RECURSO ESPECIAL N°© 1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE . BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO

ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)

RECORRIDO . CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA -
CADE

PROCURADOR :  DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)

INTERES. : UNIAO

EMENTA

ADMINISTRATIVO - ATO DE CONCENTRACAO, AQUISICAO
OU FUSAO DE INSTITUICAO INTEGRANTE DO SISTEMA FINANCEIRO
NACIONAL - CONTROLE ESTATAL PELO BACEN OU PELO CADE -
CONFLITO DE ATRIBUIGOES - LEIS 4594/64 E 8.884/94 - PARECER
NORMATIVO GM-20 DA AGU.

1.0s atos de concentragdo, aquisicdo ou fusdo de ingtituicdo
relacionados a0 Sistema Financeiro Naciona sempre foram de atribuicdo do
BACEN, agéncia reguladora a quem compete normatizar e fiscalizar o sistema
como um todo, nostermosda Lei 4.594/64.

2. Ao CADE cabe fiscalizar as operagfes de concentragdo ou
desconcentracdo, nos termos da L el 8.884/94.

3. Em havendo conflito de atribuicdes, soluciona-se pelo principio da
especialidade.

4. O Parecer GM-20, da Advocacia-Geral da Unido, adota solucéo
hermenéutica e tem carater vincul ante para aadministracdo.

5. Vinculagdo ao parecer, que se sobrepde aLei 8.884/94 (art. 50).

6. O Sistema Financeiro Naciona n&o pode subordinar-se a dois
organi smos regul atorios.

7. Recurso especial provido.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos em que séo partes as acima
indicadas, acordam os Ministros da Primeira Secdo do Superior Tribunal de Justica
"Prosseguindo no julgamento, a Segdo, por maioria, deu provimento ao recurso para
conceder a seguranca, nos termos do voto da Sra. Ministra Relatora, vencidos os
Srs. Ministros Castro Meira e Herman Benjamin (voto-vista)." Os Srs. Ministros
Humberto Martins, Mauro Campbell Marques e Benedito Gongalves votaram com a
Sra. Ministra Relatora.

N&o participou do julgamento o Sr. Ministro Arnaldo Esteves Lima
(art. 162, 8 2°, RISTJ).

Impedido o Sr. Ministro Luiz Fux.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Hamilton Carvalhido.

Brasilia-DF, 25 de agosto de 2010(Data do Julgamento)
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MINISTRA ELIANA CALMON
Relatora
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RECURSO ESPECIAL N°1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A - BCN E OUTRO
ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)
RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA -
CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)
RELATORIO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON: - Trata-se, na origem, de
mandado de seguranca, com pedido de liminar, impetrado pelo Banco de Crédito Nacional
S/A - BCN - e Bradesco S/A contra ato atribuido ao Presidente do Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica - CADE, gue, a0 apreciar e aprovar o Ato de Concentragdo n°

08012.002381/2001-23, que versava sobre operacao diversa submetida a referida autarquia,

determinou aos impetrantes apresentassem "a operacdo de aquisicdo do controle do Banco
de Crédito Nacional SA. - BCN, pelo Banco Bradesco, da qual tomou-se conhecimento pela
andlise dos autos, mas cujos os efeitos deverdo ser apreciados em oportunidade especifica™
(sic, fl. 81).

Na peticdo inicial, os entdo impetrantes alegaram, em sintese, ser o CADE
Incompetente para analisar operagoes de aquisicdo de instituicdes financeiras, tendo em vista
a legidlacao especifica que regulamenta a implementacdo dessas operacdes e as submete ao
crivo prévio do Banco Central do Brasil - BACEN, a saber, o art. 192 da Constitui¢do
Federal, as disposicOes da Lel 4.595/64 e o Parecer GM-20 da AGU, aprovado pelo
Presidente da Republica.

A liminar foi deferida (f. 245) e, no mérito, a seguranca restou concedida "para
descongtituir o ato do Presidente do CADE consistente em determinar a submissdo da
operacdo de compra do BCN pelo Bradesco a julgamento por esse érgéo (f. 348)."

Em sede de apelacéo interposta pelo CADE, o Tribunal Regional Federal da 12
Regido, por maioria, reformou a sentenga, nos termos da ementa a seguir transcrita (fls.

566/567), resumindo o entendimento que preval eceu naquela Corte:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. COMPETENCIA PARA
APRECIAR ATOS DE CONCENTRACAO DE INSTITUICOES FINANCEIRAS.
ATRIBUICOES JURIDICAS CONFERIDAS AO BACEN E AO CADE,
RESPECTIVAMENTE, PELAS LEIS 459564 E 8884/94, QUE HAO DE SER
EXERCIDAS COM FUNDAMENTO NO PRINCIPIO DA COMPLEMENTARIDADE.
INEXISTENCIA DE FORGA VINCULANTE NO PARECER DA AGU, QUE SUBMETA O
CADE A LHE DAR FIEL OBSERVANCIA NO QUE CONCERNE, ESPECIFICAMENTE,
AO CONTEUDO DE SEUS JULGAMENTOS E A SUA COMPETENCIA PREVISTA NA

Documento: 915164 - Inteiro Teor do Acordéao - Site certificado - DJe: 12/04/2011 Pagina 3 de 68



LElI ANTITRUSTE.

1. Exclusivamente, os preceitos inscritos na Lei 4.595/64, que tratam do
Sistema Financeiro Nacional, foram recepcionados pela atual Constituicdo da Republica com o
status de lei complementar (art. 192, CF). As normas do citado diploma legidativo que cuidam
de matéria concorrencial tém natureza de lei ordinaria, pois o art. 173, § 4°, da Carta Politica é
desprovido dereferénciaalei complementar.

2. A atribuicdo de autorizar as instituicBes financeiras a ser transformadas,
fundidas, incorporadas ou encampadas, outorgada a0 BACEN pelo art. 10, X, 'c,, da Lei
4.595/64, ndo exclui nem substitui a competéncia deferida a0 CADE pela Lei 8.884/64 para
apurar e decidir soberanamente sobre 0s atos de concentracao.

3. A Lel Bancéria e a Lel Antitruste devem ser aplicadas tendo presente a
regra da complementaridade. Com efeito, dessa idéia matriz extrai-se a possibilidade de
coexisténcia da Lel 4.595/64 com a Lel 8.884/94, uma vez que a primeira fica limitada ao
exame da questdo concorrencial como instrumento necessario a defesa do equilibrio do sistema
financeiro, ao passo que a segunda versa especificamente sobre a tutela da concorréncia,
refletindo com mais propriedade e nitidez os principios que presidem a ordem econdmica e
financeira e, no particular, a preocupacdo do legislador constituinte com a defesa da
concorréncia e do consumidor, em situacdo mui diversa do que sucedia na época da edi¢do da
Lei 4.595/64. 1sso sem contar que a autarquia antitruste € dotada de longa experiéncia e de
estrutura técnico-juridica especializada que garantem ao Estado maior eficiéncia na protecéo
contra os abusos do Poder Econdmico.

4. Os pareceres da Advocacia-Geral da Unido, por forcado § 1° do art. 40 da
LC 73/93, quando aprovados pelo Presidente da Republica, tém o poder de vincular a
Administracdo Federal. Os pareceres da AGU, contudo, ndo sdo de observancia obrigatdria
pelo CADE, quer no tocante a interpretacdo e aplicacdo das normas da legislacdo de defesa da
concorréncia, quer no que diz respeito a delimitagdo de sua esfera de atribuicfes juridicas. Se
assim ndo fosse, a autarquia antitruste estaria na contingéncia de sofrer abalos — no que tange a
necessaria e imprescindivel autonomia e independéncia de seus julgamentos — que,
eventual mente, possam advir de umaindevidaingeréncia do Poder Executivo.

5. Apelagdo do CADE eremessa oficial, tida por interposta, providas.

Opostos embargos de declaracéo pelo BCN e Bradesco, restaram rejeitados

com base nos fundamentos constantes da.ementa de f. 588, assim redigida:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO.
COMPETENCIA PARA APRECIAR ATOS DE CONCENTRAGAO DE INSTITUICOES
FINANCEIRAS. NAO-CARACTERIZACAO DOS ViCIOS APONTADOS NO ACORDAO.
ATRIBUICAO DE EFEITO INFRINGENTE. IMPOSSIBILIDADE.

1. Néo existe omissdo quando a conclusdo adotada no julgado embargado,
|ogicamente af asta a possibilidade de acol himento da tese defendida pela parte embargante.

2. Assim sendo, se os votos vencedores entenderam que as Leis 4.595/64 e
8.884/94 (esta, Lei Antitruste) podem e devem ser aplicadas em conjunto, de forma
complementar, dai decorrendo a competéncia tanto do BACEN quanto do CADE para
examinar os atos de concentragdo de ingtituigBes financeiras, parece l6gico ndo haver
especialidade entre as referidas normas que justifique o prevalecimento da competéncia
exclusiva de qualquer das duas autarquias para o julgamento dos atos em questdo, sendo
inaplicavel ao caso concreto o disposto no art. 2°, § 2°, daLICC.

3. Da mesma forma, ao reconhecer a necessidade de prévia aprovacdo da
fusdo entre os bancos, também pelo CADE, o julgado embargado ndo legitimou a aplicacdo
retroativa de uma nova interpretacéo a fato ja decidido pela Administragéo, pois ndo autorizou
a modificacdo do julgamento do ato de concentracdo ja elaborado pelo BACEN em
20/01/1998. Assim sendo ndo ha como se imputar omissdo ao acorddo embargado em relacéo
ao disposto no art. 69 da L el 8.884/94.

4. Néo ha como se imputar obscuridade ao julgado, na parte referente aos
limites entre a competéncia do CADE e a do BACEN, no exame dos atos de concentragéo das
instituicdes financeiras, se 0 voto vencedor expressamente afirmou que a atuagdo do segundo
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fica circunscrita a andlise da questdo concorrencial como instrumento necessario a defesa do
equilibrio do sistema financeiro, enquanto que o primeiro cuidaria especificamente da tutela da
concorréncia.

5. N&o merecem ser acolhidos os embargos de declarac&o que pretendem sgja
atribuido efeito infringente ao julgado, fora das hipéteses em que isso € admissivel, devendo a
discordancia com o decidido ser manifestada por meio do recurso adeguado.

6. Embargos declaratérios do BANCO BCN S/A e BANCO
BRADESCO S/A regjeitados.

Sobreveio, entdo, o especia (fls. 590/623), interposto com fundamento na
alinea "a" do permissivo constitucional, no qual o BCN e o Bradesco, além de pleitearem a
atribuicdo de efeito suspensivo ao recurso, junto a Presidéncia do Tribunal de origem,
defendem, em resumo, que:

a) o CADE néo poderia ter determinado aos recorrentes, por meio de uma
interpretacdo  retroativa, que lhe fosse submetida para andlise a operacdo de aquisicéo
realizada muitos anos antes, ja aprovada pelo BACEN, e que sem atentar para a gravidade da
situacdo e com chocante afronta a legislagéo especifica, na prética, transferiu para 0 CADE
uma competéncia inequivoca do BACEN, jamais questionada pelo drgéo antitruste, e com
efeitos retroativos, alcancando inimeros negaocios ja realizados;

b) mediante uma eléstica e inadmissivel interpretacdo do art. 54 da Lei
8.884/94, o0 acordao recorrido violou frontalmente o art. 10, X, "c" e "g", eo art. 18, § 2°, da
Lei 4.595/64, que estabelece a competéncia privativa do BACEN para autorizar a fusdo,
incorporacdo ou encampacao de instituicdes financelras, bem como para regular as condigoes
de concorréncia entre elas;

C) o0 acordao recorrido ignorou os termos do parecer normativo GM-20, da
Advocacia Geral da Unido, aprovado pelo Presidente da Republica, que reconheceu a
competéncia do BACEN para apreciar negocios de aquisicdo de controle de instituices
financeiras, em inaceitavel afronta ao art. 40, 8 1°, da Lei Complementar 73/93, que impde a
administracdo federal (na qual se inclui 0 CADE) a observancia aos pareceres normativos da
AGU aprovados pelo Presidente da Republica;

d) o Tribuna de origem negou vigéncia, ainda, ao art. 2°, § 2° da Lei de
Introducdo ao Caodigo Civil, que consagra o principio basico de que a lei posterior ndo
derrogalel especial anterior;

€) com afronta aos arts. 2°, paragrafo unico, XIII, e 69, daLei 9.784/99, e para
agravar uma situagdo que por s SO ja era extremamente preocupante, a Corte Regional

coonestou o0 ato do CADE que conferiu efeitos retroativos a sua propria decisdo, paraincluir
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sob 0 ambito de competéncia do 6rgdo antitruste, a despeito de legislacéo especial, operacoes
realizadas ha muitos anos, quando nem mesmo aquela autarquia se reputava competente para
o0 julgamento de atos de concentragaéo envolvendo institui¢cbes financeiras;

f) mudangas repentinas e fora da previsibilidade constitucional sdo daninhas
para 0 Sistema Financeiro, como deixam claro 0s recentes e preocupantes episodios
envolvendo os bancos nos Estados Unidos, amplamente noticiados pelaimprensa; e

g) o v. aresto recorrido e 0 ato do CADE colocam em risco, em razéo de uma
injustificada disputa pelo poder de controlar os atos de concentracdo no Sistema Financeiro,
inlmeras operacOes realizadas e situagBes juridicas ja consolidadas, todas decorrentes de

negdcios ja submetidos e aprovados pela BACEN, hd muitos anos.

Intimado, o CADE apresentou contr a-r azdes (fls. 666/673), aegando que:

a) no julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade proposta pelos
bancos contra o Codigo de Defesa do Consumidor, 0 STF declarou que o art. 192 da
Constituicdo reserva a Lei Complementar apenas a "estrutura institucional do SFN", em
razéo do gque os bancos devem se submeter - como todos os cidaddos - as demais leis do pais,
como 0 CDC, CTN, CLT, CC, Cco - &, por que ndo, aLel 8.884/94,

b) o Sistema Financeiro Nacional também é parte da Ordem Constitucional
Econdmica, que erige a defesa da concorréncia como direito social fundamental (art. 170 da
Constituicdo), e para garantir a consecucao desse fundamento da ordem econémica, 0 art.
173, § 4°, da Constituicdo confiou a Lei Ordinéria (e ndo Lei Complementar!) a disciplina da
matéria sobre "repressdo ao abuso do poder econdmico que vise & dominacdo dos mercados,
a eliminacio da concorréncia e ao aumento arbitréario dos lucros™;

c) as Leis 4.595/64 e 8.884/94 devem ser aplicadas harmoniosa e
simultaneamente, em funcdo da teologia de suas respectivas competéncias, ndo havendo
antinomia entre elas. Mas, se houvesse, a Lei 8.884/94 deveria prevalecer sobre a Lel
4.595/64 porque, além de posterior, € mais especial ho que tange a matéria "repressdo do
abuso do poder econdmico”. Além disso, seu art. 15 revela inegével desejo do legislador de
submeter ao CADE "todas as pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, bem
como quaisguer associagdes de entidades ou pessoas, congtituidas de fato ou de direito,
ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam

atividade sob regime de monopdlio legal";
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d) embora 0o BACEN e o CADE devam analisar a mesma fusdo ou aquisicao
entre empresas, o fazem sob diferentes perpectivas: rigidez do sistema financeiro e defesa da
concorréncia, respectivamente;

€) em todos os outros mercados regulados (ANATEL, ANP, ANS, ANTT,
ANTAQ, ANP, ANAC, etc), as fusdes e agquisicbes sdo submetidas ao 6rgdo regulador e,
posteriormente, a0 CADE. As agéncias reguladoras participam do processo decisorio,
instruindo os autos e emitindo parecer, sob a perspectiva regulatéria, para que o CADE decida
sob a perspectiva concorrencial;

f) o art. 131 da Constituigdo Federal s reservou aLei Complementar a matéria
atinente a "organizacdo e funcionamento " da AGU, pelo que o art. 40, § 1° da LC 73/93 -
gue atribuiu ao Presidente da Republica o poder de "aprovar pareceres normativos com forca
vinculante para toda Administracdo” - tem status de Lei Ordinaria e, portanto, deve ser
interpretado em harmonia com a Lel 8.884/94, que Ihe é posterior; e

g) o art. 50 da Lei 8.884/94 é claro a0 impedir que a Administracdo Direta
controle os atas administrativos do CADE proferida em sua atividade-fim, em fungdo do que
ndo pode o Presidente da Republica, aprovando um parecer da AGU, anular ou limitar uma
decisBio do CADE proferida em sua atividade-fim, sob pena de tornar in6cua sua

indispensavel independéncia para atuar como Orgao antitruste.

Ha recurso extraordinario interposto as fls. 626/661.

Admitidos os recursos na origem (fls. 682/685), pela importancia do
julgamento determinel a oitiva do Ministério Publico Federal, que ofertou o parecer de fls.
695/700, da lavra do Subprocurador-Geral da Republica M oacir Guimar aes Morais Filho,
opinando pelo conhecimento e "improvimento" do especial, com base nas mesmas razdes
defendidas pelo CADE.

Pronto o processo para julgamento, pediu a Unido para ingressar no feito,
invocando para tanto o disposto no artigo 5° da Lei n°® 9459/97 e a retirada do recurso da
pauta para sobre ele se manifestar, analisando a situagéo regulatéria do setor, evitando-se

assim insegurancajuridica.
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Deferi 0 pedido, suspendendo o julgamento. Passados 07 (sete) meses sem
manifestacdo, determinei fosse intimada a UNIAO, oportunidade em que veio a
Advocacia-Geral apedir o julgamento do recurso.

E o reatorio.
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RECURSO ESPECIAL N°1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL SA - BCN E OUTRO

ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)

RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA -
CADE

PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)
VOTO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON (RELATORA): -
Prequestionada a questdo federal em torno dos dispositivos legais indicados pel os recorrentes,
e preenchidos os demais pressupostos de admissibilidade, examino o mérito do recurso
especial, esclarecendo que as questdes constitucionais postas pelo CADE nas contra-raz0es
apresentadas ao recurso especia em exame, ndo prejudicam a andlise infraconstitucional
constante do recurso, diante do enfoque constante do acérdao impugnado, voltado paraasleis
disciplinadoras do BACEN e do CADE.

O cerne da controvérsia discutida nos autos reside em definir, a luz das
disposicOes das Leis 4.595/64 e 8.884/94, de quem é a competéncia para decidir atos de
concentracdo (aquisicbes, fusdes, etc), envolvendo instituicbes integrantes do Sistema
Financeiro Nacional, considerando, ainda, a existéncia do Parecer Normativo emitido pela
Advocacia-Geral da Unido, com a eficacia vinculante a que se refere o art. 40, § 1°, da LC
73/93.

Como relatado, o magistrado de primeira instancia entendeu que a
competéncia, na especie, era exclusiva do BACEN e o Tribuna Regional Federal da 12
Regido, a partir do voto-vencedor proferido pelo Desembargador Fagundes de Deus, decidiu
gue ambas as autarquias seriam competentes, com base no principio da complementaridade.

O conflito de atribuigdes entre o Banco Central do Brasil e o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica - CADE, em relacdo as operacOes que envolvem
transferéncia de controle acioné&rio das instituicdes financeiras, tem desafiado os estudiosos,
diante da superposicdo de atribui¢cdes dos dois 0rgéos em disputa, estabelecida nas Leis
4.595/64 e 8.884/94, em aparente antinomia.

No enfrentamento do tema, o ponto de partida é a andlise da manifestacéo
oficial da administracdo, com o intuito de resolver o aparente conflito de normas,

consubstanciado no Parecer GM-20, da Advocacia-Geral da Unido, aprovado pelo Presidente
Documento: 915164 - Inteiro Teor do Acordéao - Site certificado - DJe: 12/04/2011 Pagina 9 de 68



da Republica, expedido em 25/04/2001, em resposta a consulta formulada pelo Ministro
Chefe da Casa Civil.

Dizem os estudiosos que, lamentavelmente, deixou o parecer de abordar
diversos aspectos relevantes e dessa forma acabou por ndo solucionar em definitivo a
controveérsia.

