agéncias e do MP? Considerando-se uma res o, iﬁ
positiva, existiria um direito subjetivo 4 participagdo na negociagdo ou ape il
culdade de o Conselho autoriza-la? i

A solucdo do primeiro questionamento é mais simples. Ndo ha fundamento juridic
qualquer que permita vedar, abstratamente, a participagdo de terceiros, de agéricias 00
nzesr_no do MP na negociagio de um acordo em concentragdo. Nio inte:ressa aqui a auL-l
séncia de uma norma da LDC que preveja essa participacio, nem tampouco a restrigio
atualmente contida na LDC, da atuacéo do MP ao controle repressivo da concdrrénciz;
(ou 20 processo administrativo sancionador). A participa¢io de terceiros na negociagio
constitur uma possibilidade indiscutivel, uma vez que: (1) permite ampliar a visido egos
argumen-los da negociagdo; (2) facilita a solucdo de conflitos de maneira preventiva, evi-
tandg a judicializagdo; (3) colabora para a busca de um acordo mais aceitdvel do jonto
de v1§t§ ~sooial e, se assim o for, mais estivel. Traduzindo em principios, a pluralli)dade
d§ opinioes ¢ manifestagdes € capaz de agregar publicidade, efetividade c; legitimagéo a
via consensual.

Elltl'Etal.ltO, referidos beneficios sdo meramente potenciais. Nio se pode ingenuamen-
te ffle.v-ar 0s Istrumentos consensuais da Administracio Publica a condi¢do de remédios
deh-nltlvos para problemas de legitimidade, efetividade e qualidade da decisdo adminis-
tratlv.a. O espago de didlogo que viabiliza o consenso, também viabiliza o dissenso novos
c.onﬂrtos argumentativos, eventuais atrasos procedimentais e, eventualmenu;, im )’ossibi-
l1fa a solucdo negociada. E a partir dessa consideracio que se visualiza Umﬁ’Sl:lti}l distin-
¢do entre a “administragdo publica dialdgica” ¢ a “administra¢do publica consensual’.

112 GR 5 - o et 3
JRINOVER, Ada Pellegrini. O termo de ajustamento de conduta no ambito da defesa da concorréncia.

R-IBRAC, v. 16, 2009, p. 197.
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Dialogar representa um procedimento comunicacional; atingir consenso significa
chegar a consentimentos reciprocos a partir do didlogo. Exatamente por isso, conquanto
se reconhega que a participagio de terceiros seja juridicamente possivel (mas ndo impo-
sitiva), cumpre sopesar os beneficios e prejuizos procedimentais que ela pode ocasionar
durante a negociagio. Com base nessa reflexio ¢ que se decide se a participagdo de ter-
ceiros € conveniente ou ndo em cada caso.

Disso exsurge que nio ha direito subjetivo de terceiros a participagdo nas negocia-
cdes de acordos no controle de concentragdes.'® A participagio de terceiros serd apenas
devida quando a negociagdo for aberta em virtude de solicitagao do Ministério Publico
ou de agéncia reguladora do setor abrangido na operagao — possibilidade que, ha pouco,
sustentou-se como plenamente possivel. Fora dessas hipoteses, a avaliagdo sera basica-
mente realizada pelo CADE.

A propésito da discussdo, nem se alegue que a LPA garante aos titulares de direitos
e interesses subjetivos envolvidos em qualquer processo administrativo sua participagdo
na qualidade de interessado superveniente (art. 9, II). Essa figura juridica diz respeito
unicamente ao processo administrativo em si e ndo ao procedimento de negociagio de
acordo administrativo. Os interessados supervenientes estdo autorizados a solicitar seu
ingresso no processo autorizativo e, diante de um pedido de negociagdo do acordo, po-
derdo peticionar no intuito de, ao final da negociago, evitar que o acordo seja aprovado
pelo TADE. Sua participa¢do na negociagéo nao decorre automaticamente da legitimidade
que detém para atuar no processo administrativo e interpor recursos administrativos. Des-
tarte, para fins do procedimento negocial, néo interessa a diferenciacdo da LLPA entre os
interessados supervenientes e os meros participantes. Em consulta ou audiéncia plblica

relativa exclusivamente ao acordo — e nfio ao processo autorizativo em si —, 08 terceiros

com ou sem direitos envolvidos terdo o mesmo status.''*

Apesar de inexistir um direito subjetivo a participa¢ao nas negociagdes, registre-se
a importéncia de o Conselho anuir com pedidos de colaboragdo formulados por agéncias
reguladoras quando a operagio de mercado submetida ao CADE ¢, simultaneamente,
objeto de regulagdo setorial (e.g. energia, telecomunicagoes, servigos de saude etc.). A
razio dessa afirmativa é uma so: ndo se revela simples separar os ambitos da regulagdo
setorial e da concorréncia, sobretudo em relagdo a atividades publicas liberalizadas,

113 Em igual sentido, VILLARES, Andréa Licia Nazério. Instrumentos juridicos consensuais para pro-
tecdio & concorréncia, 2009, p. 108.

