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XXIV CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI - UFMG/FUMEC
/DOM HELDER CAMARA

DIREITO, ECONOMIA E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL I

Apresentacao

A Coordenacao do Grupo de Trabalho Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentavel 11,
do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-Graduacdo em Direito - CONPEDI, sente-se
honrada por apresentar essa col eténea de artigos, fruto das pesquisas e dos debates realizados
no ambito do XXIV Congresso do CONPEDI, cujo tema foi Direito e politica: da
vulnerabilidade a sustentabilidade.

O evento, realizado na capital das Minas Gerais, desenvolveu suas atividades em trés
Institui¢gdes de Ensino Superior: a Faculdade de Direito da UFMG; a Universidade FUMEC,;
e a Escola Superior Dom Helder Camara ESDHC, no periodo de 11 a 14 de novembro de
2015.

Dentre os inlmeros trabalhos encaminhados, provenientes de todas as regides do Pais, vinte e
seis artigos foram aprovados e selecionados para compor o presente livro do Grupo de
Trabalho Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentavel 11, com temas ligados ao Direito
Econdmico, ao Direito do Consumidor, ao Direito do Trabalho e ao Direito Ambiental.

O CONPEDI, desde 2005, fomenta o debate nas &reas do Direito Econémico em grupos de
trabalho especificos, como agueles voltados para as rel agdes de consumo e desenvolvimento,
além de investigar a relacéo entre Direito Econdmico, modernidade e andlise econdbmica do
Direito, e temas correlatos. Os debates envolvendo topicos de Direito do Consumidor e do
Direito do Trabalho, ja tradicionais nos Congressos do CONPEDI, também foram

significativos neste encontro realizado em Belo Horizonte.

Convém, entretanto, registrar uma nota de destague ao incremento substancial das discussdes
relativas as normas de protegdo ambiental e ao principio do desenvolvimento sustentavel nos
ultimos eventos do CONPEDI, em especial no grupo de trabalho Direito, Economia e
Desenvolvimento Sustentavel |1 do XXIV Congresso. Esse aprofundamento se deve a
crescente preocupacdo do ser humano com a manutencdo do equilibrio ambiental, refletida
em inumeros Programas de Pos Graduacdo espalhados pelo Brasil que se propdem a andlise
do tema, como o Programa de Mestrado em Direito Ambiental e Desenvolvimento
Sustentavel da Escola Superior Dom Helder Camara, uma das instituicbes anfitrids do
evento. A estreita relagdo instaurada entre as normas de Direito Econdmico e as de Direito



Ambiental, em busca de fomentar ndo apenas o crescimento, mas o desenvolvimento
econdmico em harmonia com o0 bem-estar social e a preservacdo ambiental, demonstra a
absoluta adequacdo desse grupo de trabalho, que incentiva a pesquisa interdisciplinar,
aproximando o Direito, a Economia e o Desenvolvimento Sustentavel.

A catastrofe envolvendo as barragens de rejeitos da mineradora Samarco, no municipio
mineiro de Mariana, acontecida as vésperas do XXIV Congresso, com gravissimas
repercussdes socioambientais, foi abordada pel os coordenadores e pesquisadores do grupo no
inicio dos trabalhos, que prestaram homenagem as vitimas, além de reforcar a convicgéo de
gue o desenvolvimento se encontra inexoravel mente atrelado a protecéo do meio ambiente.

As normas juridicas, ja utilizadas como instrumentos vocacionados ao crescimento
econdmico, devem ser compreendidas, a partir da constitucionalizacdo da protecdo do meio
ambiente, como instrumentos de viabilizagdo do desenvolvimento econdmico sustentavel.

A construcdo do conhecimento, paulatinamente, estrutura-se pelo esforco de docentes,
doutorandos e mestrandos, que desenvolvem a pesquisa juridica de maneira independente e
comprometida. Nessa perspectiva, 0s vinte e seis artigos apresentam andlise interdisciplinar
de temas contemporaneos e, desse modo, ofertam efetiva contribuicdo para a evolucéo e
consolidacdo de diversos ingtitutos juridicos.

N&o remanescem duvidas de que a contribui¢do académica dos pesquisadores participantes
do Grupo de Trabaho Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentavel Il € essencial para
movimentar os debates social, econémico, ambiental, politico e juridico, revigorando a
participacdo democrética. Aproveitamos para, mais uma vez, tecer sinceros agradecimentos
aos autores e, ainda, registrar nosso propdsito de instauracdo de debates impulsionados pelos
trabalhos agora publicados, na expectativa de que o elo Direito, Economia e
Desenvolvimento Sustentavel se fortifique na corrente do CONPEDI. Convidamos, por fim,
atodos, para uma proficua leitura.

