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Por fim: em que consiste especificamente a funcdo da racionalidade pretendida e
afirmada de uma metddica juridica no ambito do Estado de Direito? Ela consiste, por um lado,
no fato dela dar a sociedade econdomica e comercial burguesa a calculabilidade, transparéncia
e regularidade efetivamente necessarias: eis a instrumentalidade da metodica juridica. E ela
consiste, por outro lado, no fato de produzir um efeito legitimador, a medida em que a
transparéncia dos processos decisorios ou ao menos das razdes da decisdo devem tornar a
decisdo acessivel a critica e ao controle, criando com isso 0s pressupostos reais para a
pretensdo do Estado constitucional liberal, para basear tanto o status quo quanto a sua
transformag¢@o na anuéncia, na solu¢do de compromisso € na opinido aceita da maioria: eis 0s

limites da sua instrumentalidade. (MULLER, 1995)



RESUMO

No presente trabalho, busca-se questionar a aplicabilidade da failing firm theory no controle
dos atos de concentracdo exercido pelo Conselho Administrativo de Defesa Economica, tendo
como base a Teoria Estruturante do Direito de Friedrich Miiller. Parte-se da hipotese de que a
failing firm é admitida pelo Ordenamento Juridico Brasileiro, desde que sua aplicagdo nao
viole os principios constitucionais da livre concorréncia e defesa do consumidor, bem como
sejam respeitados os pardmetros da Nova Lei Antitruste. Tem-se entre os objetivos
especificos da pesquisa apresentar os conceitos essenciais da Teoria Estruturante do Direito,
conceituar a failing firm theory a partir da experiéncia estrangeira e, finalmente, especificar os
requisitos para utilizacdo da teoria no Brasil pelo Cade. Trata-se de pesquisa realizada por
meio do método dedutivo, de procedimento comparativo e técnica de pesquisa de
documentacdo indireta via pesquisa bibliografica. Conclui-se que a failing firm theory é
compativel com o Ordenamento Juridico brasileiro, podendo ser utilizada pelo Cade, porém
ndo se revestindo de carater absoluto, ou seja, ¢ essencial a demonstracdo de que as benesses
decorrentes da concentragdo sdo maiores do que eventuais prejuizos concorrenciais, tendo em
vista a necessidade de protecdo da concorréncia em conjunto com ideais como o pleno
emprego, a protecdo do consumidor, a func¢do social da propriedade (e da empresa), bem
como a livre iniciativa.

Palavras-chave: Ato de concentragdo 1. Failing firm theory 2. Teoria estruturante do direito

3.



ABSTRACT

This paper aims to verify the applicability of failing firm theory in the merger control
exercised by the Brazilian Administrative Council for Economic Defense, based on the
Structuring Theory of Law by Friedrich Miiller. It’s assumed that failing firm is admitted by
the Brazilian Legal System, provided that its application doesn’t violate the constitutional
principles of free competition and consumer protection, as well as the parameters of the New
Antitrust Law. The specific objectives of this research are to present the essential concepts of
the Structuring Theory of Law, to conceptualize failing firm theory from foreign experience
and, finally, to specify the requirements for the application of the theory by the Brazilian
Administrative Council for Economic Defense. This is a research conducted through the
deductive method, comparative procedure and indirect documentation search technique via
bibliographic research. It’s concluded that failing firm theory is compatible with the Brazilian
Legal System, and can be used by the Brazilian Administrative Council for Economic
Defense, but this defense can’t be considered absolute, in other words, it’s essential to
demonstrate that the benefits arising from the merger are greater than possible competition
losses, to ensure the competition protection cumulatively with ideals such as full employment,
consumer protection, the social function of property (and company social function) as well as
free enterprise.

Keywords: Merger 1. Failing firm theory 2. Structuring Theory of Law 3.



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — Caracteristicas basicas do positiviSmo JuridiCo ........ccceeeeveeercuieerireeeriieerree e 24
Quadro 2 — Estrutura da norma juridica sob o enfoque da TED .........cccccvveeviiieiiieciieeieee, 35
Quadro 3- Etapas ndo-normativas do processo de concretizagao .........eecveereveeeveenveerieenveennnens 47
Quadro 4 - Etapas normativas do processo de concretizagao........ccuveeeeeveereveeireenieerieenneennnens 48
Quadro 5 - Classifica¢ao funcional dos elementos de concretizagao.........cceeeevvveeeeecnreeeeennnee. 49
Quadro 6 — Tipos de conflitos entre elementos individuais de concretizagao .............c.......... 58

Quadro 7 — Pressupostos Gerais de Aplicacdo da FFT pelas autoridades/agéncias antitruste

NO0S EUA, UE € CRILE. ...ttt ettt e e e et e e e e e s e s e e eraaaaeeeeeas 73
Quadro 8 — Casos em que houve mengao acerca da FFT perante o Cade..........cccceeeueennennnen. 84
Quadro 9 — Sintetizagdo dos dados do qUAdIO 8...........ceeviiiieiiiieiieee e 94
Quadro 10 — Fases da CONCENTIAGAO ........ccueeeeuviieiiiieeiiie ettt ettt eve e e e e eveeeereeeeareeens 109

Quadro 11 — Espécies de ato de concentracao previstas no art. 90, da Lei n.° 12.529/2011..111
Quadro 12 — Caracteristicas dos regimes de concorréncia (do maior grau a0 menor)........... 113
Quadro 13 — Estrutura atual do SBDC .........ccviiiiieeiieceeee ettt 118
Quadro 14 — Resumo do tramite do processo administrativo para andlise de ato de
concentracao €CONOMICA OTAINATIO .....cccuuieeeeiiiieeeeeieeeeeeciee e e e et eeeeeite e e eeeaeeeeeeaaaeeeeeasnaeeeanns 125

Quadro 15 — Atos de concentragdo proibidos e excecoes a proibiCao.........cccveeerveeerveerrnveenns 129



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABR. Abril

AC(S) Ato(s) de Concentragao

ACC Acordo em Controle de Concentragao

ACO Ato de Concentracdo Ordinario

ACS Ato de Concentracdo Sumario

AGO. Agosto

AMPL. Ampliada

APAC Procedimento Administrativo para Apuracdo de Ato de Concentracao
ATR Avions de Transport Régional

ATUAL. Atualizada

CADE Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
CC Cédigo Civil

CE Comissao Europeia

CITEPE Companhia Integrada Téxtil de Pernambuco
COFAP Companhia Fabricadora de Pecas

CPFL Companhia Paulista Ferro-Ligas

CRFB/1988 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
DEE Departamento de Estudos Economicos

DEZ. Dezembro

DOJ Departament of Justice

ED. Edi¢ao

EUA Estados Unidos da América

FDT Failing Division Theory

FEV. Fevereiro

FFT Failing Firm Theory

FNE Fiscalia Nacional Economica

FTC Federal Trade Commission

GLP Gas Liquefeito de Petroleo

GNYV Gas Natural Veicular

JAN. Janeiro

JBJ JBJ Agropecuaria Ltda.



JUL. Julho

JUN. Junho

LREF Lei de Recuperacao de Empresas e de Faléncia

M&A'S Mergers and Acquisitions

MAR. Mar¢o

MPF Ministério Publico Federal

N./N.° Numero

NF Nadir Figueiredo Industria e Comércio S.A.

NOV. Novembro

NPK Nitrogénio, Foésforo e Potéssio

OCDE Organizacao para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
O-I Owens-Illinois do Brasil Industria e Comércio Ltda.
OUT. Outubro

P. Pagina(s)

PEES Principio da Eficiéncia Econdmico-Social

PROCADE Procuradoria Federal Especializada junto ao Cade
PSUAPE Companhia Petroquimica de Pernambuco

PTA Purified Terephtalic Acid

REV. Revisada

SBDC Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia

SDE Secretaria de Direito Econdmico

SEAE Secretaria de Acompanhamento Economico

SEFEL Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria
SEPRAC Secretaria de Promocao e Produtividade e da Advocacia da Concorréncia
SET. Setembro

SG Superintendéncia-Geral

TADE Tribunal Administrativo de Defesa Economica

TED Teoria Estruturante do Direito

UE Uniao Europeia

ULL Uniao De Lojas Leader S.A.

V. Volume

V.G. Verbi Gratia

VUPSA Vale-Usiminas Participagdes S.A.



SUMARIO

1 INTRODUQCAQ ...ueeercrcrenenenenesesesesesesesesesesesesesesesesesesesesssssssssssssessssssssssssssssssssssses 15
2 DA TEORIA ESTRUTURANTE DO DIREITO DE FRIEDRICH MULLER .21
2.1 A TEORIA ESTRUTURANTE DO DIREITO COMO UMA TEORIA POS-
POSITIVISTA E SUA RELACAO COM O POSITIVISMO KELSENIANO........................ 21
2.2 PONDERACOES ACERCA DA RELACAO ENTRE NORMA JURIDICA,
METODICA E CIENCIA JURIDICA .......oooviiieieeeeeceeeeeeeeeeeeeeee e, 28
23 TEORIA DA NORMA: TEXTO DE NORMA, NORMA JURIDICA, ESTRUTURA
DA NORMA E NORMATIVIDADE ........oooovoiuimeeseeeeeeeeeseeeeesees s eeeseeee s 31
2.4 METODICA  JURIDICA  ESTRUTURANTE: CONCRETIZACAO E
INTERPRETAGCAO ... 40
2.5 ELEMENTOS DE CONCRETIZACAO DA NORMA JURIDICA .........ccccccco........ 49
3 DA FAILING FIRM THEQRY ........ceoeevverreresesresrssssssssssssessssessessesssssessssssssssassases 60

3.1 DA HISTORIA E DA APLICACAO DA FAILING FIRM THEORY EM OUTRAS
JURISDICOES (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, UNIAO EUROPEIA E CHILE) ..... 60
3.2 DA ANALISE DOS PRESSUPOSTOS GERAIS PARA APLICACAO DA

FAILING FIRM NO CONTROLE DE ATOS DE CONCENTRACAO .......cccooovvvvevernnnne. 72
3.3 DA NECESSARIA DISTINCAO ENTRE DECLINING MARKET, FAILING
DIVISION, FLAILING FIRM E FAILING FIRM ............ccvoooieeeoeeeeeeeseeeeeeseeeeeee s 79
3.4 DA EFETIVA APLICACAO DA FAILING FIRM THEORY NO BRASIL.............. 83
4 DA APLICABILIDADE DA FAILING FIRM THEORY NO CONTROLE DE
ATOS DE CONCENTRACAO NO BRASIL .....uccueeeerererenresesesessssesessssessssessssssessssssssssseses 99

4.1 DA ORDEM ECONOMICA E DOS TEXTOS NORMATIVOS
CONSTITUCIONAIS APLICAVEIS (DIRETA OU INDIRETAMENTE) A ATIVIDADE
DE CONTROLE DOS ATOS DE CONCENTRACAO SOB A EGIDE DA CRFB/1988.....99
4.2 DO CONCEITO DE ATO DE CONCENTRACAO ........ooooveveeeceeeeee e 107
4.3 DA NECESSIDADE DE CONTROLE DOS ATOS DE CONCENTRACAO....... 111
4.4 DO CONTROLE DOS ATOS DE CONCENTRACAO NO BRASIL SOB A EGIDE
DA LEIN.? 12.529/20TT ..ottt sttt st 116
4.5 DOS REFLEXOS DA LEI DE RECUPERACAO DE EMPRESAS E FALENCIA
(LEI N.° 11.101/2005) SOBRE O CONTROLE DOS ATOS DE CONCENTRACAO
EXERCIDO PELO CADE ......cooiiiiiiiiiiiiieece et 130



4.6 DO ATO DE CONCENTRACAO NO CODIGO CIVIL BRASILEIRO ............... 136
4.7 DA CONFORMACAO DA FAILING FIRM THEORY COM OS TEXTOS
NORMATIVOS CONSTITUCIONAIS E INFRACONSTITUCIONAIS PATRIOS, EM
ESPECIAL A NOVA LEI ANTITRUSTE, A LEI DE RECUPERACAO DE EMPRESAS E
FALENCIA E O CODIGO CIVIL BRASILEIRO ........ooovveieiereeeeeeeeeeeeeeesseesses s, 141
5 CONCLUSAQ ...veureereenseessesnssesssssssssssesssssssssssssssessssssessssssssssssesssssssessssssessssessese 150
REFERENCIAS ....ouotneeeerentetessessessessssssssessessessssssessssesssssssssessessassasssssessasssessessessassasssosses 153




15

1 INTRODUCAO

O presente trabalho questiona a aplicabilidade da failing firm theory (FFT) no
controle estrutural da concorréncia, especialmente no que diz respeito a aprovagdo pelo
Conselho Administrativo de Defesa Economica (Cade) de atos de concentracdo (ACs)
envolvendo empresas em crise, sob a perspectiva da Teoria Estruturante do Direito (TED).

Parte-se do seguinte questionamento: A failing firm theory tem aplicabilidade no
processo de analise de atos de concentragdo efetuado pelo Cade no Brasil, sob a perspectiva
da Teoria Estruturante do Direito? A partir da problematica apresentada, institui-se a hipotese
de que, sob a perspectiva da Teoria Estruturante de Direito (de Friedrich Miiller), a aplicagao
da failing firm theory no controle dos atos de concentracdo ¢ admitida pelo Ordenamento
Juridico Patrio desde que ndo viole, principalmente, a livre concorréncia ¢ a defesa do
consumidor, bem como respeite os parametros estabelecidos na Lei n.® 12.529/2011 para a
aprovacao de atos de concentragao.

Tem-se como variavel independente a necessidade de observancia dos ditames da
livre concorréncia e da defesa do consumidor, bem como de respeito aos parametros para a
aprovacao de atos de concentracdo estabelecidos na Lei n.° 12.529/2011. Por outro lado, a
variavel dependente consiste na propria aplicabilidade da failing firm theory pelo Cade no
controle dos atos de concentragao.

A escolha do tema central (failing firm theory) e da teoria de base (Teoria
Estruturante do Direito) se justifica a partir do atual cenario constitucional e econdmico
brasileiro, marcado por crises, tanto sob a perspectiva econdmico-financeira, quanto da
inefetividade das normas constitucionais (e, também, infraconstitucionais).

A failing firm theory, que pode ser traduzida (entre outras tradu¢des) como teoria da
empresa insolvente!, consiste na possibilidade de aprovagiio de atos de concentragio tendo
como justificativa a iminente saida do mercado da pessoa juridica, em razdo de sua faléncia,
seja fatica ou juridica. A aprovacdo do ato de concentragdo se justificaria no fato de que, a
principio, o negdcio juridico ndo teria o conddo de reduzir a concorréncia, j4 que sem a
concentracdo a empresa em processo de faléncia sairia do mercado, deixando de se apresentar

como concorrente de fato.

! No presente trabalho, com vistas 4 padronizacio, a nomenclatura utilizada sera failing firm theory e sua
respectiva sigla (FFT), admitindo-se também a simplificagdo do termo para failing firm.
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As discussdes acerca da failing firm theory surgem num contexto de crise econdmica,
em que ¢ comum que as empresas encontrem dificuldades financeiras capazes de ensejar o
encerramento das suas atividades economicas. As solugdes possiveis a fim de evitar a
imediata faléncia podem ser a intervencdo Estatal por meio do investimento de grandes
quantias ou a aquisicao da empresa por um concorrente. Dada a situacdo econdmica nacional,
0 momento nao poderia ser mais oportuno para verificacdo da compatibilidade do instituto
com o Ordenamento Juridico Pétrio.

E interessante notar que num cendrio de crise nacional, utilizando-se da teoria da
empresa em crise, ¢ possivel vislumbrar a aprovagdo de inimeros atos de concentragdo, que
inicialmente, ndo gerariam riscos a concorréncia. Porém, os problemas podem surgir com o
tempo, visto que a crise tende a ser superada, mas as concentracdes permanecem. Sob este
ponto de vista, questiona-se a aplicabilidade da referida teoria a luz da Teoria Estruturante do
Direito.

Por outro lado, a adogdo da Teoria Estruturante do Direito como ponto de partida
para analise da aplicabilidade do instituto da failing firm no cenario concorrencial brasileiro
encontra justificativa na historia latino-americana, marcada por dificuldades de efetividade,
decorrentes de uma tradi¢do constitucional meramente simbolica. Assim, a TED serve como
apoio a Democracia e ao Estado de Direito, na medida em que defende a validade da Lei
Maior, em detrimento da nocdo de Constituicilo Nominal, bem como busca garantir a
retomada da normatividade constitucional, levando em consideragdo dois fatores principais:
(1) a ndo identidade entre norma e texto; e (i1) a concep¢do de norma juridica como a
comunhio entre realidade e direito.

O presente estudo partira da premissa fundamental de que na teoria pos-positivista de
Friedrich Muller, toda atividade juridica se apresenta como atividade politica, sempre sendo
guiada por textos normativos. Com base nessa proposicao, analisar-se-a a possibilidade da
utilizagdo da failing firm theory como justificativa para aprovacao de atos de concentragdo no
Brasil, sob a égide da Constituicio da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988)?,
tendo em vista a auséncia de previsao expressa acerca da FFT no ordenamento juridico patrio.

Salienta-se que o presente trabalho tende a contribuir com a expansao da pesquisa no
ramo do Direito Concorrencial na Universidade Federal de Santa Catarina, permitindo que

esta seja uma das primeiras a questionar a aplicabilidade do instituto da failing firm no Brasil,

2 A sentenga “Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 podera ser simplificada, ao longo do
trabalho, como “Constitui¢do Federal” ¢ “CRFB/88”.
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tendo como marco tedrico a Teoria Estruturante do Direito de Friedrich Miiller, autor que ja
foi objeto de estudo em pesquisas realizadas no Programa de Pos-Graduagao em Direito da
referida Universidade.

Como objetivo geral pretende-se verificar se, e em que medida, a failing firm theory
pode ser utilizada como justificativa para a aprovacdo de atos de concentragdo no Brasil,
tendo como fundamento a Teoria Estruturante do Direito. Ainda, como objetivos especificos,
elenca-se: (i) apresentar conceitos essenciais da Teoria Estruturante do Direito de Friedrich
Miiller como teoria de base; (ii) conceituar a failing firm theory, a partir das experiéncias dos
Estados Unidos da América (EUA), da Unido Europeia (UE) e do Chile; e (iii) especificar
quais os requisitos para aplicacdo da failing firm theory no Brasil, a partir da Teoria
Estruturante do Direito.

Os propdsitos a serem alcangados com a presente pesquisa ddo ensejo a divisao deste
trabalho em trés capitulos independentes, quais sejam: (i) 1° Capitulo, denominado “Da
Teoria Estruturante do Direito, de Friedrich Miiller”; (i1) 2° Capitulo, intitulado “Da Failing
Firm Theory”; e (ii1) 3° Capitulo, denominado “Da Aplicabilidade da Failing Firm Theory no
Controle de Atos de Concentragao no Brasil”.

Inicialmente, serd abordada a teoria de base que justificard a aplicacdo da FFT no
direito brasileiro, qual seja, a Teoria Estruturante de Friedrich Miiller. Primordialmente, seré
analisada a classificacdo da TED como uma teoria pds-positivista diferenciada, na medida em
que parte da ideia de aproveitamento e desenvolvimento dos avangos do positivismo
kelseniano, em especial, a valorizagdo do Texto da Norma, negando uma derroga¢do completa
do positivismo. Todavia, como serd demonstrado, embora ndo vise a superagao integral do
positivismo juridico, a Teoria Estruturante diverge deste ao superar seu ideal mais elementar,
qual seja, a separacdo entre Ser e Dever-ser, Norma e Realidade; bem como fundamentar-se
inteiramente na distingdo entre Texto de Norma e Norma Juridica (concebidos pelo
positivismo como ‘“‘sindnimos”). Ainda, sera apresentada a intrinseca relagdo entre Norma
Juridica, Metodica e Ciéncia Juridica, as quais, sob a égide da Teoria Estruturante do Direito,
estdo diretamente vinculadas, ja que tanto a Ciéncia Juridica quanto a Metodica sdo
concebidas a partir do conceito de Norma Juridica reformulado por Miiller. No mais, serdo
abordados os conceitos de Texto Normativo, Norma Juridica e Normatividade (que ndo se
confundem), com destaque aos elementos que compdem a Norma Juridica: o Ambito

Normativo ¢ o Programa da Norma. Nesse topico, a diferenciacdo entre positividade
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(referente ao Texto da Norma) e normatividade (referente & Norma Juridica) sera
destrinchada. Finalmente, serdo analisados os pressupostos e caracteristicas da Metodica
Estruturante do Direito, com destaque ao processo de concretizagdo, bem como os elementos
desse processo e os métodos para solucao de conflitos entre eles.

Apresentadas as bases da TED, o estudo da failing firm theory, nas jurisdi¢des norte-
americana, chilena e da Unido Europeia, bem como no Brasil, serd posto em foco.
Primeiramente, serda abordada a evolugdo historica e conceitual da FFT nas jurisdi¢des
alienigenas, restando caracterizada a origem eminentemente jurisprudencial da defesa, cujas
raizes remontam aos casos julgados pela Suprema Corte norte-americana. Ainda, nesse
topico, sera possivel verificar a evolugdo da teoria, que encontrou fases de aplicagdo e nao
aplicagdo, ensejando, inclusive alteragdes de seus requisitos. Apresentado um panorama da
failing firm naqueles paises, proceder-se-a a descrigdo dos requisitos essenciais para aplicacao
da teoria, os quais, embora parcialmente compartilhados entre os paises estudados, encontram
peculiaridades em cada jurisdicdo. Nesse sentido, verificar-se-4 que a submissdo a legislacao
falimentar ¢ requisito inerente apenas ao Merger Guidelines norte-americano. Por outro lado,
a Unido Europeia exige a demonstragdo de que a possivel deterioragdo da estrutura
concorrencial apds a concentragdo nao seria causada pela concentracao, quando da aplicagao
da failing firm theory. Ainda, serdo levantadas importantes distingdes entre a FFT e outras
defesas ou conceitos correlatos, tais como declining market (marcado pelo declinio na
aquisicdo de produtos e servicos, que enseja uma situacdo de crise permanente que torna o
risco de saida do mercado alto para todos os seus agentes), failing division defense (situacao
em que uma divisdo da empresa- um setor, uma planta, uma filial - se encontra em crise e nao
a empresa em si) e flailing firm (hipdtese na qual a situagdo financeira débil da empresa
poderd impedi-la de competir no futuro). Por fim, verificar-se-4 o estado da arte da FFT no
Brasil. Nesse ultimo topico, sera possivel perceber que, embora a jurisprudéncia do Cade nao
seja marcada por uma alta taxa de aceitagdo da teoria, a autarquia incorporou a failing firm
theory ao controle de atos de concentracdo por meio da insercdo sob o nome de teoria da
empresa insolvente em seu Guia de Concentracdo Horizontal, em meados de 2016, com
requisitos bastante semelhantes aqueles exigidos pelas jurisdigdes estrangeiras abordadas. No
que concerne a visdao doutrindria, tem-se uma ampla aceitagdo da FFT, ainda que marcada
pela inexisténcia de unanimidade quanto aos requisitos a serem observados, bem como

criticas inerentes a flexibiliza¢ao do controle estrutural.
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Ao final, serdo abordados os textos normativos relevantes quando se trata de
concentragdes econdmicas, em especial, aqueles constantes na Constitui¢ao Federal, na Lei
n.° 12.529/2011 (LEI 12.529/2011), na Lei de Recuperagdao de Empresas e Faléncia (LREF) e
no Codigo Civil Brasileiro (CC). A fim de evitar equivocos conceituais, serdo expostos os
possiveis conceitos de concentragdo econdmica (ou ato de concentragdo), concluindo-se pela
perspectiva de que a concentracdo econdmica envolve a unificagdo de centros decisorios.
Ainda, as razdes que justificam as concentracdes econdmicas serdo discutidas, percebendo-se
que, embora muitas vezes tenham razdes anticoncorrenciais, ¢ possivel que os atos de
concentragdo sejam realizados com um viés de aumento da eficiéncia. Em relacdo a
Constituicao Federal, serd dado destaque aos artigos 1°, incisos I a V, 3°, incisos [ a IV, 170,
incisos I a IX e paragrafo tnico, e 173, §4°, da CRFB/1988, com foco nas questdes atinentes a
livre concorréncia e a livre iniciativa, bem como nas hipdteses de repressao ao abuso do poder
econdmico. Quanto a Nova Lei Antitruste, serdo abordados os requisitos essenciais para a
submissao dos atos de concentracdo perante o Cade — os quais envolvem critérios de
faturamento cumulados com a espécie de operacao realizada -, os procedimentos passiveis de
instauragdo perante a autarquia e, os critérios considerados para fins de aprovagdo integral,
parcial ou reprovacdo dos atos de concentracdo. No que tange a Lei de Recuperaciao de
Empresas e Faléncia, serdo apresentados de forma supérflua as caracteristicas basicas dos
institutos da recuperagdo de empresas e da faléncia, assim como a utilizagdo de concentragdes
econdmicas como instrumento para alcance dos objetivos da lei. Ainda, em relacao ao Codigo
Civil, serdo estudados os artigos que versam sobre atos de concentragcdo, os quais nao
apresentam grandes reflexos sobre o controle destes perante o Cade.

A partir de todo o exposto, concluir-se-a que a failing firm theory ¢, a principio,
compativel com o Ordenamento Juridico brasileiro, podendo ser utilizada pelo Cade, nos
moldes declinados em seu guia (com pequenas observacdes). Todavia, sera demonstrado que
a defesa em comento ndo se reveste de carater absoluto, de tal modo que, ¢ essencial a
demonstracdo de que as benesses decorrentes da operacao analisada serdo maiores do que os
possiveis prejuizos concorrenciais, tendo em vista a necessidade de protecdo da concorréncia
em conjunto com os ideais constitucionais do pleno emprego, da protecdo do consumidor, da
funcao social da propriedade (e da empresa), da livre iniciativa etc.

Finalmente, em relacdo a metodologia aplicada a presente pesquisa, o método de

abordagem sera o dedutivo, que se da por meio de argumentos condicionais. Parte-se da
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seguinte “afirmac¢do do antecedente™: “Se for compativel aos ditames da livre concorréncia e
da defesa do consumidor, bem como aos parametros para a aprovagao de atos de concentracao
estabelecidos na Lei n.° 12.529/2011, a failing firm theory € aplicavel no Brasil. A failing firm
theory & compativel com os referidos textos normativos. Logo, a failing firm theory ¢
aplicavel no Brasil”. Opta-se pelo método de procedimento comparativo e pela técnica de

pesquisa de documentagao indireta via pesquisa bibliografica.
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2 DA TEORIA ESTRUTURANTE DO DIREITO DE FRIEDRICH MULLER

O presente trabalho tem como escopo verificar a aplicabilidade da failing firm theory
no controle estrutural realizado pelo Cade, tendo como teoria de base a Teoria Estruturante do
Direito, de Friedrich Miiller. Assim, a fim de propiciar a leitura dos Textos Constitucionais e
infraconstitucionais patrios, no derradeiro Capitulo, a luz da TED, ¢ essencial conhecer as
caracteristicas principais dessa teoria, enquanto metddica utilizada para concretizagdo
daqueles textos de norma. Portanto, no presente Capitulo serdo discutidos os temas centrais da
teoria de base, tais como sua relagdo com o positivismo (enquanto teoria que se autodenomina
pOs-positivista), sua concepgao estruturada de norma, bem como a nogao de concretizagao

(em substituicao a ideia de mera aplicacao do direito).

2.1 A TEORIA ESTRUTURANTE DO DIREITO COMO UMA TEORIA POS-
POSITIVISTA E SUA RELACAO COM O POSITIVISMO KELSENIANO

A Teoria Estruturante do Direito se autodenomina como uma teoria pds-positivista.
Todavia, sob a perspectiva dessa corrente, o termo “p6s” ndo ¢ empregado com o sentido
daquilo que vem apos e derroga o anterior, mas sim numa perspectiva construtiva. Assim, a
TED ndo visa superar os enunciados da teoria positivista de Kelsen, ignorando sua
contribuicao a Ciéncia Juridica, mas sim, “desenvolver” as ideias até entdo existentes, com
vistas ao aperfeicoamento das nog¢des de Direito (superagdo como desenvolvimento).?

Nessa toada, Olivier Jouanjan (2007 apud GOMES, 2009, p. 14) argumenta que “[...]
ali onde Kelsen pensava dever parar, ali comega o trabalho”. No mesmo sentido, Fonseca
(2006, p. 94) aduz que “[...] vislumbra-se o além do positivismo a partir do préprio

positivismo”. Ainda, Jodao Fabio Silva da Fontoura (2009, p. 12-13) ensina que:

3 Nas palavras de Miiller (2005, p. 160-161), “A Escola do Direito Livre, a Jurisprudéncia dos Interesses € a

Ciéncia Juridica de orientagdo sociologica, a Topica, a Hermenéutica, a Teoria Integracionista e outros
antipositivistas esfor¢caram-se debalde em “superar” o positivismo. Parece mais correto ndo regredir nesse
esforco para aquém do positivismo, ndo deixar de atingir o seu padrao de tecnicidade. Trata-se de retomar o
que foi reprimido por ele e elaborar o assim retomado de forma generalizavel na Dogmaética, Metddica e
Teoria. Os objetivos do positivismo de cientificizar na medida do possivel a Ciéncia Juridica e de elaborar
uma dogmatica racional ndo merecem ser esquecidos em beneficio de exigéncias menores de racionalidade e
honestidade em questdes de método. A “superacdo” do positivismo nao ¢ de modo nenhum um fim legitimo
em si mesmo”.
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Nao ha sentido em se fazer uma proposta que pura e simplesmente se oponha ao
positivismo juridico, ou seja, uma proposta anti-positivista. A tarefa de uma
metddica pds-positivista ¢ muito mais a de se comprometer com discussdes que
ficaram em algum ponto negligenciadas.

Vé-se, portanto, que a TED se apresenta como uma teoria pos-positivista € nao
antipositivista, cuja responsabilidade engloba o dever de explicar em que medida o
positivismo deve ser revisto, indicando, por outro lado, os pressupostos que devem ser
mantidos no desenvolvimento da Metddica Juridica.*

Destaca-se que, ao analisar a bibliografia cientifica a disposi¢do, Miiller (2005, p. 21)
critica o fato de que esta, ciente da insuficiéncia do positivismo legalista na praxis didria, ndo
elaborou ainda uma concepgao superadora do positivismo, transcendendo-o, contudo, sem a
fundamentagao necessaria.

Assim, enquanto teoria pos-positivista, a Teoria Estruturante do Direito foi
construida a partir da critica a Teoria Pura de Hans Kelsen, em especial, a pureza
metodologica, & teoria da norma e a teoria da interpretacdo kelsenianas. E onde o trabalho de
Kelsen terminou, que Miiller desenvolveu sua teoria: a partir da teoria da interpretagdo do
Direito (SANTOS, 2006, p. 19). Desse modo, tem-se que, “[...] apesar de refutar alguns dos
pressupostos do positivismo, isto ndo acarreta o abandono das conquistas e exigéncias do
proprio positivismo” (GOMES, 2009, p. 95). Desse modo, € preciso apresentar no¢des acerca
do positivismo e da Teoria Pura do Direito, a fim de refuta-las, construtivamente, para se
chegar as balizas da TED.

Indicar as caracteristicas do positivismo juridico € trabalho arduo, na medida em que
o termo ¢ marcado por uma profunda polissemia. Apesar disso, partindo do ponto de vista de
que o positivismo se baseia na possibilidade da constru¢do de uma ciéncia do direito,
elencam-se quatro caracteristicas inerentes ao modelo em comento, quais sejam: (i) a nao
confusdo entre Direito e Ciéncia do Direito; (i1) o objetivo de limitar a Ciéncia do Direito ao
conhecimento de seu objeto; (iii) a coincidéncia do objeto da Ciéncia do Direito com a nog¢ao

de Direito Positivo; e (iv) a constru¢do da Ciéncia do Direito conforme o modelo das Ciéncias

4 “Em suma, o trabalho no segue a linha anti-positivista, mas pos-positivista. Concebido, porém, como simples

superacao do positivismo — como superagao teoricamente atestada, mas praticamente inoperante — o pos-
positivismo ndo deixaria a ciéncia juridica em situagdo melhor do que aquela em que ela se encontrava. Visto
como “oposicao excludente”, tampouco ofereceria o pos-positivismo contribui¢ao relevante, quanto mais se
apagasse algum dos p6los da racionalidade especifica do tratamento do direito em termos de metdédica. Uma
proposta pos-positivista consequentemente deveria, isso sim, apontar em que, Como € por que 0 positivismo
juridico deveria ser revisto, indicando a parte dos pressupostos deste tltimo que permanece ainda fecunda a
metodica juridica” (FONTOURA, 2009, p. 18).
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Naturais (TROPER, 2001, p. 8 apud SANTOS, 2006, p. 21-22). Tais caracteristicas se
relacionam diretamente com a nogao de “pureza” da Teoria Pura. Disserta Kelsen (2009, p.

1), em relagao as peculiaridades da Teoria Pura:

A Teoria Pura do Direito ¢ uma teoria do Direito positivo — do Direito positivo em
geral, nio de uma ordem juridica especial. E teoria geral do Direito, ndo
interpretacdo de particulares normas juridicas, nacionais ou internacionais. Contudo,
fornece uma teoria da interpretacdo. Como teoria, quer Unica e exclusivamente
conhecer o seu proprio objeto. Procura a responder a essa questdo: o que ¢ e como ¢
o Direito? Mas ja ndo lhe importa a questdo de saber como deve ser o Direito, ou
como deve ele ser feito. E ciéncia juridica e ndo politica do Direito. Quando a si
propria se designa como “pura” teoria do Direito, isto significa que ela se propde
garantir um conhecimento apenas dirigido ao Direito e excluir deste conhecimento
tudo quanto ndo pertenga ao seu objeto, tudo quanto ndo se possa, rigorosamente,
determinar como direito. Quer isto dizer que ela pretende libertar a ciéncia juridica
de todos os elementos que lhe s@o estranhos. Esse ¢ o seu principio metodologico
fundamental.

Nessa linha, Fontoura (2009, p. 45) defende que a esséncia do positivismo juridico
esta na crenca de que “[...] o direito precede a realidade normatizada e devera com esta ser
cotejado na qualidade de uma grandeza justaposta, uma instancia normativa ja pronta e
acabada, tal e qual a norma que ¢ , simplesmente, aplicada”. Trata-se, de forma simplificada,
da reducdo do direito a nogdo de subsuncdo das normas juridicas, de completude do
ordenamento juridico e da distingdo entre ser e dever ser. Sob essa perspectiva, se propde a
defini¢do de “positivismo juridico” a partir de trés postulados: (i) apenas o Direito Positivo ¢
considerado Direito, de tal maneira que inexiste Direito sem atuacdo humana; (ii) estrita
separacdo entre “ser” e “dever ser”, sendo desconsiderados quaisquer elementos estranhos
(elementos da realidade) na interpretacdo com direito, ressalvada a adocdo de tais critérios
pela propria legislacdo; e (iii) a interpretacdo e aplicagdo da norma deve ocorrer por meio da
subsungdo, a partir de um sistema juridico completo e coerente (FONTOURA, 2009, p. 67-

68). Acerca das caracteristicas do positivismo juridico o Quadro 01 abaixo:
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Quadro 1 — Caracteristicas bésicas do positivismo juridico
Caracteristica Consequéncia
No plano de validade, a ideia de Direito se restringe ao Direito Positivo,
ou seja, no conjunto de “normas” criadas por uma autoridade competente.
A interpretagdo do Direito deve se dar sem a influéncia de elementos
morais e politicos, de tal como que os elementos da realidade s6 terdo
espaco quando expressamente acolhidos pela norma.

Na medida em que apenas o Direito Positivo € Direito, bem como a
aplicacdo ndo deve levar em consideracdo elementos estranhos ao Direito,
na aplicacdo da lei, a solucdo do caso deve ser deduzida a partir de um
processo logico de subsuncao (v.g., silogismo).

Fonte: Fontoura (2009).

A. Direito Positivo

B. Separacao entre
“ser” e “dever ser”

C. Subsun¢ao

Para os positivistas, “[...] o ordenamento juridico ¢ um sistema fechado e completo,
pois prevé todas as possibilidades de conduta a se realizarem no mundo real, de maneira que
sO vale o que estd escrito e determinado na letra das leis” (COSTA, 2005, p. 15). Sob este
angulo, o ordenamento juridico se constitui como autossuficiente. Miiller (1995, p. 24-25)
ensina que para o positivismo, “[...] as normas juridicas ndo podem apresentar nenhum nexo
objetual [sachlicher Zusammenhang] com dados histéricos, sociais [soziale], politicos e,
genericamente, sociais no sentido amplo do termo [gesellschaftliche Gegebenheiten]”.® Trata-
se, em suma, de uma supervalorizacdo do texto em detrimento dos fatos sociais. Todavia,
salienta-se que o positivismo ndo nega a existéncia de tais dados, mas sim seu interesse no
que concerne a Ciéncia Juridica.

Enquanto positivista, Kelsen acreditava na possibilidade de andlise do Direito de
maneira isolada, sem levar em consideracdo questdes atinentes a moral e a politica
(Realidade/Ser). O Direito se apresenta, entdo, como “[...] um sistema de normas que regulam
o comportamento humano” (KELSEN, 2009, p. 5). J4 a norma ¢ algo que dever ser, isto
porque prescreve/permite/proibe determinada conduta. Segundo Kelsen (2009, p. 33), “Uma
norma singular ¢ uma norma juridica enquanto pertence a uma determinada ordem juridica, e
pertence a uma determinada ordem juridica quando a sua validade se funda na norma
fundamental dessa ordem”.

O modelo construido por Kelsen pode ser sintetizado a partir de dadas proposigdes,
quais sejam: (i) autonomia metodologica da Ciéncia do Direito (Pureza), que decorre da

separacao fulcral entre “ser” e “dever ser”; (i1) norma juridica considerada como mero

> Em sua obra, Miiller (2008, p. 24) destaca que “Na sua transformagao radical do direito a imagem da logica

formal, Kelsen levou ao apice da abstracdo a separacgao e contraposicao de norma e realidade, ser e dever

9

Ser .
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comando, de direito positivo, que prescreve, permite ou proibe determinada conduta, como
“dever ser”, sem relagdo direta com a realidade; (iii) despreocupacdo com o conteudo da
norma®; (iv) interpretagio da norma como processo logico-subsuntivo, na qual a norma
individual ¢ deduzida de uma norma geral abstrata; (v) limitacdo da decisdo a moldura da
norma, de tal modo que a interpretacdo apresenta elementos cognitivos, mas também
volitivos; (vi) distingdo entre “norma juridica” (que se apresenta como comando imperativo,
valido ou invalido) e “proposi¢do juridica” (que tem carater descritivo, sendo veridica ou
inveridica); e (vii) no¢ao de hierarquia das normas juridicas.

Nesse cenario, ao se ver de fronte a Teoria Pura do Direito, Miiller passa a
questionar, de forma critica, os pressupostos basicos dessa teoria, em especial os resultados
decorrentes da interpretagdo e aplicacao do Direito na forma proposta por Kelsen. De acordo

com Santos (2006, p. 32):

As ideias de Miiller acerca da norma juridica tém, de certo modo, uma origem
critica. E, com efeito, especialmente a partir de um questionamento dos postulados
da teoria pura do direito que parte o autor [...]. O alvo maior da teoria estruturante do
direito ¢, sem duvidas, o positivismo, sobretudo na vertente kelseniana. A critica
desferida por Miiller contra o positivismo situa-se em uma analise decomposta em
tr€s ambitos: o epistemoldgico (contra a concepcdo de ciéncia que € pelo
neopositivismo kelseniano defendida), o que se refere a teoria da norma e, por fim, o
que concerne a teoria da interpretagéo.

Primeiramente, a critica de Miiller a Teoria Pura se encontra voltada a exclusdo da
realidade no que concerne a analise da norma pela Ciéncia do Direito, a divisdo entre “ser” e
“dever ser”, a aplicagdo do direito por mero processo silogistico-dedutivista. Na perspectiva
do autor em comento, a questdo do papel que a realidade exerce no direito ndo pode ser
resolvida com a exclusao daquela, sob pena de se ignorar que a norma nao ¢ apenas uma
“vontade vazia”, mas também ¢ composta pela realidade circundante, que se apresenta como
um dos elementos centrais da composi¢do da propria norma (SANTOS, 2006, p. 34).

Gomes (2006, p. 48), ao analisar a critica de Miiller a teoria kelseniana, afirma que
“A rigorosa separacdo entre ser e dever-ser impede que Kelsen proponha a racionalizacao de
teores materiais normativos. A norma aparece como puro dever-ser, “desconectado” da
realidade”. Desse modo, a “pureza” da Ciéncia do Direito ndo se aplicaria, entdo, a praxis do

Direito, carente de critérios racionalizantes em Kelsen.

®  Nio h4, em Kelsen, uma preocupacdo quanto ao contetido da norma. Qualquer interpretagdo logica,

compativel com o Direito, “dentro” da moldura, ¢ admitida.
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Para além da critica a auséncia de critérios para controle da decisdo volitiva
(impossibilidade de racionalizacao dos teores materiais normativos), Kelsen deixa também de
indicar quais métodos seriam capazes de delimitar a “moldura normativa” (GOMES, 2006, p.
49). Assim sendo, inexiste qualquer indicacdo dos critérios para limitagdo daquilo que se
encontra dentro ou fora da moldura. Ou seja, embora Kelsen defenda que a interpretagdo ¢ ato
cognitivo, limitado pela moldura da norma, deixa de explicitar os métodos para delimitagdo
dessa moldura, o que o torna essa determinacdo volitiva, qui¢d decisionista’. Nesse cendrio,
“O pobs-positivismo miilleriano pleiteia que os textos de norma sejam levados a efeito com
maior rigor ¢ a maior racionalidade possivel, mesmo que se saiba que a racionalidade fotal
jamais serd alcancada” (FONTOURA, 2009, p. 87-88).

Critica-se, ainda, a denominacao da Teoria Pura como “normativismo”, ja que, sob a
perspectiva da TED, a normatividade decorreria diretamente do processo de concretizacdo da
norma, o qual, por sua vez, dialoga diretamente com a realidade, que ¢ ordenada pela norma,
mas também constitutiva desta (SANTOS, 2006, p. 35). Nas palavras de Fontoura (2009, p.
72), “[...] o positivismo, ao perguntar pela positividade (descolada da realidade), acaba por
perder a dimensdo estruturante do direito, de onde brota sua normatividade”, gerando uma
confusio entre texto e norma, a partir da distingdo entre norma e realidade.®

Miiller apresenta as limitagdes da Teoria Pura e, a partir de sua teoria pds-positivista,
defende que a no¢do de norma juridica dissociada da realidade ¢ insuficiente perante o Estado
Constitucional. Na TED, “A norma sofre influéncia da realidade (normatividade
materialmente determinada), ao mesmo tempo em que, posteriormente, exerce influéncia
sobre esta realidade (normatividade concreta)” (GOMES, 2009, p. 48). De acordo com
Antonio-Enrique Pérez Luio (1995, p. 344, traducdo propria), “Miiller opde a essa versdo do
positivismo’, uma teoria da norma aberta a realidade social [...]”.

Ao reconhecer a influéncia que a realidade tem sobre a norma, e vice-versa, Miiller
pretende garantir um melhor nivel de racionalidade ao trabalho dos juristas. Os aspectos da
realidade sdo, entdo, incorporados ao processo de criacdo da norma juridica, sendo passiveis
de controle. Ao admitir a inser¢do de dados da realidade no processo de concretizagdo da
norma, estes dados sdo passiveis de discutibilidade, revisibilidade e regularidade, logo, ha

maior racionalidade no processo. Nesse cenario:

Decisionista enquanto ndo embasada em limites expressos.

Miiller (2008, p. 16) sustenta que, “Com sua insisténcia na mera positividade do direito, subtraida a realidade
efetiva da vida, o positivismo aceitou o prego da reducdo ou a perda da normatividade juridica”.

O autor se refere ao positivismo, enquanto teoria que identifica a norma com sua mera expressao linguistica.
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A concepcdo pos-positivista, calcada na Teoria Estruturante do Direito, devera
reconhecer os nexos materiais que unem direito e realidade, a0 mesmo tempo em
que devera fornecer uma reflexdo sobre a praxis que possa torna-los fundamentaveis
e discutiveis (FONTOURA, 2009, p. 72).

Admitindo a relagdo entre Direito e Politica, Miiller (2014, p. 47-48) sustenta que a
Metodica Juridica (componente do Teoria Estruturante do Direito, analisada adiante) “[...] € o
meio para instancias formais e informais de controle garantirem a ligacao pratica de poder
estatal com o direito vigente no caminho de um controle da racionalidade e regularidade dos
modos juridicos de trabalho [...]”. Nessa toada, a Metodica ndo busca obter a nica decisdao
“correta”, mas permitir a critica as decisdes tomadas. Eis o requisito da racionalidade e
controle.

Acerca da intrinseca relagdo entre Direito e realidade, ensina Gomes (2009, p. 50):

A originalidade da teoria da norma de Miiller reside na estrutura normativa por ele
proposta. Para Miiller, ndo ¢ apenas a injun¢ao de dever-ser que contribui para a
decisdo do caso, mas também, no que toca a uma série de tipos de normas,
igualmente, a estrutura substancial do ambito de regulacdo, da parcela da realidade
social relacionada com a norma. Enquanto a Teoria Pura do Direito assenta-se no
dualismo incomunicavel entre norma e realidade empirica, ser e dever-ser, a Teoria
Estruturante do Direito congrega estes dois elementos dentro da teoria da norma.
Reside, pois, no entrecruzamento ordenado entre norma e realidade, uma diferenga
substancial entre a teoria de Miiller e a teoria de Kelsen.

E possivel verificar que, sob a 6ptica da TED, o maior erro do positivismo juridico
(kelseniano) resulta na separagao entre a norma juridica (o Direito) e os fatos (a Realidade). In
verbis, discorre Miiller (2008, p. 16), que “A premissa de um dos erros mais fundamentais do
positivismo na ciéncia juridica, a compreensdo e o tratamento da norma juridica como algo
que repousa em si e preexiste, ¢ a separacdo da norma e dos fatos, do direito e da realidade”.!”

Todavia, Miiller ndo propde a eliminagdo de todo e qualquer resquicio positivista da
Ciéncia do Direito e da praxis dos juristas, admitindo uma espécie de “politizagdo total do
direito”. Muito pelo contrario: enquanto teoria pos-positivista, a TED reconhece a influéncia

da politica (da realidade) sobre o Direito, mas ndo admite sua instrumentalizacdo. Conforme

disserta Gomes (2009, p. 94), “[...] no pds-positivismo de Miiller, a atividade juridica ¢ uma

19 Ainda sobre o assunto, em obra diversa, Miiller (2005, p. 128-129) aduz que, “Do ponto de vista da
Linguagem Juridica o mito consiste na suposi¢ao de que para cada caso juridico a solugdo una, i. é, correta, ja
esta disponivel nas leis, que sdo textos. Em oposicao a esse mito a Teoria Estruturante do Direito
desenvolveu desde meados dos anos 60 uma concepcao nova, pds-positivista da teoria do direito: a norma
juridica nao esta j& contida no codigo legal. Este contém apenas formas preliminares, os textos das normas.
Estes, por sua vez, se diferenciam sistematicamente da norma juridica, a ser primeiramente produzida, i. €,
‘trazida para fora’, em cada processo individual de decisdo juridica”.



28

atividade politica guiada por textos de normas”, ou seja, conquanto que a TED refute muitos
dos pressupostos da teoria kelseniana, acaba por manter também suas conquistas e exigéncias,
como por exemplo, a indicagdo de textos de norma como ponto de partida do processo de
concretizacdo, isto porque, “A positividade do texto continua um imperativo do Estado de
Direito, devendo ser respeitado como limite material da atividade juridica ndo legiferante — e
nisso o positivismo estd correto em insistir [...]” (FONTOURA, 2009, p. 73).

Em suma, a TED se diferencia da Teoria Pura, na medida em que: (i) sua concepgao
de norma se da de forma estruturada, levando em consideracao ndo apenas o texto de norma,
mas a realidade circundante; e (ii) no plano da realizac¢do pratica do Direito, a TED se pauta
na ideia de concretiza¢do, superando a nocao positivista de interpretacdo e aplicagdo do

direito. Tais questdes serao abordadas adiante, com a devida atengao.

2.2 PONDERACOES ACERCA DA RELACAO ENTRE NORMA JURIDICA, METODICA
E CIENCIA JURIDICA

A Teoria Estruturante do Direito se apresenta como uma teoria complexa, na medida
em que engloba ndo sé a teoria do direito (teoria da norma), mas também a metodologia, a
dogmatica e a teoria da constituigdo!!.

Os ambitos materiais de trabalho citados encontram-se relacionados uns com os
outros: (i) a dogmatica, enquanto um referencial conceitual de trabalho do jurista; (ii) a teoria
da norma, reformulada sobre uma perspectiva estruturada; (iii) a metdodica como uma teoria
dos métodos de concretizagdo normativa; e (iv) a teoria constitucional, repensada a partir dos
demais ambitos materiais - dogmatica, teoria da norma e metddica (SANTOS, 2006, p. 17).
Dentre os ambitos materiais indicados, a Metodica e a Teoria da Norma se apresentam como
o0 “coracao da TED”, razdo pela qual serdo abordadas de forma mais profunda posteriormente.

Na perspectiva proposta por Miiller, a norma, a pratica do direito e a epistemologia
estdo interligadas. Na medida em que a TED se funda na ideia de que a norma juridica nao

pode se pautar na divisdo de “ser” e “dever ser”, bem como na reformulagdo da Ciéncia

""" Nas palavras de Carvalho Netto (2002, p. 170), “Essa doutrina ¢ um conceito complexo pois envolve as
dimensoes da dogmatica, da metodologia, da teoria da norma juridica e da teoria da Constituigao,
relacionando-as e articulando-as entre si. Essas quatro perspectivas de trabalho designam igualmente os
terrenos materiais de operagao da teoria estruturante do Direito. O processo metodoldgico estruturante nasce
da constatacao da inadequagdo das representacdes tradicionais, inclusive da norma juridica, como em Hans
Kelsen, por exemplo, em face das exigéncias praticas que os principios do Estado Democratico de Direito
impdem ao trabalho com as normas”.
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Juridica a partir de seu conceito de norma, “Sao as transformacdes no conceito de norma que
definem as transformacdes da ciéncia juridica” (GOMES, 2009, p. 53). Igualmente, a
estruturagao da Metddica Juridica em Miiller decorre da reformulacao da Teoria da Norma

Juridica. Sobre a intrinseca relagdo entre o conceito de Norma ¢ a Metodica, ensina Fontoura

(2009, p. 90-91):

A metodica juridica € uma “teoria da praxis”, e com isso congrega a teoria, a
dogmatica e a metodologia do direito. O pos-positivismo assentado nesta metodica
descende de uma fundamental revisdo ocorrida no plano da teoria do direito (da
teoria da norma juridica), que levou em conta dois fatores fundamentais, a saber: (i)
a ndo identidade entre norma e texto de norma; e (ii) a norma juridica como
composicao de ser e dever ser (de direito e realidade). Da compreensdo destes dois
fatores, decorre a no¢ao de normatividade como um processo estruturado.

J& Santos (2006, p. 39) relaciona Ciéncia Juridica, Metodica e Teoria da Norma, em
Miiller!?:

Essa metodica juridica, a0 mesmo tempo em que analisa como atuam em seu labor
cotidiano os “operadores do direito”, assume a tarefa de, no plano especifico da
concretizagdo constitucional, conciliar “norma” e “realidade”, vale dizer, compete-
lhe a verificagdo das condicionantes factuais que atuam sobre o processo de
realizagdo do direito. Eis o lugar da metodica juridica dentro da epistemologia de
Miiller: ela é o instrumento de operacionalizagdo da praxis. Em verdade, ¢ na soma
da teoria estruturada da norma com a metddica que a trabalha, que a ciéncia juridica,
como ciéncia decisoria, ganha concretude.

Nesse cenario, a Metodica Juridica, a Norma Juridica e a Ciéncia do Direito se
relacionam de forma indissocidvel, ja que a propria defini¢do de norma ¢ condicionante da
“metodologia” aplicada e da concepgao de Ciéncia do Direito em Miiller (GOMES, 2009, p.
52).

No que tange a Ciéncia Juridica, Miiller propde que se abandone o questionamento
“que tipo de ciéncia € a ciéncia juridica”, em prol da seguinte questdo-problema: “o que

ocorre efetivamente, quando se pode afirmar de um determinado ordenamento juridico que ele

12 Ainda, sobre a relagdo entre metodologia, ciéncia do direito e norma, ensina Gomes (2009, p. 53) que “Ao
sustentar o encadeamento entre compreensao da norma, questdes praticas do direito e epistemologia, a teoria
estruturante sugere uma espécie de efeito domino; a compreensao da norma juridica produz consequéncias
para a metddica do direito e para a ciéncia do direito. Na perspectiva critica de Miiller, a caracterizagdo da
ciéncia do direito como uma “ciéncia normativa referida a realidade” (defini¢do que, nominalmente, parte do
pressuposto de separagdo entre ser e dever-ser, norma e realidade), conduz a uma equivocada concepcao de
norma juridica, que origina, por sua vez, os problemas metodoldgicos constatados diuturnamente na praxis
constitucional”.