14 Egsa ressalva é extremamente relevante, pois, na teoria geral do processo administrativo, existe uma
diferenca clara entre o status do interessado superveniente e o do mero participante. O “participante” da con-
sulta e audiéncia ndo detém direitos ¢ interesses juridicamente tutelados no processo. O participante € muito
mais um colaborador do que efetivamente um interessado. Nio lhe cabe o dircito de recurso ¢ de producio
de provas para além dos mecanismos de participac¢do popular. Ele possui somente direito de acesso aos au-
tos, de formulacdo de colaboragdes ou criticas, de consideragdio estatal dessas manifestagdes e de resposta
fundamentada. Essa disting@io encontra fundamento legal no art. 31, § 2° da LPA.
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cmlno se vislumbra no campo de servicos publicos privatizados ou no cago de servj
de interesse social, : -

em geral, bem como agencias e o proprio Ministério Piiblico, estio legitimados a acessar
0s tetl"mos do acordo (com ressalva de clausulas confidenciais) e a peticionar a0 CADE
para informar o descumprimento do que fora pactuado.

. Eo que ocorre, no Brasil, com as competéncias do CADE no controle de concentragdes e 0 BACEN,
pois a Lein. 4,595/1964 (art. 10) dispoe competir “privativamente ag Banco Central da Re Uiblica do Br l,
[-:] X - Conceder autorizagio as instituigdes financeiras, a fim de que possam: a) funcionaf no Paj ” 1331_
transformadas, .fundidas, incorporadas oy encampadas... g) alienar ou, por qualquer outra forma, t S”‘.f(-:) o
Seu controle acionario”, A respeito da problematica, cf., entre outros, ANDRADE, Maria ¢ ’l,' : Bl
de concentragoes de empresas, 2002, p. 332-337. , ’ e Controle

16 ;
PAZ, José Carlos La una. i iti iti
I guna. Regulation and competition law. European Competition [.aw Review, v. 33,
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com a garantia da efetividade da gestao pré-consensual no controle de concentragdes, o
que, em ultima instincia, valoriza-a perante a sociedade e o mercado.

E por isso que se discorda de Fagundes e Rocha, os quais ndo parecem aceitar um
direito subjetivo de monitoramento e, ainda, advertem que a participagio de terceiros é
capaz de tornar a fiscalizaco mais complexa, “até porque terceiros envolvidos tém seus
proprios interesses privados que ndo necessariamente estdo em harmonia com os inte-
resses publicos da autoridade antitruste”.!!” Se a premissa da disputa de interesses ¢ ver-
dadeira, de outro lado, é imperativo reconhecer que 0 CADE, por sua baixa capilaridade
operacional e escassos recursos, nio pode abrir mao das técnicas de controle social para
atingir suas finalidades publicas. Ademais, o risco de que o direito de monitoramento
possa se transformar em um abuso do direito de peti¢do tende a se reduzir ao longo do
tempo, sobretudo em um cenario em que afigura da “sham litigation” ganha forga.!!® Daj
por que o risco de exercicio abusivo do direito de peti¢do sob o pretexto de controlar os
ajustes celebrados entre a Administragdo Publica e um agente de mercado nio deve ser
visto como argumento suficiente para descartar a colaboragio da sociedade nessa tarefa
especifica do controle de concentragdes.

""" FAGUNDES, Jorge; ROCHA, Maria Margarete da. Remédios em fusdes. In: Concentracio de empre-
sas no direito antitruste, 201 1,p. 231-232,

"8 De acordo com Burini, sdo critérios para a configuragio da “sham litigation” (ou abuso do direito de
peti¢do com finalidade anticoncorrencial): “a) pressuposto de detengdo de poder de mercado, b) expecta-
tiva razodvel de vitoria — acdo objetivamente infudada; c) ocultagdo de interesse contrario 4 concorréncia;
d) custo da demanda proporcionalmente maior e mais danoso para quem detém menor capacidade finan-
ceira; e) agfio como ferramenta para macular a imagem da empresa perante o mercado; f) intengéo de criar
barreiras artificiais a entrada ou excluir competidores no mercado, g} prejuizo da atividade de competi-
dores pelo aumento de custo, prejuizo a produgio ou dano similar, h) influéncia de acdes governamentais
no sentido de prejudicar concorrentes”. BURINL, Bruno Corréa. Processo administrativo de apuracdo de
conduta anticoncorrencial: perspectiva instrumentafista, 2010, p. 194. O CADE J& tratou da questio em
diversos casos, dentre os quais os PA n® 08012.004283/2000-40 ¢ n® 08012.004484/2005-5 1, bem como as
AP n2 08012.005610/2000-81, n® 08012.006076/2003-72 e n¢ 08012.005727/2006-50. Agregue-se ao tema
que o abuso do direito de peti¢iio ndo deve ser limitado apenas a considerag¢io do uso de acdes Jjudiciais.

O movimento da maquina administrativa de ma-fé e com o intuito de prejudicar concorrentes ha que ser

igualmente levado em conta.