Belo Horizonte, 15 de novembro de 2015.

Coordenadores do Grupo de Trabalho

Professor Doutor Romeu Faria Thomé da Silva DOM HELDER

Professor Doutor Marco Antdnio César Villatore PUCPR/UNINTER/UFSC



Professor Doutor Fernando Gustavo Knoerr - UNICURITIBA



BACEN VS. CADE: POR UMA COMPETENCIA REGULATORIQ
COMPLEMENTAR NA ANALISE DOSATOSDE CONCENTRACAO
ECONOMICA DO SETOR BANCARIO

BACEN VS. CADE: FOR A COMPLEMENTARY REGULATORY COMPETENCE
IN REGARDSTO FINANCIAL INSTITUTIONS ECONOMIC CONCENTRATION
ACTS

Felipe Guimaraesde Oliveira
Suzy Elizabeth Cavalcante Koury

Resumo

O presente trabalho objetiva proceder a um estudo critico acerca da competéncia regulatéria
do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) e do Banco Central do Brasil

(BACEN), no que pertine aos atos de concentracdo econdmica de institui¢des financeiras no
Brasil. A polémica doutrinaria e jurisprudencial reside na competéncia complementar do
CADE para autorizar as concentragdes econdmicas das institui¢cfes financeiras, no que diz
respeito ap mercado concorrencial. Ha entendimento de que a competéncia do BACEN néo
exclui, nem substitui, a do CADE, autoridade antitruste brasileira, que efetiva a defesa da
concorréncia, de modo que, os atos de concentragdo econdmica de instituicdes financeiras
devem, quando cabivel, ser-lhe submetidos, previamente (art. 88, § 3°, Lel n° 12.529/11),
aplicando-se o principio da complementariedade, nos moldes do decidido pelo STF, quando
do julgamento da ADI 2591-1/DF, que considerou que a Lel n° 4.595/64 e o CDC (Lei n°
8.078/90) incidem sobre as relagOes entre os bancos e os consumidores, com enfoques
distintos. Proceder-se-g, inicialmente, a analise dos atos de concentragdo no setor bancério,
tanto no que diz respeito a higidez do Sistema Financeiro, quanto nos aspectos

concorrenciais. Apoés, discutir-se-a a competéncia do BACEN em matéria de concentragdo
bancaria, em contraponto a do CADE, a fim de verificar se ha exclusividade ou

complementariedade entre elas. Por fim, ser8o apresentados e discutidos alguns

posi cionamentos doutrindrios e jurisprudenciais acerca da existéncia, ou ndo, de conflito de
competéncias, com especia énfase ao caso BCN/BRADESCO.

Palavras-chave: Institui¢des financeiras, Concentragdo econdmica, Competéncia, Bacen,
Cade

Abstract/Resumen/Résumé

The present article aimsto critically analyze the regulatory competence of the Administrative
Counsel of Economic Defense (CADE) and of the Central Bank of Brazil (BACEN), in
regards to financial institutions” economic concentration acts in Brazil. The doctrinal and
jurisprudential controversy lies on CADE’s complementary competence to authorize
economic concentration of financial institutions, regarding the competitive market. There is
an understanding that BACEN"s competence doesn’t exclude, nor substitutes, CADE’s, the
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Brazilian anti-trust authority, which is the competent authority to effectuate the defense of
concurrence, so that economic concentration acts of financial institutions must be previously
submitted to CADE when applicable (Law 12.529/11, article 88, § 3°), under the principle of
complementarity, as decided by STF, on ADI 2591-1/DF, which considered Law 5.459/64
and the CDC (Law 8.078/90) to both regulate the relations between banks and consumers,
under different approaches. In order to do so, BACEN"s regulatory competence regarding
matters of bank concentration will be analyzed, in contrast with CADE’s, to verify if thereis
an exclusivity or complementarity relationship between them. Lastly, doctrinal and

jurisprudential positions regarding the existence of a conflict of competence or not will be
described and discussed, with special emphasis on the Ital/Unibanco case.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Financial institutions, Economic concentration,
Competence, Bacen, Cade
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como fulcro o estudo critico acerca da competéncia regulatoria
do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) e do Banco Central do Brasil
(BACEN), no que pertine aos atos de concentracdo econdmica de institui¢cbes financeiras no

Brasil.