30

funciona?”. Aqui o foco ¢ transferido para a estrutura da norma e para a normatividade na
aplicacdo do direito (GOMES, 2009, p. 53).

Sendo assim, sob o enfoque da Teoria Estruturante do Direito, a Ciéncia Juridica
deve se preocupar mais com o a estrutura da norma e sua normatividade, do que com uma
conceituacdo dessa ciéncia com referéncia as ciéncias naturais. Nesse cenario, nao se pretende
definir o que ¢ a Ciéncia Juridica, mas sim como o Direito funciona no Estado Democratico

de Direito (SANTOS, 2006, p. 37-38). Segundo Conte (2008, p. 5954):

A Teoria Estruturante do Direito encontra-se inserida num contexto pos-positivista e
se propde a tarefa de estruturar a agdo juridica a partir das exigéncias do Estado
Social e Democratico de Direito. Referida teoria, apresenta uma nova perspectiva de
aplicacdo do direito, em contraposi¢do ao modelo positivista de atividade juridica
como subsungdo de fatos a uma norma pré-estabelecida e pronta para ser aplicada,
resumindo, dessa forma, o trabalho do operador do direito ao enquadramento do
caso concreto ao texto legal. [...] A teoria estruturante do direito apresenta uma nova
concepcdo de norma juridica, de ordem composta (de ser e dever-ser, de campo
normativo ¢ campo factual, de dados linguisticos e dados reais) e pratica, para a
concretizacdo do direito. Sob este ponto de vista, a TED possui lineamentos de uma
teoria concretista, que tenta conciliar, na aplicagdo do direito, norma e realidade,
partindo de um novo paradigma do centro tedrico e operacional do direito, vale
dizer, da teoria e do conceito de norma [...]”.

Para Miiller (1995, p. 23-26), a Ciéncia Juridica ¢ aquela que trabalha normas e
sequéncias de normatividade e se apresenta como ciéncia deciséria (¢ ndo normativa).
Outrossim, a sua cientificidade advém diretamente da existéncia de uma metodica cientifica,
que, por sua vez, encontra fundamento na praxis metoddica (modo de trabalho cotidiano dos
operadores do Direito). Sobre o conceito de “Ciéncia da Decisdo”, disserta Miiller (2014, p.

109):

De acordo com a concepcao aqui desenvolvida, “ciéncia da decisdo” nao quer dizer
a coisificagdo e mitificacdo de uma “Dezision” pontual-soberana, informada de
modo existencialista; mas, pelo contrario, quer dizer a analise cientifica de processos
faticos complexos de decisdo. Enquanto o saber juridico positivista se da por
satisfeito delimitando competéncias e fixando padrdes normativos para a superagao
das margens de decisdo, encontradas nas proprias normas, ¢ proposito de uma
analise dos processos cientifico-decisorios da busca do direito determinar
empiricamente os fatores singulares (co)determinantes do resultado, pondera-lo e
comparar criticamente esse “estado fatico” da metddica juridica com o “estado de
dever-ser” proprio do Estado de Direito; comparar, além disso, a convergéncia ou
divergéncia de busca e apresentacdo metddicas de decisdo, portanto, do elaborar
efetivo e do fundamentar da resolucdo de casos, esta secundaria e voltada para fora;
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isto €, do estabelecimento de uma norma de decisdo invocando determinadas normas
juridicas vigentes. !

Ao reconhecer o carater de decisao (e valoracao) do Direito, Miiller ndo abre mao da
cientificidade. Muito pelo contrario, ao rechagar a racionalidade integral da Ciéncia Juridica,
o autor busca garantir a maxima racionalidade possivel, por meio da controlabilidade das
decisdes decorrente da aplicacdo dos elementos da Metodica'.

E nesse cenario que, ao propor a “reformulacio” da Ciéncia e da “Metodologia
Juridica”, a partir da reestruturacdo do conceito de Norma Juridica, Miiller critica Carl
Schmitt, que buscou resolver a questdo da metoddica juridica de forma politica, ao propor a
norma como resultado da decisdo (e ndo o inverso); Kelsen, que separou norma da realidade
afastando, assim, os problemas materiais da concretizagdo do direito; bem como a Topica de
Theodor Viehweg!s, por manter a divisdo entre ser e dever ser e nio distinguir “norma” de
“texto de norma” (GOMES, 2009, p. 55-57). Mais uma vez, resta destacada a origem critica
da TED.

2.3 TEORIA DA NORMA: TEXTO DE NORMA, NORMA JURIDICA, ESTRUTURA DA
NORMA E NORMATIVIDADE

Como dito anteriormente, a TED se apresenta como uma teoria complexa que
engloba, entre outros, a Metddica Estruturante e a Teoria da Norma, as quais sdo seus

principais componentes'S. Trata-se de uma concepgio de novo tipo, pois, nas palavras de

Miiller (2014, p. 37) se refere ao termo Dezision quando “[...] a norma de decisdo ndo pode ser reconduzida a
norma juridica reclamada conforme as regras universalmente reconhecidas e praticadas da metddica
juridica”. A Dezision pode ocorrer por meio de distor¢ao juridica, quando o caso ¢ juridicamente regulado,
mas a decisdo formulada afirma inexistir regulagdo legal ou se baseia numa regulamentagdo que se desvia do
conteudo original. Ou, ainda, por suposi¢ao juridica, quando a questdo nao ¢ regulamentada, mas a decisao
alega existir regulamentagdo, fundamentando a decisdo do modo politicamente desejado.

Sobre a racionalidade na concretizag@o do Direito, ensina Miiller (2008, p. 93) que “A ciéncia juridica deve
examinar seus pressupostos, racionaliza-los tdo amplamente quanto possivel e expd-los sem langar um véu
sobre o método”.

E importante salientar que, embora muitos autores brasileiros incluam a TED na corrente Tdpica (topica-
concretista), Miiller refuta essa influéncia de forma expressa (vide GOMES, 2009, p. 57).

De acordo com Miiller (2003, p. 320), “A norma juridica ndo é apenas o conceito central, mas também o
dispositivo pratico central do trabalho juridico. Por isso € coerente que a <<Teoria Estruturante do Direito>>
represente hoje em dia uma concepcao juridica global que ultrapassa em muito a teoria juridica propriamente
dita, contendo detalhamentos especificos na dogmatica, igualmente na metodologia e, ndo em ultimo lugar,
também na teoria constitucional. Correspondentemente fala-se hd muito tempo de Dogmatica, Teoria
Constitucional e Metodica <<Estruturantes>>, sendo que a <<Teoria Estruturante do Direito>> designa entao
ao mesmo tempo o projeto abrangente”.
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Miiller (2003, p. 319), “Ela parte — pela primeira vez — de um conceito pos-positivista da
norma juridica”.

Na perspectiva da Teoria Estruturante do Direito, a separagdo entre “ser” e “dever
ser” ndo encontra mais guarida, consequentemente, Norma e Realidade ndo se apresentam
como conceitos diametralmente opostos. Assim, o conceito de Norma ndo pode ser

confundido com aquele de Texto de Norma. Ensinam Forgioni e Grau (1998, p. 4):

Ora, sendo a interpretagdo, concomitantemente aplicagdo do direito, deve ser
entendida como produgdo prdtica do direito, precisamente como a toma
FRIEDRICH MULLER, para quem inexiste tensdo entre direito e realidade; nio
existe um terreno composto de elementos normativos, de um lado, e de elementos
reais ou em empiricos, do outro. Por isso a articulagdo ser e dever-ser [a relagdo
norma-fato] ¢ mais do que uma questdo da filosofia do direito; é uma questdo da
estrutura da norma juridica tomada na sua transposigdo pratica e, por consequéncia,
ao mesmo tempo uma questdo da estrutura deste processo de transposicao.

A Norma Juridica ¢ concebida como algo além do cédigo legal, ndo se confundindo
com o mero texto normativo, mas sendo produzida no caso concreto, por meio de decisdes
juridicas. Nesse topico, serdo abordados os conceitos de Norma Juridica, Texto de Norma,
Normatividade e Estrutura da Norma.

Primeiramente, € preciso analisar a concepgdo estruturante de Texto Normativo
(Normtext), que se apresenta como linguagem valida e prescritiva (ndo normativa), sendo
apenas um dos elementos componentes da norma (ANDRADE, 2008). Segundo Miiller
(2003, p. 323), o Texto Normativo ¢ “[...] uma forma prévia, o ponto de partida (input) da
norma juridica do trabalho pratico de concretizagdo por via do programa e do ambito de
norma”. Enquanto “ponto de partida” do processo de concretizagdo, o texto normativo
mantém uma relagdo semantica com a norma juridica, que deve manter algum nivel de
coeréncia com o elemento textual. Assim, o texto normativo pode ser definido como a pré-
forma juridica da norma, sua potencialidade, bem como o limite de alternativas aceitaveis

para concretizagio da norma juridica (MANCEBO, 2011)"7.

17" No mesmo diapasdo, Costa (2005, p. 17) aduz que “Os enunciados normativos constituem tanto o ponto de
partida do labor interpretativo, quanto o ponto que o juiz obrigatoriamente deve tomar como referéncia. O
texto normativo €, pois, o marco inicial e o limitrofe imposto & interpretagdo judicial”. Ainda, Maluf Jr.
(2013, p. 24) ensina sobre os Textos de Norma que “Aqui, deve-se ressaltar, os textos de normas ndo séo a
norma juridica em si, nem constituem a moldura para solu¢ao do caso, nos termos do positivismo kelseniano.
Deve-se entendé-los como uma aproximacao da estrutura da norma, que somente estara completamente
revelada quando forem obtidos o programa da norma e o &mbito da norma, a serem vistos posteriormente, 0s
quais, até por forg¢a do proprio método, ndo podem se apresentar incompativeis com o primeiro elemento
juridico da concrecgdo”.
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Nas palavras de Miiller (1996, p. 168 apud FERREIRA; MAGALHAES, 2019, p.
3751):

O texto de norma ¢ um enunciado linguistico, um texto nos elementos de linguagem
como todos os outros textos de natureza ndo-normativos. Sua qualidade de texto
considerado na Otica da prescrigdo juridica obrigatéria ndo resulta de certas
particularidades de sua forma linguistica, mas de particularidades do contexto
linguistico.

Igualmente, pode-se dizer que os textos normativos equivalem ao “[...] teor literal de
normas juridicas positivas” (MULLER, 1995, p. 18), que juntamente com os demais recursos
interpretativos auxiliares comporao o “Programa da Norma” (adiante conceituado).

O Texto da Norma apresenta, nesse contexto, duas fungdes: (i) serve para
impulsionar o ato juridico, na medida em que se apresenta como ponto de partida do processo
de concretizagdo; e (ii) serve para cercear o ato juridico, enquanto limitador das intimeras
alternativas juridicas politicamente/filosoficamente/metodologicamente aceitaveis, mas nao
juridicamente admissiveis (FONTOURA, 2009, p. 97)'%. Ensina Miiller (2005, p. 9) que “O
texto da norma ¢ tratado cronologicamente como primeira instancia entre alternativas de
solucdo considerandas, e materialmente como /imite de alternativas admissiveis de solug¢ao”.

Assim, tem-se que “O teor literal demarca as fronteiras extremas das possiveis
variantes de sentido [...]” (MULLER, 2005, p. 64), ou seja, demarca os sentidos defensaveis e
constitucionalmente admissiveis a serem atribuidos ao texto, ndo se admitindo decisdes que
contradigam o teor literal da Constitui¢do Federal (ou da legislagdo infraconstitucional) no
processo de concretizacdo, de formulagdo da Norma Juridica. Sob esta perspectiva, o teor
literal ganha um caréter clarificador e estabilizador, sendo imprescindivel no Estado de
Direito (MULLER, 1989, p. 124). Nio ¢ a toa que Andrade (2008) sustenta que “Na obra de
F. Miiller, na concre¢ao normativa, do texto normativo até a norma-decisao, essa ultima deve
guardar uma referibilidade com o ponto de partida, o texto normativo”.

E interessante salientar, que sob a perspectiva da TED, os textos normativos
apresentam carater meramente prescritivos, passiveis de afericdo de validade, sendo carentes,
entretanto, de normatividade. Isto ocorre, pois, no enfoque proposto por Friedrich Miiller, a

normatividade surge a partir do caso concreto, no processo de concretizacdo da norma

18 Nesse diapasio, apenas os dados da realidade compativeis com o programa da norma (consistente no texto
normativo “interpretado”) poderdo ser utilizados no processo de concretizacdo. Salienta-se que os termos
“programa da norma” e “concretizagdo” serdo esclarecidos futuramente.
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(ANDRADE, 2008)". Miiller (2005, p. 41) é direto ao afirmar que “O texto da norma ndo
“contém” a normatividade e a sua estrutura material concreta”. Todavia, a questdo da
normatividade sera abordada de forma mais aprofundada adiante.

Ainda, n3o se pode ignorar que, embora ndo se trate de sindnimos, o Texto
Normativo e a Norma Juridica ndo podem ser considerados como entidades autonomas, que
existem de forma independente. Texto e Norma encontram-se interligados, pois na TED,
embora a Norma nio esteja contida no Texto, é sempre produzida a partir dele?’. Sobre essa

relacdo de interdependéncia, disserta Streck (2006, p. 61):

Assim, concordo com Friedrich Miiller quando diz que a norma é sempre o produto
da interpretagdo de um texto e que a norma nao esta contida no texto. Mas isto ndo
pode significar que haja uma separagdo (ou “independéncia”) entre ambos (texto e
norma). Com efeito — e permito-me insistir nesse ponto -, do mesmo como nao ha
equivaléncia entre texto e norma (e entre vigéncia e validade), estes ndo subsistem
separados um do outro, em face do que se denomina na fenomenologia hermenéutica
de diferenca ontologica.

Apresentado o conceito de Texto de Norma, parte-se agora ao estudo da Norma
Juridica em si (e sua estrutura), que, como devidamente explicitado, ndo se confunde com o
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simples texto. Em razdo da superacdo da separacdo entre “ser” e “dever ser”, Direito e
Realidade, tem-se que a Norma Juridica, sob a perspectiva estruturante, ndo ¢ pré-existente,
muito menos passivel de simples aplicacdo. Muito pelo contrario, “Ela € produzida apenas no
processo de concretizacio” (MULLER, 2008, p. 80).

Sob a égide da Teoria da Norma proposta por Friedrich Miiller, a Norma Juridica nao
preexiste nos cddigos ou nas leis. A Norma Juridica ndo se confunde com o Texto Normativo,
que consiste numa forma preliminar da Norma. Segundo Gomes (2009, p. 53), “[...] a

“constituicdo” € simplesmente um dado de linguagem. Um elemento do trabalho do processo

de concretizacdo. A “norma constitucional” s6 surge no processo de concretizacao”.

19 Sobre a falta de normatividade do texto normativo e sua nio identidade com o conceito de norma, disserta
Zuluaga (2009, p. 89, tradug@o propria): “A disposigdo juridica ndo € normativa em sentido estrito, sendo
quando regular, afetar um caso real e especifico, e € normativa no momento de sua aplicag@o nas maos do
juiz que atua como intérprete, no prévio processo hermenéutico de concrecao juridica. Quer dizer, a
disposicdo juridica, embora criada ou estabelecida pelo constituinte ou pelo legislador, ndo vem a afetar, a
regular a realidade, sendo quando um representante do Estado, como de fato € o juiz, lhe outorga dinamismo
e a torna realizavel, tornando-se normativa. Uma coisa € a disposi¢ao juridica contida no texto da norma,
outra coisa ¢ a ‘“norma juridica” propriamente dita”.

Segundo Santos (2006, p. 21), considera-se o Direito a partir da composi¢do entre “norma” (texto) e
realidade, juntos num tinico processo de constru¢do normativa (direito como fendmeno ontologicamente
dual).

20
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Por transcender o enunciado de linguagem que se encontra no papel, a Norma
Juridica ndo se esgota na ideia de “interpreta¢dao” do texto legal, mas decorre do processo de
concretizagao, referindo-se ao caso, com base nos dados fornecidos pelo Programa da Norma,
Ambito da Norma e conjunto de fatos (MULLER, 2005, p. 26). Conforme disserta Santos
(2006, p. 54), “[...] a norma juridica apresenta-se como ordem materialmente determinada,
como o resultado metodologicamente orientado de um processo de constru¢ao que envolve
texto e contexto, programa normativo e dmbito normativo”.?' Trata-se, portanto, de uma
teoria impura, sob o viés kelseniano.

Em relagdo a sua estrutura, a Norma Juridica é composta por dados linguisticos ¢
dados reais, pelo Programa da Norma e pelo Ambito da Norma (MULLER, 2005, p. 129),
conforme destacado no Quadro 2. “Através da agdo reciprocamente complementar entre estes
dois elementos, em um processo estruturado, transforma-se a ‘norma juridica em norma de
decisdo’, e o caso juridico por decidir-se em ‘caso juridico decidido’” (FONTOURA, 2009, p.
99). O Programa da Norma consiste no teor literal do texto normativo, juntamente com
recursos interpretativos auxiliares; j4 o Ambito da Norma se refere a estrutura basica do

segmento social que o Programa da Norma instituiu para si (MULLER, 1995, p. 43).

Quadro 2 — Estrutura da norma juridica sob o enfoque da TED
A. Programa da Norma — Texto normativo interpretado a partir
dos recursos metodicos disponiveis.
B. Ambito da Norma — Recorte da realidade social delimitado
pelo Programa da Norma.

Fonte: Miiller (1995).

Estrutura da Norma Juridica

Como dito anteriormente, a Norma Juridica ¢ produzida a luz do caso concreto.
Dessa maneira, o processo de concretizacdo parte da elaboracdo do Programa da Norma,
desenvolvido a partir de dados linguisticos. A partir de um caso concreto, real ou ficticio, o
operador do Direito escolhe e interpreta os Textos de Norma validos e aplicadveis ao caso,
resultando no Programa da Norma (que constitui, conjuntamente com o Ambito Normativo, a
estrutura da Norma Juridica). Nas palavras de Gomes (2009, p. 75), “[...] o programa de
norma serd formado pelo texto da norma, interpretado com todos os recursos metodicos

disponiveis”. Sobre a formulagdo do Programa da Norma, ensina Miiller (1995, p. 43):

21" No mesmo sentido, Magalhdes (2010, p. 172) sustenta que “Para Miiller, portanto, a norma “ndo existe, ndo é
aplicavel”, somente vindo a efetivamente se materializar com o processo de concretizagdo, intermediado pela
metodica, cujas limitagdes sdo explicitamente reconhecidas pelo jurista alemao, que a caracteriza como sendo
relativa, mas de suma importancia ¢ utilidade para o controle deste procedimento”.
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O programa da norma ¢ identificado através de todas as determinantes da aplicag@o
das leis [Rechtsfindung], reconhecidas como legitimas, enquanto tratamento do texto
da norma desde as j4 mencionadas interpretagdes gramatical, genética, histdrica e
sistematica, até as figuras interpretativas especificas das grandes areas do Direito
Penal, do Direito Civil, da Historia do Direito e do Direito Comparado.

O Programa da Norma, portanto, nada mais ¢ do que um “filtro” que decide quais
dados da realidade integrardo o Ambito da Norma, sendo considerados relevantes do ponto de
vista normativo (GOMES, 2009, p. 75). Por ndo se apresentar nem como univoco, nem
absolutamente vago, o Programa da Norma apresenta aquilo que Miiller (1995, p. 44)
denominada de “espagos de acdo metodicamente dominaveis”, ou seja, ¢ passivel de
legitimagdo, controle e critica por meio da Metddica Estruturante, a ser estudada adiante. Ou
seja, admite-se a racionalizagdo do processo ‘“decisorio” de formulacdo do Programa da
Norma a partir das regras instituidas pela Metddica.

Por sua vez, o Ambito da Norma também se apresenta como parte integrante da
Norma Juridica, mas constitutiva da normatividade desta; pertencendo a Norma Juridica no
mesmo grau hierdrquico que o Programa da Norma, sendo criado a partir de dados fornecidos
pelo “4mbito material”*? e pelo “4mbito do caso” (GOMES, 2009, p. 76)**. De forma didética,
leciona Fonseca (2006, p. 102):

O ambito da norma ¢ também um fator co-constitutivo da normatividade. Nao ¢é
idéntico aos pormenores materiais do conjunto dos fatos, mas uma parte integrante
da propria prescri¢ao juridica. Da totalidade dos dados afetados por uma prescrigdo
do ambito material, o programa da norma destaca o ambito da norma como
componente da hipotese legal normativa. Desse modo, desponta o ambito normativo
como a estrutura basica do segmento da realidade social que o programa da norma
escolheu para si como a sua area de regulamentago [...].

22 Acerca dos conceitos de “Ambito Material” e “Ambito do Caso”, disserta Miiller (2003, p. 321): “Falemos
agora sobre o <<admbito da norma>>: com toda e qualquer texto da norma (= artigo, paragrafo, inciso) que
e.g. um juiz introduz no inicio, com vistas ao caso decidindo — e na maioria trata-se de varios textos de
normas — ele introduz (consciente ou inconscientemente) a0 mesmo tempo numerosos fatos que podem,
conforme ensina a experiéncia, ter a ver com estes textos de normas: fatos individuais do caso e fatos
genéricos do tipo do caso. Esses fatos sdo denominados aqui <<d@mbito material>> da prescri¢do. Quando o
jurista reduz, num segundo passo e por razdes de economia de trabalho, esses fatos aos fatos relevantes com
vistas ao caso concreto, ele constitui o <<ambito do caso>>. Num terceiro passo, ele constitui o <<ambito da
norma>> submetendo os fatos a um duplo exame com base no resultado da interpretagdo linguistica, quer
dizer, com base no programa da norma”. Magalhaes (2010, p. 174), por sua vez, simplifica os conceitos de
“ambito material”, como um conjunto de possibilidades faticas possivelmente relacionadas ao caso concreto,
bem como de “ambito do caso”, como um recorte desse ambito material.

Gomes (2009, p. 76-77) explica que o Ambito Normativo ndo se confunde com a soma de fatos relacionados
ao caso concreto, mas “Expressa os dados da realidade que ndo podem ser desconsiderados na formulagdo da
norma juridica e da norma de decisdo, o que ndo significa — como visto -, que estes dados sejam uma mera
soma de fatos. Isto porque o &mbito normativo ¢ selecionado e conformado pelo programa de norma.

23
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Como se depreende do texto citado, o Programa da Norma ¢é responsavel por
selecionar os fatos relevantes que constituirdio o Ambito da Norma, isto porque, segundo
Miiller (2005, p. 132) “Os fatos nao podem co-sustentar “de maneira qualquer” a decisdo,
também nao segundo a oportunidade ou o assim chamado sentimento pessoal do que ¢ direito
(“juizo”)”. Ha aqui uma clara exigéncia de fundamentacao aberta da escolha dos componentes
do Ambito da Norma, a ser realizada a partir de um Programa de Norma obtido pela “[....]
intepretacao integral e racionalmente recapitulavel de todos os elementos, primacialmente
linguisticos, da concretizagdo (da constitui¢do)” (MULLER, 2005, p. 133). No mesmo sentido
da citagdo anterior, disserta Miiller (2008, p. 249):

Por causa da formagao juridica existente, o ambito normativo ndo se limite ao puro
empirismo de um recorte da realidade. Ele ndo engloba a totalidade absoluta dos
fatos a serem concretamente inseridos nesse recorte, porque, como parte integrante
da norma estruturante vista, ele s6 aparece quando o programa normativo assinala,
no processo da interpretacdo pratica e na aplicacdo de normas juridicas, as estruturas
basicas relevantes desse ambito normativo, considerando o caso particular®*.

Todavia, ¢ importante ressaltar que o carater “limitador” do Programa da Norma nao
pode adulterar as “descobertas da analise do ambito normativo”, pois, mesmo tendo uma
funcdo seletiva/limitadora, o Programa da Norma nao foi instituido com o objetivo de
reavaliar o conteaddo do Ambito da Norma, mas sim com vistas a inclusdo da estrutura basica
do Ambito da Norma no processo de concretizagdo (MULLER, 2008, p. 252).

Quanto a sua origem, o Ambito Normativo pode ser: (i) gerado pelo Direito, v.g.,
prazos e regras procedimentais; ou (ii) ndo gerado pelo Direito, v.g., teor de muitos dos
direitos fundamentais. O primeiro pode ser reduzido (em parte) ao texto da norma, ja o
segundo, por ndo ser gerado pelo direito, dificilmente, encontrara seu total significado no
texto normativo.”> Assim, admite-se que, em algumas hipéteses, 0 Ambito Normativo pode
ser amplamente incorporado pelo Texto da Norma?®. Sobre Ambitos Normativos gerados ou

nao pelo Direito, discorre Fontoura (2009, p. 103):

24 Miiller (2008, p. 249) adverte que o Ambito da Norma “[...] ndo é uma mera soma de fatos, mas um conjunto

de elementos estruturais, obtidos a partir da realidade e que em geral ja aparecem tradicionalmente formados
ou co-formados pelo direito, sendo formulados como algo possivel no mundo real”.

Normalmente, o Ambito da Norma apresenta tanto componentes gerados quanto ndo gerados pelo Direito
(vide MULLER, 2005, p. 43).

Sobre a questao, Miiller (2008, p. 219) alerta que “Textos normativos especializados de esferas do direito
passiveis de tecnizacdo frequentemente formularam seus &mbitos normativos tdo amplamente no respectivo
texto normativo, que o intérprete nao pode se aperceber de seus suporte nos dados materiais, de modo que
pode surgir a ideia de “aplica¢@o” puramente técnico- conceitual”.

25
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Quando o ambito de uma norma ¢ criado pelo direito, e, portanto, mais precisamente
formulado no texto da norma, a formulagdo linguistica serd capaz de fornecer um
substancioso critério (mas nunca por si s6 suficiente) de fundamentacao da resolugdo
do problema. Ao contrario, em normas cujo ambito seja materialmente criado, sendo
apenas referido pelo direito (e pelo texto da norma), a contribui¢do do texto da
norma sera mais no sentido de fixar os limites de estabelecimento do programa da
norma, também com base em recursos advindos do exterior do sistema
constitucional, e muitas vezes, da propria ciéncia juridica estritamente entendida.
Miiller ressalta que sdo poucas as normas (especialmente entre as normas
constitucionais) que proporcionam a redugdo do dmbito normativo no programa da
norma. Dai que o raciocinio subsuntivo nio seja e nem deva ser a regra.

Ao interligar o Programa da Norma ao Ambito Normativo, o operador do Direito cria

uma Norma Juridica de carater geral e abstrato que, ao ser individualizada (“aplicada” ao caso

concreto por meio das etapas da concretizacdo) da ensejo 3 Norma de Decisdo?’. Ai nasce a

normatividade: na produ¢do da Norma Juridica, que se apresenta como resultado

intermediario, e da Norma de Decisdo, que consiste numa determinacdo de cunho obrigatorio

do caso individual (GOMES, 2009, p. 80).

Em relacdo ao conceito de normatividade, Friedrich Miiller ensina:

Normatividade nao significa aqui nenhuma for¢a normativa do fatico, tampouco a
vigéncia de um texto juridico ou de uma ordem juridica. Ela pressupde a concepgdo
— a ser explicitada mais tarde — da norma como um modelo ordenador materialmente
caracterizado e estruturado. Normatividade designa a qualidade dindmica de uma
norma assim compreendida, tanto de ordenar a realidade que lhe subjaz —
normatividade concreta — quanto de ser condicionada e estruturada por essa
realidade — normatividade materialmente determinada.

A partir da leitura do trecho apresentado, verifica-se que a normatividade ¢

caracteristica inerente 8 Norma Juridica, mas ndo ao Texto Normativo (como ja indicado), isto

porque pressupde a inclusdo de dados da realidade, ndo estando presente nos dados

meramente linguisticos, mas sendo produzida por meio do trabalho juridico?®. Em suma, a

27
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Sobre a relacdo entre Norma Juridica e Norma de Decisao, disserta Santos (2006, p. 68): “A norma juridica,
portanto, afigura-se como a conjugacdo metodicamente orientada entre o programa normativo e o ambito
normativo. Em termos mais explicitos, para a teoria estruturante, a norma juridica apresenta-se como o
produto de um processo de construgdo metddico que une o resultado do tratamento do texto da norma
(programa normativo) e a parcela de realidade que esse programa escolheu como sendo normativamente
relevante (dmbito normativo). A norma juridica, em que pese somente ser passivel de construgdo diante de
um caso real ou hipotético, ndo € o estagio final do processo de concretizagdo, ou ndo precisara
necessariamente sé-lo. Para além dela, ha um tltimo estagio, tinico no qual Miiller admite que se fale em
subsuncao (mas somente aqui), que ¢ a norma de decis@o. Em termos processuais, a norma de decisdo é o que
conhecemos por parte dispositiva da sentenca. Nessa derradeira fase do processo de concretizagdo, o
responsavel pela decisdo individualiza a norma juridica, aplicando-a a um caso concreto pontual”.

Para Fontoura (2009, p. 93), “O texto nao ¢ suficiente para a existéncia da normatividade, porque a realidade
normatizada, na perspectiva estruturante, participa da composi¢éo da norma”. Ou seja, os textos de norma
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“[...] a normatividade pressupde uma inclusdo do Ambito normativo” (MULLER, 2008, p.
193).

Na TED, a normatividade nao se confunde com a positividade. Enquanto esta ¢ uma
caracteristica dos Textos de Normas, sendo uma consequéncia da ideia de Estado de Direito,
aquela se constitui como efeito dinamico da natureza estruturada da Norma Juridica, da
composi¢ao entre “ser” e “dever ser” (FONTOURA, 2009, p. 85).

A normatividade, que, reitera-se, nao se apresenta como propriedade substancial dos
textos normativos, ¢ resultado de um processo efetivo, o qual pode ser estruturado de forma
cientifica e estendido temporalmente. Enquanto efeito dindmico da Norma Juridica, a
normatividade pode ser concreta - quando influi na realidade a lhe ser atribuida - ou
materialmente determinada - quando é influenciada por essa realidade (MULLER, 2005, p.
130). Segundo Gomes (2009, p. 64), “Ao tempo em que a norma influencia a realidade a que
se dirige, ¢ por ela influenciada e estruturada. H4, portanto, uma relagao de circularidade entre
norma e caso, norma e realidade”.

H4 aqui uma mudanca de paradigma, na medida em que o direito normativo se
desloca da atividade legislativa para a judicante (CONTE, 2008, p. 5955). O Texto de Norma
¢ agora considerado o ponto de partida e o limite da atividade concretizante, mas ndo se
confunde com a Norma Juridica e a no¢cdo de Normatividade. Deixa-se de lado o modelo
positivista estatico de subsungdo, em prol da constru¢do da Norma Juridica pelo operador do
direito a partir do caso concreto.

E preciso esclarecer que na Teoria da Norma proposta por Friedrich Miiller, as
distingdes entre Regras e Principios® ndo sdo frutiferas, isto porque se apresentam apenas
como tipos de Texto de Norma distintos. Ambos os tipos de Texto de Norma partilham da
mesma estrutura e se submetem ao mesmo processo de construcdo da Norma Juridica e da
Norma de Decisao (FONTOURA, 2009, p. 104). Dessa maneira, ndo hé razao para discutir
eventual hierarquia entre Regras e Principios, quanto menos buscar sua conceitua¢do. Na

TED basta a figura da Norma Juridica.

sao dotados somente de positividade, sendo que a normatividade surge com a produ¢do da Norma Juridica,
que engloba ndo apenas o texto, mas também a realidade (por meio do Ambito Normativo).

2 Enquanto entendidas por muitos doutrinadores como espécies de Normas Juridicas com caracteristicas
especificas.
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2.4 METODICA JURIDICA ESTRUTURANTE: CONCRETIZACAO E
INTERPRETACAO

A Teoria Estruturante do Direito, de Friedrich Miiller se diferencia das demais
teorias pds-positivistas, na medida em que parte de um novo modelo de Teoria da Norma, nao
mais pautado na separagao entre ‘ser” e “dever ser”, mas voltado para a construgdo
estruturada da Norma Juridica, a partir do Texto de Norma e do caso concreto. Todavia, esse
processo de constru¢do da Norma Juridica ndo se da de forma livre, mas sim por meio daquilo
que Miiller denomina Concretizagdo. Com vistas a racionaliza¢do e controle do processo de
Concretizagao, Miiller fundamenta a TED também na Metodica Estruturante, objeto de estudo
no presente subtitulo.

A Metodica Estruturante do Direito € uma teoria fundamentada na Teoria do Direito.
Nao em uma teoria “sobre” o Direito (teleoldgica, ética, filosédfica, socioldgica etc.), mas sim
em uma teoria “do” Direito, ou seja, em uma Teoria da Norma Juridica®’. “Diante disso, uma
metodica do direito constitucional sistematicamente elaboranda deve pesquisar a estrutura da
normatividade; e isso significa [...] que ela deve pesquisar a estrutura das normas juridicas”
(MULLER, 2005, p. 34).

A Metoddica ndo se apresenta como logica juridica formal, quanto menos como
técnica para resolu¢do de casos concretos, na medida em que rejeita a divisdo classica entre
“ser” e “dever ser” e a utilizagdo do raciocinio subsuntivo para resolucao de casos; bem como
se impde como uma teoria da praxis e ndo apenas como pratica (GOMES, 2009, p. 82). Nesse

sentido, disserta Miiller (2006, p. 1-2):

Em cada ciéncia hd uma primeira, ¢ reduzida, compreensdo de “método” que
significa “técnica do proceder praticamente”. Por exemplo, nas ciéncias sociais:
técnica das pesquisas de opinido andnimas, das analises estatisticas, da conduta do
questionamento nas entrevistas individuais, etc. No direito, eu a chamo de “técnica
formal de resolugdo de casos” e ela constitui uma, curta, parte de minha “Metddica
Juridica” (como ha também uma “metodologia da pesquisa no direito” com analises
e reflexdes para os autores de monografias, papers, teses, etc). Trata-se, para mim, da
praxis do ordenamento juridico real do pais (¢ ndo do ensino e da pesquisa
académicos), ja que esta técnica formal de resolugdo de casos pelos juizes e pelos
demais operadores do direito faz parte do conceito (vocés a denominam aqui, em sua
questdo, de “simples indica¢des para aplicagdo das normas”). No entanto, minha
“Metddica Juridica” ndo € apenas pratica, mas uma Teoria da Praxis. Esta ¢ a

30 Sobre a relagdo intrinseca entre Metddica e Teoria da Norma Juridica, Robert Alexy (2008, p. 79 apud
GOMES, 2009, p. 68), assevera que “’[...] a teoria estruturante da norma juridica e a metodica estruturante
s30 duas faces da mesma moeda”, isto porque a norma juridica é resultado do processo de concretizagdo, que
¢ um processo metodico.
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segunda compreensdo de “método”, mais exigente, mais ampla: o conjunto do
percurso das normas juridicas através de conflitos e problemas de toda espécie, de
ordem social, econémica ou politica. Para tudo isto ndo ha reflexdo possivel sem
uma reflexdo completa da teoria da norma juridica; sem outras questdes

EERNNTS CEINNT3

fundamentais da teoria do direito (como “validade”, “ser e dever ser”, “subsungdo e
concretiza¢do” ¢ muitas outras); sem discutir a dogmatica juridica em sua posigdo e
fungdo; sem integrar os pressupostos normativos da constitui¢do (como divisdo de
poderes, controle reciproco das fungdes do Estado, reparticdo de competéncias,
exigéncia de transparéncia e clareza, direitos das pessoas no tocante a um
procedimento correto [julgamento justo]); sem os direitos do homem e do cidadédo e
outros. Ela também ndo ¢ mais possivel sem integrar a lingiiistica do direito, afinal o
direito opera inteiramente dentro do meio da “linguagem natural” (em contraposi¢do
ao algoritmo formal), ou seja, dentro da respectiva lingua do pais ou, no direito
internacional, dentro das linguas fixadas pelos acordos internacionais.

Parte-se da ideia de que o Direito, enquanto instrumento de violéncia social
formalizada, exerce as funcdes de diferenciagdo, orientagcdo e estabilizacdo; mas,
especialmente, de dominagdo e legitimacdo. Nesse sentido, sob a perspectiva de que a praxis
juridica tem um carater decisorio (e politicamente funcional), a Metodica Juridica se apresenta
como uma Técnica de Atribuig¢do da ciéncia pratica no ambito dos processos decisorios, “[...]
a saber, a técnica da recondugdo, regular e aceita no caso normal, de normas decisorias a
normas juridicas” (MULLER, 1995, p. 7).

Enquanto procedimento racionalizante, a Metddica Juridica encontra-se diretamente
relacionada a nocao de Ciéncia Juridica, isto porque, sob a égide da TED, a Ciéncia Juridica
somente ¢ Ciéncia, pois a Dogmatica Juridica apresenta uma metddica cientifica. Por sua vez,
sO ¢ possivel cogitar a existéncia de uma metodica cientifica a partir da ideia de praxis
metodica, ou seja, a partir do trabalho cotidiano realizado pelos operadores do Direito. Assim,
a Metodica Juridica ¢ considerada por Miiller como uma drea socialmente localizada,
estruturada a partir do esquema “Fung¢do-Estrutura-Métodos de Trabalho”. Nas palavras de
Miiller (1995, p. 27), “A metddica juridica refere-se aos modos efetivos de trabalho de um
setor da praxis social com determinadas tarefas, determinadas seqii€ncias, possibilidades
especificas de modificagdo e de controle”.

Nao hé, nesse cendrio, uma Metodica Juridica Geral, possivel de abstracao do tipo de
sociedade dominante. Os Modos de Trabalho participam incansavelmente dos nexos sociais,
significando, conforme a Estrutura desses nexos, as operacdes metodicas de Tribunais e suas
instancias, de Tribunais Comuns, Administrativos ou Constitucionais, dos advogados e

cientistas etc. (MULLER, 1995, p. 27)*!. Assim, a Metodica encontra-se construida a partir de

31 E importante frisar que inexiste hierarquia entre os operadores do Direito, pois, de acordo com Miiller (2005,

p. 35) “A metodica do trabalho ¢ uma metddica de titulares de fungdes. Em nivel hierarquico igual ao lado da
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sua Funcdo, o que gera dois questionamentos: (i) Qual a fun¢do do trabalho, cujo

procedimento ¢ examinado pela Metodica Juridica; e (ii) Qual a fun¢ao da Metodica. As

respostas sdo dadas por Miiller (1995, p. 27-28):

Em primeiro lugar: qual ¢ a fungdo desse trabalho, cujo procedimento a metddica
juridica examina? A funcdo do trabalho juridica ¢ uma funcdo de decisdo e
dominagdo, de diferenciagdo ¢ orientagdo da sociedade, de distribuicdo e
compensa¢do, de estabilizacdo e legitimagdo. Em segundo lugar: qual é a funcdo
dessa metodica? A resposta, formulada em termos de teoria do direito, ¢ a seguinte:
a sua funcédo consiste em elaborar, formular regras para imputaggo (faticamente com
probabilidade suficiente) bem-sucedida das normas de decisdo estabelecidas no caso
individual as normas juridicas gerais indicadas como existentes por tras dessas
normas de decisdo. A solugdo de casos juridicos é uma técnica decisoria, a metddica
juridica enquanto metddica da fundamentagdo explanadora da decisdo é uma técnica
de imputagdo.

Tem-se, portanto, que embora elaborada a partir do trabalho cotidiano dos

operadores do Direito, a Metddica Estruturante ndo busca legitimar essa praxis decisoria. Pelo

contrario, busca racionaliza-la, por meio do desenvolvimento de “[...] regras que tornem

possivel a explicitagdo da estrutura de concretizagdo da norma juridica no caso concreto”

(GOMES, 2009, p. 82).

Como se vé, o0 Método ¢ considerado indispensavel ao processo de “aplicacio”? do

Direito, na medida em que garante estabilidade, racionalidade e facilita a verificabilidade da
decisio (MULLER, 2008, p. 83). Acerca da func¢do da racionalidade pretendida pela Metodica
Juridica no ambito do Estado de Direito, afirma Miiller (1995, p. 28):

32

Por fim, em que consiste especificamente a funcdo da racionalidade pretendida e
afirmada de uma metddica juridica no ambito do Estado de Direito? Ela consiste,
por um lado, no fato dela dar a sociedade econdmica e comercial burguesa a
calculabilidade, transparéncia e regularidade efetivamente necessarias: eis a
instrumentalidade da metoddica juridica. E ela consiste, por outro lado, no fato de
produzir um efeito legitimador, & medida em que a transparéncia dos processos
decisorios ou ao menos das razdes da decisdo devem tornar a decisdo acessivel a
critica e ao controle, criando com isso 0s pressupostos reais para a pretensdo do
Estado constitucional liberal, para basear tanto o sfatus quo quanto a sua
transformagdo na anuéncia, na solu¢do de compromisso e na opinido aceita da
maioria: eis os limites da sua instrumentalidade.

jurisprudéncia e da ciéncia juridica, a legislagdo, a administracdo e o governo trabalham na concretizagao da

constituigdo”.

O termo encontra-se destacado entre aspas, na medida em que, como sera devidamente abordado, na TED o
termo “aplicacdo” das normas/do direito ndo encontra guarida, pois a Norma Juridica ndo ¢ entendida como
um dado pronto e passivel de simples aplicagdo ao caso concreto, mas sim como resultado do processo de

concretizagao.
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Outrossim, ¢ interessante esclarecer que a Metddica Juridica ndo € vista como um
projeto racionalizador absoluto. Muito pelo contrario, a TED reconhece o carater limitado da
Metodica. E ¢ a partir do reconhecimento de sua limitagdo que a TED garante maior
racionalidade, pois “[...] a utilidade de uma metodica limitada, que se concebe e representa a
si mesmo como limitada, reside na melhor verificabilidade e discutibilidade dos pontos de
vista” (MULLER, 2008, p. 84)*°.

Racionalizar o Direito, entdo, nada mais ¢ do que permitir que os teores materiais
envolvidos no processo de concretizagao das prescrigdes juridicas sejam inseridos de maneira
metodologicamente controlada. Exige-se, portanto, “uma exposi¢do racional dos passos
executados na “aplicacio” do direito, sem que seus limites sejam encobertos” (MULLER,
2008, p. 90-91).

A Metddica Estruturante, em Miiller, se apresenta como um conceito complexo e
abrangente, englobando: (i) a Hermenéutica; (ii) a Interpretagdo; (iii)) os Métodos de
Interpretacdo; e (iv) a Metodologia. Sobre os conceitos englobados pela Metddica, ensina

Miiller (2005, p. 2):

“Hermenéutica” ndo se refere aqui a tradicional doutrina da técnica retdrica na sua
aplicacdo a ciéncia juridica, mas as condi¢des de principio da concretizag@o juridica
normativamente vinculada do direito. “Metodologia” significa no sentido tradicional
a totalidade das regras técnicas da interpretagdo no trato com normas juridicas, como
e.g. a interpretagdo gramatical ou sistematica, o procedimento analdgico e regras
similares. Em contrapartida, “hermenéutica” refere-se a teoria da estrutura da
normatividade juridica e dos pressupostos epistemoldgicos e de teoria do direito da
metodologia juridica. Por fim, “interpretag@o” [“Interpretation” ou “Auslegung”] diz
respeito as possibilidades do tratamento juridico-filologico do texto, i. €, da
interpretacdo de textos de normas. Ocorre que uma norma juridica ¢ mais do que o
seu texto de norma. A concretizagao pratica da norma ¢ mais do que a interpretagao
do texto. Assim, a “metddica” no sentido aqui apresentado abrange em principio
todas as modalidades de trabalho da concretizagdo da norma e da realizacdo do
direito, mesmo a medida que elas transcendam — como a analise dos dmbitos das
normas, como o papel dos argumentos de teoria do estado, teoria do direito e teoria
constitucional, como conteido dogmaticos, elementos de técnica de solugdo e

elementos de politica juridica bem como constitucional — os métodos de
interpretacdo [Auslegung] ou interpretacdo [Interpretation] no sentido tradicional
restringido.

33 E nesse sentido que Miiller (2008, p. 245) ressalta que “Ambito normativo e programa da norma nio sdo

meios para encontrar, & maneira do direito natural, verdadeiros enunciados onticos de validade geral;
tampouco ajudam a averiguar o “verdadeiro sentido” dos textos normativos em termos do tipo definido e
juridicamente “correto” do uso da linguagem no respectivo contexto normativo. A funcdo de escolha e
delimitag¢do do programa normativo ligada a isso faz com que a anélise do &mbito normativo, como parte
integrante da concretizacdo juridica, fortaleca a normatividade da disposi¢ao legal como uma normatividade
marcadas pelos dados reais, em vez de deixa-la de lado em prol de um sociologismo avesso a norma”.
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Em razdo de sua amplitude conceitual, o termo original Methodik nao foi traduzido
do alemao como metodologia, mas sim como “Metodica”. Tem-se que, sob a logica da TED,
o termo metodologia — enquanto responsavel pela catalogacao, explicagao e justificacdo de
métodos de trabalho utilizados no tratamento da norma juridica em face do caso concreto — se
mostra insuficiente, pois a Metodica Estruturante ndo se preocupa necessariamente com o
discurso sobre o método, mas sim com a aplicagdo efetiva do método (FONTOURA, 2009, p.
15).

Assim, a Metodica Estruturante se encontra voltada a andlise das questdes atinentes
ao processo de concretizagdo das normas em situagdes decisorias (com vistas ao caso
concreto). Apreendendo elementos do Ambito da Norma e do Programa da Norma, a
Metodica Estruturante procura desenvolver “[...] meios de um trabalho controlavel de decisao,
fundamentacdo e representagio das fungdes juridicas” (MULLER, 2005, p. 57).

Ao analisar as fungdes da Metodica Estruturante, Gomes (2009, p. 82-83) explora a
funcionalidade da teoria em comento a partir de trés perspectivas, quais sejam: (i) Funcdo em
termos da Teoria do Direito, consistente na formulacdo de regras que tornem possivel a
imputacao de uma Norma de Decisdo a Textos de Normas Juridicas; (ii) Fun¢do em termos de
politica, voltada a despersonalizacao da decisdo; e (ii1) Fun¢dao de Racionalidade Instrumental
e Legitimadora, a primeira relacionada a calculabilidade/regularidade/transparéncia da
decisdo e a segunda a possibilidade de critica daquela.

Ja Santos (2006, p. 42-42) destaca as fungdes concomitantes de Técnica de
Imputacdo e Técnica de Decisdo da Metodica Estruturante, as quais permitem,
respectivamente, fornecer “[...] ao trabalhador juridico um procedimento estruturado capaz de
imputar sua decisdo ao texto de norma que a fundamenta”, bem como “[...] estruturar o
processo de concretizacao da norma juridica, fornecendo ao responsavel pela decisdo judicial
elementos racionalizadores desse processo”.

Nesse cenario, marcado pela superacdo da ideia de objetividade absoluta, no qual a
Metodica Juridica busca a maior racionalidade possivel (sob um viés de objetividade

relativa)*®, a ideia de mera Interpretacio dos textos ndo se mostra suficiente. A Norma

34 Sobre a objetividade como clareza dos métodos aplicados, Miiller (2008, p. 92) afirma que “A norma juridica
ndo ¢ simplesmente aplicavel; mas a sua concretizagdo também nao pode ser levada a termo como jogo
planejado de atos individuais meramente valorativos e atos individuais racionalmente concludentes.
Justamente por isso, se faz necessaria, a guisa de pontos de vista auxiliares, uma pluralidade de “métodos”
relativos, limitadamente racionalizadores, mas em contrapartida sempre verificaveis em espago reduzido;
justamente por isso a objetividade na segunda variante de sentido, como clareza de métodos, deve produzir o
que ¢é possivel a ciéncia juridica sem que ela sucumba a uma auto-ilusdo”. Ainda, quanto a racionalidade
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Juridica ndo ¢ mais considerada como o produto da interpretacdo, passivel de aplicacdo por
meio da subsuncdo. Parte-se de uma Teoria da Norma Juridica calcada na relacdo intrinseca
entre Texto e Realidade, na qual a Norma Juridica ¢ produzida a partir do caso concreto ¢ do
Texto de Norma, no processo de Concretizagdo (metodicamente dirigido). Embora a
interpretagdo do Texto da Norma exer¢a um papel importante (especialmente, na formulacao
do Programa da Norma)*>, esta ndo ¢é suficiente para a criagio da Norma Juridica (MULLER,
2005, p. 105).

Por operar de forma indutiva, na Teoria Estruturante do Direito, o sujeito da decisdo
juridica ndo ¢ mais a lei (a norma), mas sim o operador do direito, aqui entendido como o
jurista efetivamente atuante. Desse modo, o trabalho juridico ndo mais se limita a
“compreensdo” ou “interpretacdo”, mas a concretizagao, aqui entendida como a “[...]
construgdo da norma juridica no caso individual a ser decidido” (MULLER, 2005, p. 129).
Sob essa perspectiva, embora a Intepretacdo exer¢a um papel ainda importante no processo de
concretizacdo, a ideia de “aplicagcdo do direito” ¢ inteiramente afastada, pois ja ndo se vé a
Norma Juridica como algo pronto e acabado, como resultado de um processo intentado pelo
operador do Direito (GOMES, 2009, p. 67).

De forma simplificada, “Concretizagdo da norma ¢é construgdo da norma”
(MULLER, 2008, p. 231)*. Nio se trata mais de interpretar a lei, aplicando-a e subsumindo-a
silogisticamente ao caso concreto, como defendido pelo positivismo juridico; porém, de “[...]
produzir, diante da provocagao pelo caso de conflito social, que exige uma solugdo juridica, a
norma juridica defenséavel para esse caso no quadro de uma democracia e de um Estado de
Direito” (MULLER, 2005, p. 131). Sobre o processo de concretizagdo, disserta Fontoura
(2009, p. 107):

Na metodica estruturante de Friedrich Miiller, nem a norma juridica geral e abstrata
[Rechtsnorm], e muito menos a norma de decisdo [Entscheidungsnorm], podem ser
deduzidas antes do processo de concretizagdo — bem ao contrario, o enfoque de
Miiller ¢ indutivo. A dicotomia secular entre norma e realidade é, assim, oferecida

maxima (porém, ndo completa) da Metodica Estruturante, Santos (2006, p. 41) sustenta que “[...] tampouco a

metodica oferece ao jurista uma técnica precisa de decisdo do caso concreto, ou mesmo um conjunto de

técnicas infaliveis destinadas a tal fim. [...] No plano da metddica juridica, pelo contrario, a busca € sempre

pela maior racionalidade possivel”.

E nesse sentido que Gomes (2009, p. 67) sustenta que “Na metodica estruturante a interpretagdo do teor

literal da norma € somente um dos elementos da concretizag@o (certamente um dos mais importantes)”.

36 De forma ainda mais explicita, Bustamante (2003, p. 102 apud MAGALHAES, 2010, p. 173) afirma que a
concretizacdo € “[...] o procedimento por meio do qual se parte do texto da Constitui¢do para se chegar a
regulacdo concreta da realidade”.

35
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uma concepc¢do alternativa calcada na interdependéncia entre ambas (com a norma
fazendo parte da realidade regulada, e vice-versa). Norma e texto da norma ndo sdo
aqui termos identificaveis, sendo aquela algo mais complexo que este, ja que
resultante de elaboracdo estrutural em conjunto com a realidade. Ademais, deve-se
evitar que o pensamento juridico se oriente nem por uma suprema orientacao pelos
fatos e nem por uma normatividade destituida de realidade. De um lado, a metddica
estruturante enfatiza a imprescindibilidade do texto da norma: o processo de
concretizagdo deve partir do texto da norma, eis que este possui legitimidade
democratica. De outro, a metddica ndo fecha os olhos aos dados reais. Ao contrario,
a metodica objetiva exatamente uma inserc¢@o controlada dos dados reais no processo
de decisdo.

Com o objetivo de entender o processo de concretizagdo, € necessario o
conhecimento prévio dos conceitos de “Programa da Norma” e “Ambito da Norma”,
anteriormente apresentados. Essa exigéncia decorre da relagdo indissociavel entre Metddica e
Teoria da Norma Juridica (ja abordada), uma vez que o processo decisorio — pautado na
propria concepgao estruturada de norma — se da a partir de dados linguisticos, mas também
reais’’.