Se examinada a questdo sob o angulo do direito comparado, verifica-se que ha,
entre as nacdes civilizadas, uma tendéncia de manterem-se as regulagdes em sintonia para
deliberacdo Unica ao fim e ao cabo da andlise, como bem demonstraram os autores da
publicagdo intitulada "Limites Juridicos da Regulacéo e Defesa da Concorréncid’, publicado
pelo editor Sérgio Antonio Fabris, em 2003, obra organizada pelo Dr. Antonio Fonseca,
ilustre Subprocurador-Geral da Republica.

Embora derramem-se os estudiosos em andlises conjunturais, especialmente
guando a economia do mundo se globaliza e ameaca o proprio Estado os grandes
conglomerados econdmicos, ndo podemos fugir de uma realidade, sobre a qual deve
nortear-se 0 entendimento judicial: 0 ordenamento brasileiro s6 permite a0 administrador
decidir como previsto em lei, estando o principio da legalidade presente em todo e qualquer
ato governamental .

A partir dessa premissainicio a apreciacao da questéo, dividindo em tépicos as
razdes que levardo a conclusdo final sobre o acérddo impugnado, atenta aos dispositivos

prequestionados.
I) O Parecer GM-20, da Advocacia-Geral da Uniao

O Parecer em referéncia foi emitido pela AGU em 28/03/2001, no ambito de
Conflito Positivo de Competéncia entre o0 BACEN e o CADE. Aprovado pelo entédo
Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, em 05/04/2001, foi publicado no Diério
Oficia do dia 25/04/2001, p. 13, com a seguinte conclusio:

... a luz da legidacdo vigente, a competéncia para analisar e aprovar 0s
atos de concentragdo das instituicbes integrantes do sistema financeiro nacional, bem
como de regular as condices de concorréncia entre instituicdes financeiras,
aplicando-lhes as penalidades cabiveis, € privativa, ou sga, exclusiva do Banco Central
do Brasil, com exclusdo de qualquer outra autoridade, inclusive o CADE.

97. Esse é 0 modelo que foi adotado pela legislacdo vigente. Caso se entenda
gue esse ndo € o melhor modelo, a adog&o de outro dependera de modificagédo dos dispositivos
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dalLei n°4.595/64 aqui analisados, 0 que somente podera ser feito mediante lei complementar.

A partir das disposicOes da Lel Complementar 73/93, o Parecer GM-20 da
AGU deveria ser suficiente para solucionar a querela, sem necessidade de obter-se uma
resposta do Poder Judicidrio, considerando que tanto o CADE quanto o BACEN sdo
entidades integrantes da Administracdo Publica Federal (autarquias) e, nessa condicéo,
sujeitam-se aos pareceres emitidos pela AGU, dotados de carater vinculante por forca do art.
40, 8§ 1°, do citado diplomalegal. Confira-se:
Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Uni&o sdo por este submetidos a
aprovacao do Presidente da Repulblica
§ 1° 0O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho

presidencial vinculaa Administragéo Federal, cujos 0rgdos e entidades ficam obrigados a
lhedar fiel cumprimento.

No particular, a propésito, merece destague a fundamentacdo adotada pelo
MM. Juiz Federal Francisco Alexandre Ribeiro, ao deferir a liminar no mandado de

seguranca que originou o presente recurso especial (fl. 245):

2. Um exame perfunctério evidencia a flagrante colidéncia entre o citado
parecer vinculativo da AGU e o ato impugnado, 0 que, obviamente, ndo poderia ocorrer por
forga do que dispde o art. 40, § 1°, da Lel Complementar 73/93. Assim, aprovado o ato de
concentracdo BRADESCO/BCN pelo BACEN ainda em 1998; dirimido definitivamente
no ambito da Administracdo Federal o conflito de atribuicdes existente entre o CADE eo
BACEN; no quanto concerne & aprovacdo dos atos de concentracdo das institui¢oes
financeiras (atribuida a autoridade monetéaria), em 2001; n&o faz o menor sentido, nem
l6gico nem juridico, a exigéncia feita no bojo do acérddo administrativo ora impugnado.
Relevante, pois, 0 argumento de que a operacdo BRADESCO/BCN, além de j& ter sido
aprovada pelo BACEN, néo é da algada do CADE. (grifei)

O CADE, entretanto, justifica sua posicéo, para dizer que o art. 131 da
Constituicdo Federal s reservou a lel complementar a matéria atinente a "organizacdo e
funcionamento " da AGU. Assim, com referéncia ao disposto no 40, § 1° da LC 73/93
(dispositivo que trata dos pareceres vinculantes), inexiste previsdo constitucional de lei
complementar. A conclusdo € de que, no particular, tem a Lei Complementar 73/93 status de
lei ordinaria.

Dentro do mesmo nivel hierarquico, conclui, deve o artigo 40, § 1° ser
interpretado em harmonia com a Lei 8.884/94. E sendo a lei do CADE posterior & lei do
BACEN, deve prevalecer a lel mais recente, diploma esse que, em seu art. 50, impede a
Administracdo Direta de controlar as suas decisdes, quando proferidas em relagdo a sua

atividade-fim.
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Diante disso, prossegue o CADE, ndo poderia 0 Presidente da Republica
aprovar parecer da AGU capaz de anular ou limitar decisdo proferida pelo CADE em sua
atividade-fim, sob pena de tornar inécua a indispensavel independéncia que necessita para
atuar como 6rgéo antitruste.

Entendo que, em nome do principio da legalidade, essa tese ndo pode
prevalecer.

A Constituicdo Federal, no art. 84, inciso Il, e IV, dinea "a', confere ao
Presidente da Republica, o poder-dever de exercer a direcdo superior da Administragdo
Federal, podendo dispor, inclusive mediante decreto, sobre a organizagdo e funcionamento de
seus 6rgaos e entidades.

O sistema financeiro € regulado por dispositivos que impdem agumas
restricbes a Lei 8.884/94, inexistindo previsdo legal para a atuacéo decisoria do CADE no
especifico e sensivel setor.

Segundo opinido do Dr. Antonio Fonseca (obra ja citada), adotando a mesma
posicdo do Professor Jairo Saddi, expressa em artigo publicado na Revista de Direito
Econbmico n° 26, agosto/dezembro de 1997, "O sistema financeiro € um setor muito
especifico, sendo que quaisguer distor¢des no setor somente podem ser identificadas por
técnicos especialistas do Banco Central, inclusve no que diz respeito aos aspectos
CONCOrrencial SN ... B B S g

Como € sabido, o Banco Central ndo é 6rgdo colegiado. As decisdes
necessarias para a preservacdo da salde do sistema podem ser tomadas em carater de
urgéncia, como o proprio setor demanda, evitando a chamada corrida bancéria.”

Acolher atese defendida pelo CADE nesse ponto, além de vulnerar o principio
da legalidade, importa em atribuir a autarquia recorrida poderes superiores aos do dirigente
maximo da nacéo, conferidos diretamente pelo préprio constituinte originario.

Oportuno, quanto ao tema, 0 magistério de Hely Lopes Meirelles, citado pelos

recorrentes:

O presidente da Repuiblica, como agente politico, chefe supremo e unipessoa
do Poder Executivo federal, no épice da piramide administrativa, dirige, supervisiona,
coordena e controla todas as atividades executivas da Uni&o, podendo, por motivo de relevante
interesse publico, avocar e decidir qualquer assunto na esfera da Administracdo Federal
(Dec.-lel 200/67, art. 170), ainda que originariamente previsto como da competéncia de outro
0rgdo ou entidade descentralizada, salvo aguelas matérias que a Constituicdo previu como
privativas de outro 6rgéo.

(in Direito Administrativo Brasileiro, 312 ed., Sdo Paulo, 2005, p. 744)
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Também sobre o0 assunto vale conferir a opinido do hoje Ministro Eros Grau,
do STF, no parecer ofertado as fls. 401/460:

O 8 1° do artigo 40 da Lel Complementar n. 73 de 1.993, ndo distingue a
Administracdo Direta da Administracgo Indireta federal. O parecer da AGU, aprovado pelo
Presidente da Republica, vincula "6rgados e entidades' da Administracdo federal, que "ficam
obrigados a lhe dar fiel cumprimento”. O Advogado-Geral da Unido exerce a atribuicéo de
"fixar a interpretagdo da Constituicdo, das leis, dos tratados e demais atos hormativos, a ser
uniformemente seguida pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Federal". Incumbe-lhe
ainda unificar a jurisprudéncia administrativa e prevenir e dirimir as controvérsias entre os
orgdos juridicos da Administracio federal. E regra de interpretagiio bésica a de que ao
intérprete ndo cabe distinguir onde alel ndo distingue.

A Le 8.884/94, nos arts. 3 e 5° deixa clara a posicdo do CADE na
Administracdo Publica Federal. Confira-se:

Art. 3* O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), érgéo
judicante com jurisdi¢do em todo o territdrio nacional, criado pela Lel n® 4.137, de 10 de
setembro de 1962, passa a se constituir em autarquia federal, vinculada ao Ministério da
Justica, com sede e foro no Distrito Federal, e atribuicles previstas nesta lei.

Art. 52 A perda de mandato do Presidente ou dos Conselheiros do Cade s
podera ocorrer em virtude de decisdo do Senado Federal, por provocacéo do Presidente da
Republica, ou em razéo de condenagdo penal irrecorrivel por crime doloso, ou de processo
disciplinar de conformidade com o que prevé a Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990 e a
Lei n°8.429, de 2 de junho de 1992, e por infringéncia de quaisquer das vedagdes previstas no
art. 6°.

Tem o 6rgéo, pelo visto, perfil eminentemente técnico, mantendo-se 0s seus
dirigentes equidistante das decisdes e nomeacGes eminentemente politicas, proprias dos
Chefes de Poder. Nem por isso poderia 0 CADE, como agéncia reguladora, deixar de
subordinar-se as regras da politica econdmico financeira ditadas pelo Presidente da
Republica

Por outro angulo, examinando-se o artigo 50 da mesmal lel, verifica-se que ndo
pode ter o dispositivo o0 alcance imaginado pelo CADE; a mencéo do legislador no sentido
de que as decisdes do CADE ndo comportam revisdo no ambito do Poder Executivo,
deve ser interpretada no contexto em que esta inserida, ou sgja, com relagéo aos julgamentos
proferidos nos processos administrativos que se desenvolvem dentro de um iter proprio,
como disciplinado naLe Antitruste, a partir do artigo 30.

E preciso, portanto, que se tenha presente a existéncia de decisdes do CADE
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de dois tipos. as decisdes tomadas no ambito do Poder Executivo, no exercicio de sua
competéncia, e as decisdes adotadas pelo colegiado, a partir de um processo administrativo,
gue confere ao 6rgdo antitruste o poder decisdrio. Estas Ultimas sdo imutaveis pela
administragdo, porque submetidas ao pleno controle da legalidade.

O gue ndo se pode aceitar € a afirmacdo de que as decisdes do CADE, mesmo
técnicas figuem em posicdo superior a decisdo do Chefe do Poder Executivo, subtraindo-se
do Presidente da Republica a competéncia que lhe foi outorgada expressamente pela
Constituicdo Federal para decidir acerca do funcionamento dos 6rgéos e entidades da
Administracéo Publica.

Sob esse angulo, portanto, ndo se pode deixar de observar o Parecer GM-20 da
AGU que, a proposito, permanece em vigor sete anos apés a sua edicdo, quando vérias
operacdes envolvendo aquisicoes de instituicoes financeiras ja foram apreciadas e decididas

pelo Banco Central.

Il) A prevaléncia da Lel do Sistema Financeiro em detrimento da Lei
Antitruste

Na linha do posicionamento externado pela Advocacia-Geral da Unido, no
Parecer GM-20 antes mencionado, também compactuo do entendimento de que enquanto as
normas da Lei 4.595/64 estiverem em vigor, a competéncia para apreciar atos de concentracéo
envolvendo instituicdes integrantes do Sistema Financeiro Nacional € do Banco Central.

Transcrevo, por oportuno, os dispositivos do referido diploma legal, apontados

pel os recorrentes como contrariados pelo Tribunal de origem:

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republicado Brasil:

[-]

X - Conceder autorizagdo as ingtituigdes financeiras, a fim de que possam:
(Renumerado pelaLei n°7.730, de 31/01/89)

[-]

¢) ser transformadas, fundidas, incor poradas ou encampadas;

[-]

g) aienar ou, por qualquer outraforma, transferir o seu controle acionério.
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Art. 18. As ingtituigBes financeiras somente podero funcionar no Pais
mediante prévia autorizagdo do Banco Central da Republica do Brasil ou decreto do Poder
Executivo, quando forem estrangeiras.

[-]

§ 2° O Banco Central da Republica do Brasil, no exercicio da fiscalizagéo
que Ihe compete, regulard as condi¢des de concorréncia entre instituicdes financeiras,
coibindo-Ihes os abusos com a aplicacéo da pena (V etado) nos termos desta lei.

Quanto a esse aspecto, 0 CADE alega que as normas da Lel 4.595/64, que
tratam da concorréncia, seriam materialmente ordinarias e, nessa condicdo, teriam sido
revogadas pela Lei 8.884/94, amparando-se, inclusive, no precedente firmado no julgamento

da ADI 2591, quando o STF decidiu que a lei complementar a que se refere o art. 192 da

hY

Constituicdo Federal diz respeito apenas a regulamentacdo da estrutura do Sistema
Financeiro.

Mesmo que se considere a Lei do Sistema Financeiro como materialmente
ordindria, no tocante a regulamentacdo da concorréncia, ndo vejo como afastar a sua
prevaléncia em relacdo aos dispositivos da Lei Antitruste, pois, a meu ver, ela é lei especia
em relacdo a L el 8.884/94.

Dito de outra maneira, a Lel 4.595/64 destina-se a regular a concorréncia no
ambito do Sistema Financeiro Nacional, enquanto a Lei 8.884/94 trata da questdo em relacdo
aos demais mercados relevantes.

Incide, na hipotese, portanto, anormado art. 2°, 8 2°, daLICC, in verhbis:

A lei nova, que estabeleca disposicBes gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a anterior.

Nesse sentido, ja decidiu a Segunda Turma, em processo de minha relatoria.

Confira-se:

PROCESSO CIVIL - EXECUCAO HIPOTECARIA - LEI N. 574171 -
EMBARGOS: EFEITO (ART. 739, § 1°, DO CPC).

1. Na execucdo hipotecéria, regida por lei especid (Lei n. 5.741/71), os
embargos do devedor ndo suspendem a execugdo, como regra, admitindo-se a suspensividade
nas duas hipéteses que menciona (art. 5° da lei, com a redagdo dada pela Lel n. 6.014, de
27/12/73).

2. O CPC, com a dteracdo do art. 739, § 1° pelaLei n. 8.953, de 13/12/94,
deu efeito suspensivo a todos os embargos, mas ndo teve a alteracdo o alcance de também
modificar alel especial.

3. Regra da Lei de Introducdo ao Cadigo Civil preconiza a prevaléncia
da lei especial sobrea geral, quando divergentes (LICC art. 2°, § 29).

4. Recurso especial ndo conhecido.

(REsp 196297/SC, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA

Documento: 915164 - Inteiro Teor do Acordéao - Site certificado - DJe: 12/04/2011 Pagina 15de 68



TURMA, julgado em 19/06/2001, DJ 04/02/2002 p. 321)

Por ocasido do referido julgamento, adverti, em tom de irreveréncia, que o
entendimento da prevaléncia da lei geral sobre a especial sO tem espaco se desprezadas as
normas de hermenéutica e a L1CC, adotando-se o caminho do direito aternativo.

Do voto proferido pelo saudoso Ministro Franciulli Neto, na oportunidade,

merecem transcricao 0s seguintes excertos:

... alel posterior, ainda que geral, ndo goza de poder suficiente para revogar
lel anterior especial, e vice-versa, se ndo o fizer expressamente. Outrando € alicdo colacionada
por Carlos Maximiliano, pois, sempre que o jurista se deparar com um conflito aparente de
normas e a conseqiiente antinomia entre elas, deve interpretar o texto detal forma que a
resolucdo da lide mantenha integro o ordenamentojuridico, verbis:

"Se existe antinomia entre regra geral e a peculiar,
especifica, esta, no caso particular, tem a supremacia. Preferemse as
disposigbes que se relacionam mais direta e especialmente com assunto de
gue setrata (...) (p. 135).

(...)

N&o se presumem antinomias ou incompatibilidades nos
repositérios juridicos (...). Supde-se que o legislador, e também o escritor do
Direito, com 0 necessario método, cautela, seguranca; de sorte que hga
unidade de pensamento, coeréncia de idéias; todas as expressbes se
combinem e se harmonizem. Militam as probabilidades | 6gicas no sentido de
ndo existirem, sobre 0 mesmo objeto, disposicles contraditérias ou entre si
incompativeis, em repositério, lei, tratado, ou sistema juridico.

N&o raro, a primeira vista duas expressies se contradizem;
porém, se as examinarmos atentamente( subtili animo), descobrimos o nexo
culto que as concilia. E quase sempre possivel integrar o sistema juridico;
descabrir a correlacéo entre as regras aparentemente antindmicas (p. 134).

(...)

E dever do aplicador comparar e procurar conciliar as
disposicbes varias sobre o mesmo objeto, e do conjunto, assim
harmonizado, deduzir o sentido e alcance de cada uma (p. 356)
("Hermenéutica e Aplicagdo do Direito", 18 edicdo, Editora Forense, 2000).

Ao comentar o dispositivo legal em questdo, o emérito jurista Agostinho
Alvim ensina que uma lei nova especial ndo revoga lei geral e nem esta revoga norma
dotada de especialidade, salvo se expressamente assim dispor ou que tal circunstancia
resulte do novo mandamento (cf. "Comentérios ao Codigo Civil", Ed. Juridicae Universitéria
Ltda, p. 23, 1968, Rio de Janeiro - S&o Paul o).

Elucida o tema, ainda, com admirével exceléncia, ao exemplificar que "a
mora em nosso direito civil é ex ré independe de interpelagdo. Mas, posteriormente ao
Cédigo Civil, tivemos o Decreto-lei n. 58 de 10 de dezembro de 1937 que, no art. 14,
consagrou um caso de mora ex personna, a qual ndo se verifica sendo depois de notificado o
devedor. Ora, tal dispositivo ndo revogou, antes deixou intacto o art. 955 do Cddigo Civil,
gue contém regra geral sobre a mora, na qual incorre o devedor, independentemente de
interpelacdo. Do mesmo modo, a lei geral, ndo revoga a especial. Suponhamos que uma lei
determine que todas as locacfes de iméveis se fardo por escritura publica, ou particular. Esta
lex generalis ndo revogaria a lex specialis, que determina a formalidade da hasta pudblica
para arrendamento dos bens de raiz do menor sob tutela (Cadigo Civil art. 427, inciso V)"
(op. cit. p. 23).
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A respeito do cardter especial da Lel 4.595/64 e do cardter geral da Lei
8.884/94, vale conferir, ainda, o parecer emitido pelo Professor José Afonso da Silva (f. 466
e seguintes):

.. ale 459564 é lei especial, porque incide sobre setor especia das
relacdes econdmicas. Portanto, suas disposicdes que disciplinam o controle dos atos de
concentragdo bancéria também sdo de lei especial em relagdo alei que disciplina o controle dos
atos de concentracdo das empresas em geral.

[-]

12. Esse carater especial da legislagéo bancaria, incluindo o controle de atos
de concentracdo de instituicdes financeiras, € parte da propria evolucdo do sistema de controle
dos atos de concentracdo de empresas e protecdo da livre concorréncia. [...] A Lei 4.595/64
deu a competéncia a0 Banco Central do Brasil, no que tange aos atos de concentragéo
bancaria, enquanto, primeiro a Lei 4.137/62, depois a Lei 8.884/94, conferiu ao CADE a
competéncia para as demais &reas economicas.

[-]

A competéncia conferida ao Banco Central do Brasil nos dispositivos citados
exclui a competéncia de qualquer outra entidade ou 6rgado. De fato, ndo existe conflito entre as
competéncias atribuidas pela Lei 4.595/64 ao BACEN e aquelas atribuidas pela Lei 8.884/94
ao CADE, porque, em verdade, sdo distintas, mas, por isso mesmo, ndo sdo complementares,
pois cada qual incide numa realidade distinta, ja que prevenir e reprimir abuso do poder
econdmico no que tange as ingtituicBes financeiras cabem apenas e tdo-somente a0 BACEN
(Lei 4.595/64, art. 10, X, c e g, € art. 18, § 2°), enquanto prevenir e reprimir abuso de poder
econdmico cabem apenas e tédo-somente ao CADE nos demais casos (Lei 8.884/94, art. 54).