O processo de concretizagdo tem inicio com o “caso” e com o “texto da norma”, sem
diferenciagdo hierarquica. O primeiro, responsavel pela inclusdo dos elementos reais, o
segundo, pela inclusdo dos elementos linguisticos. E da interrelago entre estes elementos que
surgird a Norma Juridica e a posterior Norma de Decisdo. O “texto da norma” ¢ o ponto de
partida do processo de concretizagdo. Todavia, sempre de forma conjunta com o “caso
concreto”, pois a Norma Juridica ndo pode existir sem se referir a um caso prévio (seja real ou
ficticio). Nao obstante, ndo sdo todos os dados reais que importam ao processo de
concretizagdo, mas apenas aqueles considerados relevantes, ou seja, selecionado pelo
Programa da Norma (GOMES, 2009, p. 71).

Assim, tudo se inicia de forma ndo-normativa, quando o operador do Direito €
apresentado a um “relato do caso” (Fallerzdhlung), normalmente narrado por um leigo,
englobando, portanto, uma série de circunstancias relevantes ou ndo®. Nessa toada, ao
operador do Direito compete transformar o “relato do caso” nas “circunstancias do caso”
(Sachverhalt), considerando seus conhecimentos e sua pré-compreensao juridica, descartando

fatos e circunstancias consideradas irrelevantes ao processo de concretizacdo. As

37 Esses dados linguisticos e reais sdo prévios a concretizagdo, sendo, portanto, pré-juridicos. Os dados

linguisticos, baseados primariamente na linguagem, serdo responsaveis pela formacao do Programa da
Norma, ao incluir aspectos da interpretagdo. Ja os dados reais, secundariamente linguisticos, incluem fatos
naturais e sociais, sendo responsaveis pela posterior constituigdo do Ambito da Norma (GOMES, 2009, p.
70).

O caso pode ser considerado o impulso do processo de concretizagdo, enquanto ao texto normativo resta a
fungdo — ndo menos digna — de limitar tal processo (SANTOS, 2006, p. 58).

38
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“circunstancias do caso” serdo, entdo, confrontadas com as hipoteses de textos de normas
validas relacionadas ao tema, sendo novamente filtradas, dando ensejo ao “ambito da matéria”

(Sachbereich)*®. Finalmente, a ultima etapa ndo-normativa da concretizagdo se d4 quando o

940

“ambito do caso”™ ¢ criado, a partir de nova reducdo dos aspectos factuais, sendo

selecionados apenas aqueles vistos como convenientes em relagdo aos textos normativos
pertinentes (GOMES, 2009, p. 71-73). O Quadro 3 resume as etapas nao-normativas do

processo de concretizagao:

Quadro 3- Etapas ndo-normativas do processo de concretiza¢ao
Relato do caso

l

Circunstancias do caso
Etapas ndo-normativas do processo de l

concretizacio

Ambito da matéria

l

Ambito do caso
Fonte: Gomes (2009).

Devidamente estabelecido o “ambito do caso”, a fase normativa do processo de
concretizagdo tem inicio. A partir da andlise dos Textos de Norma com base nos elementos da
concretizagdo — que serdo abordados adiante -, o Programa da Norma serd criado.
Devidamente delimitado o Programa da Norma, os fatos serdo selecionados de acordo com o
espaco de regulamentacdo tracado pelo proprio Programa da Norma, com a devida
fundamentagio, dando ensejo a0 Ambito Normativo (FONTOURA, 2009, p. 11-112).

Composta pelo Programa da Norma e pelo Ambito Normativo, por meio de uma
complementacdo reciproca, a Norma Juridica sera gerada, dando ensejo a Norma de Decisao,
ao final do processo de concretizagao (GOMES, 2009, p. 73).

Segundo Fontoura (2009, p. 112), estabelecida a Norma Juridica, parte-se para a
decisdo do caso, com a formulagdo da Norma de Decisdo Individual e Concreta, na qual
transforma-se o caso juridico em “caso decidido”. O Quadro 4 simplifica as etapas normativas

do processo de concretizagao:

3 Fontoura (2009, p. 111) conceitua “4mbito da matéria” como “[...] o conjunto de fatos diferentemente

afetados pelas prescri¢des juridicas”.

Acerca do “4mbito do caso”, Maluf Jr. (2013, p. 27) relata que “E ele, portanto, o proprio conjunto de
matérias, Sachverhalt, com sua complexidade reduzida em face da selecdo de fatos relevantes com base no
ambito da matéria, Sachbereich”.

40
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Quadro 4 - Etapas normativas do processo de concretizacao

Etapas normativas do Programa da Norma
o Norma de
processo de + — Norma Juridica -
N A . Decisdo
concretizacio Ambito Normativo

Fonte: Gomes (2009).

Acerca das etapas do processo de concretizagdo e sua variabilidade, Gomes (2009, p.
73) adverte que “[...] nem todos os passos acima citados terdo de ser necessariamente
percorridos. Tudo dependera da complexidade do caso que se apresenta”. Ou seja, Miiller
criou uma série de passos a serem observados quando da criagdo da Norma Juridica e da
“aplicagdo” da Norma de Decisdo ao caso concreto tendo como objetivo fortalecer a
fundamentagdo do processo, garantindo maior racionalidade. Nesse diapasdo, Santos (2006, p.
57) sustenta que “[...] quanto mais passos metodicos de trabalho forem estabelecidos, maior
apresenta-se a chance de discussdo e controle das decisdes”. Mas, a depender da
complexidade do caso, nem todas as etapas serdo indispensaveis.

Por fim, ¢ interessante esclarecer que, ao longo do processo de concretizagdo, apenas
a fase de formulacdo do Programa da Norma pode ser cotejada com a hermenéutica
tradicional. Quanto ao estabelecimento da Norma de Decisdo, sdo inimeros os elementos
metodicos — e ndo métodos — que concorrem no processo de concretizacdo (FONTOURA,

2009, p. 113). Ensina Santos (2006, p. 70) sobre os elementos de concretizagado:

E licito, pois, ao responsavel pela decisio valer-se de todos eles de forma
coordenada com vistas a constru¢do da norma juridica. Contudo, essa abertura
discricionaria nao ¢ livre, desprovida de controle, pois cada elemento possui sua
posicdo e sua importancia dentro do processo, como veremos a seguir.

Por se tratar de um processo estruturante, a Metddica ndo estabelece “graus” ou
“estagios” de interpretacdo, mas sim “elementos” do processo de concretizagdo, os quais
consistem em momentos de um processo unitario, € nao passiveis de aplicacao
individualizada (MULLER, 2005, p. 57-58). Sdo eles: (i) Elementos metodoldgicos strictiore
sensu (interpretacdo gramatical, historica, genética, sistematica, teleoldgica e principios
i1solados da interpretacao da Constitui¢ao); (ii) Elementos do ambito da norma; (ii1) Elementos
dogmaticos; (iv) Elementos de teoria; (v) Elementos de técnica de solucdo; e (vi) Elementos

de politica do direito e politica constitucional.
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2.5 ELEMENTOS DE CONCRETIZACAO DA NORMA JURIDICA

A Metodica Estruturante foi desenvolvida por Friedrich Miiller com o objetivo de
possibilitar que o trabalho do operador juridico, consistente na criagdo na Norma Juridica - a
partir do texto normativo e do caso concreto — fosse realizado de modo a permitir o controle
da decisdo com base na fundamentagao apresentada ao longo do processo de concretizagdo. A
fim de garantir essa maior racionalidade, o autor especificou uma série de “elementos” a
serem utilizados no processo de concretizagdo, bem como elegeu critérios a fim de sanar
eventuais conflitos entre esses elementos.

Como descrito no Quadro 5, sdo seis os elementos que compdem a concretizagao, 0s
quais encontram-se divididos em dois grandes grupos, a partir da funcdo que exercem na

concretizagdo, incluindo, ainda, um terceiro grupo “marginalizado” (GOMES, 2009, p. 96).

Quadro 5 - Classificagdo funcional dos elementos de concretizagao
Elemento metodologicos

A. Elementos de Diretamente relacionados a em sentido estrito e os

tratamento do Texto da | interpretagdo dos Textos de — principios de

Norma Normas interpretagdo da
Constitui¢do

Relacionados aos teores

B. Elementos de materiais que resultam da

Grupos - Ao analise do Ambito da Norma Elementos do Ambito da

analise do Ambito da 1 —

e da analise dos elementos do Norma
Norma .

conjunto de fatos relevantes

para a concretizagdo

Elementos dogmaticos, de

C. Elementos Desenvolvem uma funcao . técnica de solugdo, de
auxiliares suplementar politica constitucional e

de teoria

Fonte: Gomes (2009), Santos (2006), Miiller (2005).

O primeiro grupo, composto pelos “Elementos de tratamento do Texto da Norma”,
encontra-se direta ou indiretamente vinculado a textos, seja de Normas ou de nao-Normas.
Trata-se, especificamente dos canones de interpretacdo de Savigny e dos principios modernos
de interpretagdo do texto constitucional, tais como a Intepretacdo conforme a Constituicao, o
Principio da Correcao Funcional, entre outros. Por sua vez, o segundo grupo, composto por
“Elementos de analise do Ambito da Norma”, engloba os elementos relacionados com os
aspectos factuais do processo de concretizagdo, ou seja, para além da interpretacao dos Textos

de Normas (Elementos do Ambito da Norma). Por fim, o terceiro grupo ¢ formado por
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elementos que exercem uma funcao auxiliar, de clarificagcdo e apoio & Norma Juridica, sendo
composto pelos Elementos dogmaticos, de técnica de solugdo, de politica constitucional e de
teoria. Embora integrem o processo de concretizacdo de maneira frequente, em razao de sua
funcdo “marginalizada” (de refor¢o argumentativo aos demais elementos), Miiller ndo
apresenta tais elementos especificamente como um terceiro grupo (a partir da classificagao
funcional), o que se faz aqui apenas para fins académicos (SANTOS, 2006, p. 70)*'. Sobre os
elementos de concretizacao da Norma e sua classificagao funcional, disserta Miiller (2005, p.

59):

Segundo a sua origem devemos distinguir dois grupos de elementos de
concretizagdo. O primeiro abrange os recursos do tratamento da norma no sentido
tradicional, 1. é, o tratamento do texto da norma. Esses recursos ndo se referem
apenas aos textos das normas, mas também a formulagdo de ndo-normas em
linguagem. Um segundo grupo ndo diz primacialmente respeito a intepretacdo de
textos normativos ou ndo-normativos. Ele abrange os passos de concretizagao, por
meio dos quais sdo aproveitados os pontos de vista com teores materiais, que
resultam da andlise do ambito da norma da prescrigdo implementada ¢ da analise
dos elementos do conjunto de fatos destacados como relevantes no processo de
concretizagdo por via de detalhamentos reciprocos.

Feitos os esclarecimentos necessarios, passa-se agora ao estudo individualizados de
cada um dos elementos da concretizagao.

Os “Elementos metodologicos strictiore sensu” englobam os canones de
interpretacdo de Savigny (intepretagdo gramatical, histérica, genética, sistematica e
teleologica), além dos principios contemporaneos de interpretagio constitucional (MULLER,
2005, p. 59). Tais elementos se destacam no processo de concretizagdo na medida em que se
ligam diretamente ao Texto da Norma, o que € extremamente importante sob a égide de um
Estado Democratico de Direito.

Em relagdo aos céanones da interpretacdo, a Metodica Estruturante defende a
necessidade de reconhecimento de sua limitagdo como um primeiro passo a racionalizagao de

seu uso (MULLER, 2008, p. 51). Assim, na TED os cinones sdo vistos como elementos que

41 Sobre esse “terceiro grupo”, disserta Miiller (2005, p. 59): “Por fim, os elementos dogmaticos, de técnica de

solugdo, de politica constitucional e de teoria desempenham um papel igualmente consideravel para a
metodica do direito constitucional, por ocasido da concretizagao da constitui¢ao. No entanto, embora eles
sejam tratados muitas vezes como normativos na praxis, nao se direcionam primacialmente para uma
concretizacao da norma juridica, que seja adequada ao caso. Quanto ao seu objeto (ainda que nao com
respeito as técnicas de encobrimento da praxis), eles cumprem fungdes ancilares de clarificagdo, de
detalhamento orientado segundo a norma e de fundamentagao mais pormenorizada, normativamente
garantida, de tais teores de regulamentacdo que ja foram identificados com outros meios como teores do
direito vigente”.
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compdem o processo de concretizagdo, mas que ndo sdo capazes de esgotd-lo. Em suma, os
elementos classicos de interpretagdo desenvolvidos por Savigny ndo sdo vistos como capazes
de levar a formulacdo da unica decisio correta*”. Gomes (2009, p. 98) faz um alerta pertinente
acerca dos elementos de interpretacao desenvolvidos por Savigny e sua adogdo por Miiller, ao

afirmar que:

[...] na contramdo da doutrina brasileira, Miiller ndo refuta a utilidade dos canones
de interpretagdo, mas deixa claro que estes devem ser tratados como “meros
elementos”. Ademais, caracteriza os principios exclusivamente constitucionais — em
larga medida — como subcasos dos canones de interpretagdo, com fungdes e
possibilidades limitadas.

A interpretacdo gramatical esta diretamente relaciona com a explicitacdo e valoragdo
do sentido linguistico de um Texto de Norma (MULLER, 2005, p. 65), sendo determinada em
observancia aos diferentes tipos de normas, ou seja, a dificuldade da concretizagdo ndo
decorrera da ambiguidade do texto, mas sim da estrutura da norma, na medida em que ha
diferencas substanciais entre os diferentes Ambitos Normativos (GOMES, 2009, p. 99).

Assim sendo, embora diretamente relacionada aos dados linguisticos, aos Textos de
Normas, aquela ¢ desenvolvida com vistas @ Norma Juridica e ndo seu texto literal. Sob este

ponto de vista, Miiller (2008, p. 198) disserta que:

A interpretacdo gramatical precisa sempre proceder a distingdo entre os diferentes
sentidos da palavra, que sdo correspondentemente esclarecidos a partir dos dados
materiais, ou seja, as nuances de sentido da mesma palavra, e, nesse processo,
necessariamente, depende da diferenciacdo e avaliagdo normativo-juridica dos
campos associativos que lhe sdo conexos, bem como que sdo determinados tanto
pelos dados materiais como pela lingua.

Nesse cenario, ¢ importante esclarecer que, mesmo a atuacdo do intérprete ndo
podendo se limitar a simples interpretagdo do texto, devendo englobar as questdes materiais
relevantes, quanto mais abrangente e preciso for o texto normativo, ao englobar tanto o
ambito normativo quanto as ideias normativas fundamentais a disposicdo, mais a
concretizacdo guiada pela Metodica Estruturante estara embasada no texto (MULLER, 2008,
p. 201). Ou seja, a funcdo estabilizadora e explicativa do texto normativo ¢ insubstituivel no

Estado Democratico de Direito, sendo que este ¢, de forma simplificada, o ponto de partida do

42 Segundo Miiller (1989, p. 118, tradugdo propria), “Depois de tudo, resulta que as regras classicas de

interpretacdo nao sdo métodos de validade universal, sendo pontos de vista auxiliares, mais ou menos
fecundos, segundo a natureza dos preceitos juridicos a concretizar em cada caso”.
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processo de concretizacdo. Entretanto, apenas em casos limites, nos quais o proprio texto
englobar questdes atinentes ao Programa da Norma e ao Ambito da Norma, seu teor literal
sera suficiente para a concretizagdo, razao pela qual a interpretacao gramatical deve levar em
consideracdo ndo apenas o teor literal do texto, mas os dados da realidade atinentes ao caso.

Acerca da importancia e preponderancia da interpretagdo gramatical, Miiller (2005,
p. 65) sustenta que “O texto da norma de uma lei constitucional assinala o ponto de referéncia
de obrigatoriedade ao qual cabe precedéncia hierdrquica em caso de conflito”, questao que
sera posteriormente abordada.

Por sua vez, no que tange aos elementos historico e genético, tem-se que estes se
apresentam como pontos de vista auxiliares a andlise gramatical, uma vez que podem
contribuir precisando, em termos de conteudo, as variagdes de sentido no espaco demarcado
pelo teor literal. De forma semelhante, os elementos sistematico e teleologico, ndo podem ser
isolados dos demais elementos, ja que o elemento sistematico costuma depender de pontos de
vista auxiliares, obtidos por meio dos demais canones de interpretacdo, assim como a
formulacao de questdes atinentes ao “sentido” e “finalidade” da prescri¢ao a ser interpretada -
questdes atinentes ao elemento teleoldgico (MULLER, 2005, p. 66-68)*.

Sobre o escopo de cada um dos elementos de interpretacao, discorre Gomes (2009, p.

100-103):

Na esteira do TCF, Miiller diferencia a interpretacdo historica da interpretagdo
genética. A interpretagdo historica lida prioritariamente com regulamentagdes
anteriores, fazendo o confronto das disposi¢des vigentes com outras anteriores
paralelas ou analogas, ao passo que a interpretacdo genética tem por objeto os
materiais legislativos ou trabalhos preparatdrios, debates, anteprojetos, exposigdes
de motivos, etc., ou seja, todos aqueles textos que deram origem ao texto da norma
interpretanda. O trago comum entre o elemento histérico e genético é que ambos
lidam com textos ndo-normativos. [...] o elemento teleologico depende de uma
documentabilidade que s6 pode ser fornecida por outro elemento de interpretagio.
Se € possivel pensar numa imagem que reflita a condi¢@o do elemento teleologico,
pode-se ver uma circularidade que parte da autonomia (pergunta pelo sentido e
finalidade da norma) e desagua na dependéncia (documentabilidade) em relagdo aos
canones. [...] A interpretacdo sistematica ndo se reduz a mera comparacao de textos
normativos. Se a norma juridica ¢ formada pelo programa da norma, e pelo ambito
da norma, para além da analise textual deve ser realizada uma analise dos ambitos
de normas das prescri¢des sistematicamente interligadas.

4 De acordo com Miiller (2005, p. 70-71), “[...] as regras tradicionais da interpretagdo ndo podem ser isoladas

como “métodos” autdnomos para si. No processo de concretizacdo elas ndo somente revelam complementar e
reforgar-se reciprocamente, mas estar entrelacadas materialmente ja a partir do seu enfoque. Nao formam
procedimentos autonomamente circunscritiveis e fundamentaveis, mas aparecem como facetas distintas de
uma norma concretizanda no caso”.
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Por sua vez, no que concerne aos principios de interpretacao da Constituicdo, estes,
em sua maioria se apresentam como variagoes dos canones de interpretacao, com exce¢ao do
Principio da Correcao Funcional, considerado um elemento de concretizagdo autonomo
(SANTOS, 2006, p. 80). Como elementos autbnomos de concretizagdo, podem ser citados: (i)
Praticabilidade; (ii) Interpretacdo a partir do nexo da historia das ideias; (iii) Critério de
afericao do efeito integrante; (iv) Principio da unidade da Constitui¢ao; (v) Quadro global do
direito pré-constitucional; (vi) Nexo de normas de direitos fundamentais ¢ de normas de
competéncia; (vii) Concordancia pratica; e (viii) Forca normativa da Constituicdio (MULLER,
2005, p. 71-78).

Entretanto, utilizando-se dos argumentos de Santos (2006, p. 80), que esclarece que
os principios eludidos por Miiller ao longo da sua obra foram debatidos e criados na
Alemanha; referem-se — em sua maioria — a especializagdes dos ja apresentados canones de
interpretagdao de Savigny; e, ndo sdo unanimes; estes nao serdo abordados individualmente no
presente trabalho.

Diferentemente dos Elementos de concretizacdo em sentido estrito — diretamente
relacionados a Textos de Normas e ndo-Normas -, os Elementos de concretizagdo a partir do
ambito da norma se relacionam mais diretamente com os dados da realidade que integram o
processo de concretizacdo, o qual, como diversas vezes reiterado, tem como base uma Teoria
da Norma pautada em um processo estruturado composto pela interpretagdo de dados
linguisticos e do conjunto de dados da realidade. Nesse cenario, trata-se de estabelecer como e
quais os dados reais que participam do processo de concretizagdo. Entretanto, esclarece-se,
desde ja, que a Metddica ndo tem o conddo de estipular um regramento perfeito para selecao
dos dados reais que compdem o processo de concretizacdo. Miiller jamais negou a
importancia da valoragdo no processo de concretizagdo, na medida em que compete ao
operador do direito selecionar e introduzir os elementos da realidade no processo de
concretizacdo, tendo como limitador o Programa da Norma (GOMES, 2009, p. 103-104). Em
suma, no que concerne a escolha dos elementos da realidade que irdo compor o Ambito da
Norma, a racionalidade esta intrinsecamente relacionada a honestidade do operador do
Direito, ja que a Metodica Estruturante deixa de apresentar um catdlogo de regras para
controle da insercao de dados da realidade no processo. Sobre o tema da honestidade quanto a

selecdo dos elementos factuais, ensina Santos (2006, p. 81):
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A metddica estruturante chama a atencdo para a inevitabilidade desses dados reais
dentro do processo de concretizacdo sem fornecer nenhum tipo de catalogo infalivel
de regras concernentes ao ingresso de tais dados no processo. O objetivo
fundamental é a honestidade metddica. Em termos de constru¢do de uma teoria da
argumentacdo condizente com as exigéncias de racionalidade do Estado democratico
de direito ha de se reconhecer um avango significativo: em vez do recurso a
expressdes ¢ dogmas desprovidos de qualquer possibilidade de fundamentagéo
(como a “natureza das coisas”, os “valores constitucionais que pairam sobre o texto
constitucional”, etc.), bem como uma negativa de que os dados reais poderiam
compor a norma juridica, abre-se a argumentacdo e a propria composi¢do da norma
como tais dados, permitindo, ainda que ndo de forma infalivel — ressalte-se — um
ingresso controlado (a partir do programa normativo) desses dados no processo de
concretizacao.

De forma sintética, pode-se dizer que os Elementos do Ambito da Norma visam a
exposicao fundamentada do processo de inser¢do dos elementos da realidade no processo de
concretizagio, a partir da apresentagio do Ambito da Matéria, do Ambito do Caso e do
Ambito da Norma (FONTOURA, 2009, p. 115), definidos a partir do Programa da Norma .

J& no campo dos elementos ‘““auxiliares”, os Elementos dogmaticos se constituem
como “[...] enunciados contidos na jurisprudéncia e os estudos tedricos pertinentes ao caso.
Assim, a dogmatica estruturante consiste no conjunto de enunciados sobre a jurisprudéncia e
a legislagao” (SANTOS, 2006, p. 83).

Trata-se de elementos voltados eminentemente a complementacdo dos demais
elementos de concretizagdo que carecem da interpretagdo, ndo se apresentando como prontos
e acabados ao operador do Direito. Assim, os elementos dogmaticos podem ser utilizados no
processo de concretizagdo a luz dos canones de interpretacdo (especialmente, a interpretagao
gramatical), assim como os Textos de Normas, ndo se confundindo com estes por falta de
vinculatividade para a formac¢do da Norma de Decisdo. Isto porque os elementos dogmaticos
se referem a textos ndo normativos, a textos de ndo-Normas (GOMES, 2009, p. 105). Nas

palavras de Miiller (2005, p. 83-85):

Na consulta da jurisprudéncia, correspondem ao trabalho com pontos de vista
historicos e genéticos a comparacdo com decisdes judiciais anteriores e a busca de
razdes de enunciados divergentes. A necessidade de interpretacdo gramatical salta
aos olhos. [...] Depois dos elementos metodologicos strictiore sensu e dos elementos
do ambito da norma, os elementos dogmaticos estdo “mais proximos” dos teores
normativos. [..] Mas isso ainda n3o gera o carater vinculante no sentido
desenvolvido da normatividade de normas juridicas “vigentes”. O resultado exigido
pelo caso e elaborado com recursos expostos da metodica juridica por meio da
concretizacdo da norma de decisdo a partir da norma juridica ndo deve ser
justificado de qualquer modo subjetivo “em termos de direito racional”,
politicamente ou em termos de politica juridica, mas pela comprovacao mentalmente
recapituldvel e com isso criticavel da orientagdo segunda a norma. Em contrapartida,
a comprovagdo de uma convergéncia com determinadas posi¢cdes dogmaticas
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fundamenta tdo pouco o carater vinculante como a consideracdo do mérito de
elementos teodricos e de politica juridica e de padrdes de técnica de solugdo do
procedimento pragmatico.

Quanto aos Elementos de técnica de solugdo, estes remetem aos manuais de
orientagdo [Leitfdden] e t€ém o escopo de “[...] oferecer um modo de estruturacdo e de
argumentacao do texto da decisdo que parega mais util conforme a respectiva fungao”
(GOMES, 2009, p. 105). Em razdo de sua formatagdo, por nao contribuirem diretamente para
imputacao da Norma de Decisdo ao Texto de Norma, estes elementos apresentam um valor
reduzido, ndo sendo nem indispensaveis, nem vinculantes (SANTOS, 2006, p. 84). Tais
elementos atuam de forma auxiliar, “Nao devem conduzir a suposi¢cdes e resultados
independentes das normas ou contrrias a elas” (MULLER, 2005, p. 86).

Ja no que concerne aos Elementos de teoria, trata-se de enunciados de teorias do
Direito, do Estado ou da Constitui¢do, os quais, embora cotidianamente utilizados,
apresentam sob o viés da Metodica Estruturante um carater extranormativo. Assim, acabam
exercendo papel muito mais preponderante no contexto da pré-compreensao, especificando o
“horizonte de interpretacdo” que determina as questdes concretas (SANTOS, 2006, p. 85).
Apesar disso, nada impede que sejam incluidos no processo de concretizagdo, desde que seja
demonstrada sua vinculagdo ao direito positivo; razdo pela qual Gomes (2009, p. 106)
assevera que “Miiller julga inadmissivel querer superar textos de normas através da invocagao
de teorias do Estado ou da Constituicdo, como se estas fossem independentes da normatizagao
do direito constitucional vigente”.

Finalmente, no que tange aos Elementos de politica constitucional, estes se
apresentam como elementos preponderantemente pragmaticos (SANTOS, 2006, p. 86), pois:
(1) buscam ponderar as consequéncias inerentes as decisdes formuladas; e (ii) ajudam na
busca pelo Ambito da Norma de outras prescri¢des que ndo se relacionam diretamente com o
caso, ja que questionam a adequagdo a finalidade dos textos formulados pelo legislador
(GOMES, 2009, p. 108).

Outrossim, embora apresentem valiosos pontos de vista acerca das normas
constitucionais, os elementos de politica constitucional somente devem ser introduzidos no
processo de concretizagdo com o intuito de comparar, delimitar e clarificar, ndo se admitindo
sua utilizagdo como se normativos fossem (MULLER, 2005, p. 90).

Uma vez elucidados os conceitos e caracteristicas de cada um dos elementos de

concretizacdo propostos pela Metddica Estruturante, faz-se necessario apresentar as solucdes
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a serem aplicadas nos casos de conflitos entre estes elementos (com vistas a racionalidade),
cujo maior definidor decorre da distingao entre elementos referidos a normas x elementos nao
diretamente referidos a normas (ou parcialmente referidos a normas). Sdo elementos
diretamente referidos a normas: (i) os elementos metodolodgicos strictiore sensu; (il) 0s
elementos do ambito da norma; e (iii) parte dos elementos dogmaticos. Por outro lado, sdo
considerados elementos nao diretamente referidos a normas: (i) parte dos elementos
dogmaticos; (i) elementos da teoria; (iii) elementos de técnica de solugdo; e (iv) elementos de
politica do direito e politica constitucional.

Primeiramente, ¢ preciso esclarecer a ideia de conflito entre os elementos da
concretizagdao, o qual apenas resta caracterizado quando ocorre uma “[...] oposi¢do frontal
entre aspectos fecundos no caso individual” (MULLER, 2005, p. 92). Assim, como exemplo,
pode ser citada a hipotese em que alguns dos canones torne possivel duas solugdes abertas,
sendo que apenas uma delas ¢ compativel com a interpretagdo gramatical. Nesse cenario,
havendo uma possibilidade compativel, inexiste conflito (a contradi¢ao ¢ apenas parcial).

Feita esta adverténcia, parte-se ao estudo dos conflitos e suas solugdes. Assim, no
que tange ao conflito entre elementos nao diretamente referidos a normas, ndo existem regras
de preferéncia. Por se tratar de métodos auxiliares, sem for¢a vinculante (nao vinculados aos
textos normativos), ndo ¢ possivel falar em graus de obrigatoriedade. No processo de
concretizacdo, estes elementos serdo incluidos conforme a solugdo que se apresente “melhor”,
“mais coerente”, “mais plausivel”, de tal modo que o carater subjetivo ¢ inevitavel, nao
devendo ser velado (MULLER, 2005, p. 93). E nesse sentido que Gomes (2009, p. 110)
adverte que “[...] cabe ao intérprete, com senso de responsabilidade, providenciar a necessaria
gradagdo no caso concreto, segundo os resultados parciais e as diretivas fornecidas pelos
elementos diretamente referidos as normas”.

J& o conflito entre elementos ndo-diretamente referidos as normas e elementos
diretamente referidos as normas, estes ultimos tém precedéncia. Trata-se de regra de
preferéncia normativa, calcada no fato de que a fungdo estatal estd vinculada a Constitui¢do e
ao direito (MULLER, 2005, p. 93-94).

Quanto ao conflito entre elementos de concretizagdo diretamente referidos as
normas, as solugdes se desdobram em quatro hipdteses: (i) elementos dogmaticos referidos a

normas vs. elementos metodoldgicos e do ambito da norma; (ii) elementos do ambito da
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norma vs. elementos metodologicos strictiore sensu; (iii) elementos metodologicos strictiore
sensu entre si; e (1v) aspecto gramatical vs. sistematico.

Entre elementos dogmaticos (referidos a normas) e elementos metodologicos e do
ambito da norma, estes tém precedéncia, quando se pode comprovar que as decisodes
anteriormente elaboradas — objeto da dogmatica — ndo dizem respeito a norma de decisdo
concretizanda.

Quanto ao conflito entre elementos do ambito da norma e metodoldgicos strictiore
sensu - 0s quais sdo hierarquicamente iguais no que tange ao conteudo positivo da norma -,
este pode ser resolvido negativamente (delimitacdo do limite dos resultados admissiveis) pela
prevaléncia dos elementos gramatical e sistematico*®. No conflito entre elementos
metodoldgicos strictiore sensu, o texto da norma ¢ considerado o ponto de referéncia
hierarquicamente precedente, na medida em delimita as possibilidades admissiveis de decisao.
A énfase esta nos elementos que trabalham com textos de normas, em detrimento dos
elementos voltados a analise de textos de ndo-normas (interpretagdo genética e histdrica).
Assim, os elementos gramaticais e sistematicos precedem aos demais elementos da
concretizagao.

Por fim, na hipotese de conflito entre os elementos gramaticais e sistematicos, tem-se
que: (i) no que tange a determinagdo positiva do contetido da Norma de Decisdo, ndo ¢
possivel elencar uma regra de preferéncia (espago para valoragdo), embora, majoritariamente,
o elemento gramatical se sobressaia — desde que ndo comprovado o nexo sistematico; e (ii)
em relacdo a limitagdo das possibilidade de decisdo remanescentes (funcdo negativa), o
elemento gramatical tende a prevalecer®.

O Quadro 6, a seguir, sintetiza os conflitos passiveis de ocorréncia entre os

elementos de concretizagdo, bem como as solugdes para tais situacoes:

4 Nas palavras de Miiller (2005, p. 95), “Assim o programa da norma formulado no teor literal orienta no
sentido da delimitagdo e limitagdo ndo apenas o processo da selecdo de pontos de vista materiais a partir do
ambito genérico de regulamentag@o da prescrigdo (dmbito material) e a partir do &mbito do caso (conjunto de
fatos do caso juridico), mas todo o processo da concretizagao”.

Segundo Gomes (2009, p. 116), “No que se refere a determinagdo negativa, isto é, aquela destinada a limitar
as possibilidades “de decisdo na margem de atuagdo dos resultados parciais concretizados”, Miiller afirma
que o aspecto gramatical prepondera em relag@o ao aspecto sistematico. Em caso de contradigo entre o texto
da norma pertinente A, e as [sic.] textos das normas ndo-pertinentes X, Y, Z... (sistematicamente agrupadas e
aduzidas), o texto da norma exerce uma fung¢ao limitadora, em razdo dos principios do Estado de Direito. Ja
no que tange a determinagao positiva do contetido da norma de decisdo, a contradigdo deve ser dissolvida
levando em consideracao os outros elementos envolvidos no processo de concretizacdo. Para tanto, as
decisdes valorantes a respeito de uma ou outra posicao ndo devem ser obscurecidas, mas afirmadas enquanto
tais. De toda forma, Miiller deixa claro que sempre que o aspecto sistematico ndo possa ser comprovado de
forma cogente, deve ceder ao aspecto gramatical”.

45
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Quadro 6 — Tipos de conflitos entre elementos individuais de concretizagdo

Tipo de conflito

Solucdes

Elementos ndo diretamente referidos a normas

A. Elementos ndo diretamente referidos a normas vs.

Auséncia de regras de preferéncia. Escolha
9% ¢

se da com base na solucao “melhor”, “mais
plausivel”, “mais correta”.

Elementos diretamente referidos a normas

B. Elementos nao diretamente referidos a normas vs.

Prevaléncia dos elementos diretamente
referidos a normas. Decorréncia da nogao
de Estado de Direito.

C.1. Elementos dogmaticos
referidos a normas vs. Elementos
metodoldgicos e do ambito da
norma.

C. Elementos

Prevaléncia dos elementos dos elementos
metodoldgicos e do ambito da norma.

C.4. Aspecto gramatical vs.
sistematico.

diretamente PO — . - —
. C.2. Elementos do ambito da Positivamente — identidade hierarquica.
referidos a . A
norma vs. elementos Negativamente — Prevaléncia dos elementos
normas vs. . o . . g
metodologicos strictiore sensu. gramatical e sistematico.
Elementos — P —
diretamente C.3. Elementos metodologicos Prevaléncia dos elementos gramaticais e
. strictiore sensu entre sl. sistematicos.
referidos a — —
Positivamente — prevaléncia do elemento
normas

gramatical, sempre que nao for comprovado
0 aspecto sistematico. Negativamente —
prevaléncia do aspecto gramatical.

Fonte: Miiller (2005).

Ademais, ¢ preciso esclarecer que nos casos em que os elementos gramaticais e

sistematicos funcionarem apenas negativamente, nada dizendo sobre o conteudo positivo da

Norma Juridica, inexiste grau hierarquico entre os demais elementos individuais da

concretizagdo. Ja nos casos de lacunas, quando os elementos gramaticais e sistematicos sao

inoperantes, positiva ou negativamente, deve-se decidir de acordo com a situagdo

processual.*

4 Disserta Miiller (2005, p. 100-101): “Uma prescrigdo pode ser pertinente no caso individual 8 medida que —
abstraindo dos elementos restantes — os aspectos gramatical e sistematico podem, por um lado, funcionar
negativamente como determinagdo limitadora de possiveis alternativas de decisdo sem, por outro lado,
produzir nada de positivo, que determine o contetido acerca das questdes levantadas pelo caso em exame. [...]
Em tais casos e em casos similares ndo existe entre os elementos restantes da concretizag¢ao, tampouco como
em outros casos, nenhuma sequéncia hierarquica normativamente vinculante da sua influéncia sobre a
decisdo. De acordo com as indicadas regras de valoragdo ndo-vinculantes, deve-se extrair entdo a forga de
convencimento conteudistico de um dos resultados possiveis, devendo esse resultado ser medido pela fungdo
limitadora vinculante do teor literal da norma (caso as interpretagdes gramatical e sistematica produzirem o
mesmo sentido). Permanece ainda irrespondida a pergunta: como se deve proceder se os aspectos gramatical
e sistematico ndo podem enunciar nada a respeito do caso, ndo podendo assim adquirir eficacia nem na sua
fungdo limitador? A resposta é a seguinte: nesse caso a prescrigao aduzida para a solugdo do caso, a guisa de
hipoétese de trabalho, ndo ¢ pertinente. Deve-se formular uma nova hipétese sobre a norma. A hipdtese até
agora existente sobre a norma provou ser incorreta ou — o que diz o mesmo, quanto ao resultado —
normativamente ndo documentavel no caso juridico decidindo. Se em tal procedimento ndo encontrarmos
regulamentada pelo direito constitucional vigente com nitidez suficientemente documentavel a pergunta
formulada pelo caso — eis o “problema da lacuna” da metodologia tradicional-, o direito constitucional ndo
autoriza a substituir — por assim dizer no tudo ou nada- mediante o preenchimento de lacunas, a formagao de
analogias, aperfeicoamento do direito e assim por diante uma norma de decisdo sem norma juridica
positivamente vigente. Conforme a referéncia material da “lacuna” a pretensao de requerimento ou a
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pretensdo de peticao, deve-se decidir segundo a situagdo processual — se do contrario s suposigdes
metodicamente ndo mais justificaveis e geragdes apocrifas de normas conduzissem ao objetivo”.
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3 DA FAILING FIRM THEORY

No Capitulo anterior, foram apresentadas nogdes essenciais do marco tedrico que
subsidiara a analise da aplicabilidade da failing firm theory na jurisdi¢do brasileira, qual seja:
a Teoria Estruturante do Direito de Friedrich Miiller. Todavia, a fim de se proceder a referida
analise ¢ imprescindivel o estudo acerca da propria FFT, também conhecida como failing firm
defense (ou defence), failing company theory e rescue merger (OLIVEIRA JR., 2014, p. 10).
Assim, neste segundo Capitulo, serdo apresentados a histdria e a aplicacdo da Teoria (com
focos nas jurisdigdes norte-americana, europeia e chilena), os pressupostos para aplicagdo da
FFT, as distingdes entre a failing firm theory e outros institutos relacionados, bem como os

contornos assumidos pela Teoria em comento no Brasil.

3.1 DA HISTORIA E DA APLICACAO DA FAILING FIRM THEORY EM OUTRAS
JURISDICOES (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, UNIAO EUROPEIA E CHILE)

E comum, na ordem empresarial, que as empresas realizem fusdes, aquisi¢des,
reorganizacgdes societarias, due diligences?’, aquisi¢cdes de participagio, cisdes, formem joint
ventures*® etc. Tais operagdes, as quais podem consistir ou ensejar “atos de concentragio”,
encontram as mais variadas motivagdes econdmicas. Segundo Bagnoli (2017, p. 306-307),

podem ser listadas as seguintes motivacdes econdmicas:

[...] a busca de eficiéncias, com economias de escala e de escopo, acesso a inovagao
tecnologica, custo de capital e economias tributarias; estratégias de consolidago e o
preenchimento do espaco de produtos; aumento da velocidade de crescimento com
acesso a mercados e vantagens de propriedade de ativos unicos; aumento do poder
de mercado com integracdes horizontais, verticais e conglomeradas; buscar poder
compensatorio, que se contraponha ao poder prevalecente de uma dada contraparte.
Por fim, outros fatores especificos, tais como a transi¢ao de geragdes.

47 A due diligence consiste na auditoria prévia, realizada com vistas a obtengdo de informagdes relativas a
futura operagdo, tais como valor, escopo, potencial comercial do negocio, quadro de pessoal etc. (CADE,
GUIA DE REMEDIOS ANTITRUSTE, 2019, p. 38).

4 De acordo com o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CARTILHA DO CADE, 2016, p.11),
“Joint venture ¢ a associacdo entre dois ou mais agentes econdmicos para a criagdo de um novo agente
econdmico, sem a extingdo dos agentes que lhe deram origem. Pode ter por objetivo a pesquisa e o
desenvolvimento de novos produtos e servigos, a atuacdo em um novo mercado distinto dos mercados
individuais de cada empresa, ou ainda a participacdo no mesmo mercado relevante dos agentes economicos,
dentre outros”.
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De forma sintética, ¢ possivel reduzir as motivagdes que guiam as concentragdes a
dois itens: a geragdo de eficiéncias econdmicas decorrentes da concentragio no mercado*’ ou
a possibilidade de eliminagdo da concorréncia (BAGNOLI, 2017, p. 307). Especificamente
acerca da aquisi¢do de empresas em crise, ¢ possivel elencar duas razdes que norteiam tais
operagdes: (1) uma empresa lucrativa pode querer comprar uma empresa menos lucrativa ou
em faléncia, na medida em que a aquisicao tende a trazer beneficios financeiros em curto
prazo, como aqueles decorrentes de praticas contabeis e leis tributarias; e (ii) a aquisi¢do ¢ um
método que torna mais rapida a diversificagdo corporativa, permitindo a sobrevivéncia da
empresa adquirida e seu crescimento - principalmente em concentragdes conglomeradas
(CONN, 1976, p.181).

Dentre os possiveis resultados intentados por empresas envolvidas em operagdes de
concentragdo, o objetivo de eliminacdo da concorréncia (por meio da aquisi¢do das firmas
concorrentes) tende a gerar preocupacao, principalmente em cenarios de crise econdmica, isto
porque, nesses casos, € comum que, diante da iminente faléncia de determinadas empresas,
opte-se pela intervencdo do Estado na economia, mediante aportes financeiros, ou pela
realizagdo de atos de concentragdo (BAGNOLIL 2017, p. 308). E na segunda saida para a crise
financeira que a analise da FFT se aplica.

Na medida em que a concorréncia ndo se apresenta como um fim em si mesmo,
admitindo-se que outros fatores, como a dignidade da pessoa humana, por exemplo, possam
exercer influxo sobre a sociedade, Chinaglia e Mota (2016, p. 157) sustentam que “[...] para
enfrentar a crise e proteger os players do mercado, ¢ possivel admitir-se eventuais
concentragdes econdmicas que, em um cendrio de bonanca e estabilidade econdmica, ndo
seriam aceitas”. Parte-se da perspectiva de que a saida de determinado agente do mercado
tende a causar maiores danos a concorréncia (em razao da perda de ativos e do desemprego
em massa) do que a concentragdo em si, ja que a extingdo do concorrente gera sua retirada do
mercado, que passa a contar com um player a menos.

Trata-se de uma visdo acerca das operagdes de concentragcdo que engloba ndo apenas

a busca por uma concorréncia sauddvel, mas que também se importa com questdes de cunho

49 Acerca do conceito de “mercado”, disserta Fonseca (2017, p. 264): “O mercado ¢ o lugar em que atuam os
agentes da atividade econdmica, e em que se encontram a oferta e a demanda de bens e servigos e em que,
consequentemente se determinam o prego e as quantidades. Para que essa atuagdo possa realizar-se de
maneira eficiente, de forma a permitir a todos a plena expansao de sua atividade, € necessario assegurar a
todos aqueles agentes uma adequada possibilidade de exercerem sua atividade. Para que tal aconteca, sera
imprescindivel que todos tenham garantida a possibilidade de entrar no mercado, de nele permanecer e de
sair dele a seu exclusivo critério”.
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mais social, como o bem-estar do consumidor e, sobretudo, os impactos gerados pela crise
econdmica (e suas consequéncias) na vida dos trabalhadores.>

Todavia, se por um lado, as crises econdmicas/financeiras podem ser superadas, as
concentragdes econdmicas tendem a perpetuacdo. Dificilmente, as empresas realizam grandes
operagdes de aquisiio com viés temporario. E nestes cenérios, marcados por crises
econdmicas e financeiras, que a doutrina da failing firm ganha destaque, devendo ser
questionada, na medida em que, embora ndo sejam per se negativas, as concentragoes de
mercado podem consistir em falhas estruturais.>!

Em razdo do impacto (positivo ou negativo) das concentragdes no mercado, de forma
geral, os paises ocidentais possuem legislacdo voltada ao combate ou atenuacdo do poder de
controle de oligopdlios, monopolios e outras formas de poder decorrentes de atos de
concentracao (NUSDEO, 2016, p. 127).

Assim, em relagdo ao controle estrutural do mercado, as autoridades competentes de
cada jurisdicdo tém sua atividade regulada por determinacdes e requisitos concernentes a
aprovacdo ou nao de atos de atos de concentracdo, seja de forma prévia - como no Brasil, a
partir da entrada em vigor da Lei n.° 12.529/2011 (2019), que determina a submissdo prévia
dos atos de concentragdo perante o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, vedando a

consumagio sem autoriza¢do’? -, ou posterior — no Brasil, sob a égide da Lei n.° 8.884/1994

30 Acerca da necessidade de consideragdo de questdes sociais quando da tomada de decisdes pelos agentes
econdmicos, Gongalves e Stelzer (2014, p. 273) defendem a adogdo do Principio da Eficiéncia Econdmico-
Social (PEES): “[...] seja nas negociag¢des ou na tomada de decisdes, a partir da logica do jurista-economista,
os agentes devem maximizar suas expectativas, eliminando externalidades, através da inclusdo destas no
calculo econdmico como defendido segundo o PEES. Trata-se da elaboragdo ¢ aplicagdo da norma de forma
economicamente eficiente, maximizando-se resultados esperados quando da adjudica¢édo de direitos ou da
determinacdo de obrigagdes, conforme carater reciproco das agdes e interesses, porém, considerando o
reflexo social e o custo externo imposto a sociedade presente; ou mesmo, futura, de forma a serem
compensados, na totalidade, os prejuizos impostos pelo ganho presente das partes envolvidas. Ainda, tem-se
que o PEES considera, no célculo econométrico, as variaveis de cunho social e temporal que, corretamente
valoradas, devem ser internalizadas de forma que a relagdo de custo e beneficio demonstre a realidade das
utilidades auferidas quando se sacrificando determinados bens e servigos de outrem; considerado o maior
numero ou a totalidade dos agentes envolvidos”.

Ao ensinar sobre concentragdes economicas, Fabio Nusdeo (2016, p. 123) afirma que um dos pressupostos
basicos do sistema de mercado ¢ a “atomizagdo”, ou seja, o bom funcionamento do mercado depende da
existéncia de um nimero razoavel de vendedores e compradores, sendo nenhum deles excessivamente
grande/importante, em interacdo reciproca. O tema serd abordado novamente no ultimo capitulo.

Sobre a instituicao do controle prévio dos atos de concentragao pela Lei n.° 12.529/2011, Gongalves e Stelzer
(2012, p.8-9) ensinam que “A Lei Antitruste Brasileira também altera sensivelmente o controle das estruturas
determinando a anélise prévia dos atos de concentragdo pelo CADE, em seu artigo 88, que, no entanto,
deixando o prazo (no méximo, 330 dias) legalmente estipulado para a referida analise transcorrer in albis,
leva a aprovagdo automatica da operagdo”.
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(2019), que permitia a notificagdo do ato de concentragdo perante o Cade apos a consumacao
daquele.>?

A FFT pode ser definida, de forma sintética, como uma teoria que autoriza a
aprovacdo de atos de concentracdo que, em situagdes normais, seriam reprovados ou
aprovados com restri¢des, sob a justificativa de que, observados alguns pressupostos, os quais

podem ser resumidos na ideia de “grave crise financeira™>*

, 0 cenario concorrencial post
concentragdo seria pior, numa perspectiva de livre concorréncia, com a restri¢ao/reprovacao.
Ou seja, a failing firm consiste numa espécie de “argumento de defesa”, que visa refutar a
reprovagdo previsivel de um ato de concentragdo perante determinada jurisdi¢do, com base

em determinados requisitos. Nesse sentido, ensina Oliveira Jr. (2014, p. 64):

A failing firm defense tem aplicag@o na livre concorréncia, mais especificamente no
controle de estruturas. Quando, em razdo dos riscos a competicdo no mercado, uma
operagdo econdmica ndo teria sua aprovacdo recomendada, ou teria alguma restrigdo
aplicada, os agentes econdmicos tentam demonstrar que, naquele caso concreto, a
situagdo de grave crise de alguma das empresas envolvidas impde a analise do risco
de saida de ativos, bem como a compara¢do dos cenarios futuros com ¢ sem a
realizagdo do ato, de maneira que a concentragdo, por ndo ser a causa da
deterioracdo da concorréncia, possa ser admitida.

Como se V¢, a aplicagdo da failing firm decorre da analise comparada dos possiveis
cenarios com e sem concentragdo, quando se depreende que a aprovagdo da operacao, levando
em consideracdo a crise econdomico-financeira de uma das empresas, ndo sera per se a causa
direta da deterioragdo da concorréncia.

De forma ainda mais direta, Blum (1974, p. 75, traducdo nossa) disserta que “[...]
Essencialmente, a doutrina permite que uma companhia com grande probabilidade de falha
nos negdcios conclua uma fusdo que, em outro cendrio seria considerada ilegal, desde que
inexista outro possivel comprador de boa-fé”>°. A FFT se propde a ser a abordagem “entre os
males o menor”, ou seja, tem aplicagdo quando a ameaca a concorréncia gerada pela
concentragdo for preferivel em detrimento dos impactos adversos a concorréncia e outras

perdas decorrentes da saida dos ativos da empresa em crise do mercado (DIAMANT, 1979, p.

33 Demais questdes inerentes ao controle estrutural no Brasil serdo apresentadas em topico especial no Capitulo

final desta dissertacao.

Ou “crise econdmico-financeira”, a abranger “[...] tanto os males que impedem o empresario de perseguir o
objeto de sua empresa como também a insuficiéncia de recursos para o pagamento das obrigacdes
assumidas” (NEGRAO, 2014, p. 185).

No original: “Essentially, the doctrine allows a company in grave probability of business failure to complete
a otherwise illegal merger, provided no alternate good faith purchaser exists” (BLUM, 1974, p. 75).
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881). H4a aqui uma ponderacdo entre a ameaca a concorréncia (que tende a existir com a
concretizagao da operagdo, mas também com a saida da empresa ou seus ativos do mercado —
na hipotese de reprovagdo) e os demais efeitos negativos (inclusive de cunho social) gerados
pela reprovagao da operacgao.

Feitos estes esclarecimentos iniciais acerca dos atos de concentragdo em cenarios de
crise econdmico-financeira, bem como no que tange a conceituag¢ao da failing firm theory,
passa-se ao estudo do desenvolvimento historico da teoria em comento.

Embora a utilizagdo de teorias e parametros estrangeiros para solugdo de
controvérsias possa resultar na incapacidade de consolidagdo de uma doutrina antitruste
patria, a adogdo de tal pratica ¢ muito comum perante o Cade, inclusive envolvendo institutos
de paises cuja formacao historica ¢ bastante diversa da brasileira, v.g., a jurisdi¢gdo norte-
americana (OLIVEIRA JR., 2014, p. 26). A internalizagdo administrativa®® da FFT pelo Cade
¢ mais um exemplo dessa postura, pois, como se depreende da origem inglesa do termo, a
failing firm theory encontra suas raizes nos Estados Unidos da América.

Desde ja, justifica-se a escolha das jurisdi¢cdes indicadas para estudo. Parte-se da
analise da FFT na jurisdi¢do norte-americana, por se tratar do ber¢o da teoria ora estudada.
Além disso, ndo pode ser ignorado o forte e influente papel desenvolvido pelos EUA na érea
do antitruste. Embora a primeira lei de concorréncia tenha sido implementada pelo Canada —
Act for Prevention and Supression of Combinations formed in Restraint of Trade, de 1889 -, o
marco legal historico da concorréncia € o Sherman Act norte-americano, datado de 1890
(BAGNOLI 2017, p. 280). Em relacdo a aplicacdo da FFT na Unido Europeia, esta se
justifica pela abrangéncia dos casos analisados perante a Comissao Europeia, assim como pela
impossibilidade de verificacdo de cada uma das jurisdi¢des nacionais do Continente Europeu,
dado o curto periodo para desenvolvimento do trabalho. Por fim, a opcao pela apresentacao da
FFT no Chile encontra respaldo na necessidade de verificar a aplicacdo da teoria na América
Latina, cenario geografico também comum ao Brasil.

Os EUA adotam o sistema da Common Law,’’ ou seja, na jurisdi¢do norte-americana

os comportamentos sao fortemente influenciados e regidos por precedentes judiciais. Nao € de

56 Como serd abordada adiante, a aplicacdo da FFT pela jurisdigdo brasileira encontra respaldo, principalmente,
na jurisprudéncia do Cade, bem como em obras de aplicagdo interna (tais como os Guias elaborados pela
autoridade antitruste). Inexiste, na legislagdo do Brasil, previsao expressa acerca do referido instituto.
Historicamente, o common law tem como principais caracteristicas a formagao de um direito costumeiro,
firmado pelo direito dos tribunais, em que, na auséncia de norma escrita, compete aos juizes a criagdo da
solugdo para o caso concreto. De forma diferente, o civil law é essencialmente o direito dos codigos, no qual
a fonte primordial do direito ¢ a lei escrita (OLIVEIRA, 2014). Segundo Taruffo (2003), por muito tempo,
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se estranhar, portanto, que a origem da FFT se dé perante a Suprema Corte norte-americana,
especificamente no caso International Shoe Co. vs. FTC, datado de 1930,

A International Shoe Co., ao adquirir em 1921 quase a totalidade do capital social de
uma concorrente do mercado de fabricagcdo de sapatos - a W. Mc Elwain Company, que se
encontrava em crise financeira -, foi questionada pelo Federal Trade Commission (FTC)>® por

t°°, na medida em que a operagio diminuiria de

suposta violagdo a Section 7 of the Clayton Ac
forma substancial a competicdo no referido mercado. Todavia, a Suprema Corte do Pais
decidiu pela possibilidade de aprovacao da operagdo por se tratar de empresa com recursos
escassos, remota perspectiva de recuperagdo e probabilidade de faléncia, nao sendo possivel
vislumbrar prejuizo ao publico, por ndo se constatar diminui¢do substancial da concorréncia
ou restricdo do comércio (OLIVEIRA JR., 2014, p. 76). De acordo com Blum (1974, p. 66), a
Suprema Corte aprovou a operagdo com base em dois fundamentos alternativos: (i) as
empresas envolvidas ndo estavam sob “concorréncia substancial”- defesa aceitavel de acordo
com o texto do Clayton Act antes da reformulacdo de 1950; ou (ii) a competicdo existente
seria eliminada caso a operacao fosse reprovada, na medida em que a McElwain estava
“falindo”.

O caso em comento tem extrema importancia para o estudo do antitruste, pois

reconhece a failing firm ndo apenas como uma doutrina técnica relevante para a

sustentou-se que a disting@o entre os sistemas em questdo estaria nos fatos de que: (i) o common law seria um
sistema essencialmente oral, enquanto que o civi/ law seria escrito; e (ii) 0 common law seria marcado por um
processo adversarial, enquanto que o civil law seria mais inquisitorial. Ocorre que tais diferenciagdes foram
superadas, havendo mesclas de tais caracteristicas em ambos os sistemas. Para o referido autor, por mais que
ainda existam diferencas entre os sistemas, o que se v€ hoje € a ocorréncia de “interferéncias horizontais”
entre os modelos, que permite a adogao de institutos cujas experiéncias e linhas evolutivas sdo extremamente
heterogéneas (TARUFFO, 2003, p. 8).

8 Blum (1974, p. 81) esclarece que o caso Internation Shoe Co. vs. FTC é comumente citado como a origem da

FTT. Entretanto, tragos da teoria remontam a outros casos anteriores, inclusive citados no referido

precedente, que, todavia, ndo constituiram “precedents” nos moldes americanos. S3o eles os casos American

Press Association vs. United States, United States vs. United States Steel Corp e Shawnee Compress Co. vs.

Anderson. Os referidos casos ndo serdo analisados nesse trabalho.

Criada em 1914, com o objetivo de prevenir métodos injustos de concorréncia no comércio, a FTC teve sua

competéncia alargada pelo Congresso norte-americano ao longo dos anos, adquirindo maior autoridade para

policiar praticas anticompetitivas. Atualmente, a missdo da Comisséo envolve a protecdo dos consumidores e

da competi¢do, impedindo praticas comerciais anticompetitivas, enganosas e injustas (FTC, 2019).

% De acordo com Forgioni (2016, p. 75), o Clayton Act foi promulgado em 1914, exemplificando e condenando
algumas préaticas restritivas da concorréncia, com destaque a venda casada e a aquisicdo de controle de outras
companhias. De forma especifica, o art.7° do Clayton Act tem como objeto a disciplina de fusdes (espécie de
concentragdo econdmica). Diamant (1979, p. 872, tradugdo nossa) ensina que “A se¢do 7 do Clayton Act foi
projetada para obstar qualquer concentragdo que possa diminuir substancialmente a concorréncia ou criar
monopolio em determinado setor”. No original: “Section 7 of Clayton Ac tis designed to prevent any merger
that would substantially lessen competition or create a monopoly within a particular industry” (DIAMANT,
1979, p. 872).
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regulamentacdo de atos de concentracdo. H4 o reconhecimento de que a defesa serve a um
proposito maior, ja que a Suprema Corte teria entdo considerado que o objetivo principal da
lei antitruste seria o interesse publico (NZERO, 2014, p. 448).

Oliveira Jr. (2014, p. 77) elenca ainda outros julgados norte-americanos nos quais a
FFT foi invocada, salientando que em meados de 1950 a integracdo da teoria a legislacao
antitruste foi discutida no Congresso dos EUA, sem obter pleno éxito®!. Sdo eles: (i) United
States vs. Diebold, em 1962, no qual a Suprema Corte reformou a decisao do tribunal a quo
que havia acatado a FFT por questdes procedimentais, bem como citou os requisitos de que a
empresa dita em crise esteja perante uma insolvéncia irremediavel e faléncia iminente, e de
que a empresa adquirente seja a Unica potencial compradora; (i1) United States vs. Reed Roller
Bit Company, em 1967, no qual a Corte Distrital de Oklahoma entendeu ndo ser cabivel a
aplica¢do da FFT na compra da AMF American Iron Inc. pela Reed Roller, por ndo entender
que a AMF se encontrava em situagdo de crise e pelo fato de a adquirente ndo se mostrar
como Unica opgdo viavel; (iii) Citizen Publishing Co. vs. United States,> em 1969, no qual a
Suprema Corte afastou a justificativa da failing firm defense para aprovagdo de joint venture
firmado entre os jornais Tucson, The Citizen € The Star, por entender ndo estarem presentes
nenhum dos requisitos inerentes a teoria - hoje previstos nos Guia de Concentragao Horizontal
da FTC e do U. S. Department of Justice (DOJ)®; e (iv) United States vs. General Dynamics
Corp., em 1974, no qual a Suprema Corte, confirmando a decisdo da Corte Distrital, afastou a
aplicacdo da FFT por inexisténcia dos requisitos essenciais, mas, todavia, legitimou a
operagdo pois a permanéncia da empresa a ser adquirida no mercado nao se mostrava como

garantia de competicdo efetiva em contratos futuros (OLIVEIRA JR., 2014, pp. 77-79)%.

6" Embora ndo encontre previsdo legal expressa, ha autores, como Blum (1974, p.89), que entendem que a FFT

teria recebido sancdo legislativa com a aprovagdo do Celler-Kefauver Act, que fortaleceu o Clayton Act.
Diamant (1979, p. 877) esclarece que em 1950 o Congresso emendou a se¢do 7 do Clayton Act expandindo
sua cobertura. Ao eliminar algumas defesas as violagdes elencadas, a emenda confirmou a FFT nos termos do
precedente da Suprema Corte. Igualmente, Low (1969, p.27) declara que o Congresso incorporou a defesa da
failing firm theory ao estatuto, sem, contudo, fazer-lhe mengao in verbis.

Salienta-se que, em 1970, por meio do Newspaper Preservation Act, o Congresso norte-americano tornou
possivel a aprovagdo de concentragdes com o objetivo de resgatar jornais em crise, de certa forma, ensejando
a expansdo da FFT (Blum, 1974, p. 90).

O DOJ ¢ uma agéncia do governo norte-americano, cuja missao consiste na promog¢ao do cumprimento da lei
e da defesa dos interesses dos Estados Unidos (nos termos da lei); na garantia da seguranga publica contra
ameacas estrangeiras e domésticas; no provimento de lideranca no ambito federal para prevencao e controle
do crime; na busca de puni¢ao justa para os culpados pela pratica de atos ilegais; e na garantia de uma
geréncia justa e imparcial da justica para todos os norte-americanos (DOJ, 2019).

Embora em muitos casos a aplicagao da teoria tenha sido refutada na jurisprudéncia norte-americana, por
auséncia de requisitos essenciais, € possivel elencar alguns casos nos quais a FFT foi aceita: Granader vs.
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De acordo com Fernandes (2013, p. 6), o desenvolvimento da FFT nos EUA “[...]
pretendia evitar os substanciais custos de transacdo envolvidos na faléncia de uma empresa,
assim como a perda de bem-estar social e os prejuizos gerados para os trabalhadores, os
credores, os clientes da firma e a sociedade em geral”.%

De forma mais especifica, Blum (1974, p. 84), defende que a doutrina da failing firm
serviria, originalmente, a dois propodsitos: (i) conceder misericordia; e (ii) estimular a

[13%4]
1

competi¢ao com a facilitacao da entrada de pequenos negocios. Em relagdo ao proposito “i”, a
FFT impediria injurias desnecessarias a concorréncia, apresentando efeitos anticoncorrenciais
minimos. Isto porque, os efeitos anticompetitivos da concentracdo (entrada rapida e barata da
empresa adquirente em um novo mercado, aumento da capacidade de producao da empresa
adquirente, adiamento da entrada de novos competidores no mercado, aumento da
concentragdo de poder econdmico etc.) ndo se comparam com aqueles decorrentes da saida da
empresa do mercado®. J4 no que tange ao proposito “ii”, tem-se que a FTT seria boa para
empresas pequenas, por ajudar na diminuicao do risco de perda do capital. Em suma, “[...] a
entrada no mercado é promovida se facilitando a sua saida”®’ (BLUM, 1974, p. 87, tradugdo
nossa).

A partir das razdes historicas elencadas por Fernandes (2013) e Blum (1974), ¢
possivel perceber que a FFT tende a conciliar um possivel conflito existente entre
concorréncia e bem-estar social. Se por um lado, a failing firm admite a aprovagdo de
operagdes capazes de gerar efeitos anticoncorrenciais, por outro, a teoria entende que,
cumpridos seus requisitos, estes efeitos tendem a ser minimos e incomparaveis em relacdo aos
prejuizos que a reprovagdo das operagdes geraria aos trabalhadores, credores, clientes e todo

um complexo social.®® Nas palavras de Posner (1981, p. 472, apud ZWIRSKA, 2003, p. 23,

Public Bank, United States vs. M. P. M. Inc. e FTC vs. Great Lakes Chem. Corp. (HOVENKAMP, 2011, p.
602 apud OLIVEIRA JR., 2014, p. 79).

Nesse sentido, Zwirska (2003, p. 22) ensina que a Suprema Corte norte-americana, no caso United States vs.
General Dynamics Corp., enumerou trés grupos privados beneficiados por operagdes envolvendo failing
firms: (i) os acionistas, por ndo perderem seus investimentos e lucrarem com a operagao; (ii) os credores, por
reterem seus direitos e terem seus créditos quitados; e (iii) os trabalhadores, na medida em que uma equipe
treinada é sempre atrativa para a empresa adquirente.

Sobre o tema, Diamant (1979, p. 887) elenca as perdas econdmicas decorrentes da faléncia de uma empresa,
quais sejam: a perda de investimento por acionistas e credores, o desemprego, a retirada de certos produtos
do mercado etc.

No original: “[...] market entry is promoted by easing market exit” (BLUM, 1974, p. 87).

Paredes (1996, p. 363-364), um critico da alegagcdo de que a FFT ndo gera efeitos anticompetitivos, assume
que, muitas vezes, a concentragdo promove maior concorréncia do que a faléncia ou a saida do mercado dos
ativos de uma empresa. Entretanto, esclarece que a suposicao de que as concentragdes envolvendo failing
firms sdo sempre pro-competitivas e preferiveis a faléncia deixa de considerar os riscos envolvidos.
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tradugdo nossa), a FFT ¢ “[...] um dos exemplos mais claros, na legislacao antitruste, do
desejo de subordinar a concorréncia a outros valores”®.

Ademais, tem-se que, nos moldes norte-americanos, a defesa foi moldada como
sendo absoluta, de tal modo que “Uma vez que a empresa estivesse falindo e ndo existissem
adquirentes alternativos de boa-fé¢, a concentracdo, de outro modo ilegal, deveria ser
permitida”’® (BLUM, 1974, p. 94, traduciio nossa).

Diamant (1979, p. 890) critica essa visdo de defesa absoluta, por perpetuar a falsa
nog¢do de que concentragcdes envolvendo empresas em faléncia ndo ensejam danos a
concorréncia. Para a autora, a failing firm theory, enquanto uma exce¢ao ao principio de
protecao da concorréncia, deveria ser aplicada apenas depois de balanceados os efeitos
anticoncorrenciais da operagao e as perdas e impactos decorrentes da reprovagdo da operagao
(investimentos, desemprego, impacto a industria etc.).

Igualmente, Paredes (1996, p. 350) argui que a teoria ¢ aplicada de forma absoluta,
com base em duas falsas premissas: (i) “raciocinio do interesse privado”, pelo qual as cortes,
por meio de seus precedentes, teriam autorizado as agéncias a sacrificarem a concorréncia em
nome de interesses privados; e (ii) “raciocinio econdmico”, segundo o qual se presume que a
aquisicdo de um competidor em faléncia ndo causaria danos substanciais a concorréncia. De
acordo com Paredes (1996, p. 350, tradug@o nossa), “A discussdo se concentra na expansao
injustificada pelos tribunais e agéncias da tese fixada pela Suprema Corte no caso
International Shoe na failing firm como uma defesa rigida e absoluta” ’'. Por fim, defende a
aplicag¢do da FFT apenas quando a concentragao resultar em maior competi¢cdo de mercado do
que a decretacdo de faléncia ou saida do mercado (PAREDES, 1996, p. 382).

Para além dos precedentes judiciais, na jurisdi¢do norte-americana, a teoria encontra
respaldo nos Guias de Concentracao Horizontal elaborados pela FTC e pelo Departament of
Justice (DOJ). No Horizontal Merger Guidelines de 1992 (revisado em 1997), no item
denominado Fuailure and Exiting Assets (Falha e Saida de Ativos), consta que uma
concentragdo empresarial ndo ensejaria aumento do poder de mercado ou facilitagdo de seu

exercicio quando: (i) a suposta empresa em crise nao conseguisse cumprir com suas

% No original: “[...] one of the clearest examples in antitrust law of a desire to subordinate competition to

other values” (POSNER, 1981, p. 472, apud ZWIRSKA, 2003, p. 23).

No original: “Once a company was found to be failing and no alternate good faith purchasers existed, an
otherwise illegal merger would be allowed” (BLUM, 1974, p. 94).

No original: “The discussion focuses on the unjustified expansion by courts and agencies of the Supreme
Court’s holding in International Shoe into a rigid and absolute failing firm defense” (PAREDES, 1996, p.
350).
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obrigagdes em um futuro proximo; (ii) a referida empresa ndo pudesse se reorganizar com
sucesso nos termos do Capitulo II do Bankruptcy Act; (iii) restasse comprovado que a
empresa, de boa-fé¢, procurou propostas alternativas de aquisi¢ao dos ativos da empresa falida
razoaveis, que manteriam seus ativos tangiveis e intangiveis no mercado relevante,
representando menor perigo a concorréncia do que a proposta em analise; e (iv) caso a
operagcdo nao acontecesse, os ativos da empresa em crise deixariam o mercado relevante
(DOJ; FTC, HORIZONTAL MERGER GUIDELINES, 1997, p. 33).

A previsdo foi parcialmente reproduzida no Horizontal Merger Guidelines de 2010,
o qual prevé que, na analise de atos de concentragdo, as agéncias, normalmente, ndo dao
crédito as alegacdes de que os ativos da empresa em crise deixariam o mercado relevante, o
que impediria o aumento do poder de mercado, salvo quando preeenchidos os requisitos “i”,
“i1” e “ii1”, ja elencados (DOJ; FTC, HORIZONTAL MERGER GUIDELINES, 2010, p.32).
Nota-se que, na atual versao do Horizontal Merger Guidelines norte-americano, ndo se exige
mais a comprovagao de que, sem a operagdo, os ativos da empresa em crise deixariam o
mercado, o que torna mais brando o rigor na aplicacdo da failing firm na jurisdicdo norte-
americana. A partir do novo texto do referido Guia, a saida dos ativos da failing firm do
mercado ¢ praticamente considerada uma consequéncia do preenchimento dos 3 requisitos
indicados.

No ambito da Unido Europeia - organismo de carater supranacional, marcado pela
delegacdo da soberania pelos Estados-membros em prol da instituicdo que representa seus
interesses comuns (BAGNOLI, 2017, p. 416)-, por sua vez, a apreciacdo de concentracdes de
2

dimensdo comunitaria’

Regulamento (CE) n.° 139/2004 do Conselho (2019).

compete a Comissdo Europeia (CE), nos termos do art. 2°, do

Assim como nos EUA, na UE o estudo acerca da FFT se d4, inicialmente, a partir
dos casos decididos pela Comissdo’®, tendo como ponto de partida o Kali & Salz-case, de
1993, no qual a Kali & Salz-case adquiriu a empresa alemd MdK, pois constatou-se que a

empresa a ser adquirida possuia grandes chances de falir, ndo existiam outros agentes

2" De acordo com a consideragido 10, do Regulamento (CE) n.° 139/2004 (UE, 2004), “[...] ha concentragdo de
dimensdo comunitaria quando o volume de negodcios total das empresas em causa ultrapassa determinados
limiares. Tal € o caso, independentemente de as empresas que realizam a concentragdo terem ou nao a sua
sede ou os seus principais dominios de actividade na Comunidade, desde que nela desenvolvam actividades
substanciais”.

Persson (2005, p. 176) ensina que nenhuma previsdo legislativa da Comunidade Europeia dispunha sobre a
FFT de forma explicita como um fundamento para aprovagdo de concentracdes que criem ou fortalegam a
posicao dominante na UE. Contudo, a questao foi suprida com o desenvolvimento jurisprudencial pela
Comissao do chamado rescue merger.
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interessados na operagdo, bem como era provavel que, com a reprovacdo da operagdo, a
participacao de mercado da MdK fosse transferida a compradora (OLIVEIRA JR., 2014, p.
82). A decisdo foi fundamentada na ideia de rescue merger’?, cujos requisitos eram
semelhantes ao da FFT atualmente. Salienta-se que a operagdo, consistente na criagdo de uma
joint venture para atuar no dominio do sal-gema e do potassio, tinha potencial de gerar um
monopolio no mercado alemdo, com uma concentra¢do de 98% da quota do referido mercado
(PINTO, 2016, p. 9).

O mesmo se deu no caso BASF/Eurodial/Pantochin-case, em 2001, no qual a Basf
adquiriu a Eurodial e a Pantoch, subsididrias do SISAS Group, na medida em que restou
comprovado que a reprovagdo da operacdo geraria uma deteriora¢do da estrutura do mercado
pior do que a aprovagdao. Ademais, verificou-se que as subsidiarias adquiridas possuiam
dificuldades financeiras e que ndo havia outras possiveis adquirentes (OLIVEIRA JR., 2014,
p. 82).

Em meados de 2013, a Comissdo aprovou o caso Olympic/Aegean Airlines,
envolvendo as duas maiores companhias aéreas gregas, sob a justificativa de que o cendrio de
crise na Grécia ensejaria a saida breve e for¢cada da Olympic do mercado. Esse caso merece
destaque por tido sua aprovacao negada em 2011, sendo revisado em 2013, em razdo das
alteragdes no contexto econdmico das empresas envolvidas (PINTO, 2016, pp. 12-13).

Interessante salientar que, anteriormente, em 1991, a defesa havia sido apresentada
no caso Aerospatiale-Alenia/De Haviland, sendo, contudo, rejeitada (FERNANDES, 2013, p.
7). A operacio, que permitiria que a Aerospatiale e a Alenia, por meio da joint venture ATR
(Avions de Transport Régional), controlassem 64% do mercado relevante de fabricagdo de
aeronaves, foi bloqueada, entre outros motivos, por existirem outros potenciais compradores
(PINTO, 2016, p. 8).

Agnieszka Zwirska (2003, p. 24) esclarece que, no ambito da Unido Europeia, sdo
proibidas as concentragdes que resultem na criagdo de posi¢do dominante ou no
fortalecimento de dominagdo j& existente. Nesse diapasdo, a ideia de rescue merger (ou
failing firm), discutida ao longo do caso Kali and Salz, permite, em suma, que a Comissao
aprove uma concentracdo capaz de gerar tais efeitos, desde que reste demonstrada a

inexisténcia de um nexo de causalidade entre a concentragdo e a posi¢do dominante.

4 Numa traducdo literal, “fusdo de resgate”.
5 Os casos Saint Gobain/Wacker-Chemie/NOM (1996) e Blokker/Toys “R” US (1997) também resultaram na
rejeigdo da aplicagdo da FFT (PINTO, 2016, p. 10).
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Embora a FFT nao encontre respaldo na legislacdo comunitaria da UE em sentido
estrito, a questdo ¢ regulamentada pelas “Orientagdes para a apreciagao das concentragdes
horizontais nos termos do regulamento do Conselho relativo ao controlo das concentragdes de
empresas”, publicadas em 2004, cujos enunciados se baseiam na experiéncia obtida pela
Comissdo na apreciagdo das concentra¢des horizontais (nos termos do Regulamento n.°
4064/89, que entrou em vigor em 21 de Setembro de 1990) e na jurisprudéncia do Tribunal de
Justica e do Tribunal de Primeira Instancia das Comunidades Europeias (UE,
ORIENTACOES, 2004, p. 1).

No texto em comento, em sua versao em portugués, a FFT ¢é tratada sob o titulo de
“argumento da empresa insolvente”, e permite que a Comissdo decida pela compatibilidade
com o mercado comum de uma concentragao que, a priori seria problematica sob o viés
concorrencial, por envolver uma empresa insolvente, sob a justificativa de “[...] ndo se poder
considerar que a deterioragdo da estrutura concorrencial apds a concentragdo ¢ causada pela
concentracio” (UE, ORIENTACOES, 2004, p. 14). Para tanto, o 6rgdo antitruste deve

considerar a presenca dos seguintes requisitos:

Em primeiro lugar, a empresa alegadamente insolvente seria num futuro préximo
excluida do mercado devido a dificuldades financeiras, se ndo fosse adquirida por
outra empresa. Em segundo lugar, ndo existe qualquer aquisicdo alternativa que
provoque menos distor¢des da concorréncia do que a concentragdo notificada. Em
terceiro lugar, na auséncia da concentragdo, os activos da empresa insolvente sairiam
inevitavelmente do mercado (UE, ORIENTACOES, 2004, p. 14).

E interessante destacar que, diferentemente da evolugdo ocorrida na aplicagdo da
FFT sob a perspectiva norte-americana, na Unido Europeia, ao invocar a aplicagdo da failing
firm, as empresas envolvidas no ato de concentragdo, para além dos demais requisitos
elencados, precisam ainda demonstrar que, sem a operagdo, os ativos da empresa em crise
deixariam o mercado, de forma inevitavel. Tal exigéncia, embora embasada na origem do
instituto, encontra criticas na doutrina europeia, como por exemplo, aquela apresentada por
Carla Figueiredo Pinto (2016, p.28), segundo a qual “[...] a prova deste critério serd
extremamente dificil, pois s6 em situagdes excecionais os ativos de uma empresa nao
suscitardo interesse de aquisi¢ao por parte de outras empresas”.

Salienta-se que, por partir da premissa de que a deterioragdo da estrutura
concorrencial apds a concentragdo nao ¢ causada pela concentracdo, a aplicagao da FFT na

Unido Europeia estd intrinsecamente relacionada a andlise dos cenarios com e sem aprovagao
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da operagdo (analise contrafactual). Desse modo, ndo sdo considerados apenas os requisitos
formais da failing firm theory, mas também fatores sociais, regionais, industriais, de emprego
e, também, as caracteristicas do setor economico afetado (MOLINA, 2016, p. 119).

Por fim, quanto a utilizacdo da failing firm theory pelo Chile, tem-se que as
autoridades do Pais reconhecem o instituto desde 1981, em razdo do caso que envolveu a
aquisicdo do controle acionario da Cervecera del Pacifico S.A. pela Comercial Huechuraba
Ltda.

Por outro lado, em 2012, a FFT passou a ser prevista no Guia para el andlisis de
operaciones de concentracion elaborado pela Fiscalia Nacional Economica (FNE)”®, Orgio
Antitruste Chileno. Sob a nomenclatura de “Excepcion de empresa en crisis”, a FFT, sob os
moldes chilenos, exige que reste comprovado que: (i) a empresa supostamente em crise, em
razao de seus problemas econdmicos, deixara o mercado futuramente se nao for absorvida por
outra empresa; (ii) a saida da empresa em crise tornara inevitavel o desaparecimento dos
ativos tangiveis e intangiveis dessa empresa do mercado; e (iil) inexiste opcdo menos onerosa
para preservar os ativos da empresa no mercado, tendo sido realizados esforgos para encontrar
opgdes alternativas (REPUBLICA DO CHILE, GUIA PARA EL ANALISIS DE
OPERACIONES DE CONCENTRACION, 2012, p. 26). Trata-se de requisitos semelhantes

aos aplicados pela Comissao Europeia, razao pela qual ndo serdo aqui aprofundados.

3.2 DA ANALISE DOS PRESSUPOSTOS GERAIS PARA APLICACAO DA FAILING
FIRM NO CONTROLE DE ATOS DE CONCENTRACAO

A aplicacdo da FFT (nas jurisdigdes estudadas) exige o cumprimento de alguns
requisitos, aqui definidos como pressupostos gerais de aplica¢do. Trata-se de questdes a serem
comprovadas pelas partes de um ato de concentracao, objetivando a aprovacao daquele com
base na failing firm theory.

A partir da leitura dos requisitos utilizados pelas autoridades antitruste norte-
americana, europeia e chilena, ¢ possivel elencar alguns requisitos essenciais compartilhados

pelas jurisdigdes, bem como aqueles inerentes a cada um dos regimes (sem previsao nos

76 A partir de 1° de julho de 2017 o Guia, que tinha aplica¢do obrigatoria, deixou de produzir efeitos, admitindo,
entretanto, sua utilizagdo pelos funcionarios da FNE quando compativel com a legislagdo chilena, que sofreu
modificagdes naquele ano.
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demais)”’. Quanto aos pressupostos para aplicacio da FFT nas jurisdi¢des em comento, o

Quadro 7 abaixo:

Quadro 7 — Pressupostos Gerais de Aplicacao da FFT pelas autoridades/agéncias antitruste
nos EUA, UE e Chile.

Jurisdicao Requisitos para aplicacao da FFT

1) Impossibilidade da empresa em crise cumprir com suas obrigagdes em um futuro
proximo;
2) Impossibilidade da referida empresa se reorganizar com sucesso nos termos do
capitulo Il do Bankruptcy Act (legislagdo de faléncia norte-americana); e
3) Demonstragdo de que a empresa, de boa-fé, procurou propostas alternativas de
EUA aquisi¢@o dos ativos da empresa falida razoaveis, que manteriam seus tangiveis e
intangiveis no mercado relevante, representando menor perigo a concorréncia do
que a proposta em analise.

Observacao: Saida dos ativos da empresa em crise do mercado como resultado do
preenchimento dos requisitos acima e ndo propriamente como requisito.

1) A empresa alegadamente insolvente seria num futuro préximo excluida do
mercado devido as dificuldades financeiras, se ndo fosse adquirida por outra
empresa;

2) Inexisténcia de qualquer aquisi¢do alternativa que provoque menos distor¢des da
concorréncia do que a concentragdo notificada; e

UE 3) Na auséncia da concentragdo, os ativos da empresa insolvente sairiam
inevitavelmente do mercado.

Observacdo: Além dos requisitos elencados, ndo se poderia considerar que a
deterioracdo da estrutura concorrencial apds a concentracdo ¢ causada pela operagao
em si.

1) empresa supostamente em crise, em razao de seus problemas econdmicos,
deixara o mercado futuramente se nao for absorvida por outra empresa;

2) A saida da empresa em crise tornara inevitavel o desaparecimento dos ativos
tangiveis e intangiveis dessa empresa do mercado; e

3) Inexisténcia de opgdo menos onerosa para preservar os ativos da empresa no
mercado, tendo sido realizados esfor¢os para encontrar opgdes alternativas.

Fonte: Horizontal Merger Guidelines (2010), Orientacdes (2004), Guia para el andlisis de operaciones de
concentracion (2012).

Chile

Como se v¢, a Unido Europeia e o Chile compartilham requisitos semelhantes para a
aplicagdo da FFT, exigindo a demonstracio de que sem a operacdo a empresa em crise
deixaria o mercado, os ativos tangiveis e intangiveis da empresa desapareciam do mercado e
inexiste op¢cdo menos onerosa a concorréncia. Perante a Unido Europeia, provados os
requisitos da FFT, ainda, deve-se comprovar que a possivel deterioragdo da estrutura

concorrencial apds a concentracdo ndo seria causada pela concentracdo. Por sua vez, nos

77 No presente topico serdo abordados os requisitos elencados/sintetizados nos Guias de Concentragao e
assemelhados, observadas as edigdes mais recentes.
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EUA, exige-se que reste comprovada a situacdo de crise, por meio da impossibilidade de
cumprimento futuro de obrigacdes financeiras e a impossibilidade de reorganizagao de acordo
com a legislagdo falimentar do pais. Ainda, h4 a necessidade de demonstragao de que inexiste
saida menos danosa a concorréncia (requisito comum as demais jurisdi¢des). Nessa jurisdigao,
cumpridos os pressupostos gerais de aplicagdo, a saida dos ativos da empresa do mercado, na
hipotese de ndo concentragdo, seria presumida (caracterizando-se mais como consequéncia do
que como pressuposto).

Uma vez anunciados os pressupostos gerais de aplicacdo da failing firm theory, é
preciso analisé-los de forma pormenorizada, a fim de compreender de fato o argumento de
defesa em comento. Serdo, em suma, abordados os seguintes requisitos: (i) situacdo de crise
que torne impossivel o adimplemento das obrigagdes em um futuro proximo; (ii)
impossibilidade de reorganiza¢do da empresa de acordo com a legislagdo falimentar; (iii)
inexisténcia de solugdes alternativas menos danosas a concorréncia; (iv) saida dos ativos do
mercado; e (v) auséncia de nexo causal entre a operagdo e a degradacdo da concorréncia.

[13%2]
1

Primeiramente, em relacdo ao item “i”, tem-se a necessidade de demonstracao da
existéncia de grave crise economico-financeira, que torne a empresa insolvente num futuro
proximo (incapaz arcar com suas obrigacdes), ensejando sua retirada do mercado.

Nao se trata aqui de problemas economicos passageiros, mas sim de uma grave crise
que inviabilize, futuramente, a atividade empresarial. Nesse sentido, Oliveira Jr. (2014, p.
121) esclarece que “Nao ¢ qualquer crise que legitima a operacao. [...] ela deve ser grave, de
tal maneira que seja apta a acarretar a insolvéncia em futuro préximo e, consequentemente, a
saida do empreendimento do mercado relevante [...]”. Em suma, exige-se um cendrio de
insolvéncia econdmica ou crise de liquidez, no qual o ativo ¢ inferior ao passivo, tornando
improvavel o adimplemento de obrigacdes perante os credores (FERNANDES, 2013, p. 20).
Nas palavras de Blum (1974, p. 105, tradugdo nossa), “Failing ¢ uma alta, mas nao

especificada, probabilidade de faléncia’®.”

8 No original: “Failing is a high, but unspecified, probability of failure” (BLUM, 1974, p. 105).

7 No mesmo sentido, Zwirska (2003, p. 8, tradugdo nossa) disserta que “Para invocar a failing firm theory, a
empresa em crise deve estar genuinamente “falindo”. Isso significa que a empresa deve estar insolvente, a
beira da insolvéncia ou em iminente perigo de colapso financeiro. As cortes tém aplicado este requisito de
forma muito estrita. Os fatores de que a esperanca de recuperacdo da empresa ¢ nebulosa ou inexistente
devem ser provados”. No original: “In order to invoke the failing firm defence, the failing company should be
genuinely failing. This means that the company must be insolvent, on the verge of insolvency, or in imminent
danger of financial collapse. The Courts have applied this requirement very strictly. The factors that the
company’s hopes for recovery are dim or non-existent have to be proved” (ZWIRSKA, 2003, p. 8).
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Sob a perspectiva da FFT no ambito da Unido Europeia, Carla Figueiredo Pinto
(2016, p. 22-24) destaca alguns cuidados importantes a serem considerados quanto as
dificuldades financeiras enfrentadas pela suposta failing firm: (i) a empresa nao deve ter sido
declarada insolvente, mas sim estar na iminéncia de o ser; (ii) a comprovacao da situagdo
financeira da empresa deve levar em consideragdo sua rentabilidade, liquidez e solvabilidade;
(ii1)) perdas significativas ndo ensejam necessariamente uma situacdo de crise
financeira/insolvéncia; (iv) situagdes transitorias de crise ndo ensejam a caracterizagdo de
insolvéncia; e (v) necessidade de distingdo entre failing firm e failing division.

Embora n3o exista uma lista de requisitos capazes de determinar se uma empresa
realmente encontra-se impossibilitada de arcar com suas obrigagdes financeiras em um futuro
proximo, ¢ possivel elencar uma série de fatores a serem considerados pelas agéncias
responsaveis pela apreciacdo do ato de concentragdo. Sdo eles: (i) lucros atuais negativos; (ii)
declinio de vendas; (iii) custos superiores a receita; (iv) passivo superior ao ativo num
determinado periodo de tempo; (v) se as perdas de curto prazo tendem a ser repetir; (Vi)
possibilidade ou ndo empresa conseguir novas receitas e/ou consumidores; (vii) declinio da
produtividade; (viii) exaurimento ou ndo do fornecimento de insumos-chave; (ix) ma-
administracao atual; (x) existéncia de uma tendéncia irreversivel descendente etc. (DIGANGI,
2012).

Como se vé, comprovar a situacdo de futura insolvéncia de uma empresa exige
esforcos das partes envolvidas em um ato de concentracdo, as quais possuem tal Onus
probatorio. Igualmente, a andlise realizada pelas agéncias antitruste deve ser pormenoriza,
atentando-se a real existéncia de crise econdmico-financeira (efetiva e ndo passageira), capaz
de afetar a empresa ao ponto de se retirar futuramente do mercado, por sua incapacidade de
arcar com as obrigacdes assumidas, caso nao haja aquisi¢ao por outra empresa.

Para além da demonstra¢ao de futura insolvéncia, outro requisito inerente a FFT ¢ a
comprovagdo da impossibilidade de reorganizacdo da empresa de acordo com a legislagao
falimentar. Trata-se do requisito “ii”, exclusivamente previsto no Merger Guidelines norte-
americano. Com base nesse pressuposto geral de aplicacdo, € necessario analisar se o
procedimento falimentar seria capaz de corrigir os problemas financeiros da empresa,
eliminando  suas dividas (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - OCDE, EUA, 2009, p. 5). Se o for, ndo se admite a
aplicacdo da failing firm. Segundo Nzero (2014, p. 452, tradugdo nossa):
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A prova de que uma empresa esta a beira da faléncia nunca ¢ suficiente. As partes
devem demonstrar porque a empresa nao pode se reorganizar sob as leis de faléncia.
Isso se destina a garantir que as partes venham exaurir todas as possibilidades
capazes de manter uma estrutura de mercado competitiva antes de recorrer a uma
fusdo anticompetitiva. Isso ocorre porque se acredita que as reorganizacdes sob a
legislagdo falimentar, normalmente, resultam em uma empresa mais competitiva.
Deve, portanto, restar demonstrado que a fusdo prevista é a unica opgdo disponivel
para salvar a empresa em crise da saida do mercado relevante®’.

E importante salientar que nfo se exige a submissdo ao procedimento de recuperagio
ou faléncia da empresa (FERNANDES, 2013), apenas a demonstragdo de que, observados tais
procedimentos, a reorganizacdo da empresa em crise ndo seria possivel. Em resumo,
pretende-se comprovar que a aprovagdo da concentragdo ¢ a Unica solucdo viavel aos
problemas financeiros enfrentados pela empresa, os quais nao seriam solucionados por meios
legalmente constituidos.

Quanto ao item “iii”, inexisténcia de solucdes alternativas menos danosas a
concorréncia, € necessario que as partes interessadas na concentracdo demonstrem que
efetivaram esforgos de boa-fé em busca de solugdes alternativas de aquisi¢ao mais benéficas a
concorréncia, ou seja, que inexiste adquirente alternativo a operacdo. Dessa maneira, “Se
existir uma outra empresa interessada em adquirir a “failing firm”, que se revele uma opgao
menos gravosa para a concorréncia, entdo a partida dever-se-a dar preferéncia a essa solug¢ao”
(PINTO, 2016, p. 26).

Assim, compete a autoridade antitruste analisar se as empresas envolvidas na
operacdo de concentracdo empreenderam esforgos de boa-fé na busca por adquirentes
diversos, ndo obtendo éxito, apesar destes esfor¢os (OLIVEIRA JR., 2014, p.127). Para tanto,
podem ser requisitadas informagdes acerca do nimero e variedade de empresas contatadas, do
tipo e da qualidade das ofertas apresentadas aos possiveis adquirentes alternativos, da
seriedade e legitimidade de possiveis ofertas etc. (OCDE, EUA, 2009, p. 6) O 6nus da prova
compete as partes envolvidas na concentragao.

Exige-se a demonstracdo de que inexiste comprador alternativo capaz de gerar
menores danos a concorréncia. Entretanto, ndo se trata de qualquer comprador, mas sim de

adquirente que se comprometa a pagar um valor razoavel, assim considerada qualquer

80" No original: “Proof that a firm is on the brink of bankruptcy is nevertheless not enough. The parties are
required to motivate that it cannot be reorganized under bankruptcy laws. This is meant to ensure that the
parties exhaust all available avenues necessary to maintain a competitive market structure before resorting
to an anticompetitive merger. This is because reorganisations under bankruptcy laws are accepted as
ordinarily resulting in a more competitive firm. It must thus be motivated that the contemplated merger is the
only option available to save the failing firm from exiting the relevant market” (NZERO, 2014, p. 452).
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proposta acima do montante equivalente a liquidacdo dos ativos da failing firm (NZERO,
2014, p. 452).8!

No que diz respeito a saida dos ativos da empresa do mercado, item “iv” a ser
estudado, trata-se de pressuposto geral de aplicacdo da FFT nas jurisdi¢cdes chilena e da Unido
Europeia. Ja nos EUA, a questdo se apresenta como uma consequéncia direta do cumprimento
dos demais requisitos da failing firm theory, ¢ ndo como pressuposto a ser comprovado
perante a autoridade antitruste®.

Enquanto requisito para aplicacdo da failing firm theory, exige-se a demonstracio de
que “[...] os bens da failing firm deixardo de operar no mercado relevante [...]” (OLIVEIRA
JR., 2014, p. 129), caso ndo ocorra a concentragdo almejada.

Nesse cendrio, ¢ preciso comprovar que, na hipdtese da operacao nao ser aprovada, o
encerramento das atividades produtivas e a dissolugdo da sociedade empresaria serdao
inevitaveis, ndo havendo a aquisi¢ao desses ativos pelos concorrentes (FERNANDES, 2013,
p. 29-30).%°

E preciso compreender, ainda, se, sem a concentragdo, os ativos da empresa em crise
econdmica permanecerdo no mercado em seu uso comum ou serao realocados, gerando maior
eficiéncia. Sob esta perspectiva, Carla Figueiredo Pinto (2016, p. 27) defende que o requisito
em comento tem como escopo proteger os consumidores e a estrutura do mercado
concorrencial, na medida em que visa salvaguardar os efeitos negativos aos consumidores
decorrentes da saida dos ativos do mercado (tais como diminui¢do da qualidade ou quantidade
de determinado produto e o aumento de prego), bem como tem como justificativa a presungao

de que a aquisicao dos ativos por outras empresas pode ter efeitos concorrenciais similares ou

81 Importante esclarecer que, de acordo com Blum (1974, p. 102, tradugdo nossa), “Outros adquirentes nao

necessitam ter ofertas tdo lucrativas quanto o maior competidor; a diferenga entre as ofertas de boa-fé pode
ser uma medida do valor do poder de monopdlio”. Assim, ndo se deve buscar necessariamente a melhor
oferta no sentido monetéria/financeiro, mas sim sob a perspectiva de manutencao do cenario concorrencial.
No original: “Other purchasers need not have offers as lucrative as that of the largest competitor, the
difference between good faith offers would be a measure of the value of monopoly power” (BLUM, 1974, p.
102).

Nesse diapasdo, o argumento apresentado por Oliveira Jr. (2014, p. 129): “Apenas deve-se atentar para o fato
de que, conjugadas determinadas circunstancias, a saida do ativo €, na verdade, consequéncia inevitavel. Por
exemplo, uma vez demonstrado que a empresa esta em grave crise que acarreta a insolvéncia e que néo existe
a possibilidade de recuperacao, o que acontecera com os ativos, caso nao haja alguma operagdo econdmica?
Inevitavelmente sairdo do mercado. Dessa forma, a depender dos demais critérios exigidos, elencar a saida
dos ativos da empresa em crise como requisito para aplicagdo da failing firm defense parece redundante”.
DiGangi (2012, p. 291, traducdo nossa) complementa a questdo, ensinando que “Se os ativos de uma empresa
ainda tiverem valor, eles ndo deixardo o mercado sem a aquisi¢ao e, portanto, a failing firm theory nao seria
aplicavel”. No original: “If a firm’s assets still have value they will likely not leave the market absent the
acquisition and therefore the failing firm defense would not apply” (DIGANGTI, 2012, p. 291).
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menos prejudiciais, se comparada a aquisi¢do por uma s6 empresa. Todavia, nem sempre a
aquisicdo pulverizada dos ativos € benéfica, pois, muitas vezes, estes sdo realocados para
outros mercados.

Por fim, quanto ao item “v”, consistente na auséncia de nexo causal entre a operagao
e a degradacdo da concorréncia, trata-se de base para a aplicagdo da FFT perante a Unido
Europeia. Nos termos das Orientagdes (UE, 2014, p. 14), “O requisito de base consiste em
nao se poder considerar que a deterioragdo da estrutura concorrencial apds a concentragao €
causada pela concentragdo. E o que acontece quando a estrutura concorrencial do mercado se
deteriora, pelo menos na mesma extensao, na auséncia da concentragao”.

Entende-se que ocorrendo o ato de concentracdo envolvendo uma failing firm, a
estrutura de mercado deve permanecer, a0 menos, neutra quando comparada ao cenario sem a
concretizagao da operagdo (FERNANDES, 2013, p. 31). Essa exigéncia nada mais ¢ do que a
necessidade de uma analise de causa x efeito entre a aprovagdo do ato de concentragdo e as
condi¢des de mercado futuras (OLIVEIRA JR., 2014, p. 130). Nesse cendrio, o método

contrafactual®

, que pode ser definido como um teste de causalidade, ganha destaque. A partir
da constru¢@o de cenarios hipotéticos, busca-se um nexo de causalidade (ou sua inexisténcia)
entre a concentragdo e a deterioracao da concorréncia (PINTO, 2016, p.17).

Em resumo, comprovada a inexisténcia de relacdo direta entre a concentragdo e a
deterioracdo do mercado, cumulada aos demais requisitos, admite-se a aplicacdo da failing

firm theory.

8 Sobre o tema, é importante esclarecer que “A analise de contrafactual desenha conclusdes validas,

independentemente da defini¢do estrita das fronteiras do MR [mercado relevante] ou de avaliagdao do market
share dos agentes envolvidos na operagdo. O Cade pode comparar diferentes cenarios em busca de
evidéncias que demonstrem os efeitos concorrenciais da fusio sob analise” (GUIA ANALISE DE ATOS DE
CONCENTRACAO HORIZONTAL, 2016, p. 49). Ainda, ensina Lima Filho (2017, p. 421-422) que “Trata-
se da construgao de cendrios para ponderar os efeitos anticoncorrenciais e a preservacdo da empresa,
estabelecendo o nexo de causalidade entre o ato de concentracdo e o futuro do mercado. A rigor, hd um
cotejo entre o cendrio futuro com e sem a operacdo em determinado mercado. [...] Com efeito, no paragrafo
89 da Secgdo VIII, que trata da failing firm, o Guia de Concentragdes Horizontais da Comissdo Europeia
dispoe que constitui requisito basico da aplicacdo da teoria a perspectiva de que a deterioragdo da estrutura
do mercado ndo sera causada pelo ato de concentragdo. Destaca ainda que néo se considerara como
prejudicial a estrutura concorrencial a operagdo em que as proje¢des de sua auséncia revelarem efeitos
anticompetitivos de igual extensdo. Outrossim, no paragrafo 9 da Se¢ao II (Overview), ha a previsao dessa
comparagdo de cenarios com a possibilidade de se levar em consideracdo os efeitos futuros, inclusive com a
saida da empresa do mercado. Isso significa realizar estudos preditivos com base na realizagdo do ato de
concentragdo e comparar com uma prognose do mercado sem a operagdo — a andlise contrafatual. Nao seria
demais observar, nesse sentido, que a analise dos efeitos anticoncorrenciais leva em consideracdo, para efeito
de comparacdo, ndo o cendrio atual, mas aquele decorrente da auséncia do ato de concentragio (com a saida
dos ativos do mercado ou a aquisi¢do por outros agentes do mercado relevante).
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3.3 DA NECESSARIA DISTINCAO ENTRE DECLINING MARKET, FAILING DIVISION,
FLAILING FIRM E FAILING FIRM

A aplicacdo da FFT depende da comprovacao de determinados requisitos, que podem
variar, parcialmente, em cada jurisdi¢do. Entretanto, por possuir caracteristicas especificas, a
failing firm theory nao pode ser confundida com outros institutos correlatos, como: (i)
declining market; (i1) failing division theory (FDT), e (iii) flailing firm.

O conceito e caracteristicas da FFT ja foram apresentados. Assim, neste topico serdo
abordados os institutos indicados, especialmente, no que diferem da failing firm.

Primeiramente, tem-se que a FFT ndo pode ser confundida com a ideia de declining
market. Sob a perspectiva de que a industria e o mercado andam em paralelo com o ciclo de

”85 ou em “amadurecimento” tendem

vida dos produtos, ¢ indiscutivel que “mercados maduros
a se estagnar, entrar em declinio (ORCULLO JR., 2007, p. 214). Nesse cenario, "[...] mercado
estagnado ou em declinio ¢ a situagdo na qual a demanda por produtos e servigos esta
vacilando ou desacelerou e o produto foi extinto do mercado”®® (ORCULLO JR., 2007, p.
214, tradugdo nossa).

Sao caracteristicas de mercados em declinio, de acordo com Orcullo Jr. (2017, p.
214): (i) crescimento mais lento da demanda em comparagdo ao mercado como um todo; (iii)
intensificagdo da competitividade, na medida em que os rivais tendem a batalhar pelo market
share®’; (iii) a prosperidade e o crescimento da empresa em um declining market depende da
aquisicdo do market share das concorrentes; e (iv) consolidagdo de um niimero pequeno de
players, por meio das concentragdes.

A ideia de declining market ndo se confunde com a FFT, pois na primeira o mercado

apresenta uma crise permanente que torna o risco de saida alto para todos os agentes

econdmicos que o compdem, ja na segunda, o risco de saida de mercado, em razao de uma

85 Patrick Roos (2006, p. 18, tradugio nossa) explica que “Um mercado maduro pode ser descrito como um
mercado no qual a industria passou de um estagio de rapido crescimento para uma fase de crescimento mais
moderada e devagar”. No original: “A mature market can be described as a market where the industry has
moved from a more rapid growth stage into a more moderate and slow growth phase” (ROOS, 2006, p. 18).
No original: “Stagnant or declining market is a situation whose demand for the product or services is
faltering or has slowed down and its product becoming extinct in the market” (ORCULLO JR., 2007, p.
214).

Acerca do conceito de market share, disserta Nusdeo (2016, p. 123): “O conceito de grande ou pequena
unidade em economia ¢ muito especifico. Ele ndo estd necessariamente ligado aos dados caracteristicos da
unidade em si, tais como tamanho, volume da produ¢@o ou nimero de empregados, mas sim a posi¢ao
relativa da mesma no conjunto dos integrantes daquele mercado. O que determina se uma empresa € grande
ou pequena vem a ser a sua capacidade ou ndo de influir sobre as condi¢des do mercado onde opera,
principalmente sobre os pregos nele praticados. E o que no jargio inglés é chamado de market share”.
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grande crise econdmico-financeira, ¢ de uma empresa em especifico, ndo do mercado como
um todo.

Ademais, de plano, ¢ possivel depreender que atos de concentragao envolvendo
declining markets tendem a gerar um menor risco a concorréncia, na medida em que o
mercado como um todo se apresenta em crise. Diferentemente, a FFT se aplica em casos em
que determinada empresa se encontra com dificuldades financeiras, provavelmente, em um
mercado estavel e favoravel, com competidores potenciais.

Igualmente, a FFT ndo se confunde com o instituto da failing division, que consiste
na hipdtese na qual a empresa em crise se apresenta, v.g., como filial de outra, que pode ser
denominada “empresa-mae” (PINTO, 2016, p.24). Trata-se, em resumo, da afirmagdo de que
uma empresa, que faz parte de outra saudavel, tem como unica forma de saida de um cenario
de iminente faléncia (ou crise financeira) sua aquisicdo por outra (WEIL, GOTSHAIL &
MAGES LLP, 2006, p. 25-7).

No ambito do FTC e do DOJ, tem-se a indicacdo de dois requisitos a serem
comprovados (distintos daqueles indicados para aceitagdo da FFT), a fim de reconhecer a

aplicabilidade do argumento da failing division, sdo eles:

[...] (1) aplicando regras de alocacdo de custo que refletem nos verdadeiros custos
econdmicos, a divisdo teve um fluxo negativo de caixa persistente em uma base
operacional, e este fluxo de caixa negativo ndo ¢ economicamente justificavel para a
empresa por beneficios como vendas adicionais em mercados complementares ou
clientes com boa vontade; e (2) o dono da divisdo em crise realizou esforgos de boa-
fé, embora mal sucedidos, a fim de obter ofertas alternativas razoaveis que poderiam
manter seus ativos tangiveis e intangiveis no mercado relevante e representariam um
perigo menos severo para a concorréncia do que a operagdo de aquisicdo proposta
(DOJ; FTC, HORIZONTAL MERGER GUIDELINES, 2010, p.32, tradugdo
nossa)ss.

Comentando a semelhancga entre os requisitos para aplicacdo da FFT e FDT, Nzero
(2014, p. 451) adverte acerca da importancia em considerar ambas as doutrinas distintas,
embora essa distingdo seja um pouco obscura e negligenciada, ja que a failing division theory

vem sendo tratada como uma espécie de doutrina subsidiaria & FFT. Segundo o autor, os

8 No original: “(1) applying cost allocation rules that reflect true economic costs, the division has a
persistently negative cash flow on an operating basis, and such negative cash flow is not economically
Jjustified for the firm by benefits such as added sales in complementary markets or enhanced customer
goodwill; 17 and (2) the owner of the failing division has made unsuccessful good-faith efforts to elicit
reasonable alternative offers that would keep its tangible and intangible assets in the relevant market and
pose a less severe danger to competition than does the proposed acquisition” (DOJ; FTC, HORIZONTAL
MERGER GUIDELINES, 2010, p.32).
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litigantes e as cortes tendem a arguir e aplicar a FFT em detrimento da FDT. Cita, a fim de
subsidiar a necessidade de tratamento especial a cada uma das doutrinas, o caso Roller Bit Co.
and Blue Bell Inc., no qual as partes deixaram de comprovar os requisitos da failing firm
quando a empresa claramente possuia divisdes com ativos em crise (sendo passivel de analise
sob a optica da FDT).

Quanto aos impactos da FDT a concorréncia, de acordo com ABA Section of
Antritrust Law (2008, p. 280, traducdo nossa), "A arguicdo da failing division ¢ altamente
suscetivel de manipulagdo e abuso, entdo, os trés elementos da failing firm defense devem ser
demonstrados por evidéncias claras e convincentes"®’.

De forma semelhante, a Delegacdo dos Estados Unidos no Comité de Concorréncia
da Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) destacou a
necessidade de observancia também dos requisitos da FFT quando da andlise de casos
envolvendo failing divisions (OCDE, EUA, 2009, p. 7). Segundo a Delegacdo, muitas
dificuldades adicionais surgem quando a concentragdo econdmica envolve failing divisions:
primeiramente, pois a liberdade na alocacdo de custos entre as divisdes de um grupo
econdmico pode fazer com que uma divisdo que ndo se encontra em crise parega estar; além
disso, ¢ dificil para as agéncias mensurar os valores que o grupo poderia investir na divisao
em crise futuramente, caso nao houvesse a concentracdo com terceiros (OCDE, EUA, 2009,
p. 7).

Por sua vez, a Delegagdao da Comissdo Europeia no Comité de Concorréncia da
Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmica (OCDE) frisou que inexiste
previsdo para aplicacdo da FDT no Guia de Concentra¢des da Unido Europeia. Todavia, em
se tratando de concentra¢des envolvendo failing divisions, entende-se ser necessaria uma
analise  minuciosa  (OCDE, UE, 2009, p. 6). Em suma, “l...]
¢ necessario avaliar se o fechamento iminente de uma dada divisao de negdcios € o resultado
de uma decisdo administrativa de retirar-se do mercado ou se ha, de fato, uma falha

econdmica em jogo™’ (OCDE, UE, 2009, p. 6, traducio nossa).

8 No original: “The failing division claim is highly susceptible to manipulation and abuse, so the three

elements of the failing firm defense must be demonstrated by clear and convincing evidence in such claims”
(ABA SECTION OF ANTRITRUST LAW, 2008, p. 280).