[-]

29. E equivocado pensar que Seja necessario abrir excecdo no proprio texto
do art. 54 da Lei 8.884/94, paraque 0s atos de concentracdo de algum setor da economia esteja
fora da competéncia do CADE. Ora, se uma lei especial dispds especialmente para o controle
de atos de concentracdo das instituicdes financeiras, isso significa excluir, da competéncia do
CADE, o setor especiamente contemplado. Uma lei especial tem exatamente esta funcéo:
retirar do gera situagdes particulares, submetendo-as a tratamento diversificado.

Especificamente, em relagdo ao conflito de competéncia envolvendo o Banco
Central e outra entidade da propria administracéo federal, a Primeira Turma desta Corte teve
a oportunidade de se manifestar, prestigiando o Banco Central, como revela a ementa que
resumiu o julgado:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO.
ADMINISTRATIVO. CONTROLE DE PRECO DE SERVICOS BANCARIOS.
OBEDIENCIA A TABELA IMPOSTA PELO BANCO CENTRAL. PRETENSAO DA
SUNAB A IMPOSICAO DE MULTA. DESCABIMENTO.

1. Oferecidos e julgados embargos de declaragdo, o referido meio de
impugnacéo tem o cond&o de interromper o prazo para o oferecimento de recurso por ambas as
partes. Inexistindo os vicios alegados, rejeita-se 0 recurso pela violagdo da lacunajurisdicional,
calcada no malferimento dos artigos 165, 458 e 535 do CPC.

2. Excluindo o aresto embargado a competéncia administrativa da SUNAB
para fiscalizar servigos bancarios sob o crivo da atividade fiscalizatéria do BACEN, afortiori,
rejeitou a aplicacdo da lei que dispunha sobre a atribuicdo daguela entidade fiscalizadora
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extinta, inocorrendo omisséo em aferir-se sob a égide de vetusto ordenamento, a sobrevivéncia
de suas atribui coes.

3. A fixacdo da Tabela de Precos pelos Servigos Bancarios prevista
concomitantemente em ato administrativo da SUNAB e do BACEN, faz prevalecer o
poder hierérquico deste Ultimo, porquanto, raciocinio inverso imporia duplicidade de
sancdo pelo mesmo fato.

4. Deveras, quanto aos atos administrativos normativos também se aplica a
maxima lex specilis derrogat lex generalis.

5. A constatagcdo pelo BACEN do cumprimento de suas exigéncias
administrativas e a eventual falha apuravel pela SUNAB séo matérias féticas insindicaveis pelo
STJaluz da Sumula 07.

6. A Le n.4595/64, no seu art. 10, inc. VIII, dispBe que compete ao
BACEN a fiscalizacdo dos bancos e a aplicacdo de penalidades correspectivas , sendo
certo que a Resolucdo 2303 do BACEN regula a hipétese com fulcro na qual a SUNAB,
invadindo a seara administrativa alheia, imp6s sancéo ao recorrente.

7. Precedentes da Primeira Turma RESP 81558/MG, Re. Min.
DEMOCRITO REINALDO, DJ 06.05.1996; RESP 47986/RJ, Rel. Min. DEMOCRITO
REINALDO; DJ26.02.1996.

8. Forcoso, ainda, registrar; que o poder sancionatério do Estado pressupde
obediéncia a0 principio da legalidade do qual se dessume a “competéncia da autoridade
sancionadora’, cuja caréncia de aptid&o inquina de nulidade o ato administrativo.

9. Recurso especia improvido.

(REsp 645024/CE, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado
em 26/10/2004, DJ 29/11/2004 p. 259)

Entretanto a hip6tese dos autos envolve conflito de atribui¢des entre 0 BACEN
e o CADE em outra perspectiva, inteiramente nova e sem precedentes nesta Corte,
exigindo-se a exata interpretacéo das leis disciplinadoras da estrutura e funcionamento das
autarquias, as Leis 4.595/94 e 8.884/94.

O encaminhamento a ser dado neste julgamento, € bastante significativo.
Afinal alardeiam os doutrinadores que a convergéncia de entendimento sO serd possivel
quando o Judici&rio se posicionar. Alias, ao termino da publicacdo ja citada, diz o Dr.
Antonio Fonseca "....serd imprescindivel a colaboracdo das decisdes judiciais para que a
questdo sgja resolvida e o administrador possa gozar da seguranca juridica tanto almejada.”

Além dos que se colocam, ora em favor da supremaciado CADE, oraem torno
da supremacia do BACEN, surge uma terceira posicdo: os que entendem necesséria a
intervencd@o de ambas as empresas reguladoras, pelo principio da complementaridade, como
adotado na decisdo do TRF da Primeira Regiéo.

Esta Ultima posicdo tenta aplicar no Brasil a sistematica do direito norte
americano, o qual adota 0 modelo de "competéncias concorrentes’ , em que as autoridades de
defesa da concorréncia e as regulatorias teriam poderes sobrepostos para a apreciacdo das
guestdes concorrenciais.

Pela dtica dos doutrinadores que incursionam no direito comparado, a
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autoridade reguladora, ao andlisar na etapa primeira a operagdo submetida ao seu
conhecimento, levara em consideracdo ndo apenas as normas técnicas ou prudenciais, mas
também os aspectos concorrenciais da operacdo, solicitando ao 6rgéo técnico adequado a
avaliagdo sob o prisma concorrencial.

Assindlam os articulistas que, na prética, a exemplo da experiéncia norte
americana, 0 que ocorre é uma ampla discusséo e um didlogo aberto sobre cada operagéo,
entre os diversos agentes reguladores e concorrenciais. Se houver divergéncia cabera ao
Judiciario a solugéo.

Segundo minha dtica, a sistemética, cujo exemplo maior estd na legislacéo
americana, aém de ndo encontrar no Brasil respaldo legal, desenvolve-se dentro de uma
realidade faticainteiramente diversa.

Os Estados Unidos apresentam um sistema financeiro peculiar, admitindo a
existéncia de bancos exclusivamente estaduais, com baixa concentracdo de instituicOes
financeiras, quando comparada a outros paises.

O Brasil, diferentemente, tem uma alta concentragdo dos Seus recursos
intermediados por instituices financeiras, notando-se uma tendéncia de maior concentracéo
ainda, dos agentes do sistema financeiro, como forma de suportar oS riscos das atividades
financeiras globalizadas. Dos anos noventa até agora, tem o sistema financeiro sofrido fortes
modificagOes estrutural e institucionals, para adaptar-se aos novos padrdes internacionais e
também aglientar a estabilidade de pregos obtida com o Plano Real.

Dada a importancia do setor que, segundo dados estatisticos, concentra nas
institui¢coes financeiras 80% do PIB, assumiu 0 Banco Central do Brasil a misséo de regular o
Sistema Financeiro Nacional, especialmente no que tange a chamada regulacdo prudencial .

A redlizacg8o de uma transacdo no setor bancéario depende da andlise de um
leque de variantes do mercado a ser afetado pela operacdo, ao tempo em que a estabilidade e
salde de uma instituicdo financeira também depende de um amplo conjunto de indicadores
(crédito/patriménio liquido, qualidade dos ativos, rentabilidade, eficiéncia, dentre outros),
sendo altamente técnicas as operacdes de concentracdo, desconcentragdo e fusdo de entidades
financeiras, ditadas com o propdsito de evitar a quebra de instituicbes frageis, é crucia a
intervencdo da autoridade monetaria, como tem-se visto no Brasil nos ultimos vinte anos.

A luta que travada pelo nosso Pais com o propdsito de proteger o Sistema

Financeiro Nacional ainda ndo terminou, como tem-se visto nos Ultimos dois meses, quando o
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cenario vivido pela economia mundial, em decorréncia da crise americana e que se estende
por todo 0 mundo, esta a exigir redobrados cuidados, rapidas e urgentes solugdes.

Dentro desse contexto fético e legidativo, sobressai a tese majoritaria dos
adeptos do sistema americano do controle do setor por duas agéncias reguladoras (a tese da
complementaridade).

Entendo que no atual cenério, sedimentado no modelo desenhado pela Lei
4.595/64, atese soa como um grande sofisma. E isto porque, além de afastar-se da lei, poderia
conduzir a uma grande perplexidade: havendo discordancia entre as autarquias participes do
processo de aprovacdo do ato de concentragdo, desconcentracdo e fusdo, envolvendo
instituicdes integrantes do Sistema Financeiro, a quem caberia a palavra final quando
houvesse divergéncia de entendimento? Ao CADE; ao BACEN, ou ao Judiciario, como nos
Estados Unidos?

Sem pessimismo ou prognostico sobre a atuagdo do Poder Judiciario no
presente ou no futuro, lembro apenas que, diferentemente da agilidade do pronunciamento
judicial nos paises que adotam 0 modelo da "common law", como os Estados Unidos, nos
paises que, como o Brasil, adotam o sistema da "civil law" n&o se podera esperar rapidez e
efetividade compativel com a velocidade do mercado de capitais.

A rapidez das solucdes no campo do sistema financeiro € fator indiscutivel
nesse mundo digital e cibernético; e a solucdo buscada em um 6rgdo colegiado ou na
autoridade do Estado Juiz, por certo ndo podera ser outorgada.

Como € notorio, a rigor 0 CADE ndo tem nenhuma responsabilidade sobre a
condugdo da politica econdmica, nem sobre os reflexos de suas decisbes no mercado
financeiro, contrariamente ao que ocorre com o BACEN, a quem compete a vigilancia
constante sobre o0 tema, especialmente em cenérios de crise.

Na linha da fundamentacdo externada pelo ilustre Consultor da Unido no
Parecer GM-20/AGU, a tese defendida pelo CADE acaba por reduzir a competéncia do
Banco Central, no que tange aos atos de concentracdo e a apuracdo de conduta infrativa da
ordem econdmica, & instrucdo de processos e emissdo de parecer legal, impondo-lhe, por
outro lado, todo o dnus de manter a estabilidade do mercado financeiro, o que, além de néo
ser razoavel, é manifestamente temerario.

Nesse particular, é a opinido da doutrina mencionada no recurso especial, que,

pela pertinéncia, adoto como razdes de decidir (fls. 620 e seguintes):
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Assim sendo, quando o Banco Central do Brasil autoriza uma operacao
bancaéria, esta testando a sua legitimidade e permitindo que se realize na forma proposta
pelo estabelecimento de crédito, por considerada viavel e oportuna, segundo as normas e
praxes do mer cado financeiro. Por isso mesmo, a autorizacdo do Banco Central do Brasil
reveste-se de um car ater de um ato-condicdo para a efetivacao do negécio proposto, e que
s6 poder a realizar -se nos moldes aprovados pela autoridade controladora competente. E,
uma vez aprovado o0 negocio, ndo pode ser restringido ou dilatado ao talante das partes
interessadas, ou de acionistas de qualquer dos estabelecimentos envolvidos na oper agéo,
ou até do proéprio Poder Judiciario, que s pode anula-lo quando viciado. Ha que ser
cumprido o que foi proposto e autorizado, sem desvios na sua execucao.

(Incorporagdo de banco, in Revista de Direito Pdblico, val. 11, RT, Séo
Paulo, 1934, pp. 309)

Conclui-se, assm, que em virtude da disposicdo do art. 192 da
Consgtituicdo-e do art. 18, § 2°, da Lei 4.595, os problemas de concorréncia entre
instituicdes financeiras devem ser apreciados, exclusivamente, pelo Banco Central,
conforme diretrizes do Conselho Monetario Nacional, ndo sendo nem podendo ser da
competéncia: @) do CADE; b) da nova Agéncia de Defesa do Consumidor e da
Concorréncia (a ser criada).

(ARNOLDO WALD, O Banco Central, a defesa da livre concorréncia e a
protecdo do consumidor nas operacles financeiras, in Revista de Direito Bancério do Mercado
de Capitais e da Arbitragem, ano 3, n° 10, outubro-dezembro de 2000, RT, p. 22)

N&o revogado o art. 10 da Lel 4.595/64, compete privativamente ao BACEN
autorizar a fusdo, incorporagdo e encampacao de instituicBes financeiras (art. 10, inc. X, ¢, da
Lel 4.595/64). Autorizada a operacdo de concentracdo pelo BACEN, poderia o CADE
desaprova:la nos termos do art. 54, 88 8% 9° e 10? A resposta é negativa, poisalLe n. 8.884/94
ndo atera a competéncia do BACEN; mas, se a regulamentacao da concorréncia prevista na
Lei n. 8.884/94 tem suporte fético em mercados sem barreiras a entrada, enquanto osarts. 10 e
18 da Lei n. 4.595/64 se aplicam exclusivamente ao mercado financeiro, 0s escopos
regulatérios sio diferentes e, portanto, prevalece a regra especial sobre a geral,
impedindo qualquer superposicdo de competéncia, inclusive sujeitando o organismo
genérico CADE as reparagfes indenizatorias de lesdes que venham a causar em conflito
de competéncia com o regulador especial, BACEN.

(RACHEL SZTAINN e MARCOS PAULO DE ALMEIDA SALLES,
Regulamentacdo e Concorréncia no Sistema Financeiro, in Revista de Direito Mercantil, vol.
123, julho-setembro de 2001, coord. Waldirio Bulgarelli, Malheiros, p. 57)

Em suma, sga em razdo do Parecer Vinculante emitido pela Advocacia-Geral

da Unido, segja pelo principio insculpido no art. 2°, § 2°, da LICC, entendo que devem ser

aplicadas as normas da Le 4.595/64, que conferem ao Banco Centra a competéncia

exclusiva para apreciar atos de concentracdo envolvendo institui¢des integrantes do Sistema

Financeiro Nacional.

Por fim, cabe o registro de que tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei

Complementar 344/2002, o qual pretende alterar a Lel 4.595/64, para instituir o regime

defendido pelo CADE. O fato, segundo minha ética, é a prova maior de que, em juizo de
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estrita legalidade né&o se pode desprezar o direito posto, até que ocorra a aprovacdo de um
novo sistema.

Com essas consideragbes, dou provimento ao recurso especial, para
conceder a seguranga, como consta da sentenca de primeiro grau.

E o voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA SECAO

Numero Registro: 2008/0173677-1 REsp 1094218 / DF

Numeros Origem: 200201000430333 200234000334750
PAUTA: 23/09/2009 JULGADO: 23/09/2009

Relatora
Exma. Sra. Ministra ELIANA CALMON

Ministro Impedido
Exmo. Sr. Ministro LUIZ FUX

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Subprocurador-Geral da Republica

Exmo. Sr. Dr. WALLACE DE OLIVEIRA BASTOS
Secretéria

Bela. CarolinaVéras

AUTUACAO
RECORRENTE :'BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO
ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)
RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIV.O DE DEFESA ECONOMICA - CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)

INTERES. : UNIAO

ASSUNTO: Administrativo - Atuagdo do Estado no Dominio Econdmico - Abuso do Poder Econémico -
Conselho Administrativo de Defesa Econbmica- CADE

SUSTENTACAO ORAL

Sustentaram, oralmente, os Drs. SERGIQ BERMUDES, pelo recorrente, GILVANDRO
VASCONCELOS COELHO DE ARAUJO, peo recorrido e FERNANDO LUIZ
ALBUQUERQUE FARIA, pela Unido.

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA SECAO, ao apreciar o processo em epigrafe na sessio
realizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

"Apbs o voto da Sra. Ministra Relatora dando provimento ao recurso especia, para
conceder a seguranga, pediu vistao Sr. Ministro Castro Meira."

Aguardam os Srs. Ministros Humberto Martins, Herman Benjamin, Mauro Campbell
Marques, Benedito Gongalves e Hamilton Carvahido.

Impedido o Sr. Ministro Luiz Fux.

Ausente, justificadamente, a Sra. Ministra Denise Arruda.
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Brasilia, 23 de setembro de 2009

CarolinaVéras
Secretéria
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RECURSO ESPECIAL N°1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON
RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO
ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)
RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)
INTERES. : UNIAO

EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ATO DE CONCENTRACAO
ENTRE INSTITUICOES FINANCEIRAS. ATRIBUICOES DO CADE E DO BACEN.
PARECER NORMATIVO DA AGU. NAO-PREVALENCIA. ATIVIDADE-FIM.
DIALOGO DAS FONTES. PRINCIPIO DA COMPLEMENTARIDADE. RISCO
SISTEMICO E PRUDENCIAL. ATRIBUIGAO DO BACEN. CONTROLE
CONCORRENCIAL. CADE. RECURSO ESPECIAL NAO PROVIDO.

1. A controvérsia reside em saber se 0 CADE possui legitimidade para apreciar
0s atos de concentrag@o entre instituicoes financeiras ou se a audida tarefa deve ser
exercida exclusivamente pelo BACEN.

2. Nao h4 vicio de omissdo no aresto recorrido, porquanto esta fundamentado de
modo suficiente a solugdo da lide, evidenciando a compreensdo dos julgadores quanto a
competéncia do CADE para apreciar 0 ato de concentragdo realizado em 1997 entre o
Bradesco e 0 BCN, a despeito dos argumentos tecidos na agdo mandamental.

3. N&o pode o parecer normativo da AGU vincular o CADE, impondo-lhe
limites a0 poder de apreciar atos de concentragdo potenciamente nocivos a livre
concorréncia, pois 0 poder de uniformizar a interpretacdo da legislacdo acha-se
submetido aos limites legais atinentes a autonomia decisoria dos entes descentralizados.
N&o se admite que a orientacdo firmada pela AGU implique a modulagdo das atribuicdes
legalmente conferidas a pessoa administrativa, sob pena de se desnaturar a
funcionalidade e a finalidade paraaqual foi criada.

4. O poder de uniformizar a interpretacdo normativa para a Administracéo
Federal como um todo, a teor do disposto no art. 4° X, c/c art. 40, § 1° da Lei
Complementar 73/93, compreende as matérias que possam ser objeto de uma orientacdo
geral, ou sgja, aguelas concernentes as atividades-meio dos entes descentralizados e néo
aquelas referentes as atribuicbes especificas de determinado ente administrativo —
atividades-fim.

5. De acordo com a técnica do didogo das fontes, deve haver uma coordenagéo
flexivel e dtil entre os preceitos normativos, com a finalidade de restabelecer a coeréncia
do sistema. Assim, ao invés de se ter apenas 0 mondlogo legal sobre determinada
situacdo concreta, admite-se 0 didlogo entre as normas aparentemente conflitantes, por
meio da fixacdo dos campos de aplicacdo dos preceitos normativos cotejados,
buscando-se extrair afinalidade "comunicada' em ambos.

6. A competéncia privativa do BACEN estabelecida na Lei 4.595/64 esta
relacionada com a estrutura do sistema financeiro nacional. A exploragdo da atividade
econdmica, pautada pelos principios consignados no art. 170 da Carta Maior, entre eles o
dalivre concorréncia, ndo é tutelada exclusivamente pela Lei 4.595/64, sofrendo influxos
da Lei 8.884/94, que confere ao CADE competéncia para preservar a incolumidade do
ambiente de concorréncia e apreciar os atos de concentracdo potencialmente nocivos ao
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mercado. Convivem, pois, baseada no principio da complementaridade, a
regulamentacdo sistémica e a prudencial — a cargo do Banco Central, que objetiva
resguardar a solidez e estabilidade do sistema e proteger depositantes e investidores —
com a regulacéo gera antitruste — lastreada nos imperativos da livre concorréncia e do
controle do abuso do poder econdmico, incumbéncias confiadas ao CADE.

7. A decisdo do CADE que determinou a apresentacdo do ato de concentracéo
entre o Bradesco e 0o BCN néo violou o art. 29, parégrafo unico, X1, daLei n. 9.784/99.
N& houve, no caso, aplicacdo de nova interpretacdo a uma Situacdo pretérita
consolidada, pois 0 CADE ndo se manifestara anteriormente sobre o caso. Nos termos do
art. 54, 8 7°, daLe 8.884/94, a eficacia dos atos de concentragdo potencia mente nocivos
a concorréncia esta condicionada a aprovacdo do CADE, situacdo na qual os efeitos da
decisdo da autoridade antitruste retroagirdo a data da realizacdo da aquisicéo societaria.