No original: “[...] it has to be assessed whether the imminent closure of a given business division is the result
of a management decision to withdraw from that market or whether there is a real economic failure at stake”
(OCDE, UE, 2009, p. 6).
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Como se v€, embora semelhantes, a FFT e a failing division ndo se confundem.
Enquanto a primeira envolve toda uma estrutura em crise, a segunda versa acerca de uma
divisdo em situagdo econdmico-financeira complicada. Na medida em que a FDT decorre da
crise em uma divisdo determinada, € ndo na empresa em si, esta enseja maiores riscos a
concorréncia, principalmente, em razdo da dificuldade para comprovacdo de que a crise €
verdadeira e ndo um instrumento criado pelas partes interessadas na concentragao.

A teoria da failing firm também nao se confunde com a flailing firm. Uma empresa €
considerada flailing quando ela pode nao ser tdo competitiva no futuro quanto era no passado
- ou ¢ no presente (OCDE, EUA, 2009, p. 7). Parte-se da perspectiva de que “A condigdo
financeira enfraquecida de uma empresa pode, mas nao invariavelmente, indicar que ¢
improvavel que a empresa compita no futuro™®' (OCDE, EUA, 2009, p. 7, tradu¢do nossa).
Por ndo se tratar de um futuro competidor, entende-se que, a principio, a concentracao
envolvendo uma flailing division ndo teria o conddo de diminuir a concorréncia futuramente.

Sobre o tema, disserta Mario Antonio Pérez Molina (2016, p. 116-117, tradugao nossa):

Como se depreende de seu proprio nome, a teoria da flailing firm ndo engloba as
operagdes de concentragdo em que a empresa objeto de aquisicdo — ou uma de suas
divisdes — se encontra em profunda crise que a obrigue a sair do mercado em curto
prazo. Antes disso, essa teoria faz referéncias as transagdes em que o operador é
financeiramente débil, por carecer dos recursos financeiros necessarios para
competir de forma eficiente no futuro. Portanto, as limitagdes da empresa a ser
adquirida no momento de celebragdo do ato de concentra¢do sdo fatores a serem
considerados na analise antitruste, pois disso depende a que a empresa débil ou com
meras dificuldades exerca, em longo prazo, sua fungdo competitiva, isto é, possa
pressionar ou restringir o comportamento do restante dos competidores de um

determinado setor econdmico®?.

Lauren N. Noris (2010) adverte que uma situagao financeira enfraquecida ¢, talvez, o
argumento mais fraco para justificar um ato de concentra¢do e, portanto, ndo deve ser
utilizado como defesa inicial. Ademais, como advertido por Molina, ¢ essencial que se
proceda a andlise apurada dos impactos anticoncorrenciais, a fim de verificar se a
concentracdo envolvendo uma flailing firm ira fomentar a concorréncia. Nesses casos, a

analise dos cendrios presente e futuro, com e sem concentragdo, ¢ extremamente relevante.

%1 No original: “4 firm’s weakened financial condition may, but will not invariably, indicate that it is unlikely to

compete effectively in the future” (OCDE, EUA, 2009, p. 7).

No original: “Como se desprende de su propio nombre, la teoria de la flailing firm defence no abarca las
operaciones de concentracion en las que la empresa objeto de adquisicion —o una de sus divisiones— se
encuentran en una profunda crisis que le obliga a salir del mercado a corto plazo. Antes bien, esta teoria
hace referencia a las transacciones en las que el operador es financieramente débil, por carecer de los
recursos financieros necesarios para competir de forma eficiente en el futuro” (MOLINA, 2016, p. 116-117).
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3.4 DA EFETIVA APLICACAO DA FAILING FIRM THEORY NO BRASIL

Ao tratar da aplicacdo da failing firm theory no Brasil, primeiramente, ¢ essencial
entender como o termo deve ser traduzido, para entdo compreender as regras de efetivacdo em
voga no Pais.

A fim de compatibilizar a nomenclatura na lingua portuguesa com os pressupostos
gerais de aplicagdao da FFT (estudados anteriormente), Oliveira Jr. (2014, pp. 66-67) sugere a
utilizagdo do termo “teoria da empresa em crise”, em detrimento da traducdo literal, sob os
argumentos de que: (i) o termo “empresa” se mostra mais adequado do que as tradugdes
possiveis de “empresario” ou “sociedade empresaria®, j& que a atividade econdmica
organizada para a produ¢do de bens e servicos ¢ afetada pela crise; e (ii) o termo “falindo”
(bem como, “em faléncia” e “falimentar”) ndo ¢ compativel com o sentido original da FFT,
pois, juridicamente, no Brasil a ideia de faléncia pressupde uma decretagdo judicial, requisito
alheio quando da aplicacdo da FFT nas demais jurisdigdes, bem como os pressupostos para
decretacdo de faléncia nem sempre sdo compativeis com a ideia de grave crise empresarial.

Entretanto, ¢ mais comum a utilizagdo da tradugdo “teoria da empresa insolvente”,
empregada pela Unido Europeia em seus documentos escritos na lingua portuguesa, assim
como pelo Cade em seu guia para andlise de atos de concentrag¢do horizontal.

Passa-se agora a analise da aplicagdo da FFT no Brasil. Tem-se que, assim como na
sua origem, a failing firm ndo encontra fundamento legal expresso no Brasil. Sua aplicagao
decorre da internalizagdo de conceitos e requisitos alienigenas, incorporados pela doutrina e
pela jurisprudéncia.

Por se tratar de doutrina sem embasamento legal expresso no Direito Patrio, a analise
da FFT, no presente topico, encontra trés focos de estudo: (i) as decisdes proferidas pelo
Cade, nas quais ha mencao ao instituto; (ii) os critérios de aplicagdo elencados pelo Cade em
seu guia; e (iil) o posicionamento dos doutrinadores nacionais acerca do tema.

Assim, no que concerne a aplicagdo da FFT pelo Cade, ¢ preciso analisar os casos
nos quais a teoria foi mencionada e/ou considerada pela autarquia em comento.

Inicialmente, € preciso esclarecer que o quadro abaixo foi produzido com dados
retirados do sitio eletronico do Cade, na aba “Pesquisa Processual”, em 28 de margo de 2019.
A pesquisa foi elaborada utilizando as seguintes palavras-chave no campo “Pesquisa Livre™:

failing firm (40 resultados), failing company (20 resultados), teoria da empresa insolvente (1



84

resultado) e teoria da empresa em crise (1 resultado). Os 62 resultados encontrados se referem
aos 26 Atos de Concentracao Ordinario elencados no Quadro 8. Nao foram adotados critérios
de delimitagdo temporal, bem como foram utilizadas buscas em "Processos", "Documentos
Gerados" e "Documentos Externos", delimitando-se a busca ao tipo de processo "Finalistico:
Ato de Concentragdo Ordinario" (ACO). As informagdes, elencadas no Quadro abaixo,

encontram-se atualizadas até a data de 4 de abril de 2019.

Quadro 8 — Casos em que houve mencdo acerca da FFT perante o Cade

Partes: Cristalia
Produtos Quimicos
Farmacéuticos Ltda.
e Biochimico
Indastria
Farmacéutica Ltda.

Setor econdmico: Fabricagao de
medicamentos alopaticos para uso
humano;

FFT: Nao houve menc¢do da defesa
pelas partes, todavia foi citada a
importancia da operacdo em face
das dificuldades financeiras e

Processo Sintese do caso Decisao do Cade
ACO Natureza da operagdo: contrato

08700.003955/2018- | associativo;

71

A Superintendéncia-Geral do Cade
(SG) recomendou a aprovacao do ato
de concentragdo sem ressalvas. Nao
houve avocag¢ao pelo Tribunal
Administrativo de Defesa Econdmica
(Tade). Nao ocorreu qualquer
discussdo acerca da FFT e seus
requisitos.

Partes: Nadir
Figueiredo Industria
e Comércio S.A.
(NF) e
Owens-Illinois do
Brasil Industria e
Comércio Ltda (O-]).

Data da Registro: operacionais enfrentadas pela
21/06/2018 Biochimico.

Natureza da operagdo: Trespasse de
ACO estabelecimento e aquisi¢ao de
08700.005137/2017- ativos (maquinas ¢ moldes),
1 ) marcas, além de estoque da O-I;

Setor econdmico: Produc¢édo
de utilidades domésticas de vidro;

FFT: Pedido de aplicacdo analogica
da FFT ao caso, pois embora a O-1
ndo se encontre em situacao
falimentar, a decisdo de saida do
mercado estaria tomada, com a
saida dos ativos da empresa do

Extingdo do processo sem
julgamento de mérito, na medida em
que a operacdo ndo se efetivou.
Quanto a FFT, restou consignado no
voto da Conselheira Relatora que a
analogia a teoria da failing firm ndo
foi verificada.

Partes: Grupo
Petrotemex, S.A. de
C.V. e Petrodleo
Brasileiro S.A.

de Pernambuco (PSUAPE) e da
Companhia Integrada Téxtil de
Pernambuco (CITEPE),
subsidiarias da Petrobras;

Data de Registro: . ~
18/08/2017 mercado l.laver.la a reducdo da

oferta e diversidade dos produtos,

bem como a NF se apresentaria

como a unica compradora possivel.
ACO Natureza da operagdo: Aquisi¢ao Aprovagdo da concentragdo
08700.004163/2017- | pelo Grupo Petrotemex de todas as | condicionada a celebragdo de Acordo
32 acOes da Companhia Petroquimica | em Controle de Concentragdo

(ACC). Mencao a FFT no voto
vencido, que sugeriu a reprovacdo da
operagdo, no sentido de
inaplicabilidade da failing firm, na
medida em que a dificuldade
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Data de Registro:
07/07/2017

Setor econdmico: Mercado de
produgdo, distribuicdo, transporte e
comercializagcdo de Purified
Terephtalic Acid (PTA) e insumos
na cadeia de poliéster;

FFT: Nao se trata expressamente da
failing firm, mas a operagdo ¢é
indicada como instrumento no
processo de saneamento das
finangas da Petrobras, que estaria
em situacdo de crise financeira. A
SG reconheceu indicios da FFT,
mas nao considerou comprovada a
incapacidade de manter suas
obrigacdes, bem como a iminente
saida dos ativos do mercado.

financeira ndo implicaria
necessariamente a aceitaciao do
argumento. Outrossim, a operagao
indicada ndo seria a melhor
alternativa para a saida dos ativos da
Petrobras do mercado em comento.

ACO
08700.002155/2017-
51

Partes: Companhia
Ultragaz S.A. e
Liquigas
Distribuidora S.A.

Natureza da operagdo: Aquisicao,
pela Ultragaz, da totalidade de
acdes representativas do capital
social da Liquigas;

Setor econdmico: Mercado de
distribuicao de gas liquefeito de
petréleo (GLP);

Reprovagao da operacdo. Mengao a
FFT no voto vencido da Conselheira
Relatora, a fim de explicar que néo se
adota a failing firm para justificar a
aprovagao condicionada a celebracao
de Acordo em Controle de

Concentragao.
Data de Registro: FFT: Nao ¢ objeto de discussdo no
07/04/2017 caso.
Natureza da operacdo: Aquisi¢do,
pela JBJ, da totalidade do capital ~ ~ X
. : S Reprovacdo da operagdo. Quanto a
social da Mataboi Participagdes S .
s aplicabilidade da FFT, esta foi
Ltda. e de sua subsidiaria integral ;
A afastada, na medida em que as partes
(Mataboi Alimentos Ltda); ~ A
ACO ndo comprovaram a ocorréncia de
08700.007553/2016- Setor econdmico: criacio de sado todos os requisitos. De acordo com o
83 ) ¢ & voto do Conselheiro Relator, ndo foi

Partes: Mataboi
Alimentos Ltda. e

para corte, abate de bovinos por
frigorificos certificados,
comercializagdo de carne bovina in
natura desossada para o atacado e

comprovado que a operagao era
absolutamente necessaria para a
manuten¢do dos ativos da Mataboi

JBJ Agropecuaria L S no mercado e que o grupo JBJ era o
comercializa¢do de carne bovinain | , . . -
Ltda (JBJ). . unico interessado na operagao.
natura desossada no varejo; . , ~
Ademais, apos a operacdo, o grupo
Data de Registro: ) ~ JBJ fechou uma planta da empresa
12/11/2016 EFerl;éA?alngge?g izs(ilu;(’lslel?;iga adquirida, demonstrando que ndo
peragao, pres quirida pretenderia manter os ativos da
deixaria de cumprir as obrigagoes .
.y o . | empresa no mercado, indo de
da recuperagdo judicial, ndo haveria e e
. . encontro a logica da failing firm.
alternativa superior, nem outros
compradores interessados.
ACO Natureza da operagdo: aquisicdo da ~ ~ ~
08700.006444/2016- | integralidade do capital social da | eProvacdo da operagao. Nao houve
. discussdo acerca da FFT perante o
49 Alesat pela Ipiranga;

Tade.
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Partes: Ipiranga
Produtos de Petroleo
S.A. e Alesat
Combustiveis S.A.

Setor econdmico: Mercado de
producdo de derivados de petrdleo,
distribui¢do de combustiveis
liquidos, distribui¢ao de gas natural

veicular (GNV) etc.
Data de Registro:
19/09/2016 FFT: Nao houve mencao a defesa

pelas partes. A SG mencionou a

FFT a fim de afastar sua andlise ao

caso.

Natureza da operagdo: Aquisicao

pela Legion da totalidade de a¢des

representativas do capital social

total e votante da Unido de Lojas
ACO ~ ~
08700.003636/2016- Leader. Aprqviu;ao da operagdo sem
01 restricdes pelo Tade, confirmando a

Partes: Legion
Consumer Assets |

Setor econdmico: Mercados
varejistas.

FFT: Alegagdo de que a ULL se

decisdo da SG e nao homologando a
avocacao pela conselheira. Voto do
relator no sentido de que, embora a
satude financeira das empresas nao

LL.C ¢ Unido de encontra débil financeiramente, possa ser relegada pelas autoridades
Lojas Leader S.A. -~ . .
sem condig¢des de se reerguer sem a | antitruste, em casos simples, nos
(ULL) ~ ~ . o o .
aprovagao da operagao, sugerindo quais ndo ha sobreposi¢ao horizontal,
. impactos negativos a funcionarios, | nao ha justificativa para o
Data de Registro: . o e w12 )
sociedade e concorréncia. Ndo ha alongamento dos procedimentos.
11/05/2016 ~ .
mengdo expressa a FFT pelas
requerentes, apenas por terceiro
interessado que alegou a
inaplicabilidade da FFT ao caso.
ACO 03700.002084/ Natureza da operagdo: Incorporagao
2016-14 da L&M pela Marcopolo;

Partes: Marcopolo
S.A. e San Marino
Onibus e

Implementos Ltda.

Setor econdmico: Mercado
brasileiro de carrocerias de dnibus
urbanos, rodoviarios, micro-6nibus
e minionibus;

FFT: Mercado em crise. Entretanto,

Aprovagdo da operacao sem
restri¢des. Nao houve discussio
acerca da FFT perante o Tade.

Data de Registro: : - .

17/03/2016 a SQ disse que a FFT ndo seria
analisada no caso.

ACO 08700.001180/ | Natureza da operagao: Associagdo

2016-37 das partes para exploragdo

Partes: VD Comércio
de Veiculos Ltda. e
Divesa —
Distribuidora
Curitibana de
Veiculos Ltda.

Data de Registro:
19/02/2016

conjunta, por meio de uma nova
empresa especialmente constituida
para tal fim, das atividades relativas
a venda de caminhdes e 6nibus da
marca Mercedes-Benz, bem como
de pecas e prestacdo de servicos de
garantia;

Setor econdmico: Mercado de
venda de veiculos comerciais;

Aprovacdo da operagdo sem
restrigdes. Nao houve discussdo
acerca da FFT perante o Tade.
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FFT: Ha mencao a failing firm pela
SG para afastar sua analise ao caso,
apenas.
Natureza da operagdo: Locagao de
trés unidades de abate ¢ desossa de
propriedade da Rodopa e da Forte
Empreendimentos, pela JBS.

ACO

08700.010688/2013- | Setor econdmico: Mercado de

83 produgdo de carne bovina in

Partes: JBS S.A.,
Rodopa Industria e
Comércio de
Alimentos Ltda. e
Forte
Empreendimentos e
Participagoes Ltda.

natura.

FFT: De acordo com Parecer
Técnico n.° 138, da SG, houve
alegacdo das partes de que a
Rodopa se encontra com problemas
financeiros, sem, contudo, utilizar o
argumento da failing firm. No
referido parecer, a FFT foi afastada,

Aprovagdo da operacao condicionada
a celebragdo e cumprimento de ACC.
Nao houve discussdo acerca da FFT
perante o Tade.

Data de Registro: de oficio, na medida em que

06/12/2013 haveria a possibilidade da empresa
saldar suas dividas por outros
meios, bem como a possibilidade
de venda/locagdo a outros
interessados.

ACO 08012.003324/

2012-14

Partes: Qualicorp
Administradora de
Beneficios S.A.;
Qualicorp Corretora
de Seguros S.A.,
Alianga
Administradora de
Beneficios de Saude
Ltda., GA
Consultoria,
Administragao e
Servicos Ltda.,
Afinidade
Administradora de
Beneficios Ltda.,
Equilibrar Corretora
de Seguros Ltda.,
Padrao
Administradora de
Beneficios Ltda.,
Padrio
Administragao e
Corretagem de

Natureza da operagdo: Aquisi¢ao
pela Qualicorp de: (i) agdes
representativas de 60% das
sociedades objeto da operacgdo e
transferéncia de contratos de
corretagem celebrados pela GAPE
corretora (Grupo Alianga); (ii)
todos os negocios referentes a
administracao de beneficios e
prestacdo de servigos de
representagdo, agenciamento,
intermedia¢do, comissionamento e
corretagem da Afinidade
Administradora e Equilibrar
Corretora; e (iii) sociedades
integrantes do Grupo Padrao.

Setor econdmico: Planos coletivos
por adesao.

FFT: Alegagao pelas requerentes de
que sem a operacao as empresas
deixariam o mercado.

Aprovacao da operacgao condicionada
a formalizacdo de termo de
compromisso de desempenho. Nao
houve discussao acerca da FFT.
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Seguros Ltda., PS
Brasil Administra¢ao
e Corretagem de
Seguros Ltda. e
Voloto Consultoria
Empresarial Ltda.

Data de Registro:
02/05/2012

ACO 08012.002689/
2011-41

Partes: KPMG Risk
Advisory Services

Natureza da operagdo: Aquisi¢ao,
pela KPMG, por sua filial no
Brasil, da maioria do capital social
das empresas BDO Auditores
Independentes e BDO Consultores
Ltda.

Aprovagdo da operacio,

Ltda., BDO condicionada a celebragdo de Termo
Auditores Setor econdmico: Servigos de de Compromisso de Desempenho.
Independentes e auditoria, consultoria tributaria e Nao houve discussdo acerca da FFT
BDO Consultores consultoria em geral. perante o Tade.
Ltda.

FFT: Mengdo ao termo “failing
Data de Registro: firm” no documento Competition
26/03/2011 and choice in the UK audit Market,

sem relacdo com a teoria em si.
ACO Natureza da operagdo: Locagao de

08012.007520/2009-
62

Partes: Companhia
Brasileira de
Cartuchos, Amadeo
Rossi S.A.
Metaltrgica e
Muni¢des e Metal

ativos da Amadeo Rossi ¢ parte do
imovel onde esta instalada (de
propriedade da Metal Craft), pela
Companhia Brasileira de
Cartuchos.

Setor econdmico: Mercado de
espoletas e chumbinhos.

Aprovagdo da operacdo sem
restrigdes, por se apresentar como um
mercado em declinio. Argumentos da
FFT e FDT afastados, pois ndo houve
comprovagdo dos requisitos
essenciais. A divisao ndo so
apresentou lucros em 2003 e 2004,
como ndo restou demonstrada a
inexisténcia de alternativas menos

Craft Metalurgica FFT: Mengdo da FFT no parecer do . " . o
Ltda. Procade n.° 33/2011. Declaracao anticompetitivas ¢ a 1mp0551b111dade
das partes de que a unidade de da cmpresa se reorgantzar
. P que . financeiramente.
Data de Registro: espoletas da Rossi caracteriza uma
22/09/2009 failing division.
Natureza da operagdo: Incorporagdo | Operagdo aprovada, condicionada a
das acdes da Sadia pela Perdigao, assinatura de termo de compromisso
ACO que sera sua controladora, com a de desempenho. Vencido o relator,

08012.004423/2009-
18

Partes: Sadia S.A. e
Perdigdo S.A.

Data de Registro:
09/06/2009

criagdo da BRF Brasil Foods S.A.
Setor econdmico: Setor alimenticio.

FFT: Mengao da FFT no parecer da
empresa Tendéncias Consultoria
Integrada, no sentido de que a
faléncia de uma das empresas
fusionadas deve ser levada em
conta quando da andlise de atos de

que votou pela reprovagdo da
operacdo. A aplicabilidade da FFT
foi afastada no voto do relator, que
defendeu a necessidade de cautela
em sua aplicagdo, bem como a
inadequacdo do relaxamento da
legislacdo antitruste enquanto
instrumento de assisténcia de firmas
com dificuldades financeiras. A
aplicacfo da failing firm deveria se
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concentracdo. Entretanto, restringir aos casos em que restar
reconhece-se sua inaplicabilidade demonstrado que a ndo ocorréncia da
ao caso, na medida em que haveria | fusdo ensejou consequéncias piores
saidas para além da concentracao aos consumidores do que a
em si. Por outro lado, ao longo do aprovagdo do ato de concentracao.
processo, as Requerentes pediram Necessidade de comprovacao de que:
que a situagdo financeira da Sadia (1) a firma insolvente devera ser
fosse levada em consideragao. incapaz de cumprir com suas
obrigacdes financeiras; (ii) a firma ¢é
incapaz de se organizar por meio da
faléncia ou recuperagdo de empresa;
(iii) a firma empreendeu esforgos de
boa-fé na busca de compradores
alternativos; e (iv) sem a fusao, os
ativos da empresa sairdo do mercado,
em detrimento dos consumidores.
Nenhum dos requisitos restou
comprovado no caso.
Natureza da operagao: Contrato de
compra e venda de ativos, pelo qual
a Taurus adquiriu todo acervo
industrial da Rossi relacionado a
producdo e comercializagdo de
armas curtas, estoques de matéria-
prima, produtos em processo de
fabricacdo e prontos, além da
cessao dos direitos de utilizagdo da ~ ~
" o Aprovacdo da operagdo sem
ACO 08012.000304/ | Ma¢? Rossi" restricdes com imposicao de multa
1998-81 por intempestividade. O relator

Partes: Amadeus
Rossi S.A. e Forjas
Tauras S.A.

Data de Registro:
16/10/2006

Setor econdmico: Mercado de
armas curvas, muni¢des, coletes,
escudos ¢ algemas.

FFT: Alegagao das requerentes de
que a operacao seria a Unica
alternativa viavel para impedir a
imediata cessagdo das atividades da
Rossi. Parecer do ProCade pela
inaplicabilidade da FFT ao caso,
pois os demonstrativos da Rossi
ndo comprovariam a situacdo de
estado falimentar, nem haveria
demonstracdo de que seus ativos
sairiam do mercado. Taurus alegou
desinteresse na aplicagdo da failing
firm ao caso.

destacou a alegagdo de grave
dificuldade financeira, mas deixou de
apreciar a questdo da FFT. Em razéo
do decurso do tempo entre a
operagdo e sua notificagdo, entendeu
que o prosseguimento da analise
concorrencial da operagdo seria
indcuo.

ACO 08012.001697/
2002-89

Partes: Nestlé Brasil
Ltda. e Chocolates
Garoto S.A.

Natureza da operagdo: Aquisicao da
Chocolates Garoto S.A. pela Nestlé
Brasil Ltda.

Setor econdmico: Fabricagdo de
chocolates e confeitos.

Desconstitui¢cdo da operacdo, por
maioria. Nao houve discussdo acerca
da FFT perante o Tade.
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Data de Registro:
15/03/2002

FFT: Mengao a FFT nos pareceres
do Sr. David Scheffman e da
empresa Hunton & Williams,
juntados aos autos pela Kraft Foods
Brasil S/A, no sentido de ndo
aplicacao ou dificuldade de
aplicacdo da teoria.

ACO
08012.005205/1999-
68

Partes: Sdo Juliano
Participagoes Ltda.
(Grupo Saint
Gobain) e Casil
Industria e Comércio
S.A.

Data de Registro:
22/06/1999

Natureza da operagdo: Aquisicao da
totalidade do capital ordinario da
Casil pelo Grupo Saint Gobain, por
meio de sua holding Sdo Juliano.

Setor econdmico: Produtos
minerais ndo metalicos.

FFT: A Casil enfrentava problemas
financeiros antes da aquisigdo.
Eficiéncias decorrentes da operacao
se referem, em suma, ao
saneamento financeiro da empresa.
As requerentes nao alegaram a
aplicagdo da failing firm de maneira
expressa. Mencao a FFT no parecer
técnico n.° 10 da SEAE, no sentido
de ndo aplicacdo por falta de
demonstragao da busca por
compradores alternativos.

Operagao aprovada sem restricdes. A
FFT nao foi discutida no voto do
relator, por se tratar de questao muito
mais complexa do que a
demonstracao de fragilidade
financeira e ndo ter sido arguida
pelas requerentes, nao sendo
considerada quando da analise dos
beneficios da operacdo.

ACO 08012.005184/
1999-90

Partes: Marco Polo
S.A. e Ciferal
Comércio, Industria
e Participacdes S.A.

Data de Registro:
14/06/1999

Natureza da operagdo: Aquisicao de
50% do capital social votante da
Ciferal pela Polo Investimentos
Ltda. (controlada pela Marcopolo
S.A.). Ainda, clausula de opgao de
compra de mais 30% do capital da
referida empresa, ao final do ano
seguinte da operagéo.

Setor econdmico: Fabricagao e
comercializag@o de carrocerias para
onibus.

FFT: Arguicdo da FFT pelas
requerentes, sob a justificativa de
que, sem a operacao, a Ciferal
sairia do mercado e abandonaria
seus ativos. Mencdo da failing firm,
no parecer elaborado pelo Prof.
Mario Luiz Possas, que afirma ser
necessario comprovar: (i)
incapacidade iminente de arcar com
compromissos financeiros, (ii)
busca por ofertas alternativas, e (iii)

Aprovacdo da operagdo. Ndo houve
discussao acerca da FFT.
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saida dos ativos da empresa em
crise do mercado, na hipétese de
ndo concentragao; estando

(1344

presentes no caso os itens “i” e “ii’.

ACO 08012.005843/
1998-43

Partes: Serrana de

Participacdes S.A.,
Manah S.A., Banco
Sul América S.A. e

Natureza da operagdo: Aquisicao da
Takenaka pela Serrana, Manah e
Banco Sul América.

Setor econdmico: Fertilizantes.
FFT: Alega¢ao de que a Takenaka
vem apresentando resultados
financeiros e operacionais

Aprovagao da operagdo, sem
restri¢des. Nao houve discussdo

Takenaka S.A. . acerca da FFT.
. negativos, que resultaram no
Industria e . =
Comeéreio pedido de concordata, elevagdo do
' endividamento, impossibilidade de
Das g R | mmemeno de oo o
11/08/1998 .
suas acdes.
Natureza da operagdo: Alienagao
do negdécio de fertilizantes,
superfosfatos e rocha fosfatica da
IAP para a Serrana.
ACO 0167/1997 Setor econdmico: Produgao e

Partes: Serrana de
Fertilizantes e IAP
S.A.

comercializagdo de fertilizantes
NPK (Nitrogénio, Fosforo e
Potassio), superfosfatados e rocha
fosfatica.

Aprovagdo da operacdo, sem
restri¢des. Nao houve discussio
acerca da FFT.

Data de Registro: FFT: Alegagao pelas requerentes
29/07/1997 que a operacao encontra
justificativa no fato de que a IAP
vinha enfrentando dificuldades
financeiras, ndo possuindo
condi¢des de cumprir seus
compromissos imediatos.
Natureza da operagdo: Aquisi¢ao Aprovagdo do ato de concentragdo,
dos ativos, direitos, estoques e condicionada a alienagdo ou
ACO obrigagodes da Brosol pela Echlin. arrendamento de ativos referentes a
08000.013759/1997- produgdo e comercializagdo de
98 Setor econdmico: Fabricagao e bombas de combustiveis mecanicas.

Partes: Echlin do
Brasil Industria e
Comércio Ltda. e
Industria e Comércio
Brosol Ltda.

Data de Registro:
04/06/1997

venda de autopecas para veiculos
automotivos.

FFT: Alienagdo da empresa foi
justificada na situacdo pré-
falimentar da Brosol, cuja
concordada preventiva levou o
Bradesco a controlar a empresa,
saneando-a e preparando-a para a
venda, por ndo se tratar do negdcio
principal do banco (principal

De acordo com o relator, a analogia
da FFT norte-americana com a
legislagdo brasileira seria
perfeitamente possivel, na medida
em que a aquisi¢do da Brosol
garantiria a continuidade da
produtividade da empresa,
beneficiando consumidores e
impedindo a exting¢do da firma.
Outrossim, teriam sido comprovadas:
(i) a incapacidade da empresa arcar
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credor).

com suas obriga¢des financeiras
(pedido de concordata); (ii) a
impossibilidade de reabilitagdo; e
(iii) a dificuldade para encontrar um
comprador alternativo, mesmo sendo
feitos esforcos de boa-fé. Em
oposicao, uma conselheira alegou
que os requisitos essenciais ndo
teriam sido cumpridos, em especial a
demonstracao de busca por
compradores alternativos, capazes de
evitar a formacdo de um monopolio.

ACO 08000.000588/
1997-64

Partes: Simara -
Participagdes,
Administracdo e
Transportes Ltda. e
Silcar
Empreendimentos,
Comércio e
Participagoes Ltda.

Natureza da operagdo: Aquisicao de
38,21% do capital social da Simara
pela Silcar.

Setor econdmico: Mercado interno
de cimento.

FFT: Mengdo a FFT no parecer da
Secretaria de Acompanhamento
Econdmico (Seae). As requerentes
negaram o interesse na aplicacao da

Aprovagdo da operagao, sem
restri¢des. Nao houve discussao
acerca da FFT.

Data de Registro: FFT.
08/01/1997
Natureza da operagdo: Aquisi¢ao
do controle acionario da Celite pela
ACO 92/1996 Incepa.

Partes: Incepa -
Industria Ceramica
Parana S.A. e Celite
S.A. Industria e

Setor econdmico: Mercado de
revestimentos ceramicos, metais e
lougas sanitarias.

Aprovagdo da operagao, sem
restricdes. Em seu voto o relator
afastou a aplica¢do da FFT, pois nao
restaria demonstrada a observancia
de todos os requisitos essenciais,
inclusive, ndo haveria comprovagao

Comércio. FFT: ANS requerentes aleggram a da oferta publica da firma
aplicagdo da FFT, na medida em (demonstragao de auséncia de
Data de Registro: que a Celite se encontraria em dauirentes alternati
12/09/1996 situagdo pré-falimentar e teria sido adquirentes alternativos).
colocada a venda por dois anos,
sem é&xito.
ACO 84/1996 Aprovagao parcial do ato de

Partes: Metal Leve
S.A. Industria e
Comércio, Mahle
GmbH e COFAP —
Companhia
Fabricadora de
Pecas.

Data de Registro:
19/07/1996

Natureza da operagdo: Aquisi¢ao
do controle acionario da Metal
Leve pela Mahle e pela COFAP.

Setor econdmico: Setor de
autopecgas.

FFT: Alegagdo das requerentes de
que a Metal Leve estava
encontrando dificuldades para
enfrentar a concorréncia.

concentracao (reprovagdo no que
concerne ao mercado de camisas de
pistdes). De acordo com o voto da
conselheira relatora, os requisitos da
FFT na pratica norte-americana s&o
restritos € ndo se encontram
presentes de forma definitiva nos
autos (em especial, o requisito da
empresa nao ser capaz de honrar com
suas obrigacdes financeiras num
futuro préximo). Por ndo haver




93

Processo

Sintese do caso

Decisao do Cade

provas de que a Mahle se encontrava
em situagdo pré-falimentar, a FFT foi
relegada a uma fungdo analdgica e
subsidiaria, nos mercados de pistoes
€ pecas sintetizadas.

ACO 44/1995

Partes: Belgo-
Mineira Participacao,
Industria e Comércio
Ltda., Companhia
Siderurgica Belgo-
Mineira e Mendes
Junior Siderurgia
S.A.

Natureza da operagdo: Aquisi¢ao
do controle acionario da Mendes
Junior Siderurgia pela Cia.
Sidertrgica Belgo Mineira.

Setor econdmico: Setor siderurgico.
FFT: Alegacgdo de aplicacdo da FFT

pelas partes envolvidas na
concentracdo, de forma expressa.

Aprovagdo da operacdo sem
condi¢des. Embora a SEAE tenha se
posicionado no sentido de aplicagdo
da FFT ao caso (na medida em que
propostas alternativas de aquisi¢ao
ndo foram exitosas), o conselheiro-
relator se posicionou contra a
aplicagdo da failing firm theory no
caso, sob o argumento de que as
informagdes apresentadas pelas
partes ndo seriam qualitativamente
suficientes para demonstrar que a

Data de Registro: Belgo-Mineira seria a Unica
16/07/1995 alternativa viavel para manter o
funcionamento da empresa em crise.
Natureza da operagdo: Aquisi¢ao
do Grupo Paulista de Ferro-Ligas
pela Vale-Usiminas Participa¢des
S.A.- VUPSA.
Setor econdmico: Mercado nacional
de ferro-ligas.
ACO 0053/1995

Partes: Usinas
Siderargicas de
Minas Gerais S.A.,
Companhia Vale do
Rio Doce e
Companhia Paulista
de Ferro-Ligas
(CPFL).

Data de Registro:
10/07/1995

FFT: Alegagdo das requerentes de
que a aquisi¢ao do controle
acionario da CPFL foi realizada
com o objetivo de salvar a empresa
da faléncia, que chegou a ser
decretada. Despacho do
conselheiro-relator, no sentido de
que a FFT parte da perspectiva de
que aproveitar a produtividade dos
ativos da empresa ¢ preferivel a sua
retirada do mercado. Todavia,
naquele momento a situacao
falimentar da CPFL nao estaria
comprovada. Necessidade de
demonstracdo, ao longo do
processo, de que a empresa nao
poderia arcar com suas obrigagdes €
ndo poderia se organizar a luz da
legislacao falimentar.

Aprovagdo da operagao sem
condi¢des. Em razdo dos reduzidos
efeitos concentracionais horizontais e
da reduzida possibilidade de dano a
concorréncia decorrente das
concentracdes verticais, assim como
em face dos expressivos ganhos de
eficiéncia decorrentes da operacao, o
conselheiro relator deixou de analisar
a aplicabilidade da FFT ao caso.

Fonte: Autora.
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Da leitura dos dados levantados, verifica-se que: (i) ha, ao menos, 26 processos sob a
égide do procedimento ordinario, nos quais se menciona a teoria da failing firm perante o
Cade, embora a mesma nao seja arguida como defesa em todos eles; (ii) dos 26 processos, em
12 ndo houve discussdao acerca da teoria perante o Tade; (iii) em 4 casos, a FFT ndo foi
analisada pelo Tribunal, por se tratar de tema complexo ndo arguido expressamente pelas
partes, em razao da simplicidade dos casos e baixo risco a concorréncia ou, ainda, pelo
decurso do tempo entre a operacao e seu julgamento, o que tornaria invidvel discutir os efeitos
da operacgdo; (iv) em 1 dos casos, a FFT ndo foi analisada por suposta incompatibilidade com
a aplicagdo de um ACC as requerentes; (v) em 1 dos julgados, restou consignada a
inaplicabilidade da failing firm, por analogia, quando a empresa decide, voluntariamente,
encerrar suas atividades (ou seja, sem ser obrigada a se retirar do mercado por razao de crise
financeira); (vi) em 7 processos, a failing firm foi refutada por inobservancia dos requisitos da
teoria (salienta-se que inexiste uniformidade quanto aos requisitos em si); e (vii) 1 caso foi
aprovado com base na failing firm, todavia houve divergéncia quanto a observancia dos
requisitos nos votos do relator e de um dos conselheiros. Veja-se o Quadro 9, o qual sintetiza

as informagdes relacionadas a pesquisa junto ao banco de dados do Cade:

Quadro 9 — Sintetiza¢do dos dados do quadro 8

Caracteristica Numero de Percentual
Processos (%)

Numero de casos que mencionam a FFT 26 100

Casos em que a FFT foi simplesmente mencionada, sem ser objeto 12 46,15

de discussdo de fato pelo TADE

Casos em que a FFT nao foi analisada pelo TADE, por se tratar de
tema complexo ndo arguido pelas partes, em razdo da
simplicidade dos casos € baixo risco a concorréncia ou, ainda, 4 15,38
pelo decurso do tempo entre a operacdo ¢ o julgamento, o que
tornaria inviavel a discussdo acerca dos efeitos da operagdo
Casos em que restou consignada a inaplicabilidade da FFT, por
analogia, pois a empresa teria decidido encerrar suas atividades

voluntariamente, sem ser obrigada a se retirar do mercado por ! 3,85
razdes de crise financeira

Casos em que a FFT deixou de ser analisada por suposta 1 3.85
incompatibilidade com a aplicacdo de ACC as partes ’
Casos em que a aplicacdo da FFT foi refutada por ndo observancia 7 26.92

dos requisitos essenciais
Casos aprovados com base na FFT 1 3,85
Fonte: Autora
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Para além dos processos encontrados - no levantamento ora realizado-, Fernandes
(2013, p. 14) da destaque para dois outros atos de concentragdo em tramite perante o Cade,
nos quais houve discussdo acerca da aplicagio da FFT®?: (i) Ato de Concentra¢io n.°
08012.007374/1997-34, envolvendo as empresas Baesa, Pepsi e Brahma, no qual o argumento
da failing firm teria sido rejeitado pela ndo comprovagdo da inexisténcia de compradores
alternativos. No caso, foram adotados os critérios do Merger Guidelines norte-americano de
1992; e (ii)) Ato de Concentracdo n.° 08012.014340/2007-75, envolvendo as empresas
Mineragdo Areiense S/A e Votorantim Metais Zinco S/A, que deu ensejo a uma das primeiras
aprovacdes de um ato de concentracdo pelo Cade com fulcro na FFT**. No referido caso, o
Cade concluiu que os efeitos da operacdo seriam mais benéficos do que a reprovagdo, bem
como a observancia dos pardmetros da failing firm (FERNANDES, 2013, p. 14).> No que
tange ao Ato de Concentracdo n.° 08012.014340/2007-75, disserta Oliveira Jr. (2014, p. 107):

Ainda que outros motivos tenham sido listados para aprovagdo da operacdo, a
aplicacdo da teoria da failing firm foi fundamento principal do julgado, configurando
esse caso, pois, um precedente no qual o CADE, ao analisar uma operacdo,
constatou o preenchimento de todos os requisitos para a failing firm defense ¢ a
aplicou. Deve-se observar, entretanto, que o caso ndo tratava exatamente de uma
failing company, mas sim do que se chama de uma failed company. A aquisi¢do
realizada pela Votorantim era de ativos referentes a uma massa falida, portanto
empresa ja inoperante. A teoria da failing firm, nas mais variadas jurisdi¢des até aqui
estudadas, ndo exige que a situagdo de crise empresarial chegue a tal ponto para
poder ser considerada legitima a concentragdo econdmica.

Recentemente, em meados de 2016, o Cade incorporou expressamente (e de forma

administrativa) a FFT ao controle estrutural realizado pela autarquia, passando a prever a

% Ambos os processos tramitaram sob o Rito Sumario (Ato de Concentragdo Sumario- ACS), razdo pela qual
ndo foram englobados na busca realizada no desenvolvimento do presente trabalho.

E interessante salientar que, embora a primeira aprovagdo com base da FFT tenha supostamente ocorrido nos
autos em comento, a questao ja vinha sendo discutida hd muitos anos. Nesse sentido, Oliveira Jr. (2014,
p.103) explica que a primeira discussdo acerca da FFT, perante o Cade (enquanto autarquia), ocorreu no
ambito do Ato de Concentragao n.° 0016/1994, no qual figuravam como requerentes a Siderurgica Laisa S/A
(Grupo Gerdau) e a Cia. Sidertrgica Pains (Grupo Korf Gimbh). A operagao foi aprovada parcialmente, sem
a aceitagdo do argumento da failing firm, ja que as partes ndo teriam comprovado a insolvéncia da empresa
adquirida, nem que a sobrevivéncia desta dependeria exclusivamente da aquisigdo pela Gerdau (OLIVEIRA
JR., 2014, p. 104). Por outro lado, no levantamento jurisprudencial ora desenvolvido, verificou-se a
aprovacdo de ato de concentra¢do com fulcro na FFT, em relacdo a alienagdo da Brosol, em 1999. Embora
ndo tenha havido consenso, o relator admitiu a aplicagdo da failing firm no caso (vide ACO
08000.013759/1997-98).

Restou consignada nos autos que “Considerando essas informacdes- (baixas barreiras a entrada, rivalidade,
possibilidade de importacdo e poder de barganha das siderurgicas), somado ao fato de se tratar de aquisicao
de direitos minerarios de uma empresa em fase de liquidagao judicial (teoria da failing company), e, em
especial, no qual -houve leildo judicial com proposta apenas da VMZ (fl. 6), hé de se considerar que ¢
desnecessaria a solicitagdo de maiores informagdes acerca do mercado, de modo que a operacao deve ser
aprovada sem restrigdes” (CADE, ACS n.° 08012.014340/2007-75, 2019).
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teoria no “Guia: Analise de Atos de Concentragdo Horizontal”, sob a alcunha de “teoria da
empresa insolvente”. No referido guia, sdo elencados os requisitos para aplicacao da failing

firm no Brasil. Sao eles:

(i) Caso reprovada a operacdo, a empresa sairia do mercado ou nio poderia cumprir
suas obrigagdes financeiras em decorréncia de suas dificuldades econdomicas e
financeiras; (ii) Caso reprovada a operagdo, os ativos da empresa ndo iriam
permanecer no mercado, o que poderia significar uma reducdo da oferta, um maior
nivel de concentragdo do mercado e uma diminui¢do do bem-estar econdmico; e (iii)
Se a empresa demonstrar que empreendeu esforcos na busca de alternativas com
menor dano a concorréncia (por exemplo, por meio de compradores alternativos ou
de um processo de recuperagdo judicial) e que ndo resta outra solugdo para a
manuten¢do de suas atividades econOmicas que ndo a aprovacdo da operagdo.
Igualmente, aqui, o requisito de efeitos liquidos ndo-negativos deve ser preenchido.
E dizer que o Cade deve concluir que os efeitos antitrustes decorrentes da
reprovagdo da operacdo (e da, acredita-se, provavel faléncia da empresa) seriam
piores que a concentragdo gerada pela operagdo. O Onus da prova da existéncia
desses elementos recai sobre as requerentes (CADE, GUIA, 2017, p. 55).

Trata-se de requisitos bastante semelhantes aqueles elencados pela Unido Europeia e
pelo Chile, especialmente, no que tange a necessidade de demonstragdo de inexisténcia de
nexo causal entre a operagao e a deterioragdo do mercado. Note-se, que inexiste mengao a
legislacdo falimentar, o que reforga a nocdo de que a situagdo de failing ¢ fatica e nao,
necessariamente, juridica (embora a prévia submissdo ao processo de recuperagdo de
empresas possa servir como prova de que foram empreendidos esforcos na busca de
alternativas menos danosas).

Ja na doutrina patria, por sua vez, embora ainda sejam parcos os estudos acerca da
FFT, ¢ possivel encontrar criticas e também apoio a aplicacdo da failing firm pelo Cade.
Chinaglia e Motta (2016, p. 158), por exemplo, ao questionarem se a concorréncia deve ser
diminuida em prol da preservacdo da empresa, ou vice-versa, entendem que a solucdo deve
ser encontrada no caso concreto. Todavia, criticam a incorporacdo da FFT pelo Cade em seu

manual sobre atos de concentragdo, sob a justificativa de que:

[...] para fomentar o soerguimento de empresas em crise, seria mais salutar que o
Cade, em vez de elaborar documentos ndo vinculativos que limitam
administrativamente as chances de superacdo de crise sem qualquer base legal,
preocupasse-se em melhor orientar os agentes de mercado acerca de formas ageis e
flexiveis sob o ponto de vista concorrencial para soerguimento, a exemplo da
autorizagdo precaria para realizacdo de ato de concentracdo — especificamente no
bojo de um procedimento falimentar ou recuperacional -, que ainda carece de maior
detalhamento legal e infralegal (CHINAGLIA; MOTTA, 2016, p. 159).
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Fernando Antonio Alves de Oliveira Jr. (2014, p.146), por sua vez, defende que a
aplicacdo da FFT no Brasil. Para o referido autor, a failing firm, mesmo ndo possuindo
previsao legislativa expressa, encontraria fundamento constitucional nos principios da livre
concorréncia e da preservacao da empresa. Advoga no sentido que as consequéncias do art.
88, § 5° da Lei n. 12.529/2011 nao seriam passiveis de ocorréncia quando observados,
cumulativamente, os seguintes requisitos: (i) comprovacdo de que, sem a concentragdo
econdOmica, a empresa em situagdo de grave crise financeira se tornara insolvente num futuro
préximo; (i) demonstracdo de que, apesar dos esforgos efetivos das partes, ndo foi possivel
encontrar uma alternativa viavel a aquisicdo da empresa, menos danosa a concorréncia; e (iii)
ap6s a andlise dos cenarios com e sem operacao, depreende-se que a deterioragdo da
concorréncia ndo pode ser imputada ao ato de concentragdo em si (OLIVEIRA JR., 2014, p.
146). Entretanto, segundo Oliveira Jr. (2014, p. 146-147), quando apenas os requisitos “i” e
“i1” forem preenchidos, haverd um conflito normativo, sem resposta prévia. Nesses casos, a
solugdo deveria ser buscada pelo julgador com base na ponderagao, utilizando-se da dignidade
da pessoa humana e do critério material da busca pelo beneficio dos consumidores.

De forma semelhante, Mendes e Matias (2018, p. 29-30), dissertam que a FFT esta
“[...] em harmonia com a melhor interpretacdo da legislagcdo antitruste € com o entendimento
contempordneo de Direito Concorrencial no Brasil, qual seja, o de que a defesa da
concorréncia ¢ meio de garantia do bem-estar coletivo, o que se encal¢a na medida em que ha
maior eficiéncia alocacional”. Para eles, a failing firm tem aplicacdo nos casos em que restar
demonstrado que: (i) sem a operagdo a faléncia da empresa € presumivel e essa ¢ ainda mais
danosa do que a concentracdo em si; (ii) ndo hd meio menos lesivo & concorréncia para a
recuperagdo da empresa; e (iii)) com a decretacdo da faléncia, h4 grande probabilidade dos
ativos deixarem o mercado (MENDES; MATIAS, 2018. P. 26-27).

Buscando adaptar os requisitos estrangeiros a realidade patria, Fernandes (2013, p.
37) sugere que a transposi¢do da FFT para o controle de atos de concentracdo perante o Cade
deve observar quatro requisitos. Primeiramente, a empresa deve ser considerada insolvente
econdmico e juridicamente (vide art. 94, da Lei de Recuperacdo de Empresas e Faléncia).
Além disso, devem ser observados os requisitos da Lei n.° 11.101/2005, ou seja: (1) o plano de
recuperagdo extrajudicial deve conter a op¢ao pela operagcdo de concentragdo; (ii) o plano de
recuperacdo judicial prevé a opgdo pelas solucdes declinadas nos incisos II e III, da Lei de

Recuperacao de Empresas e Faléncia; (iii) a faléncia iminente impede a recuperacao judicial;
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ou (iv) a empresa ndo atenda os requisitos para requerer a recuperagdo judicial, declinados no
art. 48, da lei em comento. Exige-se, ainda, que inexistam alternativas de aquisicdo (menos
lesivas a concorréncia e que concordem em pagar o valor de liquidacdo da firma). Por fim,
que o ato de concentracdo tenha o conddo de gerar menos prejuizo a concorréncia do que a
liquidacdo e dissolu¢do da empresa em crise (FERNANDES, 2013, p. 37). Em suma, a
referida autora elenca requisitos mais rigorosos, exigindo que a empresa nao demonstre
apenas que a crise a deixara insolvente, mas também que buscou todas as solugdes possiveis
existentes na legislacao falimentar brasileira.

De forma distinta, Gerardo Alves de Lima Filho (2017, p. 414) sustenta que a failing
firm tem aplicabilidade no Brasil quando o caso se enquadrar nas hipdteses do art. 88, § 6°, da
Lei n.° 12.259/2011, ou seja, quando a operagdo envolvendo uma empresa insolvente tiver o
conddo de aumentar a produtividade ou a competitividade, melhorar a qualidade de bens ou
servigos ou propiciar a eficiéncia e o desenvolvimento tecnologico ou econémico, desde que
seja repassado aos consumidores parte relevante destes beneficios. De acordo com o referido
autor, a aplicagdo da FFT normalmente ocorrera quando: (i) a empresa apresentar
incapacidade para cumprir com suas obrigagdes num futuro proximo; (ii) for impossivel a
recuperagdo da empresa nos moldes da legislagdo falimentar patria; e (i) houver
demonstracdo de que foram buscadas alternativas menos lesivas ao ambiente concorrencial
(LIMA FILHO, 2017, p. 425). Entretanto, Lima Filho (2017, p. 425) defende a flexibilizacao
dos requisitos elencados, dando maior valor a ideia de projecdo de cenarios. Assim, mesmo
havendo cumprimento de todos os requisitos a operacdo poderia ser reprovada ou, nao
havendo observancia de todos os parametros, a operagdo poderia ser aprovada, desde que o
cenario escolhido gerasse menos danos ao consumidor.

A partir das informacdes e dos dados apresentados € possivel verificar que, embora o
Cade venha analisando a aplicacdo da FFT ha algum tempo, o tema ainda ¢ incipiente na
academia brasileira, o que justifica a falta de consenso doutrinario quanto a aplicabilidade e

aos requisitos da failing firm em solo brasileiro.
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4 DA APLICABILIDADE DA FAILING FIRM THEORY NO CONTROLE DE ATOS
DE CONCENTRACAO NO BRASIL

Nos capitulos anteriores, foram abordadas as teorias que fundamentam o presente
trabalho, quais sejam: a Teoria Estruturante do Direito de Friedrich Miiller e a Failing Firm
Theory. Os elementos estudados sdao essenciais para o desenvolvimento do presente e
derradeiro capitulo, destinado a analisar a aplicabilidade da FFT no controle dos atos de
concentragdo realizado pelo Cade (sempre a partir da TED). Todavia, antes de proceder a
verifica¢do da aplicabilidade da FFT no Brasil, ¢ mister delinear os elementos constitucionais
e infraconstitucionais que regulam o controle dos atos de concentragdo no pais. Assim, para
além do problema central do trabalho, serdo apresentados no presente capitulo os principios
constitucionais inerentes a Ordem Econdomica patria, o conceito de ato de concentragdo e as
razdes que justificam a intervencdo estatal sobre as concentragcdes econdmicas, bem como a
regulamentacdo infraconstitucional relacionada ao controle das estruturas (envolvendo as
previsoes constantes da Lei de Defesa da Concorréncia, da Lei de Recuperacdo de Empresas e

Faléncia e do Cddigo Civil).

4.1 DA ORDEM ECONOMICA E DOS TEXTOS NORMATIVOS CONSTITUCIONAIS
APLICAVEIS (DIRETA OU INDIRETAMENTE) A ATIVIDADE DE CONTROLE DOS
ATOS DE CONCENTRACAO SOB A EGIDE DA CRFB/1988

Como serd verificado, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 ¢
rica em textos normativos, direta ou indiretamente, aplicaveis ao regramento econdmico
patrio. Todavia, dado o foco do presente trabalho, voltado especificamente a atividade
exercida pelo Cade no controle dos atos de concentragdo envolvendo empresas em situacao de
grave crise econdOmico-financeira, serdo abordados especificamente os artigos 1°, incisos | a
V, 3° incisos I a IV, 170, incisos I a IX e paragrafo unico, e 173, §4°, da CRFB/1988.
Destaca-se, desde ja, que a forma de organizagdao econdmica escolhida pela CRFB/1988 foi a
de economia de mercado, de tal modo que seu funcionamento estd diretamente relacionado a
livre iniciativa e a livre concorréncia (PEREIRA NETO; CASAGRANDE, 2016, p. 26), cujos

conceitos serdo oportunamente abordados de forma mais detida.
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Dispoe o art. 1°, da CRFB/1988 (2019), que A Republica Federativa do Brasil se
constitui em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: “[...] I - a soberania; 11
- a cidadania; III - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa; V - o pluralismo politico”. Importante destacar que “Ai estdo, enumerados no
artigo primeiro, os principios que devem servir de base para a ordem politica, mas também, e
essencialmente, devem permear todo o contetido da constituicdo economica” (FONSECA,
2016, p. 93), ou seja, os valores descritos no art. 1° da CRFB/1988 devem permear toda
interpretagdo constitucional, inclusive no que tange a Ordem Economica.

A soberania, prevista no inciso I, do art. 1°, da CRFB/1988, encontra fundamento no
poder do povo, devendo ser interpretada no contexto da globalizacdo, a partir dos conceitos de
abertura, cooperacio e integracido”®, estando o Estado voltado ao didlogo com a comunidade
internacional (MALISKA, 2013, p. 117). Buscando relacionar o artigo em comento com a
atividade exercida pelo Cade no controle estrutural, ¢ possivel cogitar efeitos benéficos
decorrentes do didlogo com as autoridades antitruste de outros paises, especialmente, em
concentragdes envolvendo agentes economicos que atuam globalmente.

Quanto a soberania nacional enquanto principio da Ordem Econdmica (inciso I, do
art. 170, da CRFB/1988), trata-se de texto normativo que consolida a autonomia nacional no
que tange ao rumo das politicas econdmicas, tendo em vista o desenvolvimento da economia e
da sociedade, bem como a ruptura da dependéncia em face das sociedade desenvolvidas
(GRAU, 2013, p. 1794).

A cidadania, outro fundamento da Republica, inserida no art. 1° inciso II, da
CRFB/1988, esta diretamente relacionada a participacdo dos cidadios nas decisdes de cunho
politico tomadas pela Sociedade. Sob um viés ativo, a cidadania deve permitir “[...] que cada
cidaddo tenha consciéncia de seus deveres sociais” (AGRA, 2013, p. 119-120). Essa visao

participativa tem impactos diretos na concorréncia, principalmente no aspecto de formagao de

% Segundo Maliska (2014, p. 205-206), “Abertura, cooperagdo € integragdo sdo conceitos que em maior ou
menor medida estdo presentes desde o ressurgimento do constitucionalismo democratico ap6s a Segunda
Guerra Mundial. Trata-se de conceitos que estdo vinculados a génese desse novo constitucionalismo, pautado
no respeito aos direitos fundamentais individuais e sociais no plano interno, na rentincia a guerra como forma
de resolucdo de conflitos, no fomento a universalizacdo dos direitos humanos, no reconhecimento da
diversidade tanto no plano interno da sociedade nacional como no plano internacional, no comprometimento
com o desenvolvimento do outro”. Esse viés cooperativo € reiterado no paragrafo tnico do art. 4°, da
CRFB/1988 (2019), que afirma que “A Republica Federativa do Brasil buscaré a integragdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a forma¢ao de uma comunidade latino-
americana de nagdes”.
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uma cultura da concorréncia e, consequentemente, no fortalecimento do papel exercido pela
autoridade antitruste.

A dignidade humana, talvez o fundamento da Republica mais conhecido entre
juristas e leigos, encontra respaldo no inciso III, do art. 1°, da CRFB/1988. Trata-se de
instituto diretamente relacionado as questdes econdmicas, pois, como serd demonstrado
adiante, a existéncia digna ¢ uma das finalidades da Ordem Econdmica, ou seja, a
regulamentagdo econdmica visa, entre outros, a garantia da dignidade da pessoa humana. Ao

conceituar o termo, Sarlet (2013, p. 126) leciona:

Também (mas ndo s6!) em fungdo dessas diversas dimensdes da dignidade da pessoa
humana é que se mostra inviavel estabelecer uma forma abstrata e genérica que
abarque tudo o que constitui o seu contetido. Isto ndo significa que ndo se possa ou
ndo se deva buscar uma defini¢cdo. Esta, todavia, logrard alcancar pleno sentido e
operacionalidade apenas em face do caso concreto. Valendo-nos aqui do conceito
formulado em obra de maior envergadura, a qual remetemos para maior
desenvolvimento do tema, e buscando dialogar com a multidimensionalidade
sumariamente apresentada, entendemos que a dignidade da pessoa humana é a
qualidade intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que
assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho degradante e
desumano, como venham a lhe garantir as condi¢oes existenciais minimas para uma
vida saudavel, além de propiciar e promover sua participagdo ativa e
corresponsavel nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhdo com os
demais seres humanos.

Constam no rol de fundamentos da Republica, os valores sociais do trabalho e da
livre-iniciativa, (vide art. 1°, inciso IV, da CRFB/1988). Em rela¢dao aos valores sociais do
trabalho, ¢ importante destacar que se trata de um conceito juridicamente indeterminado, mas
que, interpretado a partir de seu contexto social, visa garantir: (i) a prioridade do trabalho
humano”’; (ii) a liberdade da escolha de profissio; e (iii) que o exercicio da atividade do
empresario ou do trabalhador englobe o socialmente justo (BRANDAO, 2013, p. 130). E
interessante salientar a relagdo do instituto com o art. 170, que em seu caput dispde que a
valorizacdo do trabalho humano se constitui como fundamento da Ordem Econdmica,
relacionando a busca pelo pleno emprego como um de seus principios fundamentais. Na
Constituicdo, o trabalho ndo ¢ apenas abordado em razdo de sua utilidade (consistente na

producdo econdmica), mas sob um viés valorativo inerente a vida digna: o trabalho em si ¢

97 Sobre este ponto é interessante destacar que no projeto original do art. 170, a livre iniciativa era referida antes

do valor social do trabalho. Todavia, “Nos debates, ficou clara a necessidade de dar prioridade, também no
texto, a valorizacdo do trabalho, invertendo-se a ordem para ressaltar a precedéncia da valorizagdo do
trabalho sobre a livre-iniciativa” (WANDELLI, 2014, p. 259).
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um bem, na medida em que estd relacionado a autorrealizagdo do sujeito, a constru¢do de
vinculos éticos, de solidariedade, de bem viver, com reflexos sobre o politico (WANDELLI,
2014, p. 247-248). Nao ¢ por menos que o valor social do trabalho est4 previsto em inimeras
passagens do texto constitucional, como dito anteriormente.

Igualmente, a ideia de valores sociais da livre iniciativa ¢ concebida como
fundamento da Republica, enquanto a livre iniciativa em si € classificada como fundamento
da Ordem Economica (vide artigos 1°, inciso IV e 170, caput, da CRFB/1988). De acordo
com Barcellos ¢ Barroso (2013, p. 134), “[...] a Constitui¢do garante a liberdade de iniciativa
como uma forma de valorizar o trabalho humano, permitindo seu livre desenvolvimento; por
sua vez, aquela liberdade s6 ¢ exercida legitimamente se der ao trabalho seu devido valor’™®®,

Ambos os institutos (trabalho e liberdade de iniciativa) estdo diretamente associados
aos valores sociais que lhes sdo inerentes, de tal modo que o trabalho e a livre iniciativa
devem ser interpretados tendo em vista ndo apenas as vantagens pessoais decorrentes, mas
também os beneficios coletivamente aproveitados. De forma bastante explicativa, Brandao
(2013, p. 131) sustenta que “O trabalho e a livre iniciativa objetivam alcangar um ideal de
engrandecimento social e ndo podem ser considerados apenas como um processo de
acumulagdo de riqueza pessoal”. Nesse cenario, compete ao Estado viabilizar a conciliagdo
entre os titulares do capital e do trabalho (BAGNOLI, 2017, p. 146), pois, embora se
mostrem, prima facie, antagonicos, na medida em que o regime capitalista pautado na livre
iniciativa busca a maximizagdo dos fatores de produgdo, essa tensdo entre os valores do
trabalho e da livre iniciativa ndo ¢ irreconcilidvel, na medida em que esta ultima tem seu
quadro de possibilidades e limites estabelecido pelo Poder Publico (WANDELLI, 2014, p.
259).

Enquanto fundamento da Ordem Econdmica, a livre iniciativa pode ser abordada sob
duas perspectivas: (i) a primeira, relacionada com a liberdade de ingressar no mercado e
exercer atividade econdmica; e (ii) a segunda, voltada a limitacdo do Estado na exploracao da

atividade econdmica® (FARIA, 1990, p. 108). Com base no ideal da livre iniciativa, permite-

% De forma semelhante, Nunes (2013, p. 1809) ensina que “[...] a interpretacdo somente pode ser que a

Republica Federativa do Brasil estd fundada nos valores sociais do trabalho e nos valores sociais da livre-
iniciativa, isto €, quando se fala em regime capitalista brasileiro, a livre-iniciativa sempre gera
responsabilidade social. Ela ¢ limitada”.

A Constituicdo Federal regula a exploracao pelo Estado da atividade economica em seu art. 173, caput. Nos
termos do referido artigo: “Ressalvados os casos previstos nesta Constituicao, a exploracao direta de
atividade econdmica pelo Estado so6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional

99
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se que o particular possa empreender como bem entender'?’, desde que ndo cause prejuizo a
liberdade dos demais agentes econdmicos, ou seja, a livre iniciativa estd diretamente
relacionada a livre concorréncia, embora nao se apresentem como sinonimos (AGUILLAR,
2009, p. 258). Percebe-se, mais uma vez, que o exercicio da livre iniciativa ndo ¢ ilimitado,
merecendo a atencdo estatal a fim de evitar a restri¢io da liberdade alheia'®!. A legitimidade
da livre iniciativa decorre de seu exercicio com vistas a justi¢a social, sendo considerada
ilegitima por Jos¢ Afonso da Silva (1998, p. 760) quando “[...] exercida com objetivo de puro
lucro e realizacdo pessoal do empresario”.

Finalmente, ndo diretamente relacionados a questdo econdmica, o inciso V, do art.
1°, dispde sobre o pluralismo politico, enquanto o pardgrafo unico, do referido artigo, versa
sobre a representacdo do poder popular. Todavia, levando em consideracdo a tematica em
voga, tais questdes ndo serdao aprofundadas.

Por sua vez, o art. 3°, da CRFB/1988 (2019), descreve os objetivos fundamentais da
Reptblica, quais sejam: “I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o
desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo”. Estes objetivos
constituem metas a serem alcancadas (FONSECA, 2017, p. 93).

Trata-se de artigos direta ou indiretamente relacionados a atividade econdmica,
sendo que seus reflexos incidem diretamente sobre a liberdade de iniciativa e concorréncia,
bem como sobre a sociedade, o desenvolvimento nacional, a pobreza, em suma, sobre os
conceitos de existéncia digna e justica social. A partir do art. 3°, em seu conjunto de incisos,
depreende-se que “Nitidamente, a Constitui¢do brasileira aponta para a constru¢do de um
Estado Social de indole intervencionista, que deve pautar-se por politicas publica distributivas

[..]” (STRECK; MORALIS, 2013, p. 149).

ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei” (CRFB/1988, 2019, ART. 173). Nas palavras de
Faria (1990, p. 106): “A liberdade de iniciativa econémica publica ¢ excegdo”.

190 Sempre na forma da lei, conforme paragrafo unico, do art. 170, da CRFB/1988.

101 Nessa perspectiva disserta Gaban e Domingues (2016, p. 55) que “Assim, chega-se ao limite do exercicio do
principio da livre-iniciativa, o qual, preconizando uma liberdade de escolha e/ou agdo econdmica, pode
resultar em dbices ou impedimentos ao bem-estar econdmico e social e, diga-se de passagem, a propria livre
iniciativa num escopo universalizado. Tal ocorre, a titulo de exemplo, com os fendmenos da concentracao de
poder de mercado e de seu exercicio abusivo, ambos decorrentes a priori do exercicio da liberdade
decorrente, a sua vez, do principio da livre-iniciativa”.
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Especificamente em relagio a Ordem Econdmica'!®, o art. 170, da CRFB/1988

(2019) dispoe:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios: I - soberania nacional; II -
propriedade privada; III - fungdo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V -
defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus
processos de claboracdo e prestagdo; VII - reducdo das desigualdades regionais e
sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX -tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragdo no Pais. Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de oOrgdos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.

Primeiramente, quanto ao caput do art. 170, da CRFB/1988, ¢ preciso destacar a
valorizac¢ao do trabalho humano e a livre iniciativa como fundamentos da Ordem Econdmica,
bem como a existéncia digna como finalidade, de acordo com os ditames da justi¢ca social. De

acordo com Fonseca (2017, p. 94-95):

O artigo 170 traga a estrutura geral do ordenamento juridico econdmico. Este tem
como fundamento a valoriza¢ao do trabalho humano e a livre iniciativa. Aceitos tais
fundamentos, a Constitui¢do estabelece a finalidade de toda a atuacdo através de
politicas econdmicas, qual seja, a de assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social. Para que os fundamentos sejam concretizados e para que
os fins sejam alcancgados, necessario se faz adotar alguns principios norteadores da
acdo do Estado.

Dentre outros, a propriedade privada ¢ considerada um principio da Ordem
Economica, nos termos do art. 170, inciso II, da CRFB/1988, devendo ser protegida,
admitindo-se a intervengao estatal apenas em casos excepcionais. Ndo obstante, tal principio €
complementado pela fung¢do social da propriedade, encampado no inciso III do mesmo artigo,
a qual impede que a propriedade privada seja considerada meramente um direito individual
puro (FACCHINI NETO, 2013, p. 1798). Em relagdo a atividade econdmica, a fungdo social
da propriedade visa reforgar a livre concorréncia, na medida em que “[...] faz com que a
liberdade de exploracdao da propriedade de direitos e/ou bens de producdo nao possa levar a
abusos de modo a restringir a liberdade de outros agentes econdmicos” (GABAN;

DOMINGUES, 2016, p. 59). A propriedade ¢ privada, mas nao deve se sobrepor ao bem-estar

192 Entende-se como Ordem Econdmica o “[...] conjunto de normas que institucionaliza uma determinada ordem
econdmica (mundo do ser)” (GRAU, 2007, p. 72 apud Maluf Jr., 2013, p. 3).



105

da sociedade, afetado diretamente pela concorréncia. Nesse diapasdo, as regras de defesa da
concorréncia podem figurar, inclusive, como limitagdo ao uso da propriedade (PEREIRA
NETO, CASAGRANDE, 2016, p. 29).

Imediatamente relacionada ao objeto central do presente trabalho, a livre
concorréncia encontra-se inserida nos principios a serem observados na regulacdo da Ordem
Economica (vide art. 170, inciso IV, da CRFB/1988). Trata-se, de forma simplificada, da
possibilidade de que os agentes econdmicos pratiquem o jogo econOmico entre si, sem a
imposi¢do de entraves a competicdo por algum dos jogadores (FARIA, 1990, p. 108).
Diferentemente da livre iniciativa, “O principio da livre concorréncia ndo ¢ atributivo de
liberdades em relacdo ao Estado, mas de prerrogativas de exigir do Estado que atue para
reprimir o abuso no exercicio de certas liberdades” (AGUILLAR, 2009, p. 258). Dentre os
seus objetivos encontra-se a limitagdo da livre-iniciativa de um agente ou grupo em prol da
aplicagdo universal do referido principio, a englobar todos os agentes econdmicos de
determinado mercado relevante (GABAN; DOMINGUES, 2016, p. 57).

A defesa do consumidor também figura no rol do art. 170 (inciso V, da CRFB/1988),
estando diretamente relacionada com a livre concorréncia, pois, “Ela significa que o
explorador tem de oferecer ao consumidor produtos e servicos melhores do que de seu
concorrente” (NUNES, 2013, p. 1810). Busca-se garantir o bem-estar do consumidor'®®, por
meio de ganhos em eficiéncia, menores precos, qualidade dos produtos e servigos etc. A tutela
do consumidor ¢, portanto, considerada como uma das finalidades da atividade antitruste

(GABAN; DOMINGUES, 2016, p. 57-58).
Sdo também principios da Ordem Constitucional, a defesa do meio ambiente!*, a

redu¢do das desigualdades regionais e sociais!®, a busca do pleno emprego!’®, bem como o

103 Para Pereira Neto e Casagrande (2016, p. 30), o bem-estar do consumidor figura como elemento central da
consideracao das autoridades antitruste no mundo todo, inclusive, do Cade.

194 Para José Afonso da Silva (1988, p. 762) a elevacdo da defesa do meio ambiente a principio da Ordem
Econdémica tem o conddo de “[...] condicionar a atividade produtiva ao respeito do meio ambiente e
possibilita ao Poder Publico interferir drasticamente, se necessario, para que a exploragdo econdmica
preserve a ecologia”.

105 O principio da reducio das desigualdades regionais e sociais “[...] est4 em sintonia com os objetivos
estabelecidos no artigo 3° da Constitui¢do, que preconiza a erradicagdo da pobreza e a marginalizagdo e
reduc¢do das desigualdades sociais e regionais, bem como ainda a promoc¢ao do bem de todos, dentro de um
quadro de garantia do desenvolvimento de &mbito nacional” (FONSECA, 2017, p. 99).

196 Segundo Bagnoli (2017, p. 153), “O Estado, respeitando o fundamento da ordem econdémica da valorizagdo
do trabalho, devera estruturar a sua politica economica de modo a viabilizar o trabalho para os individuos. A
busca do pleno emprego, portanto, deve ser compreendida como os mecanismos colocados em pratica pelo
Estado para reduzir o desemprego e, assim, garantir trabalho aos cidaddos, de modo que pelos proventos do
seu trabalho cada individuo tenha assegurada a sua existéncia digna em sociedade”.
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tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sua sede e administragdo no Pais.

Finalmente, nos termos do art. 173, § 4°, da CRFB/1988 (2019), “A lei reprimira o
abuso do poder econdomico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminagao da concorréncia

e ao aumento arbitrario dos lucros”. Nos termos da Constituicdo Federal, o abuso de poder

1

econdmico!”’, que consiste nas “[...] praticas comerciais executadas com o fim de impedir,

limitar ou distorcer o jogo da concorréncia [...]” (FARIA, 1990, p. 153), sera regulado por lei,
quando visar a dominagdo dos mercados, a elimina¢do da concorréncia ou o aumento
arbitrario dos lucros. Atualmente, tais condutas encontram-se reguladas, de forma
majoritaria'® na Lei n.° 12.529/2011, posteriormente abordada.

De maneira geral, ¢ possivel depreender do texto normativo em andlise que os
agentes econdmicos que detém poder econdmico, ou seja, que podem exercer dominio ou
influéncia sobre o mercado, ndo devem fazer mal-uso de tal poder de modo a abusar dessa
vantagem competitiva (GABAN; DOMINGUES, 2016, p. 61). Sobre a repressdao do abuso de

poder econdmico na Constituicdo Federal, ensina Faria (1990, p. 150-151):

O art. 173 da Constituicdo de 1988 distingue-se dos modelos anteriores porque
determina a repressdo ao abuso do poder econdmico “que vise a dominacdo dos
mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”. O
abuso deixou de se caracterizar pela produgdo desses resultados. E reprimivel
qualquer ag¢do que tenha por objeto a dominagdo dos mercados, a eliminag¢do da
concorréncia € o aumento arbitrario dos lucros, embora ndo chegue a causar
nenhuma dessas consequéncias. A legislagdo sobre o abuso do poder econdmico
sanciona as infragdes relativas a conduta no exercicio da concorréncia econdmica. A
constitucionalizagcdo expressa da livre competi¢do, elevada a principio geral da
ordem econdmica, vem seguida da protecdo a liberdade dos concorrentes no
mercado, que é constantemente ofendida por dois géneros de acdo: um constituido
pelas praticas colusorias oriundas de acordos entre empresas, decisdes de
associagdes de empresas e condutas concertadas que tenham por objetivo ou por
efeito impedir, restringir ou falsear o jogo da concorréncia, e outro pelas praticas
restritivas consistentes no abuso de posi¢do dominante no mercado brasileiro ou em
parte substancial dele, por uma empresa ou por um grupo de empresas. A repressao
ao abuso do poder econémico deve ser compreendida como proibicdo de todas as
praticas comerciais que anulem ou distorcem a concorréncia.

107 Considera-se poder econémico as “Formas de dominagio e influéncia socialmente exercidas por individuos
ou grupos possuidores de grandes recursos econdmicos. Esse poder ¢é praticado tanto no plano dos
mecanismos de mercado (eliminag¢do de concorrentes, controle de fontes de matérias-primas, imposigao de
precos e produtos ao consumidor) como no plano politico, por meio do direcionamento dos negocios do
Estado, tendo em vista os interesses de pessoas ou empresas” (SANDRONI, 1999, p. 476).

Embora a Lei n.° 12.529/2011 seja, talvez, o maior diploma legal patrio a versar sobre a prevencao e a
repressdo de praticas relacionadas ao abuso do poder econdmico, ha outros diplomas que o fazem, v.g., o
Codigo de Defesa do Consumidor.
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Todos os textos normativos citados, em maior ou menor grau, influenciam a
legislacao infraconstitucional relacionada a ordem econdmica e promog¢ao da concorréncia,
inclusive no que concerne ao controle estrutural. Nao ¢ por menos que Gaban e Domingues
(2016, p. 53) sustentam que “[...] no espirito da Lei Antitruste encontram-se arraigados os
principios constitucionais da livre-iniciativa/valorizagdo social do trabalho, livre
concorréncia, funcao social da propriedade e defesa do consumidor, e a regra de repressao ao
abuso do poder econdmico [...]” (vide art. 1° da Lei).

A partir do texto constitucional € possivel sustentar, ainda, que no Brasil o antitruste
ndo visa apenas a implementagdo de eficiéncias, mas também criar e preservar um ambiente
de mercado no qual os agentes econdmicos possam competir, inovar e prover a demanda dos
consumidores (FORGIONI, 2016, p. 194). Busca-se, em suma, proteger a concorréncia e,
consequentemente, o desenvolvimento econdmico saudavel, com vistas também a promogao e
a protecdo do bem-estar da coletividade. Estes Textos Normativos deverdo ser levados em
consideracdo quando da andlise pelo Cade de concentragdes econdmicas envolvendo failing

firms.

4.2 DO CONCEITO DE ATO DE CONCENTRACAO

A andlise do controle estrutural exige que, previamente, seja definido o conceito (ou
0s conceitos possiveis) do termo “concentracdo econdmica”.

Na linguagem comum, o termo concentracdo remete ao “Ato de juntar o que estd
separado ou disperso” (DICIONARIO PRIBERAM DA LINGUA PORTUGUESA, 2019) ou
a0 “Ato ou efeito de concentrar(-se)”!”” (FERREIRA, 2010, p. 183).

Sob a perspectiva econdmica, embora os conceitos se mostrem mais rebuscados, a
ideia de integracdo de corpos anteriormente dispersos permanece. Nesse sentido, o conceito
elaborado no Novissimo Dicionério de Economia, segundo o qual a concentragao consiste na
“Situacdo em que um pequeno numero de empresas detém parte consideravel do capital,
investimentos, vendas, for¢a de trabalho, ou qualquer outro elemento que sirva de medida ao
desempenho de um setor industrial, econdmico ou de servigos” (SANDRONI, 1999, p. 118).

No ambito do Direito Concorrencial, por sua vez, a concentragdo parte da ideia

central de aumento da riqueza na mao de poucos sujeitos, ou seja, estd relacionada com o

199 O verbo concentrar, por sua vez, seria definido, entre outros, como “Reunir, agrupar” (FERREIRA, 2010, p.

184).
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aumento do poder econdmico no mercado por parte de um ou poucos agentes econdmicos
(FORGIONI, 2016, p. 415). Assim, at¢ mesmo acordos entre empresas podem configurar
concentragoes, isto porque o nucleo essencial da concentragao esta na unificacdo de centros
decisorios. Nesse sentido, Pereira Neto e Casagrande (2016, p. 52) sustentam que “As
operagdes empresariais de concentracdo econdmica sdo aquelas que criam vinculos estruturais
de natureza estavel (i.e., permanente ou duradoura) entre empresas independentes, i.e., com
centros decisorios distintos para definicdo de estratégias empresariais’.

Igualmente, Nusdeo (2016, p. 228) sustenta que a formacdo de um Unico centro
decisério e a redugdo do numero de agentes econdomicos participantes de um determinado

mercado sdo caracteristicas das concentracdes!'’:

Para que a concorréncia se apresente em alto grau, € necessaria a conjugacio de
diversos fatores, porém o mais importante deles serd sempre a existéncia de um
nimero razoavelmente elevado de agentes operadores no mercado. Quando tal
nimero tende a cair, normalmente as condigdes concorrenciais vdo perdendo
intensidade ¢ entdo se estd em presenca de um fendmeno de concentragdo
econdmica. Esse nada mais vem a ser do que um processo de redugdo do nimero de
unidades num dado mercado, ou entdo, quando o niimero em si ndo se reduz, a
unido, via cartel, de varias delas para formar um unico centro decisorio, o que vem a
dar na mesma.

De forma muito mais simplificada, Gaban e Domingues (2016, p. 143) ensinam que
“As operagdes empresariais que alterem ou podem alterar a concorréncia no mercado sdo,
como ja se viu nessa obra, denominadas pela Lei de Defesa da Concorréncia como atos de
concentracdo econdmica”. Aqui, o ponto definidor do conceito ¢ a possibilidade de a operagao
empresarial gerar algum tipo de alteragdo na concorréncia de mercado, de tal maneira que
poderiam ser denominados como espécies de concentracdo, inclusive, cartéis, trustes,
holdings, pools etc. (NUSDEO, 2016, p. 230-231). Sobre a conceituacio moderna das

concentragdes econOmicas, de carater mais amplo, disserta Tomazette (2017, p. 786):

Modernamente, a economia mundial tem sido diretamente influenciada pelos
fenomenos de concentragdo empresarial. Tais fenomenos devem ser entendidos

119 A mesma perspectiva é adotada por Crema (2010, p. 13), que sustenta que “Uma operagdo de concentragdo de
empresas ¢ geralmente definida como um ato ou contrato cujas partes envolvidas deixam de ser centros
decisorios autdnomos, passando a atuar no mercado como um Unico agente em suas atividades econdomicas
de forma permanente. Isso significa dizer que tanto o comportamento do agente no mercado quanto a forma
interna de produgdo devem sujeitar-se a um unico centro decisorio — ou seja, uma unidade de comando ou
controle -, de modo que seja possivel considera-las um tinico agente em todas as operagdes econdmicas por
elas realizadas. Tal situacdo demanda uma alterag@o na estrutura dessas empresas que seja duradoura e que
permita verificar uma verdadeira uniformidade econdmica”.
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como todos aqueles nos quais se forma um liame econdmico entre empresas, que
acarreta uma maior ou menor unidade econdmica. Tal concepcdo € extremamente
ampla, abrangendo quaisquer fendmenos nos quais possa se manifestar a tendéncia
da empresa “de reunir capacidades economico tecnoldgicas para o aumento de seus
potenciais, e que lhe permitam melhor posi¢do no mercado”. Assim sendo, dentro
desta ideia de concentragdo empresarial, estariam incluidas as fusdes, a
incorpora¢do, a cisdo, a aquisi¢do de controle, a formagdo de grupos, a constituigdo
de joint ventures, a formagdo de consorcio, a constitui¢do de subsididrias integrais, a
cessdo de ativo e quaisquer outros acordos que apresentassem tal tendéncia.

Quanto ao processo de formagdo, geralmente, as concentragdes envolvem trés fases
(vide Quadro 10). Num primeiro momento, pré-concentragdo, existem ao menos dois agentes
economicos autonomos. Ja na fase de concentragdo, esses entes autonomos sao unificados,
sendo a autonomia substituida por um tUnico centro decisério, controlado por um dos
participes iniciais ou por um ente criado para esse fim. Finalmente, a concentracdo se
concretiza por meio de modificagdes na estrutura proprietaria ou de gestdo de um dos

participes (FORGIONI, 2016, p. 416).

Quadro 10 — Fases da concentracao

1? Fase 2% Fase 3? Fase

Unificagdo dos centros

decisorios em um centro ) ~
Modificacdo na estrutura

Ao menos dois agentes unitario (formado por um dos L ~
. n . proprietaria/ de gestdao de um
economicos autonomos. agentes envolvidos ou ente .
. dos participes.
criado para exercer essa
funcdo).

Fonte: Forgioni (2016).

Quanto a sua classificagdo, as concentragdes podem ser horizontais, verticais ou
conglomeradas. As concentragdes sdao denominadas horizontais, quando envolvem
concorrentes, ou seja, quando ocorrem entre agentes atuantes num mesmo mercado relevante.
Por outro lado, sdo denominadas verticais, quando envolvem agentes atuantes em diferentes
estdgios de uma cadeia produtiva. Finalmente, s3o denominadas concentragdes
conglomeradas quando envolvem agentes econdmicos que ndo concorrem entre si € nao
atuam como “fornecedores x clientes” em determinada cadeia produtiva (BAGNOLI, 2017, p.
307). Outrossim, podem ser destacados os seguintes efeitos negativos decorrentes de cada um
dos tipos de concentragdo: (i) em relacdo as concentragdes horizontais, a criacao/reforco da
posicdo dominante, com o consequente aumento de precgos; (ii) em relacdo as concentragdes
verticais, a possibilidade de fechamento do mercado; e (iii)) em relagdo as concentracdes

conglomeradas, em casos excepcionais, o aumento do poder financeiro e, consequentemente,
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a pratica de condutas que distor¢am a competi¢do (PEREIRA NETO; CASAGRANDE, 2016,
p. 62-64).

Ao citar exemplos de concentracao, Forgioni (2016, p. 415) ensina que “[...] o termo
concentragdo vem empregado para identificar vdarias situagdes que demonstram essa
aglutinacao de poder ou de capacidade de alterar as condi¢des de mercado”, tais como a fusao
e a incorporagao, na qual ha perda de autonomia por parte dos participes, bem como a criagao
de sociedades ou grupos econdmicos e, ainda, a aquisi¢do de ativos de determinadas
empresas. Adotando uma perspectiva ampla de concentracdo, Gongalves Neto (2016, p. 517)

disserta:

Dentre as operagdes de concentragcdo de empresas ha as que implicam uma jungdo
completa, com unificagdo dos patrimoénios e dos sujeitos de direito nelas envolvidos,
e outras que preservam a autonomia patrimonial e a personalidade societaria. As
primeiras, mais complexas, sdo a fusdo, a incorporag@o e a cisdo com incorporagio
de sociedades [...]; as outras, sdo os ajustes societdrios de coligacdo, que tanto
podem resultar de (i) relacdes de participacdo de capital entre duas ou mais
sociedades, como de (ii) contratos bilaterais entre empresas (grupos de sociedades,
consorcios e outros contratos interempresariais).

No Brasil, embora a lei ndo forneca um conceito de ato de concentragdo, os atos que

configuram concentracdo econdmica encontram-se expressamente discriminados no art. 90,

da Lein.® 12.529/2011. In verbis:

Art. 90. Para os efeitos do art. 88 desta Lei, realiza-se um ato de concentracdo
quando: I - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se fundem; II - 1
(uma) ou mais empresas adquirem, direta ou indiretamente, por compra ou permuta
de agdes, quotas, titulos ou valores mobilidrios conversiveis em agdes, ou ativos,
tangiveis ou intangiveis, por via contratual ou por qualquer outro meio ou forma, o
controle ou partes de uma ou outras empresas; III - 1 (uma) ou mais empresas
incorporam outra ou outras empresas; ou IV - 2 (duas) ou mais empresas celebram
contrato associativo, consércio ou joint venture. Pardgrafo tnico. Nao serdo
considerados atos de concentragdo, para os efeitos do disposto no art. 88 desta Lei,
os descritos no inciso IV do caput, quando destinados as licitagdes promovidas pela
administracdo publica direta e indireta e aos contratos delas decorrentes (LEI N.°
12.529/2011, 2019, ART. 90).

As hipdteses de ato de concentracdo descritas no art. 90, da Lei n.° 12.529/2011, se

encontram conceituadas de forma mais didatica no Quadro 11, ora colacionado:
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Quadro 11 — Espécies de ato de concentracdo previstas no art. 90, da Lei n.° 12.529/2011

Espécie de ato de concentracio Conceito

Fusado Parte-se de agentes independentes, que se fundem, ensejando
uma completa integragdo entre as empresas (surgimento de
uma nova pessoa juridica, com extin¢do das anteriores).

Aquisicao do controle ou partes de | Estdo inclusas as operagdes de aquisicdo de controle direto

uma ou outras empresas ou indireto de empresa, de participagdes minoritarias, de
direitos de propriedade industrial, de ativos fisicos etc.
Incorporacao de empresas Operagao na qual determinada empresa ¢ absorvida por outra,

que lhe sucede em direitos e obrigacdes. (Manutengdo da
empresa adquirente, com extingdo da adquirida)

Consorcios Reunido de sociedades para a consecugdo de fim determinado
(Sem modificagdo de suas personalidades juridicas).
Contratos associativos Contrato por meio do qual as partes estabelecem um

empreendimento comum com vistas a exploracdo de
atividade econdémica (Contrato de cooperagio).

Joint ventures Relagdo de cooperagdo entre duas ou mais empresas com 0
objetivo de desenvolver um projeto comum (Criacdo de um
novo agente econdmico para execucdo de uma finalidade
especifica, sem qualquer modificagio na estrutura das
empresas iniciais)

Fonte: Autora.

Essa previsdao expressa das hipdteses que constituem atos de concentragdo ¢
fundamental para garantia da seguranca juridica, pois, como se vera adiante, permite que os
agentes econdmicos saibam de plano quando deverdo submeter as operacdes de concentragao

perante a autoridade antitruste no Brasil'!'!.

4.3 DA NECESSIDADE DE CONTROLE DOS ATOS DE CONCENTRACAO

Um dos pressupostos essenciais de um sistema de mercado ¢ a atomizagdo, ou seja
“[...] o mercado para bem funcionar deve ser composto por um nimero razoavelmente
elevado de compradores e vendedores em iteracdo reciproca, € nenhum deles excessivamente
grande ou importante” (NUSDEOQO, 2016, p. 123). Entende-se que um mercado marcado pelo
automatismo e adaptabilidade exige a descentralizacdo do poder econdmico. E é sob este

pressuposto que o pensamento dos economistas classicos se desenvolveu.

' De forma critica, destacando os pontos negativos e positivos de um rol taxativo de atos de concentragio na
Lei n.° 12.529/2011, dissertam Cordovil et a/ (2011, p. 40-41): “Essa op¢do aumenta a seguranca juridica em
torno do tipo de ato de concentragdo a ser notificado, mas também cria desafios para a jurisprudéncia do
Cade ao limitar, por exemplo, a margem de interpretacdo sobre a desnecessidade da notificagao de operacdes
que, embora a principio se enquadrem na definicao geral de ato de concentragdo da lei, dificilmente
representam algum interesse para o direito da concorréncia, como, por exemplo, as aquisi¢des a titulo
exclusivo de investimento, reorganizagdes societarias e aquisi¢do de participagdo minoritaria”.
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Por esta razdo, comumente, os atos de concentragdo sao classificados como praticas
anticoncorrenciais, sendo considerados por parte da doutrina como um “efeito autodestrutivel
do mercado” ou uma “falha de mercado”, ja que tendem a diminuir a concorréncia, por meio
da atribuicao de poder econdomico a determinada empresa (FORGIONI, 2016, p. 414). Nesse
diapasdo, disserta Nusdeo (2016, p. 126):

Em resumo, a concentragdo econdmica representa uma falha estrutural a inibir os
mecanismos decisores e controladores do mercado. Em um mercado concentrado, a
alta de pregos proveniente de um aumento da procura ndo necessariamente levara a
um aumento da oferta, pelo simples fato de ser mais facil para as poucas unidades
nele atuantes conluiarem-se e elevarem mais os pregos. Por outro lado, estes poderdo
também subir, por iniciativa dos vendedores conluiados, sem qualquer relagdo com
uma possivel elevagdo da procura.

Historicamente, foi somente a partir do Século XIX que a empresa sofreu uma
alteragdo substancial em sua estrutura, partindo da visdo atomistica (voltada a plena liberdade
de cada um dos agentes componentes do mercado) para uma perspectiva de concentragdo
(segundo a qual, quanto maior a empresa, maior a sua solidez). Nesse cendrio, o controle das
concentragdes se mostrou essencial, seja para impedir que o poder econdomico de alguns
agentes sufocasse os demais, seja para evitar que esse novo modelo de mercado
desaparecesse, se destruindo (FONSECA, 2017, p. 11).

Pode-se dizer, ainda, que o controle das concentragdes encontra fundamento na ideia
de que a concorréncia ¢ uma questdo de grau, que parte do regime de concorréncia perfeita,
decaindo até os modelos de monopdlio/monopsémio, desaparecendo nos casos de monopolio
bilateral (NUSDEO, 2016, p. 228), como demonstrado no Quadro 12. Assim, na medida em
que dentre os requisitos que determinam o grau da concorréncia encontra-se o niamero de
agentes autdbnomos atuantes em determinado mercado relevante, a concentracao do mercado €

vista como causa direta da minorag¢ao do nivel concorrencial.
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Quadro 12 — Caracteristicas dos regimes de concorréncia (do maior grau ao menor)

C . . Concorrg neia Oligopdlio Monopélio Monopolio
oncorréncia Perfeita  Imperfeita ou : N N .
. (Oligopsonio) (Monopso6nio) Bilateral
Monopolista

»
Grande nimero de
agentes no mercado;
Atomizacao do Numero bastante
mercado; grande de agentes
Homogeneidade do no mercado; Apenas um Apenas um
produto; Mobilidade Mercado Poucos agentes agente atuando vendedor que se
plena; Pleno acessoa ~ compartimentado  no mercado. como vendedor defronta com um
informagodes ; Produtos ou comprador. unico comprador.
relevantes; Auséncia diferenciados;
de economias de Procura viscosa.
escala e de
externalidades.

Fonte: Nusdeo (2016).

Nas palavras de Queiroz (2018, p. 226), “[...] o controle se d4, de um lado, com
vistas a evitar o risco de exercicio anticompetitivo decorrente do acréscimo do poder de
mercado que a operagdo geraria e, de outro, para evitar eventual reducdo de bem-estar social
dessa mesma concentracdo”. Ou seja, a fun¢do primordial do controle das concentragdes seria
evitar que as estruturas do mercado se tornassem menos competitivas, menos eficientes, mas
também garantir a manutenc¢io do bem-estar social'!2,

Isto porque, conforme ensina Bagnoli (2017, p. 307), “A empresa que promove uma
concentracdo econdmica o faz, portanto, em razdo das eficiéncias que vislumbra no cenario
pos-concentracao ou, simplesmente com o intuito de eliminar a concorréncia”. Em ambas as
hipoteses o equilibrio das relagdes de mercado € posto em risco, pois a concorréncia € sempre
afetada; razdo pela qual o controle estatal ¢ indispensavel, a fim de verificar se os beneficios
da operacdo de concentragdo serdo divididos, também, com os consumidores.

Essa perspectiva ¢ reiterada por Nusdeo (2016, p. 229) que, ao elencar as causas da
concentragdo, cita o progresso tecnoldgico (que, muitas vezes, exige investimentos muito
altos de possiveis competidores), a possibilidade de discriminagdo de mercados e
diferenciagdo de produtos, a existéncia de uma estrutura favoravel de custos e, finalmente, a

escassez do espirito empresarial. Acerca dos riscos inerentes as concentragdes econdmicas € a

12 E sob esta perspectiva que Pagotto (2006, p. 60) sustenta que “[...] o controle das concentragdes decorre da
necessidade de prevenir o aparecimento de estruturas que aumentem consideravelmente a possibilidade de
abuso do poder econdmico”.
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formagao de monopolios, Calixto Salomao Filho (2016, p. 448) sustenta que “[...] a historia
econdmica mostra que os efeitos do poder de monopdlio sao muito mais penetrantes do que
apenas a relagao consumidor-produtor, afetando os padrdes de desenvolvimento e até mesmo
os padrdes de distribuicdo de renda na sociedade”.

Por sua vez, sobre as vantagens competitivas alcancadas por meios das
concentragdes econdmicas, ja enumeradas no Capitulo anterior, Bagnoli (2017, p. 306-307)

disserta que:

Tradicionalmente, as empresas que promovem fusdes e aquisigdes (M&A’s —
Mergers and Acquisitions), como também reorganizacdes societarias, as due
diligences e, ainda, a aquisi¢ao de participagdes, cisdes e joint ventures, apresentam
motivagdes econdmicas para a efetivacdo de tais processos. Dentre as motivagdes
econdmicas pode-se listar algumas: a busca de eficiéncias, com economias de escala
e de escopo, acesso a inovagdo tecnolodgica, custo de capital e economias tributarias;
estratégias de consolidag¢do e o preenchimento do espaco de produtos; aumento da
velocidade de crescimento com o acesso a mercados ¢ vantagens de propriedade de
ativos Unicos; aumento do poder de mercado com integragdes horizontais, verticais e
conglomeradas; buscar poder compensatério, que se contraponha ao poder
prevalecente de uma dada contraparte. Por fim, outros fatores especificos, tais como
a transicao de geragdes.

Todas estas ‘“vantagens”, advindas das operagdes de concentracdo, tendem a gerar
ganhos econdmicos fundamentados, muitas vezes, no aumento do poder de mercado da
empresa adquirente. E nesse possivel aumento do poder de mercado que se encontra a razio
para o controle estrutural exercido pelas autoridades antitruste, isto porque, como bem
ensinado por Fagundes (2012, p. 74-75), “Dois sdo os principais efeitos do exercicio do poder
de mercado: (i) ineficiéncia alocativa, derivada da ma alocac¢do de recursos, e expressa por
pregos superiores aos custos marginais; e (i1) transferéncia da renda dos consumidores para os
produtores”.

E evidente, portanto, o risco que as concentragdes trazem a livre concorréncia e aos
consumidores, na medida em que tendem a aumentar o poder de mercado de determinados
agentes em detrimento dos demais, desiquilibrando as relagdes de mercado. Acerca das razdes

para controle dos atos de concentracdo, dissertam Cordovil et al (2011, p. 39-40):

Em primeiro lugar, nunca ¢ demais realcar a importancia do controle estrutural para
a garantia de mercados competitivos e eficientes. De acordo com Michael Porter,
podemos ressaltar pelo menos quatro motivos para a analise preventiva de fusdes e
aquisigdes: (i) Fusdes levantam questdes quase inevitaveis para a satde da
concorréncia através da remogdo de concorrentes independentes do mercado. A
questdo ndo ¢ se existe um risco para a competigao, mas o quanto. Esse risco decorre
da diminuicdo potencial de pressdo competitiva entre as empresas na industria, a
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reducdo potencial da escolha de produtos e variedade, e a reducdo na probabilidade
de inovacdo, devido a diminui¢cdo no ntimero de abordagens diferentes sobre o
bindmio produto/processo de desenvolvimento. (ii) Uma fusdo ndo requer skill,
foresight, and industry'’3, apenas capacidade financeira. Ela ndo exige nova
estratégia, e ndo acarreta melhora automatica na produtividade. Por outro lado, a
introdu¢do de um novo produto, mudando um modelo de distribui¢do, ou a
construgdo de uma nova fabrica sdo muito mais propensos a aumentar a
produtividade. A sociedade, entdo, deve preferir acdes independentes das empresas
(crescimento endogeno), e ndo fusdes. (iii) A evidéncia empirica ¢ majoritaria no
sentido de que as fusdes tém uma baixa taxa de sucesso. Uma ampla série de estudos
revela que a maioria das fusdes ndo atendem as expectativas, e a maioria dos lucros
s@o capturados pelo vendedor, ndo pelo comprador. (iv) A literatura sobre estratégia
empresarial sugere que aquisi¢des pequenas e focadas sdo mais susceptiveis a
melhorar a produtividade do que as fusdes entre os lideres. Quando uma grande
empresa compra uma pequena empresa € a integra a sua estratégia, grandes ganhos
de produtividade sdo possiveis. Fusdes entre as grandes empresas parecem
raramente assegurar tais beneficios, e ainda eliminam os principais concorrentes de
um mercado.

Como se vé€, as consequéncias anticoncorrenciais dos atos de concentragdo sio
inimeras, incluindo o nio incremento da produtividade ¢ o aumento da riqueza do produtor
em detrimento do consumidor. Nao € por menos que se entende que a questao nao versa sobre
a existéncia de danos, mas sim sobre o quantum. E nesse cenario, que Jodo Bosco Leopoldino
da Fonseca (2017, p. 12) sintetiza de forma brilhante o papel do Estado no controle de
mercado, inclusive dos atos de concentracdo, ao ensinar que este atua “[...] personificando o
interesse da coletividade, a intervir para aplicar medidas de politica econdmica direcionadas a
buscar uma forma de equilibrio nas relagdes humanas em que o elemento econdmico e o
juridico se confrontam”''*. Em suma, a atuacio das autoridades antitruste no controle
estrutural se fundamenta na necessidade de impedir praticas abusivas fundamentadas na
concentragdo do poder econdmico na mao de poucas empresas.

Todavia, ¢ preciso fazer um adendo para ressaltar que, mesmo sendo capaz de
prejudicar o fluxo das relacdes econdmicas, as concentragdes, como demonstrado, também

podem trazer beneficios a economia, resultando em inovagdo e desenvolvimento, pois,

113 Caracteristicas comuns em monopolistas naturais.

114 O mesmo autor, ao se referir sobre o controle exercido pelo Estado sobre a economia de maneira geral,
entende que, embora apresente custos, a intervencéo estatal na esfera econdmica € essencial, por garantir que
os agentes economicos sejam submetidos a custos idénticos, tais como o respeito ao meio ambiente, aos
direitos do consumidor e a fung@o social da propriedade (FONSECA, 2017, p. 264). De forma semelhante,
sobre a necessidade de intervencdo do Estado na economia, ensina Bagnoli (2008, p. 153) que “A auto-
regulagdo do mercado pela mao invisivel da concorréncia, regida pela lei da oferta e da procura, como
defendeu Adam Smith, representa o ideal da matéria antitruste. Contudo, a histdria ja mostrou que a ordem
econdmica ndo consegue se autocontrolar com os agentes econdmicos atuando num mercado sem a
fiscalizagdo e disciplina do Estado. O dever de defender a concorréncia ¢ exercido pelo Estado por meio de
seus 6rgaos competentes, impondo a todos os agentes econdmicos atuantes no mercado, independentemente
de serem entes privados ou estatais desempenhando atividade econdmica, ou qual seja a origem da influéncia
sobre o mercado”.
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segundo Forgioni (2016, p. 414), “A competicdo entre menor nimero de agentes também
pode ser vigorosa, ainda mais se as empresas forem saudaveis, com recursos para investir na
conquista de clientela e na superacio do seu concorrente”. '!°

Em suma, é possivel justificar o controle dos atos de concentragdo com vistas a

protecio da livre concorréncia'!'®

, por meio da vedacdo de praticas abusivas decorrentes do
poder econdmico/de mercado, cujos resultados alcangam ndo apenas os competidores e
agentes econdmicos, mas também os consumidores e, inclusive, os trabalhadores (reflexos
sobre o bem-estar social)'!”. Isto porque, como demonstrado, as concentragdes econdmicas,
embora possam trazer beneficios, sdo vistas como “falhas de mercado”, exigindo-se um

confronto entre as consequéncias negativas e positivas decorrentes das operagdes de

concentracao.

4.4 DO CONTROLE DOS ATOS DE CONCENTRACAO NO BRASIL SOB A EGIDE DA
LEIN.° 12.529/2011

A Lei n.° 12.529/2011, que entrou em vigor em maio de 2012, é responsavel pela
organiza¢do do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), cujas competéncias
incluem praticas de repressdo e prevencao as infragdes a Ordem Economica.

Antes da entrada em vigor da referida lei, as atuacdes no controle de estruturas e
condutas eram divididas entre trés agé€ncias estatais, ensejando uma certa sobreposi¢do de
competéncias. E nesse sentido que Cordovil et al (2011, p. 32) explicam que um dos objetivos
da reestruturagdo do SBDC, sob uma perspectiva de estruturagcdo e divisdo de competéncia
dos orgdos, visava “[...] sanar as deficiéncias do sistema atual em que h4 sobreposi¢do de
tarefas entre trés agéncias distintas”. Até a reformulagao do SBDC, este era composto pela

Secretaria de Acompanhamento Econdmico (Seae), pela Secretaria de Direito Econdmico

115 Tgualmente, Fazzio Jr. (2016, p. 737-738) ensina que “Desde logo, deve ficar claro que, sem embargo dos
riscos inerentes a liberdade de mercado e a observancia dos principios constitucionais da ordem econdmica e
social, os atos de concentragdo empresarial ndo sdo, por si sos, presumidamente nefastos. Seus objetivos nem
sempre intentam a abusividade, sendo exemplares o caso da recuperagdo economica de empresas atingidas
por crises financeiras, o soerguimento de cadeias produtivas, a otimizagio das condigdes de distribuiggo, o
acesso a insumos etc.”

116 Nessa toada, Queiroz (2018, p. 226) destaca que “[...] os controles de estruturas e condutas objetivam,
essencialmente, defender a concorréncia”.

7 Nesse sentido, Fonseca (2017, p. 324) ensina que “Com a garantia da livre-concorréncia, protege-se ao
consumidor, a quem se garante o direito da livre escolha. Protege-se também o trabalhador, pois que estarao
integrando o mercado empresas, grandes, médias, de pequeno porte e microempresas, a propiciar-lhe maior
oportunidade de trabalho, com perspectivas de melhores salarios”.
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(SDE) e pelo Cade, sendo as duas secretarias responsaveis pela instru¢do e analise preliminar
dos casos de concentragao e infracoes a Ordem Econdmica, enquanto a autarquia competia
emitir a decisdo final acerca desses casos. Com a Nova Lei de Defesa da Concorréncia, o
SBDC passou a ser composto apenas pelo Cade e pela Seae, sendo extinta a SDE.

18 cujas

Atualmente, a atividade judicante permanece sendo de competéncia do Cade
fungdes encontram-se subdivididas entre: (i) a Superintendéncia-Geral (SG), cujas praticas
incluem a apuragao e a investigacoes de infracdes a Ordem Econdmica, bem como a instrugao
de procedimentos para analise de atos de concentracdo (competindo a SG aprova-los ou
impugna-los perante o Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica — Tade); (ii) o Tade,
voltado especificamente as atividades judicantes, que incluem, entre outras, o julgamento de
condutas, a imposi¢ao de penalidades, a apreciacdo de atos de concentracdo, a aprovagao de
compromissos de cessagdo e acordos em controle de concentragdes; e (iii) o Departamento de
Estudos Econdmicos (DEE), a quem compete subsidiar a atuagdo do Cade de forma técnica,
por meio de pareceres e realizacdo de estudos econdmicos (FORGIONI, 2016, p. 132-134).
Externamente a estrutura do Cade, atuam junto a ele a Procuradoria Federal Especializada
(ProCade), responsavel pela defesa de seus interesses em juizo e a execugdo de suas decisoes,
assim como o Ministério Publico Federal (MPF)!'!®, a quem ¢é facultado emitir pareceres, nos
processos administrativos para imposicdo de sancdes administrativas por infracdes a ordem
econdmica, seja de oficio ou a requerimento do Conselheiro-Relator (LEI N.° 12.529/2011,
2019).

Por sua vez, tem-se que a Seae foi extinta em 2018, por meio do Decreto n.° 9.266,
que transferiu suas atribuicdes a duas novas secretarias: (i) a Secretaria de Acompanhamento
Fiscal, Energia e Loteria (Sefel), que atua na formulag¢do e execucdo da politica fiscal, na
formulacao/acompanhamento das politicas publicas no setor de energia e, finalmente, na
governanca de prémios e sorteios; e (ii) a Secretaria de Promog¢do da Produtividade e da
Advocacia da Concorréncia (Seprac), a quem compete eminentemente as funcdes de
advocacia da concorréncia, por meio da elaboracdo de estudos, avaliacio de propostas
legislativas que tramitam perante o Congresso Nacional, participacdo como amicus curiae em

processos etc. (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2019).

18 E importante esclarecer que, embora atue primordialmente na repressio e prevengio de infragdes a Ordem
Econdmica, o Cade exerce também atividades voltadas & promogdo da concorréncia, de forma residual.

119 Para mais informagdes sobre a atuagdo do Ministério Publico Federal junto ao Cade, ver: Resolu¢io Conjunta
PGR/CADE n.° 1/2016 (2019).
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No Quadro 13 resta consignada a estruturado do SBDC, com destaque a atividade

principal exercida pelos 6rgaos que compdem ou auxiliam o sistema:

Quadro 13 — Estrutura atual do SBDC

Orgios que compdem o SBDC Orgios auxiliares
Tade
Cade { SG Sefel Seprac ProCade MPF
DEE
Defesa judicial Emissio
Atividade judicante . A dos interesses do .
(atividade principal) Advocacia da concorréncia Cade e execucio facultativa de
de suas decisdes | PATECCTS

Fonte: Autora.

A partir da organizagdo interna do SBDC, ¢é possivel verificar que ao Cade
competem, de forma mais latente, as fungdes de enforcement na defesa da concorréncia,
enquanto a Seprac e a Sefel exercem competéncias voltadas a promoc¢do da concorréncia
perante os entes publicos, os agentes econdomicos e a Sociedade Civil. Por essa razdo, no
presente trabalho serd dado destaque ao Cade e suas atividades, em detrimento aos demais
orgdos, ja que se busca verificar especificamente a questdo do controle dos atos de
concentracao.