8. Recurso especia néo provido.

VOTO-VISTA

O EXMO. SR. MINISTRO CASTRO MEIRA: Sintetizo a controvérsia: em 1997, o
Bradesco adquiriu o controle acionério do BCN, sendo a operagéo submetida ao BACEN. Em abril
de 2001, o BCN firmou contrato de compra e venda de agGes com a empresa norte-americana
Alliance Capital Management Corporation of Dellaware para que o BCN passasse a exercer o
controle absoluto da sociedade BCN Alliance, integrante do grupo BCN.

Esse negocio foi submetido a0 CADE, ndo o fazendo em relacdo ao BACEN, por
entenderem os impetrantes que ndo se tratava de operacdo financeira. A operacéo foi aprovada pela
autoridade antitruste em 29.05.2002 (DOU de 13.06.2002). Todavia, ao apreciar o aludido ato de
concentracdo, 0 CADE verificou que a aguisicdo do controle do BCN pelo Bradesco ndo havia sido
anteriormente comunicada a autarquia, determinando-se sua apresentacéo. Contra a aludida deciséo,
0s agentes econdmicos impetraram o presente writ, defendendo a competéncia privativado BACEN
para examinar concentragdes entre instituicoes financeiras.

A segurancafoi deferida pelar. sentenca, com esteio nos arts. 1°, 10 e 18, 8 2°, daLei n°
4595, e, dém disso, reportou-se ao art. 3° da Lei n. 9.650/98 e ao Parecer GM-20 da AGU,
proferido sob ainvocacéo do disposto no art. 40 daLC 73/93.

No exame da apelacéo e da remessa oficial, a eg. 52 Turma do TRF da 12 Regido, por
maioria, deu-lhes provimento em acorddo, da lavra do ilustre Desembargador Federal Sebastido
Fagundes de Deus. V g a-se a ementa desse decisum:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. COMPETENCIA PARA
APRECIAR ATOS DE CONCENTRACAO DE INSTITUICOES FINANCEIRAS.
ATRIBUICOES JURIDICAS CONFERIDAS AO BACEN E AO CADE,
RESPECTIVAMENTE, PELAS LEIS 4.595/64 E 8.884/94, QUE HAO DE SER
EXERCIDAS COM FUNDAMENTO NO PRINCIPIO DA COMPLEMENTARIDADE.
INEXISTENCIA DE FORCA VINCULANTE NO PARECER DA AGU, QUE
SUBMETA O CADE A LHE DAR FIEL OBSERVANCIA NO QUE CONCERNE,
ESPECIFICAMENTE, AO CONTEUDO DE SEUS JULGAMENTOS E A SUA
COMPETENCIA PREVISTA NA LEI ANTITRUSTE.

1. Exclusivamente, os preceitos inscritos na Lei 4.595/64, que tratam do Sistema
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Financeiro Nacional, foram recepcionados pela atual Constituicdo da Republica com o
status de lei complementar (art. 192, CF). As normas do citado diploma legislativo que
cuidam de matéria concorrencia tém natureza de lei ordindria, pois o art. 173, § 4°, da
Carta Politica é desprovido de referénciaalel complementar.

2. A atribuicdo de autorizar as instituicBes financeiras a ser transformadas,
fundidas, incorporadas ou encampadas, outorgada ao BACEN pelo art. 10, X, 'c', da Lei
4.595/64, ndo exclui nem substitui a competéncia deferida ao CADE pela Lei 8.884/64
para apurar e decidir soberanamente sobre os atos de concentragao.

3. A Lei Banc&riae aLe Antitruste devem ser aplicadas tendo presentes aregrada
complementaridade. Com efeito, dessa idéia matriz extrai-se a possibilidade de
coexisténciadalLei 4.595/64 com aLe 8.884/94, umavez que aprimeiraficalimitada ao
exame da questéo concorrencial como instrumento necessario a defesa do equilibrio do
sistema financeiro, a0 passo que a segunda versa especificamente sobre a tutela da
concorréncia, refletindo com mais propriedade e nitidez os principios que presidem a
ordem econémica e financeira e, no particular, a preocupacdo do legislador constituinte
com a defesa da concorréncia e do consumidor, em situagdo mui diversa do que sucedia
na época da edicao da Lel 4.595/64. Isso sem contar que a autarquia antitruste é dotada
de longa experiéncia e de estrutura técnio-juridica especializada que garantem ao Estado
maior eficiéncia na protecdo contra os abusos do Poder Econdmico.

4. Os pareceres da Advocacia-Geral da Unido, por forcado § 1°do art. 40 daLC
73/93, quando aprovados pelo Presidente da Republica, ttm o poder de vincular a
Administragdo Federal. Os pareceres da AGU, contudo, ndo sdo de observancia
obrigatoria pelo CADE, quer no tocante a interpretacdo e aplicacdo das normas da
legislacdo de defesa da concorréncia, quer no que diz respeito a delimitacéo de sua esfera
de atribuicdes juridicas. Se assm ndo fosse, a autarquia antitruste estaria na contingéncia
de sofrer abalos - no que tange a necessaria e imprescindivel autonomia e independéncia
de seus julgamentos -, que, eventualmente, possam advir de uma indevida ingeréncia do
Poder Executivo.

5. Apelacéo do CADE e remessa oficial, tida por interposta, providas. (fl 566-567).

Os recorrentes também interpuseram recurso extraordinario para o colendo Supremo
Tribunal Federal, sustentando ofensa aos arts. 192, 173, § 4°, e 5°, XXXV, da Constitui¢éo Federa

Nas razdes deduzidas pelos recorrentes no recurso especial, aegam que foram
vulnerados:

a) o art. 2°, paragrafo Unico, XIlI, daLei n. 9.784/99 e o art. 535, |I, do CPC, tendo em
vista que o posicionamento do CADE representa quebra da garantia constitucional da seguranca
juridica, ao condicionar a validade do ato juridico perfeito aincidénciatardiado art. 54, 8 7°, daLei
n. 8.884/94. Os recorrentes argumentam que reiteraram a importancia de observar-se o art. 2°,
parégrafo unico, XIlI, daLei n. 9.784/99, que se aplica ao CADE por forca do seu art. 69, sem que
fosse obtido um pronunciamento especifico. Mesmo aegando que o acérddo proferido nos
embargos declaratorios teria incidido em erro material ao confundir o art. 69 da Lei n. 9.784/99
com o art. 69 da Lei n. 8.884/94, sustentam ter havido o prequestionamento implicito da norma
legal. Aduzem ter havido omissdo com infringéncia ao art. 535, 11, do CPC;

b) o art. 54 daLei n° 8.884/94, art. 10, X, ceg e 18, § 2°, daLei n. 4.595/64, em razéo
de que ndo caberia a0 CADE avocar para si, sem autorizacdo legal, competéncia ja outorgada ao
BACEN, pois haregralegal conferindo exclusivamente a essa autarquia a atribuicdo para apreciar
negocios juridicos de aquisi¢do do controle acionario de institui¢des financeiras, ante a necessidade
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de serem garantidas a segurancga e a certeza juridica.

c) o disposto no art. 2°, 8 2°, da Le de Introducdo ao Codigo Civil como critério de
hermenéutica para solucdo de antinomias aparentes. Nesse ponto, argumenta-se que a Lel de
Reforma Bancaria € especial em relagdo alei antitruste, eis que os arts. 10, X, ceg, e 18, 8 2° da
primeira estabelecem de modo inequivoco a competéncia do BACEN para: a) regular as condicdes
de concorréncia entre instituices financeiras, e b) coibir eventuais abusos praticados mediante a
aplicacdo das sancdes previstas nalei, julgando as condutas que reputar nocivas ao mercado.

Argumenta-se, ainda, que o ato do CADE é nulo, ao pretender efeitos retroativos,
vedado pelo art. 2°, paragrafo unico, XIlI, da Lei n. 9.784/99, para alcancar operacdes e negocios
realizados ha décadas, quando nem mesmo esse 6rgao entendia ser competente para exame dos
contratos discutidos no processo.

Na sessdo do dia 23 de setembro, a eminente Relatora, em judicioso voto, deu
provimento ao recurso especial, sumariando os seus fundamentos na seguinte ementa:

ADMINISTRATIVO - ATO DE CONCENTRACAO, AQUISICAO OU FUSAO
DE INSTITUI(;AO INTEGRANTE DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL -
CONTROLE ESTATAL PELO BACEN OU PELO CADE - CONFLITO DE
ATRIBUI(;OES - LEIS 4.594/64 E 8.8884/94 - PARECER NORMATIVO GM-20 DA
AGU.

1.0s atos de concentragdo, aquisicdo ou fusdo de ingtituicdo relacionados ao
Sistema Financeiro Nacional sempre foram de atribui¢éo do BACEN, agéncia reguladora
a quem compete normatizar e fiscalizar o sistema como um todo, nos termos da Lei
4.594/64.

2./Ao CADE cabe fiscalizar as operagdes de concentracdo ou desconcentracdo, nos
termosdale 8.884/94.

3. Em havendo conflito de atribuicbes, soluciona-se pelo principio da
especialidade.

4. O Parecer GM-20, da Advocacia-Geral da Unido, adota solucéo hermenéutica e
tem caréter vinculante para a administragéo.

5. Vinculagdo ao parecer, que se sobrepde a Lei 8.884/94 (art. 50).

6. O Sistema Financeiro Nacional ndo pode subordinar-se a dois organismos
regul atorios.

7. Recurso especial provido.

A controvérsia foi bem sintetizada pelos recorrentes nas razdes do recurso especial:
"possui 0 CADE competéncia para examinar 0s negocios juridicos de aquisicdo de controle de
instituicdes que pertencem ao sistema financeiro nacional?' Em outras palavras, esses negocios
juridicos devem ser examinados exclusivamente pelo BACEN?

Assim resumidos os fatos, passo a expor minha compreensao sobre a controvérsia.

Inicialmente, aprecio a alegacdo de omisséo no julgado.

Os recorrentes apontam violacdo do art. 535, 11, do CPC apenas no caso de o Superior
Tribunal de Justica entender que ndo houve prequestionamento quanto ao art. 2°, XllIl, paragrafo
unico, da Lei 9.784/94, o qual veda a aplicacdo retroativa de nova interpretacdo pela Administracéo
Publica

No entanto, 0s proprios recorrentes argumentam que a matéria foi apreciada pelo
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Tribunal a quo, ainda que por um angulo equivocado (fl. 609).

Com efeito, ndo ha vicio de omissdo no aresto recorrido, hga vista que esta
fundamentado de modo suficiente a solucdo da lide, evidenciando o entendimento dos julgadores
guanto a competéncia do CADE para apreciar o ato de concentracdo realizado em 1997 entre o
Bradesco e 0 BCN, a despeito dos argumentos tecidos na agdo mandamental.

Na ocasido, ficou bem exposta a distingdo entre as competéncias do CADE e do
BACEN nas operacOes celebradas entre as instituicdes financeiras. Cabe ao primeiro apreciar 0s
efeitos concorrenciais do negécio e ao Ultimo preocupar-se com 0s riscos sistémicos e prudenciais
da aquisicdo societaria.

Dessarte, ndo merece acolhida a aegativa de violagdo do art. 535 do CPC. Passo a
examinar a questdo de fundo.

| - O Parecer GM-20 da Advocacia-Geral da Unido e a competéncia do CADE

Nesse ponto, cumpre saber se 0s pareceres elaborados pelo Advogado-Geral da Unido e
aprovados pelo Presidente da Republica vinculam a atuacdo do CADE, ao emitir juizo de valor
acerca dos atos de concentracd@o que possam, de qualquer forma, limitar, prejudicar ou falsear a
livre concorréncia

O § 1°do art. 40 da Lei Complementar 73/93, que versa sobre a estrutura organica da
Advocacia-Gera da Unido, estabelece a forga vinculativa perante a Administracdo Publica Federal
dos pareceres do Advogado-Geral da Uni&o aprovados por despacho presidencial.

Do mesmo modo, o art. 4°, X, da aludida lei, atribui a0 Advogado-Geral da Unido a
prerrogativa de fixar a interpretacdo da Congtituicdo, das leis, dos tratados e demais atos
normativos, a ser seguida pel os 6rgaos e entidades da Administracdo Federal.

Faz-se necessario analisar a extensdo e a abrangéncia dos mencionados dispositivos
legais para saber se a orientagao proposta pela AGU vincula, em todos os aspectos, as entidades que
possuem autonomia frente a Administragéo Direta

E sabido que, no modelo inaugurado pelo Decreto-lei 200/64, as autarquias S30 pessoas
juridicas de direito publico, criadas por lei, com atribuicdes também fixadas legalmente e que ndo
guardam relacdo hierarquica com o poder centralizado. Como bem acentua Celso Anténio Bandeira
de Mdllo:

Constituindo-se em centros subjetivados de direitos e obrigacdes distintos do
Estado, seus assuntos sd0 assuntos proprios;, seus negocios, negécios proprios; seus
recursos, ndo importa se oriundos de trespasse estatal ou hauridos como produto da
atividade que Ihes sgja af eta, configuram recursos e patriménio proprios, de tal sorte que
desfrutam de 'autonomia financeira, tanto como administrativa; ou sgja, suas gestdes
administrativa e financeira necessariamente sdo de suas proprias alcadas — logo,
descentralizadas. (Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p.
154).

Na orbita federal, os entes autarquicos submetem-se ao controle denominado de
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supervisdo ministerial. Esse controle tem por finalidade assegurar o cumprimento dos objetivos
consignados na lei de criacdo da respectiva entidade e zelar pela autonomia administrativa,
patrimonial e financeira da pessoa administrativa. Deve-se destacar que a tutela exercida pela
Administracdo Direta sobre os entes descentralizados esta rigorosamente adstrita as hipoteses e
termos previstos nalei. Mais umavez, invoco alicdo de Celso Antonio Bandeirade Méello:

N&o é demais recordar que a doutrina, acertadamente, encarece que o controle das
autarquias existe nos casos, forma e modos que a lei estabelece. Com €efeito, se o
Legidativo entendeu de fraturar a unidade da Administragdo indireta, 0 Executivo néo
poderia, por si mesmo, recompor tal unidade. A ingeréncia que cabe a Administracédo
Central exercer sobre elas e a propria integracdo de suas atividades no plangjamento
geral administrativo ha de realizar-se segundo os meios que a lei haja previsto, ao
estabelecer o controle da entidade autarquica. Tal controle configura a chamada tutela
ordindria. Cumpre observar, entretanto, que a doutrina admite, em circunstancias
excepcionais, perante casos de idescalabro administrativo, de graves distor¢bes no
comportamento.da autarquia, que a Administracgo Central, para coibir desmandos sérios,
possa exercer, mesmo a falta de disposicdo legal gue ainstrumente, o que denominam de
tutela extraordinaria. (Ob. Cit. P. 157).

No caso, a Lei 8.884/94 atribuiu natureza autarquica ao CADE, conferindo-lhe
competéncia para atuar na prevencdo e repressdo ao abuso do poder econdmico, julgando
administrativamente as condutas anticoncorrenciais e controlando os atos de concentragcdo que
possam trazer prejuizos a livre concorréncia Para executar fielmente esses misteres, concedeu-lhe
prerrogativas proprias, dotando-o de maior independéncia e imparciaidade frente ao poder
centralizado.

Entre essas prerrogativas, destacam-se: a necessidade de aprovacdo do Senado Federal
para a escolha dos dirigentes da autarquia, apos indicacao do Presidente da Republica; a fixagao de
mandato para os Conselheiros e Procurador-Gera do CADE; e 0 ndo cabimento de recurso
hierarquico improprio contra as decisdes da autarquia.

Saliento, ainda, o art. 3° da Lei da Concorréncia, o qual classifica 0 CADE como um
6rgao judicante com jurisdiciio em todo territério nacional. E evidente que a expressdo "6rgao
judicante” ndo possui 0 mesmo significado de 6rgdo do Poder Judiciario. Deflui-se da aludida
cominagdo legal que o CADE possui jurisdicgdo administrativa e, como tal, deve atuar com
imparcialidade e equidistancia perante os administrados, proferindo decisdes acerca dos casos
concretos de sua competéncia.

A natureza judicante do CADE j& fora reconhecida por este Superior Tribunal, no
julgamento do REsp 590.960/DF, cujo voto proferido pelo Sr. Ministro Luiz Fux contém adequada
passagem da obra de Jodo Bosco L eopoldino da Fonseca, a seguir transcrita:

A decisdo proferida pelo CADE tem, portanto, no dizer de HELY LOPES
MEIRELLES, uma natureza administrativa, mas também jurisdicional, até porque a
nova lei antitruste, no art. 3°, como j& salientado, conceitua 0 CADE como um '6rgéo
judicante'. Nao resta duvida que as decisdes do CADE, pela peculiaridade de versarem
sobre matéria especificamente complexa, que requer um érgao especializado, apresentam
natureza bastante similar a uma deciséo judicial. E o legislador quis exatamente atribuir a
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essa decisdo uma natureza especificamente judicial, posto que de origem administrativa.

Portanto, na qualidade de 6rgdo judicante, o0 CADE atua com independéncia,
imparcialidade e atribui¢des calcadas nalei.

Nesse contexto, o poder de uniformizar a interpretacdo normativa conferida a AGU,
com a anuéncia do Presidente da Republica, acha-se submetido aos limites legais atinentes a
autonomia decisoria dos entes descentralizados. N&o se pode admitir que a orientacdo firmada pela
AGU implique a modulacgo das atribui¢cdes legalmente conferidas a pessoa administrativa, sob
pena de se desnaturar a funcionalidade e afinalidade paraaqual foi criada.

Convém frisar que a existéncia de preceito legal genérico, vinculando a Administracéo
Federal aos pareceres normativos da AGU, ndo satisfaz a necessidade de ser especificada essa
prerrogativa, quando a orientacdo apresentada puder aterar o poder decisorio dos entes
independentes. Dessa feita, apenas seria possivel vincular a competéncia do CADE ao parecer
normativo da AGU, caso existisse expressa cominacao legal particularizando a hipétese para o caso
da autoridade antitruste. Como as atribuigdes do ente administrativo foram especificadas por lei,
apenas o legislador, de maneira expressa, poderia estabel ecer as excegdes a atuacdo do CADE.

Levantou-se na sustentacdo oral realizada em defesa do recorrente que a forca
vinculante do parecer normativo da AGU néo viola a autonomia do CADE, pois ndo é capaz de
modificar a decisdo de mérito da autarquia tomada em casos especificos, reservando-se essa fungéo
ao Poder Judici&rio.

Segundo explanado, o controle de atribuicdes realizado pelo Poder Executivo atua num
momento anterior, relacionando-se com a tutela institucional da entidade administrativa, néo
consubstanciando uma indicac&o ou indugdo de posicionamento do CADE sobre um caso concreto.

Ha na doutrina, inclusive, o posicionamento de Leonardo de Brito S. Neves, que sugere
aplicar, por analogia, a formula utilizada pelo Judiciério para resolver os conflitos de competéncia,
em que o incidente é arbitrado sem o ingresso no mérito da causa principal. No aludido trabalho,
menciona-se a hipétese do conflito entre juiz de vara comum e juiz de juizado especial vinculado a
tribunal distinto, o qual é solucionado pelo STJ, mesmo ndo sendo cabivel recurso especial contra o
decisum proferido no ambito do juizado especial (Limites Juridicos da Regulacdo e Defesa da
Concorréncia . Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003, p. 311-314).

N&o ha como acolher as sobreditas ponderacBes. A situacdo ora analisada ndo se
confunde com o conflito de competéncia surgido no bojo de uma demanda judicial. Nessa esfera, 0
conflito € meramente de competéncia e ndo de jurisdic¢do. Jurisdicdo é sinbnimo de poder conferido
pela Carta Maior, sendo inerente a todos os 6rgaos do Poder Judiciario, que devem atuar segundo
critérios previamente fixados. A competéncia € a medida da jurisdicdo e estabelece quando cada
0rgdo deve exercer a atribuicdo jurisdicional, sendo esta a mesma para todos. A jurisdicdo
distingue-se da competéncia por uma relacéo de ordem quantitativa e ndo qualitativa. A definicéo
da competéncia apenas € necesséria por existir uma pluralidade de érgéos dotados de jurisdicéo.