De acordo com Forgioni (2016, p. 134), “As praticas antitruste sdo tradicionalmente
classificadas conforme suas principais manifestacdes [...]: (i) acordos, que podem ser
horizontais e verticais; (i1) abuso de posi¢do dominante e (ii1) concentragoes. Partindo dessa
perspectiva, € possivel classificar a atuagdo do Cade em duas frentes, uma voltada ao controle
estrutural/preventivo e outra ao controle de condutas/repressivo'%’.

Ao discutir as fungdes de enforcement’?! previstas na Lei n.° 12.529/2011, Queiroz
(2018, p. 227) as classifica como reativas, ao afirmar que “[...] o controle de condutas e de
atos de concentracao sao ‘reagdes’ do Estado a situagOes “tentadas”, consolidas, continuadas
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ou até ‘pré-acordadas’”. No controle de condutas, o Cade busca investigar e punir condutas

120 Nao ¢ por menos que Fonseca (2017, p. 285) sustenta que “[...] os dois pilares da legislagdo de concorréncia
sdo o controle de concentragdo de empresas e o controle de condutas”. Igualmente, Gaban e Domingues
(2016, p. 85) ensinam que “O sistema da lei brasileira ¢ um sistema hibrido. A Nova Lei Antitruste Brasileira
(NLAB), também conhecida como nova Lei de Defesa da Concorréncia (LDC), aprovada em 5-10-2011 e em
vigor desde 29 de maio de 2012, preservou o enfoque duplo de atuagdo (condutas e estruturas) e tipificou as
infragdes a ordem econdmica em seu art. 36”.

121 Bagnoli (2017, p. 331) destaca uma terceira via de atuagdo do Cade, ainda marginalizada, mas que ndo sera
objeto de estudo no presente trabalho: “Além da func¢do preventiva, no tocante a analise de atos de
concentragdo, e repressiva, referente a analise de infragdes & Ordem Economica, o CADE também
desempenha fungdo educativa [...]”. Trata-se da advocacia da concorréncia.
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consideradas infragdes a Ordem Econdmica, razdo pela qual ¢ denominado controle
repressivo. Ja no controle dos atos de concentragdo, busca-se impedir que concentragdes
contrarias a legislagdo (capazes de violar a livre concorréncia) sejam levadas a cabo, de forma
prévia, caracterizando uma espécie de “controle preventivo”.

A atuacdo duplice do Cade se d4 por meio da instauragdo dos seguintes
procedimentos: (i) procedimento preparatorio de inquérito administrativo para apuragdo de
infragdes a ordem econdmica, instaurado nas hipdteses em que a SG tenha duvidas acerca da
competéncia do 6rgdo antitruste para analise da conduta; (ii) inquérito administrativo para
apuracdo de infracdes a ordem econdmica, aplicavel nos casos em que ndao ha indicios
suficientes para instauragdo imediata de processo administrativo para imposi¢ao de sangoes;
(ii1) processo administrativo para imposi¢ao de sangdes administrativas por infragdes a ordem
econdmica, instaurado nos casos em que hé indicios suficientes da pratica de infragdes a
Ordem Econdmica; (iv) processo administrativo para andlise de ato de concentracdo
econdmica, que se inicia com a submissdao do ato de concentragdao pelas partes perante o
Cade; (v) procedimento administrativo para apuracdo de ato de concentragdo econdmica,
instaurado quando houver suspeitas de que determinada operagdo deveria ter sido submetida
ao Cade e nao foi; e (vi) processo administrativo para imposicao de sangdes processuais
incidentais, com vistas a apuracdo do descumprimento de deveres ancilares por parte das
empresas que participam da operacdo ou seus representantes (FORGIONI, 2016, p. 153-154).

No presente trabalho nos interessam os procedimentos voltados ao controle
estrutural, ou seja, aqueles que buscam “[...] examinar mudangas ocasionadas por movimentos
empresariais nas estruturas dos mercados [...], de forma a evitar a formagao de monopolios ou
estruturas oligopolisticas que favorecam a pratica de pregos supracompetitivos” (PEREIRA
NETO; CASAGRANDE, 2016, p. 51), que serdo abordados a seguir.

Primeiramente, ¢ preciso compreender as hipoteses de atuacdo do Cade no controle
dos atos de concentracado, pois, por uma questdo de economia e celeridade, ¢ impossivel que o
orgdo antitruste analise todas as operagdes de concentragdo que ocorrem no pais ou projetem
seus efeitos sobre o Brasil.

A partir da legislacao antitruste vigente, € possivel concluir que dois critérios devem
ser observados quando da submissdo de um ato de concentragdo perante o Cade, os quais se

encontram discriminados nos artigos 88 e 90 da Lei n.° 12.529/2011, quais sejam: (i) o
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faturamento das empresas envolvidas na operagdo; e (ii) a espécie de negocio juridico
realizado entre as empresas requerentes.
O primeiro critério, relativo ao faturamento das empresas envolvidas encontra

fundamento no art. 88, incisos [ e II, da Lei n.° 12.529/2011 (2019), que dispde que:

Art. 88. Serfio submetidos ao Cade pelas partes envolvidas na operagdo os atos de
concentragdo econdmica em que, cumulativamente: [ - pelo menos um dos grupos
envolvidos na operacdo tenha registrado, no ultimo balanco, faturamento bruto anual
ou volume de negodcios total no Pais, no ano anterior a operacdo, equivalente ou
superior a R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhdes de reais); e II - pelo menos um
outro grupo envolvido na operagdo tenha registrado, no ltimo balanco, faturamento
bruto anual ou volume de negocios total no Pais, no ano anterior a operagdo,
equivalente ou superior a R$ 30.000.000,00 (trinta milhdes de reais).

Com base no § 1°, do referido artigo, os valores de faturamento anual bruto foram
atualizados pela Portaria Interministerial 994, de 30 de maio de 2012, devendo ser submetidos
a apreciagdo apenas os casos em que o faturamento anual bruto seja de: “[...] I - R$
750.000.000,00 (setecentos e cinqlienta milhdes de reais) para a hipotese prevista no inciso I
do art. 88, da Lei 12.529, de 2011; e II - R$ 75.000.000,00 (setenta e cinco milhdes de reais)
para a hipotese prevista no inciso II do art. 88, da Lei 12.529 de 2011” (PORTARIA
INTERMINISTERIAL 994/2012, 2019, ART. 1°). Dessa maneira, somente serao
obrigatoriamente submetidos a andlise pela autoridade antitruste as operagdes em que, de
forma cumulativa, pelo menos uma das empresas apresente faturamento anual bruto
equivalente ou superior a R$ 750.000.000,00 (setecentos e cinquenta milhdes) e outra
equivalente ou superior a R$ 75.000.000,00 (setenta e cinco milhdes). Nesse cenario, v.g.,
uma operagdao envolvendo empresas com faturamento anual bruto inferior a RS
750.000.000,00 (setecentos e cinquenta milhdes) ndo precisard ser notificada perante o Cade,
assim como uma operagao que envolva empresa que observe o montante descrito no inciso I,
do art. 1°, da Portaria Interministerial 994/2012, quando nenhuma das demais empresas
envolvidas observar o patamar minimo de faturamento anual bruto descrito no inciso II do
mesmo artigo.

E interessante salientar que a opgdo pelo critério de faturamento minimo para o
segundo participante (inciso II) foi aplaudida pela doutrina, principalmente por “[...] afastar a
obrigagdo de notificacdo de operacdes irrelevantes do ponto de vista concorrencial que, na
auséncia desse segundo filtro, vinham sendo submetidas para aprovacdo do Cade em fungao

apenas do faturamento de um dos grupos econdmicos envolvidos” (CORDOVIL ET AL,
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2011, p. 40). No mais, a exclusdo do critério de participagdo no mercado relevante também foi

comemorada'?2.

O segundo critério, por sua vez, encontra fundamento no art. 90, da Lei n.°
12.529/2011, que prevé as operacdes que serdo classificadas como atos de concentragdo para
os fins legais. Somente deverdo ser submetidas ante o Cade as concentragdes decorrentes: (i)
da fusdo entre duas empresas anteriormente independentes; (ii) da aquisi¢do, direta ou

indireta, por compra ou permuta de acdes/titulos/valores mobilidrios conversiveis em

acdes/ativos, por via contratual ou ndo, do controle ou de parte de uma ou mais empresas'?*;

(iii) da incorporagdo de empresas; (iv) da celebragio de consdrcio, contrato associativo'** ou

25

Jjoint venture'®, com exce¢io daqueles atos destinados as licitagdes promovidas pela

administracdo publica direta e indireta e aos contratos delas decorrentes (LEI N.°
12.529/2011, 2019, art. 90). 126 127
Acerca do cardter cumulativo dos requisitos para submissdo dos atos de

concentragdo, disserta Forgioni (2016, p. 438-439):

De acordo com o sistema de nossa Lei Antitruste, as operacdes de concentragdo
devem ser submetidas ao CADE previamente a sua concrecdo, quando se
subsumirem as hipdteses previstas nos arts. 88, caput, ¢ 90 da Lei 12.529/2011.
Assim, nem todos os negdcios que geram concentragdo sdo de apresentagdo
obrigatoria, mas apenas as operagdes expressamente mencionadas no art. 90, acima
comentado (fusdes, incorporagdes, compra de controle e de ativos etc.). E mesmo as
concentragdes mencionadas no art. 90, caput, estdo dispensadas de apresentagdo se
ndo alcangarem os patamares postos pelo art. 88, caput, alterados pela Portaria
Interministerial 994, de 30 de maio de 2012 [...]. Os critérios sdo cumulativos, ou

122 Sobre o tema, Cordovil et al (2011, p. 197) conclui que “A nova Lei excluiu o requisito de participagdo em
dada porcentagem minima do mercado relevante (ainda vigente até a revogacao da Lei 8.884/1994) e incluiu
um segundo critério embasado no faturamento. Ao excluir o critério de participagdo de mercado, o legislador
eliminou um foco de inseguranga juridica presente na Lei 8.884/1994. Identificar o mercado relevante e
calcular a respectiva taxa de participagdo do(s) agente(s) econdmico(s) em tal mercado envolve questdo
complexa, muitas vezes de dificil superagdo”.

Para saber mais sobre a notificagdo de aquisicdo de participagdes societarias, ver art. 9° e seguintes da

Resolugdo n.® 2/2012 (2019, p. 5-5).

Por forca do disposto no art. 2° da Resolucao n.° 17/2016 (2019, p. 1), “Considera-se associativos quaisquer

contratos com duragao igual ou superior a 2 (dois) anos que estabelegam empreendimento comum para

exploracdo de atividade econdmica, desde que, cumulativamente: I - o contrato estabeleca o

compartilhamento dos riscos e resultados da atividade econdmica que constitua o seu objeto; e I - as partes

contratantes sejam concorrentes no mercado relevante objeto do contrato”.

Ao tratar sobre joint ventures, a Resolugdo n.° 2/2012 (2019, p. 6) cita a existéncia de duas espécies: (i) “[...]

joint venture cléssica (criacdo de empresa para explorar outro mercado)”; e (ii) “[...] joint venture

concentracionista (criagdo de empresa para explorar mercado ja explorado pelas empresas associadas)”.

126 Ver Quadro 11.

127 Outra excegdo diz respeito as operacdes de oferta piblica de a¢des, que podem ser notificadas a partir de sua
publicacdo e independem de autorizagdo prévia do Cade para consumagao, sendo vedado, apenas, o exercicio
dos direitos politicos decorrentes da aquisi¢do da participagdo (REGIMENTO INTERNO DO CADE, 2019,
p. 32, ART. 107).
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seja, se uma empresa com faturamento superior a setecentos e cinquenta milhdes de
reais, adquirir o controle de outra que fature menos de setenta e cinco milhdes, ndo
precisara pedir a autorizacdo do CADE. Igualmente, caso nenhum dos participes
atinja o patamar de faturamento de setecentos e cinquenta milhdes, a operacdo ndo
precisara ser informada.

Adicionalmente aos critérios para submissdo dos atos de concentracdo perante o
Cade, ¢ necessario abordar os limites de sua atuacao. Nesse sentido, com base no art. 2°, da
Lei Antitruste (2019)!%%, percebe-se que a atuagio da autoridade antitruste ndo se limita aos
atos praticados no territdrio nacional, mas se estende também as concentragdes economicas
que envolvam agentes econdmicos estrangeiros, desde que estas sejam capazes de gerar
efeitos no territério nacional. Ainda, a simples existéncia de filial ou representante, por
exemplo, ¢ suficiente para que a empresa seja considerada domiciliada em territdrio nacional,
atraindo a aplicacdo da legislacdo brasileira. Sobre a importancia do dispositivo legal citado,

dissertam Cordovil et al (2011, p. 51):

Tal dispositivo ¢ de extrema relevancia, sobretudo no contexto da economia
globalizada em que concentragdes econdmicas muitas vezes ocorrem entre empresas
transnacionais que possuem apenas filiais no Brasil, e, independentemente dos
efeitos em outras jurisdigdes, no territorio nacional tais efeitos sdo considerados
prejudiciais ao funcionamento do mercado.

E preciso adentrar ao procedimento de notificagdo, o qual sofreu severas alteracdes a
partir da revogacao da Lei n.° 8.884/1994. Até maio de 2012, as notificagdes poderiam se dar
de forma posterior a conclusdao do negécio juridico, dada a adogdo pelo controle a posteriori
dos atos de concentracdo. Todavia, com a nova legislagdo, restou instituido o controle prévio
dos atos de concentragdo, de tal maneira que as empresas tém o dever de notificar o interesse
na operagdo de concentracdo antes de sua conclusdo, ou seja, a consumagdo da operacao
somente ocorrera apds a expressa autorizagdo do Cade, devendo ser preservadas as condi¢des
de concorréncia entre as empresas envolvidas na negociagdo. Ha apenas duas excegdes ao
controle prévio dos atos de concentragdo: (i) na oferta publica de acdes; e (i1) na aprovagao

precaria (GABAN; DOMINGUES, 2016, p. 141).

128 Dispde o texto normativo em comento que “Aplica-se esta Lei, sem prejuizo de convengdes e tratados de que
seja signatario o Brasil, as praticas cometidas no todo ou em parte no territorio nacional ou que nele
produzam ou possam produzir efeitos” (LEI N.° 12.529/2011, 2019, ART. 2°).
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Na hipétese de consumagdo do ato de concentracdo antes da aprovacao pelo Cade,
restara configurado o gun jumping’?® — consistente na “queima da largada”, na consumagio
prévia do ato de concentracao-, que podera ensejar a aplicagao de multa pecuniaria, abertura
de processo administrativo para imposi¢ao de san¢des administrativas por infragdes a Ordem
Econdmica e a nulidade da operagdo (GUIA PARA A ANALISE DE CONSUMACAO
PREVIA DE ATOS DE CONCENTRACAO ECONOMICA, 2015, p. 14)'3°. Acerca das
modalidades do gun jumping, disserta Silva (2018, p. 77-78):

O propalado Gun Jumping pode ocorrer em dois contextos distintos: trata-se do Gun
Jumping processual, que se efetiva quando os agentes econdmicos deixam de
notificar ao Orgdo Antitruste um ato de concentragio de subsungio obrigatoria; ou
o Gun Jumping substantivo, quando as partes iniciam o processo de coordenacgdo de
suas ac¢des antes da consumacdo do ato de concentra¢do econdmica.

Segundo Bagnoli (2017, p. 346), “Para evitar a condenagao pela incidéncia de gun
Jjumping, nos casos em que os custos de aguardar a decisdo do CADE sao decisivos para as
empresas, pode-se apresentar as justificativas ao CADE e solicitar uma autorizagdo precaria,
portanto, antes da decisdo final do CADE [...]”. Entretanto, apenas nos casos em que restar
demonstrada a inexisténcia de dano irreparavel a concorrencial, a reversibilidade das medidas
e a iminente ocorréncia de prejuizos financeiros para a empresa adquirida, o Tade podera
autorizar a operagio de forma precaria e liminar'*!. A decisio terd efeitos até o julgamento
final do caso ou revoga¢io da medida'?.

Quanto ao primeiro procedimento passivel de instauragdo perante o Cade relacionado
ao controle estrutural, tem-se que o Processo Administrativo no Controle de Atos de
Concentracdo Econdmica se inicia com a notificacdo por parte das empresas interessadas, que
devem requerer a aprovacdo do ato de concentracdo perante a autoridade competente,

instruindo o requerimento com as informac¢des e documentos essenciais, 0s quais encontram-

se discriminados na Resolugdo n.° 2, de 29 de maio de 2012 (2019). Caso seja necessario, a

129 Gaban e Domingues (2016, p. 136) esclarecem que “Entende-se por “gun jumping” (ou “jumping the gun”) a
pratica de atos de consumacéo da operagdo antes da autoridade antitruste se pronunciar favoravelmente, ou
ndo, sobre a operagdo submetida a analise.

130 Para mais informagdes sobre a pratica de gun jumping, ver: Guia para a andlise de consumagio prévia de atos
de concentracdo econdmica (2015).

131 Para mais informagdes, ver o art. 114 e seguintes do Regimento Interno do Cade (2019, p. 34).

132 Sobre a autorizagio precaria, Cordovil et al (2011, p. 160) ensinam que “Trata-se da possibilidade de as
requerentes iniciarem os procedimentos de integracao e demais etapas necessarias a realizagdo do ato de
concentragdo antes de o Cade vir a julga-lo, mas observando determinadas condi¢des a serem impostas pelo
Conselheiro-Relator”.
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SG poderé determinar a emenda do requerimento, uma unica vez. Completa a documentagao,
compete a SG publicar edital contendo o nome dos requerentes, a natureza da operagao e os
setores envolvidos.

Ao analisar o requerimento, a SG podera: (i) determinar a realizagdo de instrugdo
complementar, que podera ser refeita, se necessario; ou (ii) conhecer do pedido e proferir
decisdo terminativa, nos casos de menor potencial ofensivo ou de dispensa de novas
diligéncias. Caso a operagao se mostre complexa a SG podera, ainda, determinar a realizagao
de nova instru¢do complementar, sempre de forma fundamentada e especifica. Nesse caso, o
prazo para apreciacdo do ato de concentracdo — que ¢ de 240 (duzentos e quarenta dias) -
podera ser prorrogado por mais 90 (noventa) dias, desde que autorizado pelo Tade!**.

Concluida a instru¢do do procedimento, a SG: (i) aprovaré a operagao sem restrigoes;
ou (i) oferecera impugnacao ao Tade, caso entenda pela rejeigdo ou aprovagao com restrigdes
do ato de concentracdo, bem como nas hipéteses em que ndo houver elementos conclusivos
quanto aos efeitos da concentragdo no mercado.

Na hipotese de aprovacdo do ato de concentracdo pela SG, os terceiros interessados
ou a respectiva agéncia reguladora (em caso de mercados regulados) poderdo apresentar
recurso dirigido ao Tade, no prazo de 15 dias. Recebido o recurso, o Conselheiro-Relator
devera: (i) conhecer o recurso e inclui-lo na pauta de julgamento; (ii) conhecer o recurso e
determinar a realizagdo de instru¢do complementar; ou (iii) ndo conhecer o recurso e
determinar seu arquivamento. Ainda, o Tribunal poderd avocar o processo para julgamento,
mediante provocagao de um de seus Conselheiros. Durante a tramitacao do processo perante o
Tade a execu¢do do ato de concentragdao deve permanecer suspensa.

J& nos casos em que a SG impugnar o pedido de aprovagdo, aos requerentes sera
facultado apresentar resposta no prazo de 30 (trinta) dias. Devidamente oportunizado o
contraditorio, o Conselheiro-Relator podera: (i) incluir o processo em pauta, quando
devidamente instruido; ou (ii) determinar a realizagdo de instru¢do complementar, com a

posterior inclusdo do processo em pauta.

133 De acordo com os incisos I e II, do § 9° do art. 88, da Lei n.° 12.529/2011 (2019), o prazo para analise das
operacdes de concentracdo somente poderdo ser prorrogados: “[...] I - por até 60 (sessenta) dias,
improrrogéaveis, mediante requisi¢do das partes envolvidas na operagdo; II - por até 90 (noventa) dias,
mediante decisdo fundamentada do Tribunal, em que sejam especificados as razdes para a extensdo, o prazo
da prorrogagdo, que serd ndo renovavel, e as providéncias cuja realizag@o seja necessaria para o julgamento
do processo”.
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Ao analisar a operagdo de concentracdo econOmica, o Tribunal proferird decisdo

4 ou reprovando-a'*>. Em se

aprovando a concentragio, de forma integral ou com ressalvas'?
tratando de aprovacdo com ressalvas, a autoridade antitruste poderd determinar a aplicagao de
medidas voltadas a mitigagdo dos efeitos nocivos do ato de concentragdo no mercado
relevante afetado, tais como a venda de ativos, a alienagdo do controle societério, a separacao
juridica de atividades etc.

O Quadro 14 a seguir, resume o tramite administrativo perante o Cade para analise

de atos de concentragdo econdmica, em sua forma ordinaria:

Quadro 14 — Resumo do tramite do processo administrativo para analise de ato de
concentra¢do econdmica ordinario

r Recurso de
terceiros
[ Aprovagao
Recurso de integral
Notificagao Analise Aprovagdo 4 agéncia Analise ~
.. reguladora Aprovagdo
prévia do perante perante 1
AC a SG T ~ o Tade
Avocagao ressalvas
Impugna- [ Recurso da Reprovagdo
cdo perante { parte
~ 0 Tribunal | interessada

Fonte: Autora.

A fim de garantir maior celeridade, a Resolucao n.° 2, de 29 de maio de 2012 (2019,

p. 3) instituiu o Procedimento Sumadrio para Andlise dos Atos de Concentragao, aplicavel aos

136

casos mais simples, com menor potencial ofensivo a concorréncia >°. A decisdo quanto ao

134 Na hipotese de aprovagdo com ressalvas, podera ser firmado Acordo em Controle de Concentragdes (ACC).
Nesse sentido, o trecho a seguir, do Guia Analise de Atos de Concentracdo Horizontal (2016, p. 56): “Nos
casos em que os beneficios do AC ndo forem superiores aos prejuizos da eliminagdo da concorréncia, o Cade
podera aprovar o AC com restrigdes, aplicadas de forma unilateral ou por meio de um Acordo com as partes,
sempre que ficar comprovado que a imposi¢@o das restri¢cdes restabelecera o bem-estar dos consumidores e a
eficiéncia econdmica”.

135 Em todos os casos, a decisdo proferida pelo Cade é vinculante, ndo podendo ser revista por qualquer érgio do
Poder Executivo. Sobre a revisao da autorizagdo dada pelo Cade, sustenta Forgioni (2016, p. 441) que “A
autorizagdo concedida pelo CADE ¢ vinculante para a autoridade antitruste, podendo ser revista, apenas, caso
baseada em informagdes falsas ou enganosas prestadas pelos interessados, se ocorrer o descumprimento de
quaisquer das obrigagdes assumidas, ou ndo forem alcancados os beneficios visados (cf. art. 91, caput, da Lei
12.529/2011)”. Ainda, dispde § 3°, do art. 60, da Lei n.° 12.529/2011 (2019) que “Julgado o processo no
mérito, o ato ndo poderd ser novamente apresentado nem revisto no dmbito do Poder Executivo”.

136 De acordo com o art. 8°, da Resolugdo 02/2012 (2019, p. 4-5): “Sdo hipoteses enquadraveis no Procedimento
Sumario, as seguintes operacdes: I - Joint-Ventures classicas ou cooperativas: casos de associagao de duas ou
mais empresas separadas para a formagao de nova empresa, sob controle comum, que visa Unica e
exclusivamente a participagdo em um mercado cujos produtos/servigos ndo estejam horizontal ou
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enquadramento da operacdo no referido procedimento ¢ discriciondria, mas, uma vez
reconhecida, ensejara a emissao de decisdo simplificada por parte da SG (nos moldes do art.
54, inciso I, da Lei n.° 12.529/2011) e a observancia do prazo de 30 (trinta) dias para
finalizagdo do procedimento (salvo reclassificacio do ato de concentragdo em analise em
Procedimento Ordinario). Caso o prazo ndo seja observado, a mora devera ser fundamentada e
a operacao tera sua analise considerada prioritaria (RESOLUCAO N.°16/2016, 2019, p. 1).
Quanto ao segundo procedimento referente ao controle estrutural, consistente no
Procedimento Administrativo para Apuragdo de Ato de Concentracdo (APAC), tem-se que
este ndo encontra delimitagdo legal em sentido estrito. Todavia, suas hipoteses de incidéncia

podem ser retiradas da Resolugdo n.° 24, de 8 de julho de 2019 (2019), que dispde:

Art. 1° O procedimento administrativo para apuracdo de ato de concentracdo
(APAC) tera como objeto: I — atos de concentragdo notificados e consumados antes
de apreciados pelo Cade, nos termos do § 3° do art. 88 da Lei n® 12.529/2011; II —
atos de concentragdo ndo notificados e consumados antes de apreciados pelo Cade,
nos termos do § 3° do art. 88 da Lei n® 12.529/2011; III — atos de concentragdo ndo
notificados, mas cuja submissdo pode ser requerida pelo Cade, nos termos do § 7° do
art. 88 da Lei n® 12.529/2011.

Como se depreende da leitura do artigo citado, serdo sujeitos a0 APAC os casos: (i)
de gun jumping material e processual; e (i1) que versem sobre notificagdo ndo obrigatoria, mas
que possa ser requerida pelo Cade, com fulcro no art. 88, § 7°, da Lei n.° 12.529/2011 (2019),
que dispde que “E facultado ao Cade, no prazo de 1 (um) ano a contar da respectiva data de
consumacdo, requerer a submissdo dos atos de concentragdo que ndo se enquadrem no

disposto neste artigo”.

verticalmente relacionados; II — Substituicao de agente econdmico: situagdes em que a empresa adquirente ou
seu grupo ndo participava, antes do ato, do mercado envolvido, ou dos mercados verticalmente relacionados
e, tampouco, de outros mercados nos quais atuava a adquirida ou seu grupo; (Redagao dada pela Resolugao
n° 09, de 1° de outubro de 2014) III - Baixa participagdo de mercado com sobreposigao horizontal: as
situagdes em que a operagao gerar o controle de parcela do mercado relevante comprovadamente abaixo de
20%, a critério da Superintendéncia-Geral, de forma a ndo deixar duvidas quanto a irrelevancia da operagado
do ponto de vista concorrencial; (Redagido dada pela Resolugido n° 09, de 1° de outubro de 2014) IV - Baixa
participagdo de mercado com integracdo vertical: nas situagdes em que nenhuma das requerentes ou seu
grupo econdmico comprovadamente controlar parcela superior a 30% de quaisquer dos mercados relevantes
verticalmente integrados. (Redacao dada pela Resolugdo n°® 09, de 1° de outubro de 2014) V - Auséncia de
nexo de causalidade: concentracdes horizontais que resultem em variacdo de HHI inferior a 200 desde que a
operacao ndo gere o controle de parcela de mercado relevante superior a 50%. (Redag@o dada pela Resolugao
n° 09, de 1° de outubro de 2014) VI - Outros casos: casos que, apesar de ndo abrangidos pelas categorias
anteriores, forem considerados simples o suficiente, a critério da Superintendéncia-Geral, a ponto de ndo
merecerem uma analise mais aprofundada. (Redacdo dada pela Resolug@o n° 09, de 1° de outubro de 2014)”.
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O APAC sera instaurado pela SG de oficio ou mediante provocagdo. Em relagdo a
hipotese de cabimento prevista no inciso I, a instauracao do procedimento visa a imposicao de
multa, a declaracdo de nulidade dos atos e/ou a abertura de processo administrativo para
imposicdo de sangdes administrativas por infragdes a Ordem Econdmica, em razdo da
consumagdo do ato de concentragdo em desacordo com o disposto no art. 88, § 3° da Lei
Antitruste. Em relagdo a hipotese de cabimento delineada no inciso II, além dos objetivos ja
indicados, pode ainda ser determinada a notificagdo do ato de concentragdao pelas partes.
Finalmente, no que tange ao APAC instaurado em decorréncia da faculdade atribuida ao Cade
no art. 88, § 7°, da Lei n.° 12.529/2011, este visa a submissao de ato de concentragdo que nao
observa os requisitos do art. 88 cumulado com os do art. 90, da Lei de Defesa da
Concorréncia, observados os critérios de conveniéncia e oportunidade da Administracdao
Publica. Nesse cenario, as partes terdo 30 (trinta) dias para submissdao da operagdo perante o
Cade, quando serdao observados os prazos legais para apreciacao da concentragao.

J4 em relagdo ao terceiro procedimento passivel de instauracdo perante o Cade, com
vistas ao controle dos atos de concentracdo, tem-se que o Processo Administrativo para
imposi¢do de sangdes processuais incidentais, como dito alhures, tem como objetivo a
apuracdo do descumprimento de deveres ancilares por parte das empresas (ou seus
representantes) que participam da operagdo. O processo sera instaurado quando verificadas as
infracdes constantes dos arts. 40, 41, 42, 43 e 44, da Lei n.° 12.529/2011, com vistas a

imposicao da pena de multa.

Art. 40. A recusa, omissdao ou retardamento injustificado de informagdo ou
documentos solicitados pelo Cade ou pela Secretaria de Acompanhamento
Econdmico constitui infragdo punivel com multa diaria de R$ 5.000,00 (cinco mil
reais), podendo ser aumentada em até 20 (vinte) vezes, se necessario para garantir
sua eficacia, em razdo da situagdo economica do infrator. [...] Art. 41. A falta
injustificada do representado ou de terceiros, quando intimados para prestar
esclarecimentos, no curso de inquérito ou processo administrativo, sujeitara o
faltante a multa de R$ 500,00 (quinhentos reais) a R$ 15.000,00 (quinze mil reais)
para cada falta, aplicada conforme sua situagdo econdmica. [...] Art. 42. Impedir,
obstruir ou de qualquer outra forma dificultar a realizacdo de inspecdo autorizada
pelo Plenario do Tribunal, pelo Conselheiro-Relator ou pela Superintendéncia-Geral
no curso de procedimento preparatério, inquérito administrativo, processo
administrativo ou qualquer outro procedimento sujeitara o inspecionado ao
pagamento de multa de R$ 20.000,00 (vinte mil reais) a RS$ 400.000,00
(quatrocentos mil reais), conforme a situacdo econdmica do infrator, mediante a
lavratura de auto de infragdo pelo o6rgdo competente. Art. 43. A enganosidade ou a
falsidade de informagdes, de documentos ou de declaragdes prestadas por qualquer
pessoa ao Cade ou a Secretaria de Acompanhamento Econdmico serd punivel com
multa pecuniaria no valor de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a R$ 5.000.000,00 (cinco
milhdes de reais), de acordo com a gravidade dos fatos e a situacdo econdmica do
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infrator, sem prejuizo das demais cominacgdes legais cabiveis. Art. 44. Aquele que
prestar servicos ao Cade ou a Seae, a qualquer titulo, e que der causa, mesmo que
por mera culpa, a disseminacdo indevida de informagdo acerca de empresa, coberta
por sigilo, sera punivel com multa pecuniaria de R$ 1.000,00 (mil reais) a R$
20.000,00 (vinte mil reais), sem prejuizo de abertura de outros procedimentos
cabiveis (LEI N.° 12.529/2011, 2019).

o

Feitos os esclarecimentos acerca dos procedimentos elencados na Lei n.
12.529/2011, resta verificar as hipoteses de aprovagdo ou reprovagdo dos atos de
concentragdo. Nos termos do art. 88, § 5°, da Lei Antitruste (2019), “Serao proibidos os atos

de concentragdo que impliquem eliminagdo da concorréncia em parte substancial de mercado

137 138

relevante’”’, que possam criar ou refor¢ar uma posicdo dominante'”® ou que possam resultar
na dominagdo de mercado relevante de bens ou servigos, ressalvado o disposto no § 6° deste
artigo”. Ou seja, qualquer ato de concentracdo capaz de ensejar os efeitos descritos no §5° do
art. 88 devera ser reprovado, salvo quando, de forma cumulada ou alternativa, a concentragao
ensejar: (i) o aumento da produtividade ou da competitividade; (ii) a melhoria da qualidade de
bens ou servigos; e/ou (iii) eficiéncia e desenvolvimento tecnoldgico ou econdmico. Ainda,
exige-se que parte relevante dos beneficios seja repassada aos consumidores. Nesse sentido, o
Quadro 15, abaixo colacionado, no qual sdo descritas as hipdteses de proibicdo de atos de

concentragao e respectivas excegoes legais:

137 «O mercado relevante é a unidade de analise para avalia¢io do poder de mercado. E o que define a fronteira
da concorréncia entre as firmas. A defini¢do de mercado relevante leva em consideragdo duas dimensdes: a
dimensdo produto e a dimensdo geografica. A ideia por tras desse conceito ¢ definir um espago em que néo
seja possivel a substituigdo do produto por outro, seja em razdo do produto ndo ter substitutos, seja porque
ndo ¢ possivel obté-lo. Assim, um mercado relevante é definido como sendo um produto ou grupo de
produtos e uma area geografica em que tal(is) produto(s) ¢ (sdo) produzido(s) ou vendido(s), de forma que
uma firma monopolista poderia impor um pequeno, mas significativo e nao transitério aumento de precos,
sem que com isso os consumidores migrassem para o consumo de outro produto ou o comprassem em outra
regido. Esse ¢ o chamado teste do monopolista hipotético e o mercado relevante é definido como sendo o
menor mercado possivel em que tal critério ¢é satisfeito” (PERGUNTAS GERAIS SOBRE DEFESA DA
CONCORRENCIA, 2016).

‘A Lei de Defesa da Concorréncia determina que ocorre posicdo dominante quando uma empresa ou grupo de
empresas controla parcela substancial de mercado relevante como fornecedor, intermediario, adquirente ou
financiador de um produto, servigo ou tecnologia a ele relativa de tal forma que a empresa ou grupo de
empresas seja capaz de, deliberada e unilateralmente, alterar as condi¢des de mercado. A parcela substancial
de mercado relevante que trata a lei é presumida quando a empresa ou grupo de empresas controla 20% do
mercado relevante em questdo. Porém, dependendo do caso concreto, a lei autoriza o Cade a alterar esse
percentual para setores especificos da economia (artigo 36, §2° da Lei N.° 12.529/11)” (PERGUNTAS
GERAIS SOBRE DEFESA DA CONCORRENCIA, 2016).

138 ¢
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Quadro 15 — Atos de concentracdo proibidos e excegdes a proibi¢do

ACs proibidos Ehmma? a0 da o Dominagao de
o . concorréncia em parte | Criagdo ou reforgo de
(Art. 88, § 5° da Lei . L . mercado relevante de
N substancial de posi¢@o dominante .
n.° 12.529/2011) bens ou servigos
mercado relevante
Aumento da Eficiéncia e
Excecoes . Melhora da qualidade | desenvolvimento
o . | produtividade ou da . .
(Art. 88, § 6°, da Lei competitividade de bens ou servigos tecnologico ou
n.° 12.529/2011) P econdmico
Repasse de parte relevante dos beneficios aos consumidores

Fonte: Lei n.° 12.529/2011 (2019).

Quanto a analise dos atos de concentragdo, esta encontra-se baseada “[...] em
critérios legais previstos na Lei 12.529/11, no Regimento Interno do Cade, no Guia para
Analise Economica de Atos de Concentragdo Horizontal (Portaria Conjunta SEAE/SDE n° 50
de 1° de agosto de 2001), na Resolugdo 2 do Cade e na propria jurisprudéncia do 6rgao”
(PERGUNTAS SOBRE ATOS DE CONCENTRACAO ECONOMICA, 2016).

De maneira geral, a anélise dos atos de concentra¢do horizontal se d& por meio da
observancia das seguintes fases: (i) delimitagdo do mercado relevante; (ii) andlise do nivel de
concentracdo, a fim de verificar se a nova empresa tera condi¢des de exercer poder de
mercado; (ii1) avaliagdo da probabilidade de uso efetivo do poder de mercado, considerando
as varidveis de entrada tempestiva, provavel e suficiente e rivalidade; (iv) avaliacdo do poder
de compra; e (v) ponderacao das eficiéncias econdmicas alcangadas com o AC. As etapas nao
sdo obrigatorias e podem ser complementadas, v.g., por simulagdes pela anélise contrafactual
(GUIA ANALISE DE ATOS DE CONCENTRACAO HORIZONTAL, 2016, p. 9-10).

No que diz respeito as eficiéncias econdmicas, entende-se que “Cumpre ao Cade
verificar se os efeitos negativos do AC nao superam seus efeitos positivos. Ou seja, se o
resultado liquido for ndo-negativo para os consumidores, haverd condi¢des de aprova-lo”
(GUIA ANALISE DE ATOS DE CONCENTRACAO HORIZONTAL, 2016, p. 8). Tem-se,
portanto, que na ponderacdo acerca dos efeitos dos atos de concentracdo devem ser levados
em consideragdo os beneficios e os maleficios decorrentes da operacao. Devem, em suma, ser
comparados os beneficios decorrentes da concentragdo e os prejuizos potenciais a serem

sentidos pelos consumidores, decorrentes da elimina¢do/diminuicdo da concorréncia'®,

139 Nas palavras de Gaban e Domingues (2016, p. 120): “Na analise de uma operag¢do empresarial, se percorridas
as trés etapas iniciais de analise (definicdo do mercado relevante, determinagao da parcela de participacao de
mercado e avaliacdo da probabilidade de exercicio de poder de mercado) e concluir-se pela probabilidade de
exercicio de poder de mercado, passa-se a avaliagdo das eficiéncias econdmicas eventualmente geradas pelo
negocio para, entdo, concluir-se pela necessidade de restringir-se ou nao a liberdade dos agentes economicos.
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4.5 DOS REFLEXOS DA LEI DE RECUPERACAO DE EMPRESAS E FALENCIA (LEI
N.°11.101/2005) SOBRE O CONTROLE DOS ATOS DE CONCENTRACAO EXERCIDO
PELO CADE

A Lei n.° 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, comumente conhecida como Lei de
Recuperacdo de Empresas e Faléncia, ¢ responsavel pela disciplina legal dos
processos/procedimentos de recuperacao judicial e extrajudicial e de faléncia do empresario
ou da sociedade empresaria'’, ndo se aplicando, todavia, s empresas publicas e de economia
mista, bem como as institui¢cdes financeiras, cooperativas de crédito, consorcios, entidades de
previdéncia complementar, sociedades de plano de assisténcia a saude, seguradores,
sociedades de capitalizacdo e demais equiparadas (LEI N.° 11.101/2005, 2019, ARTS. 1° E
2°).

A referida lei inaugurou o que os doutrinadores nomeiam como a Quarta Fase do
Direito Falimentar no Brasil, alterando substancialmente os institutos de direito concursal, em

', Acerca das

especial, com a inser¢do dos fendomenos da recuperagdo judicial e extrajudicia
fases anteriores, ¢ necessario destacar: (i) a primeira fase, englobando o periodo entre o

Cdédigo Comercial até a Republica, marcada pela falta de precisdo na conceituagdo dos

As eficiéncias podem ser entendidas, de modo geral, como o ganho de bem-estar econémico decorrente do
ato de concentragdo empresarial que, de outro modo, ndo poderia ser gerado a sociedade. Se o incremento de
bem-estar econdmico puder ser obtido, em um periodo inferior a dois anos, por meio de alternativas factiveis,
que envolvam menores riscos para a concorréncia que a concentra¢ao empresarial, o SBDC tende a ndo
considera-lo como eficiéncia econdmica decorrente da operagdo empresarial”.

Sobre o objeto e a inovagdo da Lei n.° 11.101/2005, ensinam Salomao e Santos (2005, p. 7) que “A Lei
11.101/2005, completando 10 anos de vigéncia em junho de 2010 [sic.], passou a regular, em nosso Pais, a
partir de 8 de junho de 2005, a recuperagao extrajudicial e judicial de empresas, assim como a faléncia. De
fato, apds inimeras vicissitudes na tramitacdo legislativa — que durou cerca de 11 anos -, a atual legislagdo
trouxe diversas inovagdes ao direito concursal. Alterou conceitos e termos juridicos, extinguindo a
concordata e a continuagdo dos negdcios por falido, como previsto no revogado Decreto-lei 7.661/1945.
Introduziu a recuperagdo extrajudicial e judicial de empresas, modificando radicalmente o sistema falimentar
entdo vigente”.

Ao explicitar a inovacao do procedimento de recuperagdo da empresa, Teixeira (2017, p. 424) destaca o viés
de preservacdo da empresa em detrimento do interesse em expurgar a empresa em crise do mercado: “O
instituto da recuperacéo de empresas ¢ uma inovagdo no ordenamento juridico brasileiro, trazido pela Lei n.
11.101/2005, porém ja ¢ mais experimentada em outros paises, como Estados Unidos e Franga. No
ordenamento juridico brasileiro, até 2005, o que tinhamos era a concordata, preventiva e suspensiva. Lembre-
se de que a Lein. 11.101/2005 revogou o Decreto-lei n. 7.661/45, que tinha como principio fundamental tirar
do mercado o comerciante “doente”, com problemas financeiros ou economicos. Por sua vez, a Lei n.
11.101/2005 possui uma visdo mais moderna, que busca recuperar a empresa que esta em crise. Apesar de ser
relativamente recente no Brasil, aos poucos o nimero de recuperacdo de empresas vem aumentando no
cenario nacional. A recuperacdo da empresa ndo se esgota na simples satisfacdo dos credores, como a
faléncia. E uma tentativa de solugio para a crise econdmica de um agente econdmico, enquanto uma
atividade empresarial. Isso ocorre porque a recuperagdo tem por objetivo principal proteger a atividade
empresarial, ndo somente o empresario (empresario individual ou sociedade empresaria)”.

140

141
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institutos, pela demasiada autonomia aos credores na organizagdo falimentar e caracterizagao
da faléncia a partir da cessacdo de pagamentos; (ii) a segunda fase, fundada na aplicacao do
Decreto n.° 917, de 1890, que previa a moratoria (cabivel apenas antes do protesto, com a
anuéncia de % dos credores, prevendo o pagamento total dos débitos em até um ano), o
acordo extrajudicial (de natureza contratual, admissivel antes do protesto, sendo decretada a
faléncia em caso de negativa) e a cessao de bens (possivel antes do protesto, a depender da
aprovacao dos credores, a partir de um contrato de unido); e (iii) a terceira fase, baseada na
aplicagdo do Decreto-lei n.° 7.661/1945, que eliminou a natureza amigavel da concordata,
reforcando o aspecto judicial da faléncia e da concordata (proibicao da moratoria amigavel) e
aumentando os poderes do juiz em detrimento dos credores (SALOMAO; SANTOS, 2015, p.
6-7).

Como dito alhures, na lei sob andlise encontram-se regulados os institutos da
recuperagdo judicial/extrajudicial e da faléncia. Esta se apresenta como a solugdo juridica
cabivel nos casos em que a sociedade ou o empresario ndo possui meios para pagar obrigacao
liquida e vencida, sendo decretada por sentenga, nas hipoteses de insolvéncia do art. 94 da
LREF em face de sujeito que exerca atividade empresarial. A recuperagao judicial, por sua
vez, visa a preservacao da empresa, por meio da apresentacdo de um plano de recuperagdo
perante os credores, a fim de impedir futura faléncia. De forma prévia, admite-se ainda a
recuperacdo extrajudicial, nos casos em que a renegociacdo parcial for suficiente
(SALOMAO; SANTOS, 2015, p. 47-48 e 288). De forma bastante elucidativa, Bezerra Filho

(2014, p. 144) distingue os institutos da recuperacdo e da faléncia, ao sustentar que:

A recuperacdo judicial destina-se as empresas que estejam em situagdo de crise
econdmico-financeira, com possibilidade, porém, de superag@o; pois aquelas em tal
estado, mas em crise de natureza insuperavel, devem ter sua faléncia decretada, até
para que ndo se tornem elemento de perturbagdo do bom andamento das relagdes
econdmicas do mercado.

Quanto as regras gerais que delimitam a atuacdo dos agentes envolvidos em
processos de recuperagdo ou de faléncia (juizes, devedores, credores etc.), merecem destaque:
(1) a preservagdo da empresa, prevista no art. 47 da Lei em comento, que sustenta a
necessidade de salvamento da empresa economicamente vidvel, admitindo a decretacdo de
faléncia apenas nos casos em que a preservacao da atividade ndo puder ser efetivada; (ii) a
separacdo dos conceitos de empresa e empresario, vide art. 1° da Lei de Recuperacdo de

Empresas e Faléncia; (ii1) a protecdo dos trabalhadores, tendo em vista a manutengdo dos
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empregos e garantindo a preferéncia no recebimento de créditos (art. 47 e art. 151, da LREF);
(iv) a celeridade e a eficiéncia na faléncia (art. 22, II, “0” e art. 75, paragrafo Unico, da
LREF); (v) a participagdo ativa dos credores, a fim de evitar fraudes, ex vi dos artigos 7°, § 1°,
26, 27, 35, 50, inciso V, 56 etc.; (vi) a maximizacao do valor dos ativos do falido, fundada no
art. 113, da LREF, que prevé a aceleragdo na tomada de decisdes a fim de evitar a
desvalorizagao do patrimonio; (vii) a desburocratizagdo em relagdo as micro e pequenas
empresas (art. 70 e seguintes da Lei em destaque); e (viii) o maior rigor na puni¢ao de crimes,
a exemplo dos artigos 168 e seguintes da LREF (SALOMAO; SANTOS, p. 15-29).

Fazzio Jr. (2016, p. 560) da destaque, ainda, a seis “principios estruturantes” do
regime legal de insolvéncia empresarial: (i) a viabilidade da empresa, ou seja, para o autor a
LREF parte de uma dicotomia entre empresas viaveis (a serem recuperadas) e nao viaveis
(submetidas a faléncia); (ii) a prevaléncia do interesse dos credores, com vistas a satisfacdo
crediticia equitativa, considerando também o interesse publico relativo & empresa; (iii) a
publicidade dos procedimentos, marcados pela transparéncia; (iv) o tratamento equitativo dos
créditos; (v) a conservagao e maximizacao dos ativos, com foco na recuperacao da unidade
econdmica e da manutencdo da atividade produtiva, em prol do interesse dos credores e do
proveito da sociedade; e (vi) a conservacdo da empresa viavel, sendo admitida apenas a
liquidagao de empresas que ndo comportem uma reorganizagao suficientemente eficiente.

A importancia da Lei n.° 11.101/2005 consiste em permitir que, a partir do
diagnostico de crise empresarial, seja tomada a melhor decisdo quanto a continuidade ou nao
da atividade empresarial, seja atuando com uma solucdo de mercado, por meio da
reorganizagao judicial ou extrajudicial, ou pelo encerramento das atividades - liquidagdo de
ativos (SALOMAOQ; SANTOS, 2015, p. 11)!*2. Outrossim, a intervencio judicial nos casos de
grave crise econdmica e financeira € necessaria, ja que a atividade empresarial tende a gerar
efeitos perante toda a sociedade. Nesse sentido, Fabio Ulhoa Coelho (2012, p. 294) justifica a

existéncia de mecanismo de recuperagdo da empresa em razao de seus possiveis prejuizos:

A crise da empresa pode ser fatal, gerando prejuizos ndo s para os empreendedores
e investidores que empregaram capital no seu desenvolvimento, como para os

142 F essencial destacar que a LREF ndo visa salvar a empresa em crise a todo e qualquer custo, muito pelo
contrario. A permanéncia ou nao da empresa no mercado tem custos, os quais devem ser sopesados quando
da analise dos processos de recuperagio judicial ou de faléncia. E sob esta perspectiva que Fabio Ulhoa
Coelho (2012, p. 485) afirma que “Nem toda empresa merece ou deve ser recuperada. A reorganizagio de
atividades econdmicas ¢ custosa. Alguém ha de pagar pela recuperagao, seja na forma de investimentos no
negodcio em crise, seja na de perdas parciais ou totais de crédito”.
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credores e, em alguns casos, num encadear de sucessivas crises, também para outros
agentes econdmicos. A crise fatal de uma grande empresa significa o fim de postos
de trabalho, desabastecimento de produtos ou servigos, diminui¢do na arrecadagao
de impostos e, dependendo das circunstancias, paralisacdo de atividades satélites e
problemas sérios para a economia local, regional ou, até mesmo, nacional.

Na mesma linha de pensamento, Fernandes (2005, p. 2) ressalta que os efeitos
decorrentes da decretacdo de faléncia de uma empresa nao envolvem apenas os devedores e
credores,[...] mas afeta diretamente a economia, que sofre os efeitos das crises econdmicas,
fatores conjunturais, problemas de liquidez, acirramento da concorréncia, desenvolvimento de
novas tecnologias e até mesmo insolvéncia de fornecedores ou clientes”. Ou seja, embora a
empresa insolvente tenha carater privado, ndo € possivel ignorar a relagdo intrinseca entre o
desenvolvimento de atividades econdmicas e a vida em comunidade (incluindo credores,
consumidores e trabalhadores e, também, os demais agentes atuantes — direta ou
indiretamente - no mercado relevante afetado).

Como sera demonstrado, a reorganizacdo da empresa ou o encerramento de sua
atividade pode se dar por meio de operagdes que se caracterizam como atos de concentragao,
de tal maneira que “A leitura da Lei 11.101/2005 (Lei de Recuperagdo Judicial, Extrajudicial e
Faléncia) demonstra a necessidade de didlogo entre o Poder Judicidrio e o Cade, especialmente
em observancia aos institutos da recuperagdo judicial e extrajudicial” (GUIA ANALISE DE
ATOS DE CONCENTRACAO HORIZONTAL, 2016, p. 54). Entretanto, nem sempre a atuagio
do juizo falimentar e do Cade tera em vista os mesmo objetivos, ja que a o primeiro tende a buscar
a preservagdo da empresa ou maximizagao do valor do seus ativos, assim como a prote¢ao dos
trabalhadores e dos interesses dos credores (como sera abordado adiante), enquanto que o segundo
visa, primordialmente, a manutengdo da concorréncia (e, consequentemente, a prote¢do do
consumidor). Pondo em destaque a possivel contradicdo entre os objetivos previstos na Lei de
Recuperacao da Empresas e Faléncia e a legislacdo antitruste, Franco e Sztajn (2008, p. 238)

ensinam:

Qual dos dois valores — crise de empresa ¢ funcionamento do mercado —,
quando em oposigdo, deve prevalecer? Se a funcgdo social da empresa —
preservacdo de postos de trabalho — predominar, entdo a concentragdo do
mercado assumird papel secundario; se, ao revés, sobretudo considerando
efeitos de médio e longo prazos, preponderar a nogdo de que a concorréncia
¢ o valor fundamental, a alienacdo do controle a concorrente ficara
prejudicada. A ver como a jurisprudéncia encaminhara a solucao.
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Dentre todas as previsdes legais constantes na Lei de Recuperacdo de Empresas e
Faléncia, para o presente trabalho importam de sobremaneira os artigos 47, 50, 75 e 140. Isto
porque os textos normativos citados sintetizam os objetivos da recuperagcao de empresas e da
faléncia, bem como descrevem possiveis atos de concentracdo cabiveis naqueles
procedimentos.

Em relagdo ao art. 47, da LREF (2019), que dispde que a recuperagdo de empresas,
especialmente a judicial, tem como escopo “[...] viabilizar a supera¢dao da situacdo de crise
econdmico-financeira do devedor, a fim de permitir a manuten¢do da fonte produtora, do
emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo, assim, a preservacao
da empresa, sua fungdo social e o estimulo a atividade econdémica”, este demonstra a
preocupacao do legislador com os agentes econdmicos, os credores e os trabalhadores, cuja
importancia vem sintetizada nas ideias de preservacdo da empresa, da fungdo social
(entendida aqui como o equilibrio entre os interesses econdmicos e sociais'*’) e também do
estimulo da atividade econdmica. Segundo Bezerra Filho (2014, p. 144-145) o artigo prevé
uma ordem de preferéncia, na qual o objetivo primordial do instituto ¢ garantir a manutencao
da empresa (consistente na “manuten¢do da fonte produtora”), sem, contudo, ignorar questdes
atinentes aos interesses dos trabalhadores e dos credores.

Por sua vez, no que tange a faléncia, o art. 75, da LREF, prevé que “A faléncia, ao
promover o afastamento do devedor de suas atividades, visa a preservar e otimizar a utilizagao
produtiva dos bens, ativos e recursos produtivos, inclusive os intangiveis, da empresa”, ou
seja, diferentemente da recuperacao voltada a manutengdo da empresa, o instituto falimentar
tem como escopo a preservacdo e a otimizacdo dos bens, ativos e recursos da empresa em

situagdo de crise (financeira e econdmica) insolavel'*.

143 Acerca do papel da empresa para além da mera obtencdo de lucro, Tomazette (2018, p. 141) disserta: “Pela
fungdo social que lhe € inerente, a atividade empresarial ndo pode ser desenvolvida apenas para o proveito do
seu titular, isto é, ela tem uma funcdo maior. Nao interessam apenas os desejos do empresario individual, do
titular da Empresa Individual de Responsabilidade Limitada (Eireli) ou dos s6cios da sociedade empresaria: é
fundamental que a empresa seja administrada em ateng@o aos demais interesses que a circundam, como os
dos empregados, do fisco e da comunidade”. No mesmo sentido, Sanseverino (2018, p. 60) sustenta que “A
fun¢do social da empresa tem intima relagdo com o principio da funcdo social da propriedade sobre os bens
de produgdo, sendo que “a nota dominante é da prevaléncia dos valores e interesses comunitarios sobre os
individuais”. Supera-se a visdo meramente econdmica de sociedade empresaria para uma visao institucional,
abarcando os interesses dos socios minoritarios, dos trabalhadores, dos consumidores € da comunidade em
geral em que a empresa esta inserida. Identifica-se, assim, um interesse social mais amplo, envolvendo todas
as pessoas que dependam da empresa ou que com ela dividam o seu espago social. Desloca-se, portanto, a
preocupacdo apenas com a propriedade dos bens de produgdo ou da titularidade da participagdo societaria
para o proprio poder de organizag@o e controle da sociedade empresaria”.

144 Sobre o intuito maior da faléncia, Bezerra Filho (2014, p. 203) leciona: “Portanto, dentro do espirito da nova
lei, que pretende recuperar a empresa, preservando-a, na faléncia a mesma busca existe, agora por
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Finalmente, quanto aos artigos 50 e 140, da LREF, estes se sobressaem ao prever,
respectivamente, meios para recuperacao da empresa ou preservagao de seus bens, ativos e
recursos, que podem se constituir como atos de concentracdo. O art. 50, referente a
recuperagdo judicial, prevé mecanismo para propiciar a continuidade da atividade
empresarial, dentre os quais, muitos se apresentam como possiveis atos de concentracao
econOmica. Trata-se de rol exemplificativo, no qual se destacam as modalidades de a cisdo, a
fusdo, a incorporacao, o trespasse, a alteracao do controle societario, a venda parcial de bens
etc. ¥ J4 o art. 140, supracitado, dispde acerca da liquidagdo dos ativos da empresa no
processo de faléncia, tendo como objetivo a maximizagdo do resultado financeiro obtido a
partir da pratica dos atos ali descritos. Dentre os atos citados encontra-se a alienacao da
empresa com a venda das unidades englobadas, a alienagdo da empresa com a venda das
filiais ou unidades produtivas de forma isolada, bem como a venda dos bens em bloco ou
separado (FRANCO; SZTAJN, 2008, p. 186-191). Em ensejando concentragdo econdmica,
observados os requisitos legais, as operagdes envolvendo massas falidas deverdo ser
submetidas perante o Cade'*®.

Por fim, quanto ao tema em voga, ¢ preciso frisar a competéncia do Cade para
analise de eventuais atos de concentragio a serem realizados perante o juizo falimentar. E
majoritario o entendimento de que tais operagdes devem ser submetidas a apreciacdo da

147

autoridade antitruste'’, isto porque, inexiste previsdo especifica na LREF que revogue o

preservagdo nao mais da empresa, que ¢ dissolvida pela faléncia (art. 1.044, do CC/2002), e sim da atividade
produtiva”.

145 E interessante destacar que, de acordo Fabio Ulhoa Coelho (2012, p. 488), as operagdes societarias nio sio
per se aptas a garantir a continuidade das atividades empresariais, sendo “[...] necessario contextualiza-las
num plano econdmico que mostre como sua efetivagdo podera acarretar as condigdes para o reerguimento da
atividade. Se o devedor pleiteia o beneficio da recuperagéo judicial mencionando genericamente que esta se
daréd por meio duma operacao societaria qualquer (“incorporacao da sociedade devedora por outra
economicamente bem posicionada”, por exemplo), isso ndo ¢ minimamente suficiente para demonstrar a
viabilidade do plano”.

146 Como exemplo de operagdo submetida perante o Cade envolvendo massa falida, pode ser citado o Ato de
Concentragao n.° 08012.014340/2007-75, envolvendo as empresas Mineragdo Areiense S/A e Votorantim
Metais Zinco S/A, abordada nos capitulos anteriores. Segundo Oliveira Jr. (2014, p. 135), “[...] o ato de
concentragdo 08012.014340/2007-75, justamente aquele no qual a teoria da failing firm restou aplicada,
referia-se justamente a uma concentragdo economica decorrente da aquisicao de ativos em leildo realizado
por massa falida”.

147 Nas palavras de Cruz (2018, p. 887) “Alguns autores, como Sérgio Campinho, entendem que esse caso
configura uma situag@o excepcional que afasta a exigéncia de submissdo prévia da operagao societaria a
aprovagao do CADE, mas se trata de entendimento minoritario € que nao tem ocorrido na pratica. Assim, de
acordo com o entendimento majoritario, se o plano de recuperacao judicial envolve a realizagdo de operagao
societaria que preenche os requisitos do art. 88 da Lei 12.529/2011, tal operagao deve ser previamente
submetida ao CADE, ndo cabendo ao juizo universal da recuperagdo usurpar a competéncia da autoridade
antitruste”.
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disposto no art. 88, da Lei n.° 12.529/2011. Mello e Fichmann (2013, p. 2161) defendem a

competéncia do Cade para apreciagao das concentragcdes embasadas no art. 50 da LREF:

Logo, para a prote¢do da concorréncia — e, por conseguinte, do desenvolvimento do
mercado — for¢oso convir pela obrigatoriedade da submissao da operagdo societaria,
que se da no ambito da recuperagdo judicial, aos o6rgaos de controle da concorréncia
(SDE e CADE), nos termos do artigo 88 da Lei 12.529/11. Isto, de fato, se coaduna
com os preceitos trazidos pela Constituicdo Federal Brasileira de 1988 que
prestigiou a livre iniciativa e, portanto, impossibilita a intervengdo absoluta do
Estado (ainda que, por via obliqua, através do Poder Judiciario) no dominio privado.

No mesmo sentido, Fernandes (2013, p. 26) aduz que “O plano de recuperagdo
aprovado pelo Conselho de Credores que se caracterize por um ato de concentragdao horizontal
dentro do espectro da competéncia do CADE deveria ser notificado para analise”. Ainda, Oliveira
Jr. (2014) advoga no sentido de ser competéncia privativa do Cade a andlise de tais operagdes,
pois assim estaria delineada a repressdo ao abuso de poder econdomico no art. 173, § 4°, da
Constituicao Federal, ndo havendo na LREF qualquer atribui¢do para apreciacdo de atos de
concentracdo pelo juizo falimentar, quanto menos excecdo a competéncia do Cade na Lei n.°
12.529/2011'8,

Verificadas as previsdes de atos de concentragdo envolvendo empresas em crise na
LREF e a competéncia do Cade para apreciagdo dessas operacdes, voltadas sempre a manutengao
da empresa ou maximizagdo de seus ativos, resta discutir a regulacdo das concentragdes

empresariais no ambito do Codigo Civil Brasileiro.

4.6 DO ATO DE CONCENTRACAO NO CODIGO CIVIL BRASILEIRO

Em seu Livro II, denominado “Do Direito de Empresa”, o Coédigo Civil (2019)
regulamenta o exercicio da atividade empresarial exercida por pessoas fisicas ou juridicas,
regendo as figuras do empresario, da empresa individual de responsabilidade limitada, das
sociedades em geral, das sociedades limitadas, das sociedades por agdes etc. Acerca do direito

comercial no Cédigo Civil (CC), ensina Maria Helena Diniz (2013, p. 29) que:

148 No mesmo sentido, Lima Filho (2016, p. 127-128) sustenta que “Digno de registro que o art. 50 do citado
diploma legal arrola um portfolio de solu¢des de natureza exemplificativa para a solug¢do da crise por meio de
um plano de recuperagdo. Entre as varias possibilidades, inclusive, ha a previsao de atos de concentragao,
como incorporagdo, fusdo, entre outros. Naturalmente, esses atos devem passar pelo crivo do CADE, ja que
nem o magistrado e nem os credores avaliam os efeitos anticoncorrenciais do ato de concentragao”.
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O “direito comercial”, passa a ter, no Codigo Civil de 2002 (Livro II — Parte
Especial), uma nova abordagem, sob a denominagdo de direito da empresa, ja que,
dando énfase a empresarialidade, trata do empresario (titulo I), as sociedade (titulo
II), do estabelecimento (titulo III) e dos institutos complementares (titulo IV). O
Novo Cdédigo Civil, como observa Miguel Reale, na Exposicdo de Motivos do
Anteprojeto do Codigo Civil, fiel as diretrizes da politica econdmico-financeira,
harmonizou os valores da iniciativa privada com os da certeza e seguranga, prevendo
normas garantidoras da estabilidade e autonomia das estruturas empresariais nos
limites do bem comum e dos imperativos do desenvolvimento nacional.

No que concerne a figura do empresario (pessoa fisica que tem como profissdo o
exercicio habitual da atividade econdmica) e da empresa individual de responsabilidade
limitada (EIRELI), inexiste qualquer previsao no CC sobre atos de concentracido, na medida
em que a caracteristica primordial dessas figuras ¢ a existéncia de uma unica pessoa fisica
constituinte. Todavia, especificamente em relagdo a EIRELI, considerada por muitos uma
sociedade unipessoal, ¢ possivel verificar: (i) a participagdo dessa espécie empresarial em
operagdes de fusdo e de incorporagdo, na medida em que o patrimdénio da EIRELI pode ser
transferido a empresa incorporadora ou a nova pessoa juridica criada a partir da fusdo entre a
empresa individual e outra empresa (hipotese na qual a EIRELI sera extinta sem dissolugao e
liquidacdo, na medida em que o titular de seu capital passara a figurar como socio da
sociedade recém fundada); e (i) a ocorréncia de cisdo apenas por meio da venda de parte de
seu patrimonio para uma ou mais sociedades ou da totalidade de seu patrimdnio para duas ou
mais sociedades, ja que a divisdo da EIRELI a resultar em duas empresas individuais com um
mesmo titular ¢ vedada por lei, nos termos do art. 980-A, § 2° do Codigo Civil
(GONCALVES NETO, 2016, p. 140-141).

Em relagdo as concentragdes econdmicas envolvendo as sociedades reguladas pelo
novel diploma, merecem destaque os artigos 1.116 a 1.122, contidos no Capitulo X,
denominado “Da Transformac¢do, da Incorporacdao, da Fusdo e da Cisdo das Sociedades”.
Sobre os artigos em comento, ¢ interessante destacar o entendimento de Salomao e Santos
(2015, p. 9), que sustentam que o CC “[...] previu normas para liquidacdo, transformacao,
incorporacdo e fusdo das empresas que podem também ser utilizadas como métodos para o
desenvolvimento do plano de recuperagao judicial [...]”. Os autores destacam de forma salutar
a relagdo entre as concentragdes econOmicas previstas no Coédigo Civil e a manutencao de
empresas em crise.

Primeiramente, ¢ importante esclarecer que se deixa de abordar os artigos 1.113 a

1.115 do CC, na medida em que regulam a transformacdo empresarial, instituto que, por



138

envolver apenas uma sociedade, sem apresentar reflexos em sua personalidade juridica, nao

constitui concentracdo econdmica'*’.

Inicialmente, no que tange ao instituto da incorporagdo, dispde o Codigo Civil

(2019):

Art. 1.116. Na incorporag@o, uma ou varias sociedades sdo absorvidas por outra, que
lhes sucede em todos os direitos e obrigagdes, devendo todas aprova-la, na forma
estabelecida para os respectivos tipos. Art. 1.117. A deliberagdo dos sécios da
sociedade incorporada devera aprovar as bases da operacdo e o projeto de reforma
do ato constitutivo. § 1° A sociedade que houver de ser incorporada tomara
conhecimento desse ato, e, se o aprovar, autorizara os administradores a praticar o
necessario a incorporagdo, inclusive a subscri¢do em bens pelo valor da diferenga
que se verificar entre o ativo e o passivo. § 2° A deliberacdo dos sécios da sociedade
incorporadora compreendera a nomeagao dos peritos para a avaliagdo do patrimonio
liquido da sociedade, que tenha de ser incorporada. Art. 1.118. Aprovados os atos da
incorpora¢do, a incorporadora declarara extinta a incorporada, e promovera a
respectiva averbagdo no registro proprio.

A partir dos artigos citados, € possivel concluir que na incorporacdo (das sociedades
regidas pelo Cédigo Civil): (i) uma ou mais sociedades sdo absorvidas por outra, que as
sucedem em direito e obrigacdes, na medida em que as sociedades incorporadas sdo extintas,
com a manutenc¢do apenas da sociedade incorporadora; (ii) a reforma do ato constitutivo da
sociedade incorporadora devera ser aprovada pelos sdcios; (iii) o patrimdnio liquido da
sociedade a ser incorporada deverd ser avaliado; (iv) a aprovagdo da incorporacdo devera
observar as regras atinentes as espécies de sociedade, em relagdo a incorporadora e as
sociedades incorporadas; (v) aprovada a incorporacdo, a sociedade incorporadora devera
declarar extinta a(s) incorporada(s), promovendo a averbacdo dessa modificagdo no registro

competente!’.

149 Acerca das semelhangas e diferencas entre a transformagio e algumas espécies de atos de concentragio,
Gongalves Neto (2016, p. 568-569) ensina: “Aproxima-se a transformagao da fusdo, incorporacao e cisdo,
uma vez que todas essas operacdes importam alteragdo de estrutura societaria — ou por outra, cont€ém uma
organizagdo societaria. No entanto, a transformagao verifica-se em relagdo a uma unica sociedade sem
reflexos na sua personalidade juridica. As demais envolvem duas ou mais sociedades que se juntam ou que
dai resultam, com alteragdes bem mais acentuadas do que as que se apresentam na transformagao, tanto no
que se refere a patrimonio, quanto a capital, a extingdo ou a criagdo de pessoa juridica, a sucessao etc.”
Disserta Maria Helena Diniz (2013, p. 608) acerca das operagdes de incorporagao que ¢ “Facil perceber,
como nos alerta Paulo Checoli, que para a incorporagdo, ter-se-a uma sequéncia de atos: deliberagdo da
operagao pelos socios das sociedades envolvidas; nomeacgdo em assembleia ou reunido de sécios ou em
documento a latere do contrato social, de peritos para avaliar patriménio liquido da sociedade que sera
incorporada por outra; deliberacao dos sécios da incorporada, apos ciéncia das bases da operagdo, com
autorizacdo para que haja a pratica dos atos necessarios pelos administradores; aprovagdo pela incorporadora
das bases de operagao e do projeto de modificacdo do ato constitutivo; declaragdo da extingdo ex lege da
incorporada e tomada de providéncias pela incorporadora para averbagao do ato de incorporagao no registro
competente, para que tenha efeitos erga omnes”.

150
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No mesmo sentido, dispde o Codigo Civil (2019) sobre a fusao entre sociedades:

Art. 1.119. A fusdo determina a extingdo das sociedades que se unem, para formar
sociedade nova, que a elas sucedera nos direitos e obrigagdes. Art. 1.120. A fusdo
sera decidida, na forma estabelecida para os respectivos tipos, pelas sociedades que
pretendam unir-se. § 1° Em reunido ou assembléia dos socios de cada sociedade,
deliberada a fusdo e aprovado o projeto do ato constitutivo da nova sociedade, bem
como o plano de distribuicdo do capital social, serdo nomeados os peritos para a
avaliacdo do patriménio da sociedade. § 2° Apresentados os laudos, os
administradores convocardo reunido ou assembléia dos sdcios para tomar
conhecimento deles, decidindo sobre a constitui¢do definitiva da nova sociedade. §
3°E vedado aos socios votar o laudo de avaliagdo do patriménio da sociedade de que
fagam parte. Art. 1.121. Constituida a nova sociedade, aos administradores incumbe
fazer inscrever, no registro proprio da sede, os atos relativos a fuséo.

Verifica-se que, de acordo com o Cddigo Civil, a fusdo: (i) consiste na espécie de
concentragdo na qual duas ou mais sociedades se unem, formando uma nova pessoa juridica,
que lhes sucede em direitos e obrigacdes; (ii) observara regras especificas atinentes a cada um
dos tipos de sociedade que pretendem se unir; (iii) em reunido ou assembleia de socios, que
podera ser ou ndo conjunta, sera deliberada a fusao e aprovado o projeto do ato constitutivo da
nova sociedade, assim como serd previsto o plano de distribui¢do do capital social e
nomeados peritos para avaliacdo do patrimonio das sociedades; (iv) em posse dos laudos, seréd
decidida a constitui¢do definitiva da nova sociedade (resultante da fusdo).

Em relagdo a cisdo, inexiste regulamentag¢do especifica no Cddigo Civil, havendo
apenas uma meng¢io ao instituto quando, no art. 1.022'°!, sdo regulados os efeitos perante
credores da incorporacdo, da fusdo ou da cisdo. Depreende-se do artigo em comento que: (i) a
anulacdo judicial destes atos de concentracdo podera ser requerida pelo credor anterior, em até
90 dias apds a publicacao; (i1) havendo consigna¢do em pagamento do valor da divida, a
anulacdo pleiteada restara prejudicada; (ii1) em caso de divida iliquida, a suspensdo da
anulacdo podera ser deferida mediante garantia da execucdo; e (iv) na hipotese de faléncia da
incorporadora, da sociedade nova resultante de fusdo ou da sociedade cindida, o credor podera

requerer a separagao dos patrimonios, a fim de garantir seus créditos.

ST In verbis: “Art. 1.122. Até noventa dias ap6s publicados os atos relativos a incorporagio, fusdo ou cisdo, o
credor anterior, por ela prejudicado, podera promover judicialmente a anulagdo deles. § 1° A consignagdo em
pagamento prejudicard a anulagdo pleiteada. § 2° Sendo iliquida a divida, a sociedade podera garantir-lhe a
execugdo, suspendendo-se o processo de anulagdo.§ 3° Ocorrendo, no prazo deste artigo, a faléncia da
sociedade incorporadora, da sociedade nova ou da cindida, qualquer credor anterior tera direito a pedir a
separacdo dos patrimdnios, para o fim de serem os créditos pagos pelos bens das respectivas massas”
(CODIGO CIVIL, 2019).
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Ha ainda, previsao legal acerca das coligacdes, definidas por Gongalves Neto (2016,
p. 518) como “[...] a juncdo de sociedades por relagoes de capital, isto ¢, pela participacao de
uma ou mais sociedades no capital social de outra ou de outras, como suas sdcias ou
acionistas”, as quais se encontram regidas nos artigos 1.097 a 1.101, do Cddigo Civil;
podendo ser controladas, filiadas ou de simples participagdo!2. Por se tratar de possiveis atos
de concentragcdo, “Na coligacdo, em sentido amplo, ter-se-a, portanto, uma relagdo entre
sociedades que podera implicar um controle vertical, uma participacdo horizontal, sem
vinculo de subordinagdo e uma participagdo simples entre as sociedades” (DINIZ, 2013, p.
630).

E interessante destacar que aos demais casos, apenas no siléncio legal, aplicam-se as
regras do Cddigo Civil as fusdes, incorporacdes e cisdes, nos termos do art. 2.033, do referido
diploma (2019)'*%. Dessa maneira, estio excluidos do alcance do Cédigo Civil, v.g., as
sociedades por acdes regulamentadas pela Lei n.° 6.404/1976 (2019), que prevé normas sobre
fusdo, incorporacdo e cisdo (vide artigos 223 e seguintes), sobre sociedades coligadas,
controladas e controladoras (vide artigos 243 e seguintes), sobre grupos de sociedades (vide
artigos 265 e seguintes) e sobre consorcio entre empresas (vide artigos 278 e seguintes).
Entretanto, tais previsdes nao serdo abordadas no presente trabalho, dada a especificidade do

tema.

152 Ensina Ricardo Negrdo (2015, p. 521-522) que “O Cédigo Civil prevé trés espécies de empresas coligadas:
(1) controladas; (2) filiadas; (3) de simples participagdo. A controlada se distingue em controlada por
controle direto ou por controle indireto: a primeira € aquela cujo capital votante pertence majoritariamente a
outra sociedade (possui a maioria dos votos nas deliberagdes dos cotistas ou assembleia geral), permitindo-
lhe eleger a maioria dos administradores (art. 1.098, I, do Cdodigo Civil); a segunda- controlada por controle
indireto- é aquela cujo controle sobre as agdes ou quotas se encontra em poder de outra sociedade ou
sociedades, que, por sua vez, é ou sdo submetidas a uma terceira que possui a maioria dos votos nas
deliberagdes dos cotistas ou assembleia geral, permitindo-lhe eleger a maioria dos administradores (art.
1.098, 11, do Cédigo Civil). Filiada ¢ a sociedade cujo capital, na ordem de dez por cento ou mais, pertence a
outra sociedade, que, entretanto, ndo a controla (art. 1.099 do Codigo Civil). De simples participacdo ¢ a
sociedade de cujo capital outra sociedade possua menos de dez por cento com direito a voto (art. 1.100 do
Codigo Civil)”.

Dispde o art. 2.033 do Codigo Civil (2019) que “Salvo o disposto em lei especial, as modificagdes dos atos
constitutivos das pessoas juridicas referidas no art. 44, bem como a sua transformagao, incorporagao, cisao
ou fusdo, regem-se desde logo por este Codigo”.

153
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4.7 DA CONFORMACAO DA FAILING FIRM THEORY COM OS TEXTOS
NORMATIVOS CONSTITUCIONAIS E INFRACONSTITUCIONAIS PATRIOS, EM
ESPECIAL A NOVA LEI ANTITRUSTE, A LEI DE RECUPERACAO DE EMPRESAS E
FALENCIA E O CODIGO CIVIL BRASILEIRO

Feitos os esclarecimentos necessarios acerca dos textos normativos constitucionais e
infraconstitucionais relacionados, de forma imediata ou mediata, ao controle dos atos de
concentragdo, procede-se a parte final da pesquisa, a fim de verificar a conformagdo da failing
firm com os textos normativos indicados, ou seja, passa-se agora a verificar se, € em que
medida, o instituto tem aplicabilidade pelo Cade.

Uma vez que, de acordo com a Teoria Estruturante do Direito, a Norma ¢ sempre
considerada a partir do texto normativo em conjunto com a realidade material, a verificacao
da compatibilidade da FFT com o Ordenamento Juridico Patrio se dara por meio do estudo de
um caso hipotético, a seguir descrito, sendo guiado pelo processo de concretizagdo.

Imagine-se uma manchete de jornal “Empresa A, da Familia XYZ, a ponto de fechar
as portas em razdo da ma-administracdo pelos herdeiros, pode ser incorporada por Empresa B,
do Grupo ABC: a decisdo encontra-se pendente de analise perante o Cade”. Do inteiro teor da
noticia, que conta com a contribuicdo de profissionais do Direito, depreende-se que uma
empresa denominada “Empresa A”, atuante no setor econdmico “X”, com expressiva fatia do
mercado, mas que, por razdes variadas, encontra-se em situacdo de grave crise econdmico-
financeira, tende a fechar as portas. Seja em razdo das eficiéncias decorrentes da aquisi¢ao
dos ativos da empresa ou pela possibilidade de majoragdo de seu poder de mercado (as razdes
reais sdo desconhecidas), tem-se que uma segunda empresa, denominada “Empresa B”, esta
interessada em adquirir a totalidade dos ativos tangiveis e intangiveis da “Empresa A”, por
meio da incorporacdo da referida empresa. A fim de finalizar a operagdo, as interessadas
submeteram a questdo perante o Cade. Tem-se na primeira oracdo, consistente na manchete
jornalistica, o que Miiller denominou “Relato do Caso”, consistente numa descri¢do leiga da
situacdo fatica. Por sua vez, nas oracdes seguintes, dada sua especificidade, encontram-se as
“Circunstancias do Caso”, submetidas a um filtro técnico inicial.

Tendo em vista, especialmente, o regramento contido na Lei n.° 12.529/2011, na Lei
e Recuperacdo de Empresas e Faléncia e na Constituicdo Federal, dos fatos narrados merecem
destaque: (i) a existéncia de duas empresas autonomas; (ii) o interesse na realizacdo de ato de

concentragdo consistente na incorporagao; e (iii) a submissao perante o Cade. Ainda, surgem
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questionamentos quanto aos possiveis efeitos gerados pela operagdo: Ha probabilidade de
dominacao de mercado, eliminacdo da concorréncia ou aumento arbitrario dos lucros? A
concentracdo tende a trazer eficiéncia ou desenvolvimento econdmico ou tecnoldgico,
aumentar a competitividade ou produtividade ou, ainda, melhorar a qualidade de bens ou
servigos? Nao ha chances de recuperagdo da empresa? Tais questionamentos, diretamente
relacionados aos textos normativos podem ser denominados como “Ambito da Matéria™.

Contudo, embora o relato apresentado contenha informagdes relevantes, estas nao
sdo suficientes para que se proceda a formulagdo do “Ambito do Caso”. Isto porque, a fim de
verificar a possibilidade do controle da concentracao perante o Cade, questdes prévias devem
ser analisadas. Se, por um lado, o art. 88, § 2°, da Lei Antitruste, exige que o controle dos atos
de concentracdo sera prévio, por forca do art. 88, inciso I e II e art. 90, incisos I a IV, ndo
serdo todos os atos de concentragdo que deverdo ser apreciados pela autoridade antitruste.
Assim, ¢ necessario verificar se o tipo de operagdo se encontra elencado no rol do art. 90, bem
como se os valores de faturamento anual bruto das empresas envolvidas observam o montante
previsto na Portaria Interministerial n.° 994/2012. No caso hipotético analisado, tem-se que:
(1) as empresas “A” e “B” pretendem realizar uma operagdo de incorporagdo, na qual a
“Empresa A” serd absorvida pela “Empresa B”; e (ii) a “Empresa B” (adquirente), registrou,
em seu ultimo balango, faturamento anual bruto no ano anterior a operagdo superior a R$
750.000.000,00 (setecentos e cinquenta milhdes de reais), bem como a “Empresa A”
(adquirida), registrou, nos mesmos moldes, um faturamento de R$ 75.000.000,00 (setenta e
cinco milhdes). Ou seja, a principio, encontram-se presentes os requisitos essenciais para
submissao da operacdo de concentragdo perante o Cade. Frisa-se, ainda, que a operacdo a ser
analisada ndo envolve as excegdes previstas no pardgrafo Unico, do art. 90, da Lei n.°
12.529/2011 (contratos associativos, consorcios ou joint ventures para fins de participagdo em
processo licitatorio).

Além dessas informacgodes, tendo em vista o disposto no art. 170, § 4°, da Constitui¢ao
Federal, bem como o art. 88, § 5° e 6° da Lei n.° 12.529/2011, € essencial conhecer o quadro
econdmico em que as empresas “A” e “B” se encontram.

Partindo-se da perspectiva de que a “Empresa A” se apresenta como uma failing
firm, esta se encontra em situa¢do de iminente insolvéncia, a ponto de deixar o mercado num
futuro proximo, ndo encontrando qualquer solucdo alternativa, a ndo ser a incorporagdo

oferecida pela “Empresa B”. No mais, embora nio tenha se submetido aos procedimentos de
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recuperagdo judicial ou faléncia, a “Empresa A” pode demonstrar de forma cabal a
insuficiéncia de tais mecanismos para solucionar sua situagao de crise. Os fatos em destaque
compdem o “Ambito do Caso”, ou seja, sdo fatos relevantes reconhecidos a partir da “Ambito
da Matéria”.

A partir da narrativa criada, entende-se serem aplicaveis ao caso: (i) em relagdo ao
texto constitucional, os fundamentos da Republica consistentes na dignidade da pessoa
humana e dos valores sociais do trabalho ¢ da livre iniciativa, a valorizacao do trabalho ¢ a
livre iniciativa como fundamento de uma Ordem Econdomica voltada a existéncia digna, os
“principios” da fun¢do social da propriedade, do pleno emprego, da livre concorréncia e da
defesa do consumidor, bem como a repressao ao abuso do poder econdmico; (ii) em relacao a
Lei n.° 12.529/2011, s3o relevantes os §§ 5° e 6°, do art. 88, que versam sobre atos de
concentragdo proibidos e suas excegdes, além do art. 1°, no qual sdo elencados os ditames
constitucionais da liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fun¢do social da propriedade,
defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder econdmico; e (iii) no que diz respeito
a Lei de Recuperacdo Judicial e Faléncia, os artigos 47 e 75, que versam, respectivamente,
sobre a manuten¢do da empresa e sua fungdo social em prol da fonte produtora, dos
trabalhadores e dos credores e sobre a maximizagao da utilidade dos ativos da empresa falida.

Da leitura conjunta dos artigos constitucionais e infraconstitucionais elencados, ¢é
possivel estabelecer algumas premissas no que concerne aos atos de concentragdo e seu
controle: (i) a lei (ou seja, texto normativo infraconstitucional) compete reprimir o abuso do
poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao
aumento arbitrario dos lucros; (ii) a Lei n.° 12.529/2011, em seu art. 88, § 5° no exercicio
desta competéncia constitucional, veda expressamente as concentracdes que impliquem
eliminagdo da concorréncia em parte substancial de mercado relevante, que possam criar ou
reforgar a posicdo dominante ou que possam resultar na dominagdo de mercado relevante de
bens ou servigos; (iii) no mesmo artigo, em seu § 6°, por sua vez, a Lei Antitruste autoriza
atos de concentracdo que impliquem eliminagdo da concorréncia em parte substancial de
mercado relevante, que possam criar ou reforgar a posi¢do dominante ou que possam resultar
na dominacdo de mercado relevante de bens ou servicos, desde que, cumulada ou
alternativamente, estas operagdes resultem no aumento da produtividade ou competitividade,
na melhora da qualidade de bens ou servigos, ou propiciem eficiéncia e desenvolvimento

tecnologico e econdmico; (iv) essas excecdes podem ser insuficientes para solugdo de casos
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concretos, ndo englobando expressamente valores constitucionais essenciais, como a
dignidade da pessoa humana, a fungdo social da propriedade (e da empresa), os valores
sociais e a valorizagdo do trabalho humano, o pleno emprego, entre outros; e (v) a Lei de
Recuperagdo de Empresas e Faléncia prevé a utilizagdo de concentragdes econOmicas para
fins de recuperagdo da empresa e decretacdo de faléncia, elencando questdes como a
manuten¢gdo da fonte produtora, manutencdo de empregos, interesses de credores e/ou
preservacao e otimizagdo dos bens, ativos e recursos, os quais devem ser considerados pela
autoridade antitruste quando da andlise de operagdes envolvendo empresas em crise. Tais
premissas, decorrentes de um processo interpretativo eminentemente gramatical e sistematico
sdo constituintes do “Programa da Norma”.

No “Ambito da Norma” pode ser elencado o contexto fatico inerente a “Empresa A”,
enquanto uma failing firm, ou seja, o fato de que sem a incorporacdo pela “Empresa B”,
aquela saird do mercado ou deixara de cumprir com suas obrigagdes, seus ativos deixardo o
mercado ¢ ndo ha outra alternativa viavel a concentragao.

A primeira questao que se impoe, para analise da questdo, ¢ se a operagao em si, tem
o conddo de gerar um aumento do poder de mercado, a ponto de ensejar a eliminagdo da
concorréncia em parte substancial de mercado relevante, que possam criar ou reforgar uma
posicdo dominante ou que possam resultar na dominagdo de mercado relevante de bens ou
servigos. Se a resposta for negativa, ndo ha razdes para discussdo acerca da FFT, na medida
em que a operagdao ndo tem aptidao de gerar prejuizos concorréncias podendo, inclusive, ser
aprovada pela SG de forma sumaria. Demonstrada a auséncia de riscos a concorréncia, € 0
ndo preenchimento das consequéncias do § 5° do art. 88, a caracterizagdo como failing firm
serviria apenas para subsidiar a demonstracdo de inexisténcia de danos concorrenciais, dada a
fragilidade econdmica da empresa envolvida.

Todavia, se a resposta for positiva, € necessario verificar se a empresa em crise
cumpre os requisitos previsto no art. 88, § 6° da Lei n.° 12.529/2011, ou seja, se a operagao
tende a gerar um aumento da produtividade ou da competitividade, uma melhora na qualidade
de bens ou servigos ou € capaz de propiciar eficiéncia e desenvolvimento tecnolégico ou
econdmico, sempre com repasse de parcela relevante dos beneficios aos consumidores. Se a
resposta for positiva, ou seja, se os resultados elencados forem alcancados com a operagdo de
incorporacdo da “Empresa A” pela “Empresa B”, mais uma vez, a discussdo acerca da

aplicabilidade da failing firm restaria relegada a um segundo plano, pois a teoria se mostraria
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desnecessaria face a quase subsun¢ao da situacdo fatica ao texto do art. 88, § 6°, da referida
legislagao. Comprovados os beneficios do art. 88, § 6°, da Lei n.° 12.529/2011, a teoria da
failing firm somente teria papel subsidiario, a fim de facilitar a analise fatica do caso.

Todavia, se ndo forem alcangados nenhum dos beneficios elencados, ou se parte
substancial desses beneficios ndo puder ser repassada aos consumidores, a analise da FFT tem
espago, enquanto defesa autonoma.

Tem-se no caso hipotético o interesse de incorporagao da “Empresa A” pela
“Empresa B”, com risco de implementagdo dos efeitos previstos no § 5° e sem os beneficios
do § 6° da Lei Antitruste. A principio, tal operacdo deveria ser reprovada. Todavia, de acordo
com o disposto no Guia para Analise de Atos de Concentracdo Horizontal do Cade (2016, p.
54) a operagdo podera ser aprovada quando restar comprovado de forma cumulativa que, caso
reprovada a operagdo de concentracdo, a empresa sairia do mercado ou nao poderia cumprir
suas obriga¢des financeiras em decorréncia de suas dificuldades econdmicas e financeiras; os
ativos da empresa ndo iriam permanecer no mercado, bem como seja demonstrado pela
empresa que empreendeu esfor¢os na busca de alternativas com menor dano a concorréncia e
que nao resta outra solucdo para a manutencao de suas atividades economicas. Exige-se, ainda
que haja preenchimento do requisito consistente na existéncia de efeitos liquidos nao-
negativos, ou seja, que a reprovacao da operacdo resulte em maiores prejuizos concorrenciais
do que a sua aprovagao.

Nesse cendrio, levando em consideragdo a exigéncia consistente na “iminente saida
dos ativos da empresa do mercado”, € possivel vislumbrar a aplicagdo do § 6°, do art. 88,
desde que parte dos beneficios seja repassada aos consumidores, ja que, muito provavelmente,
alguma das eficiéncias elencadas no texto normativo podera ser alcangada com a aquisi¢do de
bens, tecnologias, ativos tangiveis ou intangiveis por algum dos concorrentes diretos ou
indiretos. Nessa situagdo, a failing firm atuaria, como dito alhures, como teoria subsididria,
complementar, servindo como exemplifica¢do da hipotese prevista na lei.

Entretanto, caso mesmo com a saida dos ativos do mercado as eficiéncias elencadas
no § 6° nao fossem alcangadas ou nao houvesse repasse de parcela substancial dos beneficios
aos consumidores, a failing firm surgiria como uma hipotese “autonoma’ de excegao as regras

do art. 88, § 5° da Lein.® 12.529.
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Sob este angulo, tendo em vista todo o arcabougo normativo indicado ¢ possivel
vislumbrar a consonancia da teoria, nos moldes indicados pelo Cade, com as devidas
complementacodes.

Em relacdo a exigéncia de que reste demonstrado que a empresa sairia do mercado
ou ndo poderia cumprir suas obrigacdes financeiras em decorréncia de suas dificuldades
econOmicas e financeiras, embora ndo se vislumbre a necessidade de prévia submissao ao
processo de recuperacdo extrajudicial/judicial ou de faléncia (ausente qualquer
obrigatoriedade legal nesse sentido), em observancia a funcdo social da propriedade e,
consequentemente da empresa, ¢ essencial que o Cade exija provas no sentido que a empresa
realmente se encontra em situacdo de grave crise economico-financeira, de tal modo que a
submissao aos procedimentos da Lei n.° 11.101/2005 nao seria capaz de solucionar a situacao,
garantindo a manuten¢do da empresa (por meio de sua recuperagdo) ou a maximizagdo da
utilidade de seus bens, ativos e recursos (na hipotese de decretacdo de faléncia), sem
necessidade de realizacdo da operacdo de concentragdo. Nesse sentido, exigir que seja
demonstrada a perenidade da crise ¢ essencial, sob pena de aprovacao da operagdo, quando a
recuperacdo judicial por outro meio seria a melhor saida, por exemplo. Nesse cenario,
concorda-se com Carla Figueiredo Pinto (2016, p. 22-24) no que se refere aos cuidados a
serem tomados na confirmacdo da situacdo de crise economico-financeira da empresa, vide
fls. 78.

Quanto ao requisito consistente na determinacdo de que reste demonstrado que os
ativos da empresa ndo irdo permanecer no mercado, caso a operacao seja reprovada, entende-
se que se trata de requisito garantidor da minoragao dos efeitos anticoncorrencias da operacao,
na medida em que, a principio, a dissipagdo desses ativos entre varios agentes econdmicos
seria mais benéfica do que a concentracao dos mesmos na mao da empresa adquirente. Nessa
perspectiva, a definicdo de Diamant (1979, p. 881), descrita as fls. 67 dessa pesquisa, se
mostra verdadeira, pois tal requisito enseja a escolha do menor mal: prefere-se aos efeitos
decorrentes da concentracdo aqueles decorrentes da saida dos ativos da empresa do mercado
(tais como a reducdo de oferta, aumento do preco, redu¢do do bem-estar econdmico e,
inclusive, aumento da concentracao).

No que tange ao terceiro requisito, este estd diretamente relacionado ao 6nus da
prova das partes envolvidas na operagdo. Compete aos interessados demonstrar de forma

cabal que nao existe solugdo alternativa a concentragdo, capaz de gerar prejuizos menores a
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concorréncia, bem como que foram realizadas buscas de boa-fé em prol de outras empresas
possivelmente interessadas na aquisicdo da empresa em crise. Trata-se de requisito
importante, na medida em que demonstra a excepcionalidade da defesa apresentada: nao ¢
sempre que uma operagdo envolvendo uma empresa em grave crise financeira podera ser
aprovada. Apenas quando preenchidos os requisitos anteriores e demonstrado, de forma
cumulativa, que ndo ha saida menos danosa a concorréncia (como, por exemplo, a
recuperagao da empresa sob a égide da Lei n.° 11.101/1995) e que inexistem adquirentes
alternativos mais benéficos. Nesse ponto, aquiesce-se com o entendimento de Nzero (2014, p.
452), apresentado as fls. 80, no sentido de que devem ser considerados os potenciais
adquirentes que aceitem pagar um valor razoavel, equivalente ou acima do valor de liquidacao
da empresa, sob pena de se ver frustrados, por exemplo, os interesses de credores (inclusive,
de verbas trabalhistas) e acionistas.

Finalmente, quanto a determinagdo de que seja demonstrada a existéncia de efeitos
liquidos nao-negativos, compreende-se que este ¢ o ponto mais importante dentre aqueles
elencados pelo Cade para fins de aplica¢do da failing firm theory pela autarquia. Se, como
exigido pelo Cade, as empresas interessadas na concentragdo demonstrarem que os efeitos
anticoncorrenciais decorrentes da concentracdo ndo sao tdao ruins quanto aqueles decorrentes
da reprovagdo da operacgdo, a aprovagdo estara de acordo com a logica constitucional de
preservagao da livre concorréncia, por impedir a criagdo de um cenario concorrencial menos
favoravel a livre iniciativa e a livre concorréncia.

Outro ponto que merece destaque € que este requisito adicional elencado pelo Cade,
consistente na existéncia de efeitos liquidos ndo-negativos a concorréncia, demonstra que, ao
contrario do defendido por muitos doutrinadores norte-americanos, no Brasil, a failing firm
theory ndo tem carater absoluto. Nao basta que sejam cumpridos os 3 requisitos formais
inicialmente indicados, faz-se mister demonstrar que a concentracdo gerara -efeitos
anticoncorrenciais menores do que a reprovacao da operagao.

Em suma, estando a empresa em crise, ndo havendo solucdo aos problemas
econdmico-financeiros enfrentados pela empresa a ser adquirida, inexistindo adquirente
alternativo mais benéfico, seus ativos estando a beira de deixar o mercado e, finalmente,
restando demonstrado que a operacdo gerard um cendrio post concentragdo melhor do que a
reprovagdo da operagdo, ndo ¢ possivel vislumbrar justificativas para a reprovacdo da

empresa, principalmente quando considerados em conjunto com os efeitos anticoncorrenciais,
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0s prejuizos econdmicos e sociais gerados pela decretagdo de faléncia ou saida de uma
empresa do mercado, tais como desemprego, a perda de investimentos, a retirada de produtos
do mercado, a ndo arrecadagdo de impostos etc., muito bem elencados por Fabio Ulhoa
Coelho (2012, p. 294) e explanados as fls. 140. Nesses casos, a aprovacao estard embasada
diretamente no “principio” da livre concorréncia, que exige do Estado uma atuagdo voltada a
garantir a auséncia de entraves a concorréncia entre os agentes economicos (vide art. 170,
inciso IV, da CRFB/1988). Contudo, ¢ vital, nestes casos, que sejam considerados ndo apenas
os efeitos anticoncorrenciais minorados, mas também os efeitos incidentes diretamente sobre
os consumidores, trabalhadores e credores. Ha de se demonstrar, a exemplo do inciso II, do §
6°, do art. 88, que a concentra¢do tende a gerar efeitos benéficos ou menos agressivos a
coletividade, dada a incidéncia dos principios da fungdo social da propriedade, da protecao do
consumidor, do pleno emprego, bem como as nog¢des de valorizagdo do trabalho e vida digna.
Desse modo, acresce-se aos requisitos elencados pelo Cade uma quinta exigéncia, qual seja,
do compartilhamento de beneficios com a coletividade, de tal maneira que a livre competigao
ndo seja sobrevalorizada em detrimento de valores tdo fundamentais como a dignidade da
pessoa humana, o valor social do trabalho e o pleno emprego, a defesa do consumidor, a
funcdo social da propriedade, assim como os demais valores constitucionalmente erigidos
como principios da Ordem Econdmica ou Fundamentos e Objetivos do Estado.

Dito isto, voltando ao caso hipotético analisado, verifica-se que, uma vez observados
os requisitos elencados pelo Cade para aplicagcdo da failing firm theory, a incorporagao da
“Empresa A” pela “Empresa B” podera ser autorizada, mesmo quando puder gerar os efeitos
descritos no §5° e ndo se enquadrar nas excecdes do §6°, do art. 88, da Lei n.° 12.529/2011.
Nesse caso, a juncio do “Programa da Norma” e do “Ambito Normativo”, o art. 88, § 5° c/c o
art. 170, IV, da CRFB/1988, dara ensejo a seguinte “Norma Juridica”: “Nao serdo admitidas
concentragdes econdmicas que impliquem eliminagdo da concorréncia em parte substancial de
mercado relevante, que possam criar ou refor¢ar uma posi¢do dominante ou que possam
resultar na dominacdo de mercado relevante de bens ou servigos, com exce¢dao daquelas nas
quais restar demonstrado que o cendrio concorrencial post concentracdo serd mais benéfico
(inclusive sob o aspecto social, a envolver consumidores, trabalhadores e credores), por se
tratar de operagdo envolvendo uma failing firm”. O caso resultard na “Norma de Decisdao”

consistente na aprovacao da concentragao.
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A questdo que se impde €, na auséncia de um dos requisitos exigidos pelo Cade ou
nao restando demonstrado que o cenario post concentragdo sera mais benéfico do que o sem
concentracdo, sera possivel vislumbrar a aprovacdo de uma operagao envolvendo uma
empresa em crise?

Assim como defendido por Lima Filho (2017, p. 425) e abordado as fls. 104,
entende-se que a flexibilizacdo dos requisitos da failing firm theory ndo €, a principio vedada,
sendo importante que a analise das concentragdes econdmicas se baseie em analises dos
cenarios concorrenciais ex ante € ex post concentragdo. Ou seja, em casos excepcionais,
demonstrados os beneficios a coletividade como um todo, em especial, consumidores e
trabalhadores, tendo em vista a func¢dao social da propriedade (e, consequentemente, da
empresa), sem que haja uma violacdo direta e irreparavel a concorréncia, os requisitos da FFT
poderdo ser flexibilizados. Entretanto, reitera-se, esta abordagem deve ser excepcional, sob
pena de esvaziamento do texto normativo constitucional da livre concorréncia e do disposto
no art. 173, § 4°, da CRF/88 e no art. 88, § 5° da Lei n.° 12.529/2011. Nessas hipoteses, a
opcao pela aprovacdo da operagdo com ressalvas, por meio da formulagdo de ACC, pode ser
uma saida possivel, a fim de evitar o abuso do poder econdmico e garantir que os beneficios a
coletividade sejam alcangados. No mais, a fim de evitar a utilizacdo descabida da defesa,
devera ser demonstrado de forma cabal a inexisténcia de solucdo alternativa a longo ou curto
prazo, capaz de gerar os mesmos beneficios (concorrenciais e sociais) almejados com a

operacao.



150

5 CONCLUSAO

O presente trabalho foi intentado com vistas a verificar se, e em que medida, a failing
firm theory poderia ser utilizada pelo Cade no controle de atos de concentragdo, tendo como
fundamento a Teoria Estruturante do Direito de Friedrich Miiller. Partiu-se da hipotese de
que, sob a perspectiva da TED, a aplicagdao da FFT no controle dos atos de concentracao seria
admitida pelo Ordenamento Juridico Patrio desde que ndo violasse, principalmente, a livre
concorréncia e a defesa do consumidor, bem como respeitasse os parametros estabelecidos na
Lei n.° 12.529/2011 para a aprovacdo de atos de concentragdo. Quanto aos objetivos
especificos, foram elencados trés: (i) apresentar os conceitos essenciais da Teoria Estruturante
do Direito de Friedrich Miiller como teoria de base; (ii) conceituar a failing firm theory, a
partir das experiéncias dos Estados Unidos da América (EUA), da Unido Europeia (UE) e do
Chile; e (ii1) especificar quais os requisitos para aplicacdo da failing firm theory no Brasil, a
partir da Teoria Estruturante do Direito.

Inicialmente, quanto aos objetivos especificos a serem alcancados com a pesquisa,
tem-se que estes foram cumpridos. No primeiro capitulo, foram apresentados os conceitos
mais importantes relacionados a TED, demonstrando-se que a teoria, que resultou de uma
critica construtiva a Teoria Pura de Hans Kelsen, se distingue no ambito juridico por
apresentar uma nova concep¢do de Norma Juridica, pautada na relagdo indissocidvel entre
texto e realidade, ser e dever ser; bem como por buscar a maior racionalidade do processo
decisorio por meio da Metodica Estruturante. Por sua vez, no segundo capitulo foram
discutidos a origem jurisprudencial da FFT, o desenvolvimento dos critérios de aplicagcdo da
defesa em comento no ambito da UE, dos EUA e do Chile, bem como a aceitagdo da teoria
por juristas e pelo Cade no Brasil. Finalmente, no ultimo capitulo, foram abordados o conceito
de concentracdo econdmica e as razoes que justificam o controle dos atos de concentragao,
bem como os textos normativos direta ou indiretamente relacionados com o tema, nas esferas
constitucional e infraconstitucional.

Quanto a hipdtese a ser comprovada, tem-se que a esta se confirmou em parte. Ao
contrario do inicialmente proposto, verificou-se que, tendo em vista o regramento
constitucional, o controle dos atos de concentracdo deve proteger bens juridicos que ndo se

resumem apenas a defesa da concorréncia e do consumidor, tais como a dignidade da pessoa
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humana, a fungdo social da propriedade (e da empresa), o valor social do trabalho e da livre
iniciativa, o pleno emprego etc.

Nesse cenario, foram firmadas algumas conclusdes interessantes acerca da aplicagao
da FFT pelo Cade, tendo em vista os requisitos indicados pela autarquia em seu Guia para
Controle de Concentra¢des Horizontais.

Primeiramente, verificou-se que a FFT apenas ganha espaco como defesa autonoma
nos casos em que os efeitos anticoncorrenciais previstos no § 5° forem preenchidos, e os
beneficios previstos no § 6° ndo forem alcancados (ambos do art. 88, da Lei n.° 12.529/2011).
Caso ndo haja riscos a concorréncia (art. 88, § 5°) ou, sendo estes existentes, forem
alcancados os beneficios descritos na lei, com o devido compartilhamento com os
consumidores, a FFT tera papel subsidiario, ndo servindo como fundamento direto para
aprovagao da operagdo.

Por outro lado, confirmados os efeitos do § 5° e ausentes os beneficios do § 6°,
ambos do art. 88, da Lei n.° 12.529/2011, a FFT podera ser utilizada para fins de justificativa
para aprovagao da concentracdo, desde que restem demonstrados: (i) de forma cabal, que, sem
a concentracdo, a empresa saira do mercado ou nao poderd cumprir suas obrigagdes
financeiras em decorréncia de suas dificuldades econdmico-financeiras, exigindo-se prova da
perenidade da crise, como, v.g., a demonstragdo de que eventual submissdo aos procedimentos
da Lei n.° 11.101/2005 nao seria capaz de solucionar a situagdo, garantindo a manutengdo da
empresa (por meio de sua recuperagdo) ou a maximizacao da utilidade de seus bens, ativos e
recursos (na hipdtese de decretagdo de faléncia); (ii) que os ativos da empresa ndo irao
permanecer no mercado, caso a operagdo seja reprovada, a fim de garantir a minoracdo dos
efeitos anticoncorrencias da operacdo, na medida em que, a principio, a dissipacdo desses
ativos entre varios agentes econdmicos seria mais benéfica do que a concentragdo dos
mesmos na mao da empresa adquirente; (iii)) que ndo existe solugdo alternativa a
concentragdo, capaz de gerar prejuizos menores a concorréncia, bem como que foram
realizadas buscas de boa-fé¢ em prol de outras empresas possivelmente interessadas na
aquisicdo da empresa em crise, por se tratar de defesa excepcional, aplicavel apenas quando
ndo houver saida menos danosa a concorréncia (como, por exemplo, a recuperacao da
empresa sob a égide da Lei n.° 11.101/1995) e inexistirem adquirentes alternativos mais
benéficos; (iv) a existéncia de efeitos liquidos ndo-negativos decorrentes da concentragio; e

(v) o compartilhamento de beneficios com a coletividade.
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Parte-se da perspectiva de que, preenchidos os requisitos elencados, ndo ¢ possivel
vislumbrar justificativas para a reprovagdo da operacao, principalmente quando considerados,
em conjunto com os efeitos anticoncorrenciais, 0os prejuizos econdémicos e sociais gerados
pela faléncia. Tal conclusdo, fundada diretamente no “principio” da livre concorréncia, que
exige do Estado uma atuacdo voltada a garantir a auséncia de entraves a concorréncia entre 0s
agentes econdmicos (vide art. 170, inciso IV, da CRFB/1988), também se encontra embasada
nos principios da fun¢do social da propriedade, da prote¢do do consumidor, do pleno
emprego, bem como nas nogdes de valorizagao do trabalho, vida digna etc.

Uma consequéncia interessante da conclusdo defendida diz respeito ao carater ndo
absoluto da defesa no Brasil, a qual ndo tera aplicacdo direta, sendo necessario verificar
sempre as consequéncias concorréncias e sociais decorrentes da aprovagao da operagao, caso-
a-caso.

Finalmente, quanto a possibilidade de flexibilizacdo dos requisitos da FFT perante o
Cade, concluiu-se que esta ndo ¢, a principio vedada, sendo essencial a analise dos cendrios
concorrenciais ex ante € ex post concentracdo. Em suma, defendeu-se que, em casos
excepcionais, demonstrados os beneficios a coletividade como um todo, em especial,
consumidores e trabalhadores, tendo em vista a funcdo social da propriedade (e,
consequentemente, da empresa), sem que haja uma violagdo direta e irreparavel a
concorréncia, os requisitos da FFT poderdo ser flexibilizados. Contudo, foi ressalvada a
excepcionalidade da flexibilizagdo dos requisitos da FFT com o objetivo de evitar o
esvaziamento do texto normativo constitucional da livre concorréncia e do disposto no art.
173, § 4°, da CRF/88 e no art. 88, § 5° da Lei n.° 12.529/2011. Outrossim, foi recomendada a
aprovacao de operagdes desse tipo com ressalvas, por meio da formulagdo de ACC, para
impedir o abuso do poder econdmico e garantir que os beneficios a coletividade sejam
alcancados. Exigiu-se, por fim, a demonstragcdo de que inexiste solucdo alternativa, a longo ou
curto prazo, capaz de gerar os mesmos beneficios (concorrenciais e/ou sociais) almejados com
a operagao.

Esclarece-se que as conclusdes foram obtidas a partir de um caso hipotético, de tal
maneira que, em oportunidade futura, talvez a analise de um caso efetivamente julgado pelo

Cade se mostre interessante.
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