Naelucidativalicdo de Leonardo José Carneiro da Cunha:

Pode-se, até mesmo, afirmar que a jurisdicio e a competéncia sdo
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quantitativamente distintas, exatamente porque, enquanto a jurisdicdo € atribuida aos
Orgdos jurisdicionais conjuntamente, a competéncia € apenas uma distribuicdo desse
poder entre os diversos 6rgdos e tribunais. Dai se entender que a competéncia é a
extensdo funcional do poder jurisdicional, existindo entre jurisdicdo e competéncia uma
relacdo quantitativa, e ndo qualitativa, de género a espécie. Nao haveria qualquer
diferenca entre jurisdicdo e competéncia, se existisse um s6 Unico 6rgéo jurisdicional,
mas, na medida em que se faz necessario que haja mais de um 6rgéo jurisdicional, ha,
entdo, de serem estabelecidas regras de competéncia. Embora todos os érgaos
jurisdicionais sgjam dotados de jurisdicdo, esta € distribuida para cada um deles, de
acordo com critérios previamente estabelecidos. (Jurisdicdo e Competéncia . S&o Paulo:
RT, p. 97).

No caso, ndo se discute propriamente a competéncia do CADE, no sentido técnico
atribuido pela processualistica civil. A quaestio juris refere-se aos poderes outorgados por lei ao
CADE. Fazendo-se um paralelo entre o conflito de competéncia jurisdiciona e a discusséo travada
nesta lide, poderiamos apontar que a presente controvérsia gira em torno da prépria "jurisdicéo”
exercida pelo CADE, que é qualitativamente distinta daguela desempenhada pelo BACEN, umavez
gue séo entidades da administracdo indireta dotadas de poderes diversos, consoante as respectivas
leis de regéncia. Por isso, impaossivel adotar o raciocinio proposto por Leonardo de Brito S. Neves.

Dessarte, ndo pode o parecer normativo da AGU vincular o CADE, impondo-lhe
limites a0 poder de apreciar atos de concentragdo potencialmente nocivos a livre concorréncia,
porquanto prerrogativa fora outorgada por lei e apenas por igua instrumento podera ser
restringida ou excepcionada.

Reporto-me ao seguinte excerto do voto proferido pela Desembargadora Federal Selene
Maria de Almeida, 0 qual aprecia a questdo de forma adequada:

A peculiaridade do CADE é que ele € 0 que se denomina na doutrina 'um quase
tribunal' e um 6rgdo que tenha por fim institucional emitir julgamentos ndo pode ter o
contetido de suas decisdes supervisionados pela Administracdo. O controle exercido pelo
Poder Executivo sobre autarquias é controle administrativo, coisa distinta do parecer
normativo em discussdo gue deliberou sobre aquilo que o CADE pode julgar. Admitir
gue o controle autarquico exercido pelo Poder Executivo sobre um quase tribunal possa
dizer sobre sua competéncia, podera ser também admitido que pareceres normativos
digam como julgar (fl. 523).

Com efeito, o poder de uniformizar a interpretacdo normativa para a Administracéo
Federal como um todo, a teor do disposto no art. 4°, X c/c art. 40, 8 1° da Lei Complementar 73/93,
compreende as matérias que possam ser objeto de uma orientagcdo geral, ou sgja, aquelas
concernentes as atividades-meio dos entes descentralizados. As questdes referentes as atribuicdes
especificas de determinado ente administrativo — atividades-fim — evidentemente, por Ihes faltar o
atributo da generalidade, ndo estéo submetidas a orientacdo uniformizadora prevista na audida lei
complementar.

Vém a proposito as percucientes consideractes de Carlos Ari Sundfeld:

Assim, a matéria que pode ser objeto de uma orientagdo geral vinculante para toda
a Administracdo € agquela a respeito da qual se ponha logicamente a necessidade de
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uniformizagdo. E qual é? Aquela que envolva a Administragdo como um todo, néo,
portanto, aguela vinculada a um ente especifico.

Isto leva & conclusdo de que todas as matérias que estiverem sob exclusiva e
inequivoca competéncia de um ente especifico ndo podem ser objeto do 'poder
uniformizador' previsto na LC 73/93. Aplicando-se esta regra a0 caso em comento,
conclui-se que todas as matérias que se encontram sob a competéncia quase-judicial do
CADE ndo estdo sujeitas ao 'poder uniformizador' da AGU e da Presidéncia da
Republica. (Concorréncia e Regulacdo no dstema Financeiro. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2002, p. 37-38).

Namesma linha, pondera Cassio Scarpinella Bueno:

E certo que a criaco da AGU admite que seus pareceres, desde que aprovados
pelo Presidente da Republica, tenham caréter vinculante para a administracdo federal, 'cujos
6rgdos e entidades ficam obrigados alhe dar fiel cumprimento' (Lei Complementar n. 73/93,
art. 40, 8§ 1°9. No entanto, parece mais acertado o entendimento de que os assuntos que
podem ser objeto de deliberagcdo vinculativa s6 podem ser agqueles relativos a propria
estruturacdo ou — se se preferir — maquina burocrética da Administracio Federal. A sua
atividade-meio, portanto. Nunca naquilo que diz respeito a forma, a0 modo, as condigdes de
persecucdo de suas préprias atividades fins, é dizer, a0 cumprimento de sua missdo
institucional imposta pela lei e que, em Ultima andlise, justifica sua criagdo e subsisténcia.
Admitir que a atividade-fim de uma autarquia pode ficar adstrita ao que disser outro érgao
ou entidade da maguina administrativa federa (no caso, a AGU) é reconhecer que a
independéncia funcional tipica das autarquias, tdo destacada pela doutrina especializada e
francamente reconhecida por suas leus de criacdo — 0 art. 3° da Lei n. 8.884/94 é claro neste
sentido — pode ser obstada, frustrada ou negada por vias transversas e de escald0 normativo
inferior alei. (Ob. Cit. p. 55).

Ademais, a correta inteleccdo da Lei Complementar 73/93 ndo implica desconhecer o
poder de direcdo superior da Administracdo Publica Federal conferido ao Presidente da Republica
pelo art. 84, 11, da Carta Magna. Essa prerrogativa é expressamente observada quando o Chefe do
Executivo indica, por exemplo, os dirigentes das entidades autarquicas. Como bem explicita
Manoel Gongalves FerreiraFilho:

Direcdo superior significa orientacdo politica. Abrange a fixacdo do indirizzo
generale di governo, a fixagdo de metas, a afetac@o de recursos, a escolha de caminhos e
procedimentos. (Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. v. 1. Sdo Paulo: Saraiva,
2000, p. 438).

No entanto, o exercicio da direcdo superior ndo tem o conddo de descaracterizar alei de
criacdo dos respectivos entes descentralizados, nos termos do art. 37, XI1X do Texto Maior, ndo
podendo sobrepujar aindependéncia decisoria conferida legalmente aos referidos entes.

Conforme pondera o saudoso constitucionalista Pinto Ferreira:

O préprio fato de jurar o Presidente da Republica defender a Constituicdo, como
sdlienta Edward Corwin, ndo o habilita nem o autoriza a ampliar ou exorbitar dos
poderes concedidos, sob o0 pretexto de conservala ou protegé-la. (Comentérios a
Congtituigdo brasileira. v. 3. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 545).
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Se puder o Presidente da Republica aterar os poderes atribuidos ao CADE, de nada
valerdo as cautelas estabelecidas pelo legislador ao conferir aos seus membros plena autonomia
para o julgamento de questdes previstas na Lei n° 8.884/94. Se o 6rgdo pudesse, a qualquer
momento, ser impedido de atuar pelo Chefe do Poder Executivo, para que serviriam a exigéncia da
aprovacao de seus membros pelo Poder Legislativo ou o deferimento de um mandato, justamente
para que possam decidir longe das pressdes dos poderosos grupos econdmicos a que estéo
incumbidos de controlar para impedir os males do monopdlio econdmico? Uma interpretagdo em
sentido contrario desfiguraria, mutilaria e tornaria sem sentido a existéncia do érgéo de controle.
Por isso mesmo, concluo que o Parecer GM-20 da AGU néo pode prevalecer perante a autonomia
decisoriado CADE.

Passo a apreciar a questdo atinente a competéncia do CADE para examinar as
aquisi¢cles societarias entre institui¢des financeiras.

Il - Do alegado conflito entre CADE e BACEN

O alegado conflito de atribuicdes entre os dois entes da Administracdo Federal decorre
da dicgdo das seguintes normas legais:
Dispbe aLei n°®4.595/64:

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil:
(%
X -'Conceder autorizagdo as instituigdes financeiras, afim de que possam:
()

¢) ser transformadas, fundidas, incorporadas ou encampadas;

(.)

g) dlienar ou, por qualquer outra forma, transferir o seu controle acionario.

Art. 18. As ingtituicdes financeiras somente poderdo funcionar no Pais mediante
prévia autorizacdo do Banco Central da Republica do Brasil ou decreto do Poder
Executivo, quando forem estrangeiras.

§ 2° O Banco Central da Republica do Brasil, no exercicio da fiscalizacdo que |he
compete, regulard as condicdes de concorréncia entre instituicbes financeiras,
coibindo-lhes os abusos com a aplicacdo da pena nos termos desta lei.

Acha-se previsto naLei n° 8.884/94:

Art. 7° Compete ao Plenario do Cade:

| - zelar pela observancia desta lei e seu regulamento e do Regimento Interno do
Conselho;

(..)

XIl - apreciar 0s atos ou condutas, sob qualquer forma manifestados, sujeitos a
aprovacdo nos termos do art. 54, fixando compromisso de desempenho, quando for o
caso;

Art. 15. Esta lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou
privado, bem como a quaisquer associagoes de entidades ou pessoas, constituidas de fato
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ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo
gue exercam atividade sob regime de monopdlio legal.

Art. 54. Os atos, sob qualquer forma manifestados, que possam limitar ou de
qualquer forma prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na dominacéo de mercados
relevantes de bens ou servicos, deverdo ser submetidos a apreciacdo do Cade.

O cotgo entre os dois diplomas legidativos deve considerar, inicialmente, a época em
gue cada um deles surgiu — o decurso de trinta anos entre a Lei n°® 4.595/64, editada no final do ano
de 1964, quando o pais se achava submetido a um regime autoritério, e a Lei n° 8.884/94, nascida
sob a égide da Constituicéo de 1988.

Entre uma e outra, nosso pais.sofreu profundas ateragdes, sobretudo na ordem
econdmica, como bem percebeu o Desembargador Federal Fagundes de Deus, no limiar do voto
condutor do acérdéo recorrido:

A edicdo da Lei 8.884/94 decorreu de previsdo expressa no atual ordenamento
constitucional positivo, que preconiza, em seu texto, o advento de ato legislativo com o
escopo de reprimir o abuso do poder econdmico nas circunsténcias mencionadas no
parégrafo 4° do art. 173 daLel Maior.

Ao tragar os principios gerais da atividade econdmica no Capitulo | do Titulo VII,
alLe Fundamental tornou claro o proposito do legislador constituinte de estabel ecer uma
ordem econdmica fundada na valorizag&o do trabalho humano e nalivre iniciativa, no afa
de assegurar a todos 0s cidaddos uma existéncia digna, conforme os imperativos da
justica social, perfilhando, entre outros, os principios relativos a propriedade privada, a
funcdo social da propriedade, a livre concorréncia e a defesa do consumidor. Extrai-se
dos principios que presidem a ordem econémica e financeira a preocupagdo do
constituinte, de modo especial, com a defesa da concorréncia e a defesa do consumidor
em situacdo mui diversa do que sucedia em tempos pretéritos, v.g., em meados da década
de 60, época da edicdo da Lel 4.595/64, quando a evolucdo legidativa no tocante a essa
matéria era ainda incipiente e, portanto, longe se achava de alcancar 0 estagio obtido
posteriormente durante os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, os quais
culminaram com a edi¢do do atua texto constitucional.

E preciso acentuar, sob esse aspecto, a grande diferenca existente entre a
sisteméticada Lei 4.595/64 e anovadisciplinadaLei 8.884/94, sendo certo que somente
a Ultima reflete a nova e moderna visdo do legislador constituinte na tutela dos direitos e
interesses difusos e col etivos, diferentemente do que sucedeu com o legislador de 1964.

Com efeito, a prépria norma inscrita no 8§ 4° do art. 173 da Lel Maior expressa
exemplarmente tal escopo protetor dos interesses difusos e coletivos, ao enfatizar que a
lei reprimird o abuso do poder econbémico que vise, de um lado, a dominagdo dos
mercados, de outro, a eliminagdo da concorréncia e, por Ultimo, ao aumento arbitrério
dos lucros, deixando evidenciada essa idéia matriz de protecéo aos diferentes segmentos
da sociedade, no que conseguiu abarcar como resultante desse disciplinamento mltiplas
e diferentes categorias de mercados suscetiveis de regulagdo econbmica.

Tendo presente essa moldura juridico-constitucional, posso iniciar a formagédo da
minha conviccdo sobre a interpretacdo das regras legais em discussdo no &mbito do
processo, no sentido de acolher a tese desenvolvida pelo Ministério Plblico Federal e
pelo CADE quanto a imprescindibilidade de submissdo dos bancos ndo apenas ao
BACEN, mas, também, ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica, ora Apelante.
(fls. 555-556).
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Existiria, enfim, o confronto entre essas regras legais?

Um exame mais atento ao propésito de cada uma delas leva-nos ao entendimento de
gue a solucéo para a lide ndo requer a invocacdo do principio da especialidade ou de suposta
hierarquia da norma complementar sobre a ordinaria, mas mero exame sobre o0 ambito de atuacdo
de cadaumadelas.

Esta superada a visdo segundo a qual o conflito de leis resolve-se apenas com a
exclusdo da norma invalida. Na atuaidade, deve o intérprete buscar a aplicacdo simulténea e
coerente entre as fontes legidativas, de modo a preservar a harmonia do ordenamento juridico,
atribuindo-lhe maior eficiéncia e funcionalidade. Trata-se do que a doutrina denomina de "did ogo
das fontes’, expresséo criada pelo Professor alem&o da Universidade de Heidelberg, Erik Jayme, e
difundida no Brasil pela Professora Claudia Lima Marques.

De acordo com a técnica do "didlogo das fontes', deve haver uma coordenacéo flexivel
e Util entre os preceitos normativos, com afinalidade de restabelecer a coeréncia do sistema. Assim,
ao invés de se ter apenas 0 monodlogo legal sobre determinada situacdo concreta, admite-se o
didogo entre as normas aparentemente conflitantes, por meio da fixagcdo dos campos de aplicacéo
dos preceitos normativos cotgjados, buscando-se extrair a finalidade "comunicada’ em ambos.

S&o palavras de Claudia Lima Marques:

Nesses tempos, a superacéo de paradigmas € substituida pela convivéncia dos
paradigmas, a revogacao expressa pela incerteza da revogagdo técita indireta atraves da
incorporagdo (veja 0 art. 2.043 do novo Cadigo Civil). Ha convivéncia de leis com
campos de aplicacdo diferentes, campos por vezes convergentes e, em geral, diferentes
(no que se refere aos sujeitas), em um mesmo sistema juridico, hd um 'didlogo das fontes
especiais e gerais, aplicando-se a0 mesmo caso concreto. (Manual de Direito do
Consumidor . Sdo Paulo: RT, 2008, p. 89).

A sistemdtica que se examina foi expressamente acolhida pelo Supremo Tribunal
Federal ao apreciar a incidéncia do Codigo de Defesa do Consumidor sobre os servicos bancarios
(ADI 2591/DF). Segundo a Corte Suprema, a Lel 4.595/64 e o Cédigo de Defesa do Consumidor
ndo sdo diplomas legais excludentes, pois incidem sobre sob enfoques distintos. Aquela se destinaa
regular a estrutura do sistema, os riscos prudenciais e a fungdo desempenhada pelas instituigoes
financeiras no quadro do sistema financeiro nacional. O CDC, por seu turno, disciplina a relacéo
entre os bancos e os consumidores, no que diz respeito a exploracdo da atividade econémica
oferecida no mercado de consumo.

Vejam-se, a proposito, as lUcidas consideracfes tecidas pelo Sr. Ministro Eros Grau
naguel a assentada:

N&o h& davida, de outra parte, quanto a circunstancia de a exigéncia de lei
complementar veiculada pelo artigo 192 da Constituicdo abranger apenas 0 quanto
respeite a regulamentacdo - permito-me exorcizar o vocabulo 'regulacdo’, em razéo do
tanto de ambiguidade que ensgja - regulamentacdo, dizia, da estrutura do sistema. O
sistema haveria de estar a servigco da promocgdo do desenvolvimento equilibrado do Pais e
dos interesses da coletividade - diz o preceito - e, para tanto, a Constitui¢do impde sua
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regulamentacdo por lei complementar. Mas apenas isso. Os encargos e obrigacOes
impostos pelo Codigo de Defesa do Consumidor as instituigdes financeiras, atinentes a
prestacdo de seus servigos a clientes - isto é, atinentes a exploracdo das atividades dos
agentes econdmicos que a integram, todas elas, operacdes bancérias e servicos bancarios,
na diccdo do Ministro Nelson Jobim - esses encargos e obrigacBes poderiam ser
perfeitamente, como o foram, ser definidos por lei ordinaria.

Aplicando expressamente a sistematica do didogo das fontes, assim acentuou o Sr.
Ministro Joaquim Barbosa, ao proferir voto naaudida ADI 2591/DF:

[...] no caso, entre a lei ordindria (que disciplina as relagbes consumeristas) e as
leis complementares (que disciplinam o sistema financeiro nacional) ndo ha, a priori, por
que falar em exclusdo formal entre essas espécies normativas, mas, sim, em 'influéncias
reciprocas, em 'aplicacéo conjunta das duas normas a0 mesmo tempo e a0 mesmo €aso,
seja complementarmente, segja subsidiariamente, seja permitindo a opgéo voluntéria das
partes sobre afonte prevalente.

Raciocinio similar pode ser empregado a hipotese dos autos. A competéncia privativa
do BACEN estabelecida na Lel 4.595/64 esté relacionada com a estrutura do sistema financeiro
nacional. A exploracéo da atividade econdmica, pautada pelos principios consignados no art. 170
da Carta Maior, entre eles 0 da livre concorréncia, ndo € tutelada exclusivamente pela Lel 4.595/64,
sofrendo influxos da Lei 8.884/94, que confere ao CADE competéncia para preservar a
incolumidade do ambiente concorrencia e apreciar 0s atos de concentragdo potencia mente nocivos
ao mercado.

As instituicdes financeiras, portanto, sujeitam-se ao controle da autoridade antitruste,
como qualquer outro agente econdmico. Essa sujeigdo, contudo, ndo se confunde, nem obstaculiza
a atuacdo do BACEN no concernente a regulacdo e manutencéo da higidez do sistema financeiro
nacional.

Nesse ponto, invoco a adequada sintese empreendida pelo eminente
Subprocurador-Geral da Republica Moacir Guimaraes Morais Filho:

7

O BACEN é o0 6rgdo que opera a fiscalizagdo das instituicbes financeiras,
regulando atividades como concessdo de crédito e cambio aém de executar a politica
monetéria formulada pelo Conselho Monetério Nacional - CMN.

Verifica-se a competéncia do BACEN para fiscalizar as instituicdes financeiras e
autorizar as operagdes de fusdo, incorporacdo ou outra forma de alteracdo societaria ou
constitui¢do de nova empresa, nostermos do art. 10, X, X, 'c' daLei n° 4.595/64:

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil:

(..)

IX - Exercer a fiscalizacdo das ingtituicbes financeiras e aplicar as penalidades
previstas;

X - Conceder autorizagdo as ingtituicdes financeiras, afim de que possam:

(..)

¢) ser transformadas, fundidas incorporadas ou encampadas;

€.

Contudo, a atribuicdo de autorizar as instituicbes financeiras a serem
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transformadas, fundidas, incorporadas ou encampadas, outorgada a0 BACEN pelo
dispositivo supra citado, ndo exclui nem substitui a competéncia deferida ao CADE pela
Lei n° 8.884/94 para apurar e decidir soberanamente sobre 0s atos de concentracao.

10. O CADE é a autoridade antitruste brasileira; A ele compete fiscalizar se fusdes
e aquisicbes entre grandes empresas geram poder econdmico capaz de levar ' a
dominacdo de mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario de lucros
(art. 173, 8§ 4° da CF/88 c/c art. 54 da Lei n° 8.884/94. Quando isso ocorre, tem 0
poder-dever de determinar' atos ou providéncias que eliminem os efeitos nocivos a ordem
econbmica (art. 54, 8 9°, daLei n° 8.884/94).

A Le Bancéria e a Lei Antitruste devem ser aplicadas tendo presente a regra da
complementaridade, fazendo sob diferentes perspectivas. O CADE, sob a da defesa da
concorréncia. O BACEN, sob ada higidez do sistema financeiro (fls. 697-698).

As informagdes do presente mandamus reproduzem topicos do voto proferido pelo
Conselheiro Celso Campilongo que distinguiu com absoluta clareza a competéncia de cada uma das
instituigoes:

Assim, ja havia sido consagrado, neste Plen&rio, o entendimento de que a
competéncia do BACEN para regular o setor financeiro, nos termos da Lei n° 4.595/64,
ndo se confunde com a atuacdo do CADE na prevencao e repressdo ao abuso do poder
econdémico, exercida nos termos da Lei n°® 8.884/94. Sdo, portanto, fungbes que
possuem raios de atuacao préprios e que se complementam.

Em outras palavras, este Plenério, que, nos termos do artigo 7°, inciso |, da Lei n°
8.884/94, tem competéncia para 'zelar pela observancia desta Le', em nenhum
momento entendeu existir conflito de competéncia entre as competéncias atribuidas
pela Lel n° 4.595/64 ao BACEN e aquelas atribuidas pela Lel 8.884/94 ao CADE.
Pelo contrario, este Plenério afirmou e reafirmou gque se tratam de competéncias distintas
e complementares, e aplicou a Le n° 8.884/94, como ndo poderia deixar de fazé-lo, uma
vez que prevenir e reprimir 0 abuso do poder econdmico s80 competéncias atribuidas ao
CADE.

Isto posto, reafirmo, mais uma vez, que, independentemente de se discutir, aqui, a
vinculagdo do CADE ao parecer da AGU (do ponto de vista estritamente formal), ou,
ainda, de se debater 0 mérito do parecer da AGU (do ponto de vista estritamente
material), ndo compete a este Plenario refutar a interpretacdo dada pela AGU ao suposto
conflito entre os dispositivos da Lei n° 8.884/94 e da Lel n° 4.595/64, sob o prisma das
normas da Constituicdo Federal de 1988. Isto porque tal interpretacdo visa solucionar um
conflito de competéncia entre o BACEN e o CADE que a AGU afirmou existir, mas, na
verdade, inexiste. A este Plen&rio compete 'zelar pela observancia da Lel n° 8.884/94,
interpretando e aplicando os seus dispositivas, e, ndo dirimir supostos conflitos de
competéncia entre 6rgdos da administracdo publica federal. A funcdo de regulacdo
econdmica prudencial do setor financeiro, exercida pelo Banco Central, ndo se confunde,
em nenhuma hipétese, no entendimento ja registrado por este Plenério, com a funcéo de
adjudicacdo exercida pelo CADE na prevencdo e na repressdo ao abuso do poder
econdémico (atividades traduzidas como controle de estruturas e controle de condutas).
(fls. 254-255 - sem destaques no original).

Convivem, pois, com base no principio da complementaridade, a regulamentacéo
sistémica e prudencial — a cargo do Banco Central, que objetiva resguardar a solidez e estabilidade
do sistema e proteger depositantes e investidores — com a regulacdo geral antitruste — lastreada nos
imperativos da livre concorréncia e do controle do abuso do poder econémico, incumbéncias
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confiadas ao CADE, nostermosdo art. 173, 8 4°daCF edaLei 8.884/94.

A formulacdo da politica monetéria e de crédito, tarefa do BACEN e do Conselho
Monetario Nacional, 6rgéo da estrutura do Executivo Federal, ndo se confunde com a preservacéo
da livre concorréncia, funcéo exercida pelo CADE em todo territorio nacional. Aquela corresponde
a uma politica governamental, justificadamente desempenhada por 6rgaos de governo. A defesa da
concorréncia ndo traduz uma politica de governo, sendo atividade de Estado continua e estavel, ndo
devendo estar suscetivel as modificagdes manifestadas na conducdo politica do pais. Dai as
diferencas entre as prerrogativas e garantias dos dirigentes da autoridade antitruste e aquelas
conferidas aos que conduzem a politica monetéria nacional.

Conguanto o BACEN tenha diretores e o presidente nomeados com a participacdo do
Senado Federa, eles ndo exercem mandato. Também ndo ha regra expressa conferindo-lhes
estabilidade no cargo. A livre exoneragdo do presidente e diretores do BACEN tem sido prética
comum.

Situacdo diversa é ado CADE, cujos conselheiros e o presidente apenas podem perder
0 cargo, nos termos do art. 5° da Lel 8.884/94, nas seguintes hipéteses:

a) por deciséo do Senado Federal;

b) por condenacdo judicia transitada em julgado;

C) por processo administrativo disciplinar;

d) por violar os deveres impostos no art. 6° da aludida lei (ex: exercicio de atividade
politico-partidaria, recebimento de honaorarios, percentagens ou custas);

€) por faltar, injustificadamente, trés sessdes ordinarias seguidas ou vinte intercal adas.

Nota-se, portanto, que a estrutura organica do CADE é mais adequada ao exercicio do
controle da concorréncia.

Outro ponto que reforca a legitimidade da intervencdo do CADE nas operacOes
societarias entre instituicbes financeiras corresponde ao fato de que, em certas ocasifes, a
concentracdo no mercado financeiro poderd afetar mercados ndo-financeiros. Com efeito, a
complexidade estrutural e gerencial das sociedades empresarias, formadas por grupos econémicos
integrados por sociedades dos mais diversos ramos da atividade econdmica, fundos de
investimentos, grupos de investidores, ndo raras vezes implica a necessidade de uma leitura
panoramica sobre os mercados possivelmente atingidos com a aquisi¢do societaria, sendo o CADE
a instituicdo com maior espectro de atuagéo e, certamente, com maior capacidade para avaliar as
condigdes concorrenciais nos variados setores da economia.

A fusdo entre bancos, por exemplo, poderd alterar o controle de companhias
seguradoras, sociedades corretoras e distribuidoras de titulos e valores mobiliarios, administradoras
de consorcio, sociedades de arrendamento mercantil que, por sua vez, também se sujeitam, sob
perspectiva diversa, a fiscalizagcdo de outras entidades autérquicas. Muito embora as companhias
seguradoras e as corretoras de valores mobilidrios também estejam submetidas ao poder de policia
de outros entes da administracdo publica, como a Comissdo de Vaores Mobiliarios - CVM e a
Superintendéncia de Seguros Privados - SUSEP, isso ndo as exclui do controle realizado pela
autoridade antitruste no tocante aos meandros concorrenciais.
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Assim como em varios outros setores regulados da economia, a exemplo das
telecomunicacles, energia, transporte aéreo, petréleo, o setor financeiro também se sujeita a
regulacdo geral, sgja no atinente a tutela da livre concorréncia (exercida pelo CADE), sgja no que
concerne a defesa do consumidor (desempenhada pelos entes que integram 0 Sistema Nacional de
Defesado Consumidor).

Dessarte, as instituigdes financeiras ndo estdo imunes ao controle antitruste, a ser
realizado pela autoridade competente nos termos da Lei 8.884/94. Por isso, mesmo exercendo
atividades sensiveis a economia nacional, esses agentes econémicos também se sujeitam aos
principios constitucionais da ordem econémica previstos no art. 170 da Constituicdo da Republica,
entre eles, alivre concorréncia e a defesa do consumidor.

Trago, nesse ponto, as pertinentes observagdes do Sr. Ministro Celso de Mello, ao
julgar improcedente a mencionada ADI 2591/DF:

Os agentes econdmicos ndo tém, nos principios da liberdade iniciativa e da livre
concorréncia instrumentos de protecéo incondicional. Esses postulados constitucionais -
gue ndo ostentam valor absoluto - ndo criam, em torno dos arganismos empresariais,
inclusive das instituicdes financeiras, qualquer circulo de imunidade que os exonere dos
gravissimos encargos cuja imposicdo, fundada na supremacia do bem comum e do
interesse social, deriva do Texto da propria Carta da Republica.

Também ndo prevalece 0 argumento de que o art. 5° da Lei 9.447/97, que autoriza o
Banco Central do Brasil a determinar a transferéncia do controle acion&io, bem como a
reorganizacdo societéria, nos casos de intervencdo e liquidacdo extrgjudicial das instituicbes
financeiras previstas na Lel 6.024/74 e Decreto-Lei 2627/40, seria determinante ao reconhecimento
da exclusividade da atuacdo do BACEN na analise dos atos de concentracdo do sistema financeiro.

Os normativos acima referenciados tratam de situacOes de excecdo, temporérias, de
anormalidade e, portanto, intrinsecamente relacionadas com a higidez do sistema financeiro
nacional. Nesses casos excepcionais, € inevitavel reconhecer a competéncia do BACEN, que
também zelard, na medida do possivel, pela competitividade do mercado, quando da adocdo das
medidas anticrise. Todavia, essa prerrogativa atribuida a0 BACEN ndo modifica a sistemética de
andlise dos atos de concentracdo e, consequentemente, a atuacdo do CADE nas situacbes de
normalidade.

O préprio CADE, em suas contrarrazes, reconhece que, em situagdes justificaveis,
deve prevaecer a regulacdo prudencia e sistémica em detrimento da livre concorréncia. Como
ponderado pelo recorrido:

Por fim, e mais importante, 0 BACEN, como ente regulador, pode afastar a
concorréncia, sempre que entender necessario para preservar a regulacdo prudencial e
sistémica (é o que aconteceu, por exemplo, nas fusbes do PROER). Todavia, nada
justifica (do ponto de vista republicano) afastar a analise do CADE daqueles casos em
gue o BACEN, previamente, decidir ndo haver risco prudencial ou sistémico! (fl. 671).

Outro argumento aduzido pelos que defendem a atuacdo exclusiva do BACEN nas
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concentracfes ocorridas no sistema financeiro refere-se a suposta maior agilidade dessa autarquia
frente a0 CADE, em razdo de esse ser um 0rgéo colegiado. Defende-se que a rapidez das soluctes
no campo financeiro é medida que se impde. Essa argumentacdo, de nenhum modo, merece
preponderar.

A necessidade de uma atuacdo célere, principalmente quando se analisam as
concentracbes de mercado, € algo inerente ao préprio sistema de defesa da concorréncia nos
diversos setores da economia, ndo sendo peculiar ao sistema financeiro.

Ademais, a propria legislacdo concorrencial (art. 9°, IV e art, 7°, V, VIl e IX da Lei
8.884/94; art. 99, paragrafo uUnico e arts. 132 a 141 do Regimento Interno do CADE) contém
eficazes mecanismos a serem adotados em situagdes de urgéncia, como as medidas cautelares
passiveis de deferimento pelo proprio Conselheiro Relator e os acordos de previsdo da
reversibilidade da operagéo, em que se estabelecem medidas e condi¢cdes a serem observadas
durante a apreciacdo do ato de concentracao pelo Plenario do CADE.

Na prética, esse receio também ndo se verificou. Noticiam os autos que o CADE
apreciou, no ano de 2007, amaior operacao entre Bancos realizada nos Ultimos anos no Brasil — a
aquisicdo do Banco Real/ABN pelo Santander — sem que qualquer dano ao mercado tenha sido
sequer cogitado.

Dessa feita, ndo se justifica a preocupagdo com supostas divergéncias entre as
autarquias participes do procedimento de aprovagdo de atos de concentragcdo no sistema financeiro,
porquanto os aludidos entes atuam sob perspectivas diversas. Como salientado pelo recorrido, o
controle concorrencial do CADE apenas ocorreria apos serem afastados 0s riscos sistémicos e
prudenciais pelo BACEN.

Nada obstante, ainda restaria a davida: como, entdo, harmonizar as competéncias, de
modo a evitar dividas ou conflitos entre ambos 0s 6rgaos federais, quanto a andlise das condutas?
Essa resposta € exposta de modo elucidativo no tOpico seguinte, constante das informactes
prestadas pela autoridade coatora - Presidente do CADE - no presente mandado de seguranca:

No que concerne a harmonizacdo de competéncias na dimensdo do controle de
comportamentos, é imprescindivel a correta interpretacdo do artigo 18, § 2° da Lei n°
4.595/64.

Tal dispositivo atribui a0 BACEN atarefa de, no exercicio de fiscalizacdo que Ihe
compete, regular as condicbes de concorréncia entre instituicdes financeiras,
coibindo-lhes os abusos com a aplicacdo de pena nos termos de referida L ei.

N& h& corno confundir esta competéncia com a adjudicacdo de matéria
concorrencial no caso de condutas dos agentes do mercado. Esta norma, como em outra
ocasido ja audida (Santander-Patagon), atribui a0 BACEN a competéncia para
regulacdo do setor financeiro, ou seja, para a producdo de regras programaticas, gerais e
abstratas, que veiculem aspectos concorréncias tendo em vista questdes técnicas
prudenciais, ou segja, em busca da protecéo da poupanca popular, da mitigagdo do risco
sistémico e do aumento da eficiéncia no setorS. Por este motivo, 0 artigo em comento
fala em regular as condicbes de concorréncia. Trata-se de exercicio administrativo
prévio, que limita alivre iniciativa dos agentes do mercado em nome de valores setoriais
prestigiados pela Constituicdo Federal (art. 192). Ora, 0 CADE nao estabelece, a priori,
em que condi¢des dar-se-4 a concorréncia dos mercados - apenas julga atos concretos
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das empresas a luz das regras e principios constitucionais e legais da ordem econémica.
Dito de outro modo: o0 CADE nao é érgao regulador de nenhum setor da economia, muito
menos das condic¢des prévias de concorréncia no sistema financeiro. O CADE, apenas e
t8o0 somente, aplica a Lei n° 8.884/94. Julga e ndo regula. Ou, ainda melhor, pode julgar
porgue ndo regulou. Sem clareza nessa distincdo, impossivel saber qual a competéncia do
CADE e porque €l a é perfeitamente compativel com a competéncia do BACEN.

Com efeito, a coibicdo de abusos a que se refere o artigo em questdo deve ser lida
como tarefa de repressdo das posturas das instituicdes financeiras contrarias ao
arcabouco regulatorio edificado pelo proprio BACEN. E dizer, esta autarquia cria, por
meio de normas gerais e abstratas, as condic¢des de concorréncia no setor, tendo em vista
0s aspectos prudenciais, censurando aqueles comportamentos contrarios as regras ja
estabelecidas. Trata-se, portanto, de um nitido controle per se - recorrente em setores
regulamentados.

Isto significa que as condutas proibidas aos agentes financeiros ja estardo
previamente tipificadas, diferentemente, pois, do controle comportamental efetuado pelo
CADE. No CADE, as condutas dos agentes ndo sdo julgadas exclusivamente com base
em tipificagdes, mas a partir de verificacdo dos impactos concorrenciais destes atos.
Pode-se dizer que enquanto a repressao de condutas no setor financeiro se da a partir de
tipos fechados, com similaridade em relagdo ao direito penal, no direito da concorréncia
h& uma abertura normativa que torna necessaria a conjugacéo entre a tipologia aberta do
comportamento anticoncorrencial e a aferi¢éo do impacto concorrencial das condutas. No
direito da concorréncia, ha a verificagdo, caso a caso, da licitude dos atos dos agentes
€condmicos.

Desta forma, um comportamento de determinada instituicdo financeira
censurado pelas normas prudenciais pode ou nao também ser contrario asregrasde
concorréncia da Lei n® 8.884/94. A punicdo na esfera setorial ndo afasta a verificacdo
de sualicitude no &mbito do antitruste.

Em suma, comportamentos reprimidos no ambito financeiro podem ou ndo ensejar
a reprimenda no campo concorrencial. Bem assim, um ato perfeitamente legal a luz das
normas prudenciais pode, agora sob o enfoque do direito da concorréncia, ser censurado
pelo CADE em nome da defesa da ordem econdmica.

N&o hd, neste fato, novidade alguma, j& que comportamentos ilicitos em outras
searas s80 também analisados pelo CADE. Basta citar 0s casos, também apreciaveis pelo
CADE, de combinac&o de precos ou gjuste de vantagens em concorréncias publicas, de
uso abusivo de direitos de propriedade industrial ou intelectual, dos ilicitos setoriais
(telecomunicacBes, energia elétrica, etc) e dos crimes contra ordem econdmica
reprimidos pelaLei n° 8.137/90. (fls. 255-257).

E oportuno, também, assinalar que n&o ha sequer dissenso entre os servigos juridicos do
BACEN e do CADE quanto a inexisténcia do alegado conflito de atribuicdes entre as instituicoes
gue representam, como se verifica no seguinte topico da peticdo encaminhada por ambos, com o
placet do Exmo. Sr. Procurador-Geral da Uni&o:

O BCB e 0 CADE entendem que a existéncia de indefinicéo a respeito da partilha
de atribuicbes entre as duas autarquias gera inseguranca juridica, comprometendo o bom
funcionamento do Sistema Financeiro Nacional.

Por outro lado, 0o BCB e 0 CADE est&o de acordo com a aprovacdo do Projeto de
Lei n.° 344, de 2002 (que tramita igualmente na Camara dos Deputados), ou do Projeto
de Lei n° 265, de 2007 (que, aprovado no Senado, se encontra em tramitagcdo na Camara
dos Deputados), ambos complementares. Os referidos projetos dispdem sobre a
sistematica de andlise de operacdes de concentragdo no ambito do Sistema Financeiro
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Nacional e sobre a divisdo de competéncias entre 0s dois Grgaos.

Como 6rgéo regulador, o BCB desempenha, entre outras, a fungéo de regulagdo
sistémica, de cardter prudencial, voltada para a confiabilidade e a seguranca do sistema
financeiro. Na andlise de fusbes e aquisi¢bes entre bancos, 0 BCB, com fundamento em
competéncias conferidas em lei (a exemplo da Lei 4.595/64 e da Lei 9.447/97), aprecia,
com exclusividade, se existe risco para a higidez do sistema financeiro e das instituicoes
gue o integram.

O CADE ¢ a autoridade antitruste brasileira. Na ele compete fiscalizar se fusdes e
aquisicdes entre grandes empresas tém i conddo de gerar poder econdémico capaz de
levar “a dominagdo de mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario
de lucros’ (art. 173, 4°, da CF/88, c/c art. 54 da lei 8.884/94). Quando isso ocorre, tem 0
poder-dever de determinar “atos ou providéncias que eliminem os efeitos nocivos a
ordem econdmica’ (art. 54, § 9°, da Lei 8.884/94). Além disso, compete-lhe aplicar as
sancOes previstas na Lei 8.884/94 pela prética de infragdes contra a ordem econdémica.

Com efeito, tanto 0 BCB como o CADE entendem que as Leis 4.595/64 e 8.884/94
devem ser aplicadas de forma harmoniosa, ndo havendo antinomia entre as |egislagdes.
Como visto, embora ambos os érgéos devam analisar a mesma fusdo ou aguisicéo entre
empresas, semelhante tarefa é desempenhada sob perspectivas distintas. o BCB
preocupa-se.com o enfoque da higidez do sistema financeiro, ao passo que o CADE
aprecia a defesa da concorréncia

Em outros mercados regulados, as fusdes e aquisi¢cies sd@o submetidas ao 6rgéo
regulador e, simultaneamente, a0 CADE. As agéncias reguladoras participam do
processo decisorio do CADE, instruindo os autos e emitindo parecer.

No Sistema Financeiro Nacional, o BCB, como ente regulador, deve afastar a
andlise concorrencial do CADE, sempre que 0 entender necessario para preservar a
estabilidade do sistema financeiro. Nas hipéteses em que o BCB decidir que o ato de
concentragdo ndo afeta a confiabilidade e a seguranca do sistema financeiro, o assunto
devera ser encaminhado ao CADE, para andlise dos aspectos de sua competéncia. (fls.
712-713).

Portanto, como se percebe, a decisdo do CADE que determinou a apresentacéo do ato
de concentracéo entre o Bradesco e 0 BCN n&o violou o art. 2°, parégrafo unico, XllI, da Lei n.
9.784/99. N&o houve, no caso, aplicacdo de nova interpretacdo a uma Situacdo pretérita
consolidada, pois 0 CADE ndo se manifestara sobre o caso. A operagdo societaria entre as
instituicdes financeiras supramencionadas apenas foi informada & autarquia quando do exame de
aquisicao societariadiversa.

O art. 54, § 7° da Le 8.884/94 preceitua com clareza que a eficacia dos atos de
concentracdo potencialmente nocivos a concorréncia esta condicionada a aprovagdo do CADE,
situacdo na qual os efeitos da decisdo da autoridade antitruste retroagirdo a data da realizacdo da
aquisicao societaria. Na redacdo do dispositivo ora comentado:

Art. 54. (omissis)

§ 7° A eficécia dos atos de que trata este artigo condiciona-se a sua aprovacao,
caso em que retroagira a data de sua realizacdo; ndo tendo sido apreciados pelo Cade no
prazo estabelecido no parédgrafo anterior, ser8o automaticamente considerados
aprovados.

Logo, ndo ha situagéo pretérita a ser respaldada, porquanto o aperfeicoamento do ato de
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concentracdo apenas ocorre com a manifestacdo da autarquia de defesa da concorréncia. A
consolidacdo da situacéo pretérita na auséncia de analise pelo CADE ocorreria se 0 ato de
concentracdo tivesse sido apresentado oportuno tempore e a autoridade antitruste deixasse escoar o
prazo de sessenta dias previsto para a aprovacao técita.

Ante 0 exposto, nego provimento ao recur so especial.
E como voto.

Documento: 915164 - Inteiro Teor do Acérdao - Site certificado - DJe: 12/04/2011 Pagina 44de 68



CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA SECAO

Numero Registro: 2008/0173677-1 REsp 1094218 / DF

Numeros Origem: 200201000430333 200234000334750
PAUTA: 11/11/2009 JULGADO: 11/11/2009

Relatora
Exma. Sra. Ministra ELIANA CALMON

Ministro Impedido
Exmo. Sr. Ministro : LUIZ FUX

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Subprocurador-Geral da Republica

Exmo. Sr. Dr. WALLACE DE OLIVEIRA BASTOS
Secretéria

Bela. CarolinaVéras

AUTUACAO
RECORRENTE : 'BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO
ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)
RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)

INTERES. : UNIAO

ASSUNTO: Administrativo - Atuagdo do Estado no Dominio Econdmico - Abuso do Poder Econbmico -
Conselho Administrativo de Defesa Econémica- CADE

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA SECAO, ao apreciar o processo em epigrafe na sessio
realizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

"Prosseguindo no julgamento, apds o voto-vista do Sr. Ministro Castro Meira, negando
provimento ao recurso especial, pediu vistao Sr. Ministro Humberto Martins.”

Aguardam os Srs. Ministros Herman Benjamin, Mauro Campbell Marques, Benedito
Gongalves e Hamilton Carvalhido.

N&o participou do julgamento a Sra. Ministra Denise Arruda (RISTJ, art. 162, § 2°).

Impedido o Sr. Ministro Luiz Fux.
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Brasilia, 11 de novembro de 2009

CarolinaVéras
Secretéria
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RECURSO ESPECIAL N°1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

RELATORA  : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO

ADVOGADO  : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E
OUTRO(S)

RECORRIDO  : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA
- CADE

PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)
INTERES. : UNIAO

VOTO-VISTA
O EXMO. SR. MINISTRO HUMBERTO MARTINS:

Cuida-se, na origem, de mandado de seguranca, com pedido de
liminar, impetrado pelo BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO
contra ato do Presidente do CADE, que, apreciando ato de concentracéo,
determinou aos impetrantes a apresentacdo da "operacdo de aquisicdo do
controle do Banco de Crédito Nacional SA. - BCN, pelo Banco Bradesco, da
qual tomou-se conhecimento pela analise dos autos, mas cujos os (sic) efeitos
deverdo ser apreciados em oportunidade especifica™.

Na exordial, os impetrantes alegam ser o CADE incompetente para
analisar operages de aquisicdo de instituicdo financeira, pois a legislacéo que
trata de operagdes de modificacdo da estrutura societéria, ou de aquisicdo, de
instituicdo financeira.— segundo as disposicoes da Lel n. 4.595/64 e do
estabelecido no Parecer AGU GM-20, aprovado pelo Presidente da Republica —
atribuiu tal competéncia ao Banco Central do Brasil.

A liminar foi deferida (fl. 245) e, no mérito, a seguranca restou
concedida "para descongtituir 0 ato do Presidente do CADE consistente em
determinar a submissdo da operacdo de compra do BCN pelo Bradesco a
julgamento por esse 6rgéo (fl. 348)".

Em sede de apelacéo interposta pelo CADE, o Tribunal Regional
Federal da 12 Regido, por maioria, reformou a sentenca, nos termos da ementa a
seguir transcrita (fls. 566/567), resumindo o entendimento que prevaleceu
naguela Corte:

"CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
COMPETENCIA PARA APRECIAR ATOS DE CONCENTRACAO
DE INSTITUICOES FINANCEIRAS ATRIBUICOES JURIDICAS
CONFERIDAS AO BACEN E AO CADE, RESPECTIVAMENTE,
PELAS LEIS 4595/64 E 8.884/94, QUE HAO DE SR
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EXERCIDAS COM FUNDAMENTO NO PRINCIPIO DA
COMPLEMENTARIDADE. INEXISTENCIA DE FORCA
VINCULANTE NO PARECER DA AGU, QUE SUBMETA O CADE
A LHE DAR FIEL OBSERVANCIA NO QUE CONCERNE,
ESPECIFICAMENTE, AO CONTEUDO DE SEUS
JULGAMENTOS E A SUA COMPETENCIA PREVISTA NA LEI
ANTITRUSTE.

1. Exclusivamente, 0s preceitos inscritos na Lei 4.595/64, que
tratam do Sstema Financeiro Nacional, foram recepcionados pela
atual Congtituicdo da Republica com o status de lei complementar
(art. 192, CF). As normas do citado diploma legidativo que
cuidam de matéria concorrencial tém natureza de lel ordinaria,
pois o art. 173, 8 4° da Carta Politica é desprovido de referéncia a
lei complementar.

2. A atribuicdo de autorizar as instituicdes financeiras a ser
transformadas, fundidas, incorporadas ou encampadas, outorgada
ao BACEN pelo art. 10, X, 'c', da Lel 4.595/64, ndo exclui nem
substitui a competéncia deferida ao CADE pela Lei 8.884/64 para
apurar e decidir soberanamente sobre 0s atos de concentracao.

3. A Lei Bancaria e a Le Antitruste devem ser aplicadas
tendo presente a regra da complementaridade. Com efeito, dessa
idéia matriz extrai-se a possibilidade de coexisténcia da Lei
4.595/64 com a Lei 8.884/94, uma vez que a primeira fica limitada
ao exame da questdo concorrencial como instrumento . necessario a
defesa do equilibrio do sistema financeiro, ao passo que a segunda
versa  especificamente sobre a tutela da concorréncia, refletindo
com mais propriedade e nitidez os principios que presidem a
ordem econdmica e financeira e, no particular, a preocupacdo do
legislador constituinte “com a defesa da concorréncia e do
consumidor, em situacdo mui diversa do que sucedia na época da
edicdo da Lei 4.595/64. I1sso sem contar que a autarquia antitruste
é dotada de longa experiéncia e de estrutura técnico-juridica
especializada que garantem ao Estado maior €ficiéncia na
protecao contra os abusos do Poder Econdmico.

4. Os pareceres da Advocacia-Geral da Unido, por forca do §
1° do art. 40 da LC 73/93, quando aprovados pelo Presidente da
Republica, tém o poder de vincular a Administracdo Federal. Os
pareceres da AGU, contudo, ndo sdo de observancia obrigatoria
pelo CADE, quer no tocante a interpretacdo e aplicacdo das
normas da legisacdo de defesa da concorréncia, quer no que diz
respeito a delimitacdo de sua esfera de atribuicdes juridicas. Se
assim nao fosse, a autarquia antitruste estaria na contingéncia de
sofrer abalos — no que tange a necessaria e imprescindivel
autonomia e independéncia de seus julgamentos -, que,
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eventualmente, possam advir de uma indevida ingeréncia do Poder
Executivo.

5. Apelacdo do CADE e remessa oficial, tida por interposta,
providas. "

NoO presente recurso especial, 0os recorrentes alegam, novamente,
ser 0 CADE incompetente para analisar operagcOes de agquisicdo de instituicao
financeira, pois a legislacéo que trata de operagdes de modificacéo da estrutura
societaria, ou de aquisicao, de instituicdo financeira — segundo as disposicdes da
Lel n. 4595/64 e do estabelecido no Parecer AGU GM-20, aprovado pelo
Presidente da Republica— atribuiu tal competéncia ao Banco Central do Brasil.

O CADE, nas suas contrarrazdes, afirma que deve juntamente com
0 Banco Central do Brasil analisar os atos aqui tratados, apesar de ndo defender
exclusividade da sua competéncia.

O brilhante voto da Ministra Eliana Calmon deixou bem claros os
seguintes aspectos:

a) o0 Parecr AGU GM-20 — que entende ser exclusiva a
competéncia do Banco Central do Brasil —tem, naformado § 1° do artigo 40 da
Lei Complementar 73/93, forca vinculante para a Administracéo Publica Federal,
inclusive parao CADE;

b) o Parecer citado n&o revisa decisdo do CADE, apenas fixa, de
maneira geral, a competéncia de entidades da Administracdo Publica, portanto
observou o artigo 50 da Lei n. 8.884/94;

c) a competéncia da entidade (CADE) € analisada antes da incurséo
no mérito da decisdo; e

d) a Le n. 4.595/64, apesar de ser anterior a Lei n. 8.884/94, é
especifica, portanto ndo foi revogada pela posterior — mais abrangente.

Ao final, a Ministra Relatora deu provimento ao presente recurso
especial.

O Ministro Castro Meira pediu vista dos autos e apresentou voto
discordando da Ministra Relatora, argumentando que:

(i) o Parecer AGU GM-20 violao artigo 50 da Lei n. 8.884/94;

(i) assim como as normas do CDC se aplicam as instituicdes
financeiras, as normas referentes a atuacdo do CADE também devem ser
aplicadas atais instituicoes;
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(iii) ndo se justifica a preocupacéo com supostas divergéncias entre
as autarquias participes do procedimento de aprovacdo de atos de concentracéo
no sistema financeiro, porquanto atuam sob perspectivas diversas, tal como
sdlientado pelo recorrido: o controle concorrencial do CADE apenas seria
realizado ap0s af astados 0s riscos sistémicos e prudenciais pelo BACEN;

(iv) nem os 6Orgaos juridicos de ambas as autarquias, BACEN e
CADE, divergem sobre a competéncia concorrente.

O Ministro Castro Meira, ao fim, negou provimento ao presente
recurso especial.

E, no essencial; o relatdrio.

N&o ha como prevaecer o entendimento do CADE, conforme
ilustrado pelos argumentos da Ministra Eliana Calmon, pois o0 BACEN tem
poder-dever regulatério do sistema financeiro. Eis a clareza do § 2° do art. 18 da
Lei n. 4.595/64, norma especial em relacéo alLei n. 8.884/94:

"Art. 18. As ingtituicbes financeiras somente poderdo
funcionar no Pais mediante prévia autorizacdo do Banco Central
da Replblica do Brasil ou decreto do Poder Executivo, gquando
forem estrangeiras.

()

8§ 2° O Banco Central da Republica do Brasil, no exercicio
da fiscalizacdo que lhe compete, regularda as condicbes de
concorréncia _entre instituicdes financeiras, coibindo-lhes 0s
abusos com a aplicacdo da pena (Vetado) nos termos desta lei."
(Grifo meu.)

A norma acima néo trata de riscos sistémicos e sim de condicdes de
concorréncia. Dessaforma, existe sim antinomia entre regras juridicas.

H4, entretanto, norma juridica especifica sobre o0 assunto, qual segja,
0 8§ 2° acima transcrito, a qual ndo pode ser afastada pela normajuridica geral do
artigo 7° daLei n. 8.884/94.

A proposito:

"EMBARGOS DE DECLARACAO. AGRAVO REGIMENTAL.
RECURSDO ESPECIAL. JUROS DE MORA. ART. 1°-F DA LEI N°
0.494/97. NORMA ESPECIFICA. PREVALENCIA. DISPOSTIVO
CONSTITUCIONAL. PREQUESTIONAMENTO. AUSENCIA DE
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OMISSAQ.

| - O art. 1°-F da Lel n° 9.494/97, acrescido com a edicdo da
Medida Provisdria n° 2.180-35/2001, é norma especial que regra
0s juros moratérios aplicaveis as condenacdes impostas a Fazenda
Plblica para o pagamento de verbas remuneratérias devidas a
servidores e empregados publicos. Sendo norma especifica, deve
prevalecer em relacdo ao art. 406 do Codigo Civil, que é norma
geral (LICC, art. 29, § 29).

Il - N&o h& que falar em omissdo do v. acorddo embargado
guando ausente manifestacdo acerca de dispositivo da Carta
Magna, porquanto € descabida, em sede de recurso especial, a
analise de matéria constitucional.

Il — Embargos rejeitados. "

(EDcl noAgRg no REsp 764.058/RS, Rel. Min. Felix Fischer,
Quinta Turma, julgado em 21.2.2006, DJ 27.3.2006, p. 323.)

Também ndo prospera a alegacdo de que o Parecer da douta
Advocacia-Geral da Unido (instituicdo classificada pela CF/88 como Funcéo
Essencial a Justica), aprovado pelo Presidente da Republica, naformado § 1° do
artigo 40 da Le Complementar 73/93, esta violando o artigo 50 da Lei n.
8.884/94, pois nao se trata de revisdo de decisdo do CADE e sim de resolucgéo de
conflito interno de atribui¢des no @mbito da Administragéo Publica.

Eisoartigo 50 acima citado:

"Art. 50. As decisdes do Cade n&o comportam revisdo no
ambito do Poder Executivo, promovendo-se, de imediato, sua
execucdo e comunicando-se, em seguida, ao Ministério Publico,
para as demais medidas legais cabiveis no ambito de suas
atribuicoes. "

Dessarte, a forca normativa para a Administracdo Publica Federa
do Parecer da AGU aprovado pelo Presidente da Republica foi outorgada por Lei
Complementar. Assim, ndo poderia, ainda que fosse 0 caso de intromissao
indevida nos julgados do CADE, ser afastada por lei ordinaria posterior.

O argumento de que as normas do CDC se aplicam as instituicbes
financeiras ndo tem pertinéncia ap presente processo, Visto que o debate
consumerista ndo € relativo a conflito de atribuicdes entre entidades da
Administracdo Publica Federal nem trata de regulacdo de uma determinada
atividade econdmica por mais de uma entidade.

A degacdo de que os 6rgdos juridicos internos das entidades
concordam entre si pela competéncia concorrente deve ser afastada, pois todos
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eles sdo subordinados a0 Advogado-Geral da Unido, que entendeu, no seu
Parecer Normativo, competir exclusvamente ao BACEN a regulagdo das
institui¢des financeiras.

Além disso, se a alegacdo de competéncias concorrentes fosse
plausivel, surgiria uma questdo de dificil resolucdo pelo ordenamento
juridico:

Caso 0o CADE decidisse contra a fusdo de determinada
instituicdo financeira, e o Banco Central do Brasil decidisse a favor, como
seriaresolvido tal empate?

Qual seria o 6rgéao competente a desempatar ?

As competéncias das duas autarquias aqui envolvidas estdo
veiculadas em lei. Logo, a competéncia e o procedimento de desempate
deveriam também ser veiculados por lei em face do principio da similitude
das formas. Entretanto, inexiste no ordenamento juridico lei ou qualquer
ato normativo atribuindo competéncia ou estabelecendo o procedimento
para o desempate.

Assim, como bem assentado pela Ministra Relatora, ndo ha falar
em competéncias concorrentes, restando fixada pelo ordenamento juridico a
competéncia exclusiva do Banco Central do Brasil.

Ante 0 exposto, acompanho a Ministra Relatora e, inclusive, adoto
0s seus fundamentos, para dar provimento ao presente recurso especial.

E como penso. E como voto.

MINISTRO HUMBERTO MARTINS
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA SECAO

Numero Registro: 2008/0173677-1 REsp 1.094.218 / DF

NUmeros Origem: 200201000430333 200234000334750

PAUTA: 11/11/2009 JULGADO: 25/11/2009
Relatora

Exma. Sra. Ministra ELIANA CALMON

Ministro Impedido

Exmo. Sr. Ministro : LUlZ FUX

Presidente da Sessao

Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. FLAVIO GIRON
Secretéria

Bela. CarolinaVéras

AUTUACAO
RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO
ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)
RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIV.O DE DEFESA ECONOMICA - CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)

INTERES. . UNIAO

ASSUNTO: Administrativo - Atuagdo do Estado no Dominio Econdmico - Abuso do Poder Econdmico -
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica- CADE

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA SECAOQ, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na sessio
realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

"Prosseguindo no julgamento, apés o voto-vista do Sr. Ministro Humberto Martins
acompanhando o voto da Sra. Ministra Relatora, pediu vistao Sr. Ministro Herman Benjamin."

Aguardam os Srs. Ministros Mauro Campbell Marques, Benedito Gongalves e Hamilton
Carvalhido.

N&o participou do julgamento a Sra. Ministra Denise Arruda (RISTJ, art. 162, § 2°).

Impedido o Sr. Ministro Luiz Fux.
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Brasilia, 25 de novembro de 2009

CarolinaVéras
Secretéria

Documento: 915164 - Inteiro Teor do Acérdao - Site certificado - DJe: 12/04/2011 Pagina 54de 68



RECURSO ESPECIAL N°1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

RELATORA  : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO

ADVOGADO  : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E
OUTRO(S)

RECORRIDO  : CONSELHO  ADMINISTRATIVO  DE  DEFESA

ECONOMICA - CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)
INTERES. : UNIAO

VOTO-VISTA

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN: O Banco BCN,
ora recorrente, submeteu a apreciacdo do CADE, em 12.4.2001, o desfazimento de
joint venture que constituiu a BCN Alliance Capital Management S.A, criada em
2.6.1997 com o0 objetivo de gerenciar fundos de investimentos e carteiras
administradas (fl. 77). Essa atividade, de acordo com o ato impugnado, "ndo tem
natureza financeira e nem depende de autorizagdo do Banco Central do Brasil", pelo
que ndo haveriaduvida quanto a competénciado CADE para apreciar a operagéo.

A Secretaria _de Direito Econémico do Ministério da Justica e a
Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, em razdo do
Parecer AGU LA 1/2001, que atribui @ competéncia exclusivamente ao Banco Central
para apreciar os feitos relacionados as instituicbes financeiras, sugeriram o
arquivamento do processo (fl. 78).

O CADE, a0 apreciar a operacgdo, considerou que tanto o ato que criou a
joint venture (que se pretendia desfazer) quanto a aquisi¢do do controle do BCN pelo
Bradesco deveriam ter sido submetidos ao crivo daquela autarquia. Vale transcrever
trecho do julgado (fl. 79):

A aprovagao deve ocorrer mesmo tendo em vista o fato de que o
Grupo Bradesco adquiriu o controle do BCN, em dezembro de 1997, ou segja,
pouco depois daformagdo da joint-venture .

()

Assim, tem-se que a compra do BCN pelo Grupo Bradesco n&o
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representou impactos anticoncorrenciais nos mercados nos mercados aqui
analisados. Todavia, essa operacdo repercute em varios outros mercados. Os
demais desdobramentos da operacéo, porém, ndo foram analisados e s serdo
passiveis de apreciacdo por meio da submissdo da operacdo, em toda sua
extensdo, aos 0rgaos de defesa da concorréncia.

Diante disso, 0 CADE decidiu (fl. 81):

Isto posto, aprovo as operacdes de constituicdo e desfazimento
da joint-venture, em razdo da auséncia de danos ao mercado, ressaltada,
todavia, a aplicacdo de multa por intempestividade, relativa a operacéo de
congtituicdo, no valor de R$ 127.692,00. Deter mino, ainda, a apresentacéo
da oper agdo de aquisicdo do controle do Banco de Crédito Nacional SA. —
BCN, pelo Banco Bradesco, da qual tomou-se conhecimento pela anélise
dos autos, mas cujos os efeitos deverdo ser apreciados em oportunidade
especifica.

Os impetrantes, Bancos BCN e Bradesco, alegam: &) a Unica condicéo
legal para que fosse aprovada operacdo de aquisicdo de controle acion&rio de
instituicéo financeira é a permissdo do Banco Central; b) o Parecer AGU LA-01/2001,
aprovado pelo Presidente da Republica, que dispde que somente o Banco Centra é
competente para apreciar tais operagoes, vinculao CADE, nostermos do art. 40 da L e
Complementar 73/1993; e c¢) "o posicionamento do CADE representa uma quebra da
garantia congtitucional da seguranga juridica ao pretender, por meio de uma nova
interpretacdo, fazer incidir o art. 54, § 7° da Lei 8.884, para condicionar a validade do
ato juridico de incorporacéo a sua aprovagdo” (fl. 21).

Requerem a concessdo da ordem para "assegurar o exercicio do direito
liquido e certo dos Impetrantes de ndo serem obrigados a submeter a operacdo ao
CADE" (fl. 26).

O Tribunal de origem afirmou que sdo complementares as competéncias
do Banco Central e do CADE para andlisar os atos de concentracéo das instituices

financeiras, pois:

a primeira fica limitada ao exame da questédo concorrencial
como instrumento necessario a defesa do equilibrio do sistema financeiro, ao
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passo que a segunda versa especificamente sobre a tutela da concorréncia,
refletindo com mais propriedade e nitidez os principios que presidem a ordem
econdmica e financeira e, no particular, a preocupacdo do legislador
constituinte com a defesa da concorréncia e do consumidor, em situacdo mui
diversa do que sucedia na épocada edicdo daLei 4.595/64.

Quanto a necessidade de observancia do Parecer da AGU pelo CADE, a

Corte de origem assim se manifestou:

Os pareceres da Advocacia-Geral da Unido, por forcado § 1° do
art. 40 da LC 73/93, quando aprovados pelo Presidente da Republica, tém o
poder de vincular a Administragdo Federal. Os pareceres da AGU, contudo,
ndo sdo de observancia obrigatéria pelo CADE, quer no tocante a interpretacdo
e aplicacéo das normas da legislagéo de defesa da concorréncia, quer no que
diz respeito a delimitagdo de sua esfera de atribui¢des juridicas. Se assim ndo
fosse, a autarquia antitruste estaria na contingéncia de sofrer abalos — no que
tange a necessaria e imprescindivel autonomia e independéncia de seus
julgamentos —, que, eventuamente, possam advir de uma indevida ingeréncia
do Poder Executivo.

A eminente Ministra Eliana Calmon, Relatora, com brilhantismo
enfrentou as questdes postas e concluiu que "seja em razdo do Parecer Vinculante
emitido pela Advocacia-Geral da Unido — AGU, sgja pelo principio insculpido no art.
2°, § 20, da LICC, entendo que devem ser aplicadas as normas da Lei 4.595/64, que
conferem ao Banco Centra a competéncia exclusva para apreciar atos de
concentracéo envolvendo institui¢oes integrantes do sistema financeiro nacional”.

O eminente Ministro Castro Meira abriu divergéncia, afirmando que a
possibilidade de Parecer Vinculante da AGU restringe-se a matérias que possam ser
objeto de orientacdo geral, relativas as atividades-meio das entidades federais, mas ndo
as suas atribuicbes especificas. Ademais, a competéncia do Banco Central — Bacen
esta relacionada com a estrutura do sistema financeiro nacional, o que nédo afasta a
competéncia do CADE para preservar aincolumidade do ambiente concorrencial.

Votou, em seguida, 0 eminente Ministro Humberto Martins, que aderiu a
fundamentacdo e a conclusdo da Relatora.

Passo ao meu voto-vista.
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Discutem-se nesse processo duas questdes extremamente relevantes. a
vinculagéo da administracéo indireta aos Pareceres da AGU aprovados pelo Presidente
da Republica e a competéncia do CADE para examinar atos de concentragcéo de
instituigdes financeiras.

Fizeram muito bem a Ministra Eliana Calmon, Relatora, e os Ministros
Castro Meira e Humberto Martins ao analisar ambas as questdes separadamente, pois
cada uma delas € suficiente para afastar o ato coator, desde que, evidentemente,

acolhidos os argumentos das instituicdes financeiras.

1. Parecer AGU LA 1/2001, aprovado pelo Presidente da Republica,

e conflito de atribuig¢des entre autar quias federais

E incontroverso que o Parecer AGU LA 1/2001, aprovado pelo
Presidente da Republica, analisou exatamente a matéria objeto desta Ac&o e decidiu
acerca dos limites das atribuicdes do Bacen e do CADE, concluindo pela competéncia
exclusiva do Banco Central.

Também éinquestionavel o teor do art. 40, § 1°, da L C 73/1993, segundo
0 qua os pareceres assim aprovados vinculam todos os Orgdos e entidades da

administracéo publicafederal:

Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido séo por este
submetidos a aprovacéo do Presidente da Republica.

8 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o
despacho presidencial vincula a Administracdo Federal, cujos Orgéos e
entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.

()

N& ha duavida de que as autarquias federails, como entes da
administragdo indireta, submetem-se, em geral, a orientagdo do Presidente da
Republica.

O debate todo na presente demanda existe por conta das peculiaridades

Documento: 915164 - Inteiro Teor do Acordéao - Site certificado - DJe: 12/04/2011 Pagina 58de 68



do CADE, principamente quanto a existéncia de mandato para os conselheiros (art. 4°,
8 1° da Le 8.884/1994) e aimpossibilidade de revisdo de suas decisdes no ambito do
Poder Executivo (art. 51 damesmalLei).

Parece-me inquestionavel que essas normas déo ao CADE certas
garantias em relacdo aos demais 0rgdos do Executivo Federal, o que faz concluir pela
ndo-vinculagéo aos pareceres normativos ratificados pelo Presidente que interferiram
nessas prerrogativas. Foi esse o caminho exegético trilhado pelo Ministro Castro
Meira, ao abrir adivergéncia.

Defato, o art. 3° da Lei 8.884/1994 dispde expressamente que 0 CADE é
"0rgdo judicante com jurisdi¢@o em todo territorio nacional" (grifel).

A adocéo, pelo legislador, de termos tipicos da atividade judiciaria para
as funcdes desse 6rgao do Executivo deixa claro tratar-se de situagdo peculiar, em que
aindependéncia daquel e que profere decisdes deve ser preservada.

Essa independéncia do 0rgdo judicante é garantida legalmente por
diversas ferramentas. Além do proprio mandato outorgado aos conselheiros, saliento o
disposto no art. 50 da L el 8.884/1994.

Art. 50. As decisdes do Cade ndo comportam revisdo no ambito
do Poder Executivo, promovendo-se, de imediato, sua execucdo e
comunicando-se, em seguida, ao Ministério Publico, para as demais medidas
legais cabiveis no ambito de suas atribuigoes.

O dispositivo legal é absoluto: as decisdes do CADE ndo podem ser
revistas no ambito do Poder Executivo, nem mesmo por seu lider maximo.

Ora, se as decisdes ndo podem ser modificadas por outros Orgéos do
Executivo, 0 mesmo se diga de suas atribui¢des |egalmente definidas.

De fato, admitir a possibilidade de restricdo de suas competéncias por
parecer administrativo, por mais respeitavel e fundamentado que sgja, implica reduzir,
a priori, 0 escopo das proprias decisdes do CADE, o que € vedado expressamente pelo
art. 50 da Le Antitruste e viola aindependéncia, que é pressuposto necessario de toda
atividade judicante.

Ainda que ciente dos riscos e das limitagdes da chamada reductio ad
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absurdum, veja-se a seguinte situacdo hipotética. E indubitavel que uma decisio do
CADE relativa a fusdo de grandes empresas do ramo de frigorificos, por exemplo, com
relevante participac@o nesse mercado, ndo pode ser revista no ambito do Executivo.
Imagine-se, entretanto, que um parecer da AGU, adotado pelo Presidente da
Republica, fixe entendimento de que tais fusdes devem se subordinar exclusivamente
ao crivo do Ministério da Agricultura.

Parece claro que tal situacdo hipotética seria insustentavel, porquanto
negaria validade, a priori, a decisdo do Orgéo antitruste, violando inapelavelmente a
independéncia necessaria para sua atuacéo judicante, garantida pelo art. 3° ¢/c art. 50
daLei 8.884/1994.

E claro que no caso das instituigdes financeiras a questdo ndo € t&o
evidente, por conta da existéncia de lei especifica que regule a atuacdo do Bacen,
COmMo veremos no proximo tépico. Mas isso ndo modifica o cerne do debate: a
competéncia do CADE né&o pode ser reduzida por outro 6rgéo do Executivo, ainda que
o parecer da AGU sgja adotado pelo Presidente da Republica.

N&o se discute que 0 CADE, como qualquer autarquiafederal, vincula-se
ao Executivo da Uni&o, inclusive por expressa determinagdo legal (art. 3° da Lei
8.884/1994) e, nesse sentido, subordina-se a orientacéo juridica da Presidéncia, nos
termos do art. 40, § 1°, da LC 73/1993.

As peculiaridades do Orgdo antitruste, todavia, determinam a
interpretacdo sistemética das normas atinentes, para reconhecer que essa subordinacdo
n&o abrange suas decisdes, conforme o art. 50 da Lei 8.884/1994 e, por consequiéncia,
a delimitacdo de sua propria competéncia judicante, para adotarmos o termo do art. 3°
dalLe 8.884/1994.

Por essa razdo, acompanho a divergéncia inaugurada pelo Ministro
Castro Meira

2. Questéo de fundo: competéncia do Banco Central edo CADE

A principal norma de competéncia do CADE, no que se refere a presente
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demanda, trata da apreciacdo de quaisgquer "atos, sob qualquer forma manifestados,
gue possam limitar ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia, ou resultar
na dominagdo de mercados relevantes de bens ou servicos' (art. 54, caput, da Lei
8.884/1994).

Subordinam-se a sua atuacdo judicante todas as "pessoas fisicas ou
juridicas de direito publico ou privado, bem como a quaisquer associagdes de
entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente,
com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam atividade sob regime de
monopdlio legal” (art. 15 damesmal &l).

Por outro lado, € também incontroversa a competéncia do Banco Central
para autorizar transformacoes, fusdes, incorporagoes ou encampacdes de instituigdes
financeiras (art. 10, X, "c", da Lei 4.595/1964), além de regular as condi¢bes de
concorréncia entre instituices financeiras (art. 18, 8 2°, damesmalei).

N&o h& antinomia alguma entre essas normas de competéncia, pois a
atuacdo do CADE e do Bacen séo absolutamente complementares.

Creio que a discussao em torno da dicotomia "lei especia” e "lei geral"
ou "lei complementar” e"lei ordinaria" perde forca, na presente demanda.

Deinicio, € preciso reconhecer que ambas as Leis (Lei 4.595/1964 e Lel
8.884/1994) s&o especiais.

A Lei do Sistema Financeiro é subjetivamente especial, no que se refere
a sua aplicabilidade as instituicbes financeiras. E objetivamente especial a Lei
Antitruste, no que concerne aos atos prejudiciais a livre concorréncia e de dominagéo
de mercados relevantes.

Quanto a hierarquia, ainda que a Le 4.595/1964 tenha sido recepcionada
como Lei Complementar, é cedi¢o que sdo materialmente complementares somente as
disposicOes relativas a regulamentagdo da estrutura do sistema financeiro, como
reconhecido pelo STF ao julgar a paradigmética ADIn dos Bancos (ADI 2.591/DF, rel.
p/ acordao Min. Eros Grau, Pleno, j. 7.6.2006, DJ 29.9.2006).

Ainda que assim néo fosse, parece-me insuficiente a simples adocéo da

regra de prevaéncia da lei especial sobre a geral, ou da hierarquia das leis
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complementares acima das ordinérias, considerando a possibilidade e a necessidade de
convivéncia harmoniosa de ambas as fontes legidativas (Lei do Sistema Financeiro e
Lel Antitruste), respeitados seus ambitos de aplicacéo.

Nesse contexto, adequada a aplicacdo, pelo Ministro Castro Meira, do
"Dialogo das Fontes', a exemplo do gque fez o Ministro Joaquim Barbosa ao proferir

seu voto nacitada ADIn dos Bancos, conforme o seguinte trecho:

A Emenda Constitucional 40, na medida em que conferiu maior
vagueza a disciplina constitucional do sistema financeiro (dando nova redacéo
ao art. 192), tornou ainda maior esse campo que a professora Claudia Lima
M arques denominou "diélogo entre fontes' — no caso, entre alel ordinaria (que
disciplina as relacbes consumeristas) e as leis complementares (que
disciplinam o sistema financeiro nacional). N&o ha, a priori, por que falar em
exclusdo formal entre essas espécies normativas, mas, sim, em "influéncias
reciprocas’, em "aplicacdo conjunta das duas normas ab mesmo tempo e ao
mesmo caso, seja complementarmente, segja subsidiariamente, segja permitindo
a opcdo voluntéria das partes sobre a fonte prevalente".

De fato, em sua relevante atuacdo, compete ao Banco Central autorizar
as fusbes de formaa proteger e garantir a higidez do sistema financeiro nacional.

O CADE, por sua vez, zelara pelo respeito ao ambiente concorrencial,
analisando eventuals atos ou condutas “que possam limitar ou de qualquer forma
prejudicar alivre concorréncia, ou resultar na dominagéo de mercados relevantes” (art.
54 daLei 8.884/1994).

A atuacdo do Bacen, por sua propria natureza, € preventiva e orientadora,
razéo pela qual o art. 18, § 2°, da Lei 4.595/1964 refere-se a regulagdo das condigdes
de concorréncia entre as instituicbes publicas, sem embargo da competéncia para
coibir abusos com aplicacéo de pena.

O CADE age prioritariamente a posteriori, focando os atos e as condutas
efetivamente ocorridos e julgando-os a luz da legislacéo antitruste, sem pretensdo de
regular, a priori, as condi¢cdes de concorréncia, como faz o Bacen.

Trata-se, portanto, de atribui¢cdes complementares, em que cada uma das

autarquias federais atua dentro do ambito delineado pela fontes normativas, que, como
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visto, dialogam harmoniosamente.

Por essas razoes, inexiste, a rigor, conflito normativo a ser dirimido,
havendo de se reconhecer a competéncia do CADE para analisar as fusbes de
ingtituigdes financeiras, sempre no que se refere a atos ou condutas que possam

implicar ofensa a legislacéo antitruste.
3. Conclusdo

Diante do exposto, louvando os fundamentados e respeitéaveis votos da
relatora, Ministra Eliana Calmon, e do Ministro Humberto Martins, peco vénia para
acompanhar a divergéncia inaugurada pelo Ministro Castro Meira e negar
provimento ao Recurso Especial.

E como voto.
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o7
RECURSO ESPECIAL N°1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

VOTO-VOGAL

O EXMO. SR. MINISTRO MAURO CAMPBELL MARQUES: Sr. Presidente, a
existéncia de votos muito bem fundamentados em diregfes opostas permite que sejam breves

as consideracdes que tenho afazer.

N&o desconheco o fato de que, com a multiplicacdo das agéncias reguladoras no
Brasil, ndo seréo poucas as vezes em que esta Corte Superior precisard se manifestar acerca
da real competéncia de cada uma delas nas hipoteses em que, aparentemente, haa

superposi¢ao ou lacuna normativa.

No caso que ora se analisa, penso que € possivel, em tese, harmonizar a atuagéo de
cada entidade, em deferéncia ao principio da complementariedade, conforme sustentado pelo

Min. Castro Meira.

Dessa forma, de um lado, o Bacen investir-se-ia da competéncia para controlar atos
de concentragdo de instituicbes financeiras na perspectiva da salde do sistema financeiro
nacional; de outro lado, o Cade ficaria responsavel pela avaliagdo da concentracdo sob o

aspecto concorrencial.

Nada obstante, entendo que, existindo parecer normativo que deferia, a época dos
fatos (e ainda hoje), a competéncia exclusiva para o Bacen funcionar nos atos de
concentragdo controversos, seria no minimo de duvidosa boa-fé por parte da Administracéo
para com os administrados, a esta altura, impor uma multa em razéo de condutas tomadas a
revelia do Cade. Aqui, ndo ha como deixar de acolher as conclusdes da Min. Eliana Camon,

relatora.

Destaco, ainda, que nada impede que, embora ndo tendo participado dos atos de
concentracdo em si, o Cade, desenvolvendo seu mister institucional, venha a analisar as
condicdes de concorréncia que tenham sido desencadeadas desde entdo, inclusive aplicando

sangoes.
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Com essas consideragdes, acompanho a relatoria no que tange ao resultado final

deste julgamento, embora com outros fundamentos, pedindo vénias a divergéncia.
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RECURSO ESPECIAL N°1.094.218 - DF (2008/0173677-1)

RELATORA . MINISTRA ELIANA CALMON
RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO
ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)
RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA -
CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)
INTERES. - UNIAO
VOTO

O SR. MINISTRO BENEDITO GONCALVES: Sr. Presidente, pedindo vénia aos
votos divergentes, um dos trechos do voto da Sra. Ministra Relatora, para mim, sintetiza bem a

guestéo, quando S. Exa. diz:

"A partir da Lei Complementar 73, o parecer da AGU deveria ser suficiente para
solucionar a querela, sem a necessidade de obter-se uma resposta do Poder Judiciario,
considerando-se que tanto o Cade quanto 0 Bacen sdo entidades integrantes da
Administracdo Publica Federal e, nessa condigdo, sujeitas a pareceres emitidos pela
AGU, dotado de forga vinculante."

Com esse breve comentério do excerto do voto da Sra. Ministra Relatora, acompanho o

voto de S. Exa., dando provimento ao recurso especial para conceder a seguranca.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA SECAO

Numero Registro: 2008/0173677-1 REsp 1.094.218 / DF

NUmeros Origem: 200201000430333 200234000334750

PAUTA: 25/08/2010 JULGADO: 25/08/2010
Relatora

Exma. Sra. Ministra ELIANA CALMON

Ministro Impedido

Exmo. Sr. Ministro : LUlZ FUX

Presidente da Sessao

Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Subprocurador-Geral da Republica

Exmo. Sr. Dr. MOACIR GUIMARAES MORAES FILHO
Secretéria

Bela. CarolinaVéras

AUTUACAO
RECORRENTE : BANCO DE CREDITO NACIONAL S/A E OUTRO
ADVOGADO : EVANDRO LUIS CASTELLO BRANCO PERTENCE E OUTRO(S)
RECORRIDO : CONSELHO ADMINISTRATIV.O DE DEFESA ECONOMICA - CADE
PROCURADOR : DIOGO THOMSON DE ANDRADE E OUTRO(S)

INTERES. . UNIAO

ASSUNTO: Administrativo - Atuagdo do Estado no Dominio Econdmico - Abuso do Poder Econdmico -
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica- CADE

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA SECAOQ, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na sessio
realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

"Prosseguindo no julgamento, a Secdo, por maioria, deu provimento a0 recurso para
conceder a segurancga, nos termos do voto da Sra. Ministra Relatora, vencidos os Srs. Ministros
Castro Meira e Herman Benjamin (voto-vista)."

Os Srs. Ministros Humberto Martins, Mauro Campbell Marques e Benedito Gongalves
votaram com a Sra. Ministra Relatora.

N&o participou do julgamento o Sr. Ministro Arnaldo Esteves Lima (art. 162, § 2°,
RISTJ).

Impedido o Sr. Ministro Luiz Fux.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Hamilton Carvalhido.

Documento: 915164 - Inteiro Teor do Acordéao - Site certificado - DJe: 12/04/2011 Pagina 67de 68



Brasilia, 25 de agosto de 2010

CarolinaVéras
Secretéria
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