O Sistema Financeiro Nacional é regulado pela Lei n° 4.595/64, que, por decisdo do
Supremo Tribunal Federal®, foi recepcionada pela CRFB/88 como a lei complementar a que se
refere o seu artigo 192, com a finalidade precipua de garantir um sistema que promova o

desenvolvimento equilibrado do pais e os interesses coletivos.

O BACEN, como 6rgdo integrante do Sistema Financeiro Nacional, exerce, dentre
outras atribuices, a fiscalizacdo sobre as instituicdes financeiras, 0 que abrange a concessao

de autorizagdo para transformacgdes, fusdes ou incorporagdes (art. 10, inc. X, al. “c” e 18, § 2°,

da Lei n® 4.595/64).

Por outro lado, a regulacdo da concorréncia, de que trata o § 4° do artigo 173 da
CRFB/88, ¢ realizada pelo CADE, autoridade antitruste brasileira, consoante a Lei n. 12.529/11,
a quem compete, dentre outras atribuicdes, o controle dos atos de concentracdao econémica entre
0s agentes que operam no mercado, a fim de assegurar a efetiva concorréncia e evitar posicoes

dominantes que venham a prejudicé-la (art. 88, caput e 8§, Lei n. 12.529/2011).

As concentracdes econdmicas que envolvam instituicbes financeiras, sem qualquer
duvida, submetem-se ao Banco Central, no que diz respeito a analise da higidez do Sistema

Financeiro Nacional.

A polémica doutrinaria e jurisprudencial reside na competéncia complementar do
CADE para autorizar as concentracdes econdmicas das instituicbes financeiras, no que diz

respeito ao mercado concorrencial.

Ha entendimento de que a competéncia do BACEN néo exclui, nem substitui, a do
CADE, autoridade antitruste brasileira, pois, consoante o artigo 31 da Lei n. 12.529/2011, a

norma antitruste aplica-se a todas as pessoas juridicas, sem qualquer exce¢do. Assim, 0s atos

1STF - RE: 395171 RO, Relator: Min. GILMAR MENDES, Data de Julgamento: 28/08/2009, Data de Publicag&o:
DJe-172 DIVULG 11/09/2009 PUBLIC 14/09/20009. Disponivel em
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/5422297/agregno-recurso-extraordinario-re-395171-ro-stf. Acesso em
17.08.2015, as 09:04.
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de concentragdo econdmica de instituicBes financeiras devem, quando cabivel, ser-lhe
submetidos, previamente (art. 88, §3°, Lei n® 12.529/11), vez que é 0 6rgdo competente para

efetivar a defesa da concorréncia.

Trata-se de aplicacdo do principio da complementariedade, a que se referiu o STF
quando do julgamento da ADI 2591-1/DF, que considerou que a Lei n°® 4.595/64 e o CDC (Lei
n° 8.078/90) incidem sobre as relacGes entre os bancos e os consumidores, com enfoques
distintos: 0 BACEN, regulando a estrutura do sistema, 0s riscos prudenciais e a funcdo dessas
instituicbes, que integram o Sistema Financeiro Nacional, e o CDC, disciplinando a relagédo
entre elas e os consumidores, no que concerne a exploracao da atividade econémica e 0 mercado

de consumo.

A questdo, contudo, ndo é pacifica, o que restou evidenciado quando da analise da
concentracdo dos bancos BCN e Bradesco, que suscitou conflito positivo de competéncia entre
0 CADE e 0 BACEN.

O objetivo desse estudo € buscar dar contribuicdo ao debate da questdo, ainda nao
solucionada, de forma inconteste, pela jurisprudéncia patria, como se demonstrara. Para tanto,
proceder-se-4, inicialmente, a analise dos atos de concentracdo no setor bancario, tanto no que

diz respeito a higidez do Sistema Financeiro, quanto nos aspectos concorrenciais.

Apos, discutir-se-a a competéncia do BACEN em matéria de concentracdo bancéria,
em contraponto a do CADE, a fim de verificar se ha exclusividade ou complementariedade

entre elas.

Por fim, serdo apresentados e discutidos os posicionamentos doutrinarios e
jurisprudenciais acerca da existéncia, ou ndo, de conflito de competéncias, com especial énfase

ao caso BCN/Bradesco.

Espera-se, assim, contribuir para o debate da matéria que, contemporaneamente, tem,
cada vez mais, maior relevancia, face a constatagdo de que, em um mundo globalizado, a

concentracdo econdmica tem sido um dos meios para 0 comprometimento da concorréncia.

1. 0S ATOS DE CONCENTRACAO ECONOMICA NO SETOR BANCARIO

As operacgdes de concentragdes bancarias, no Brasil, refletem a tendéncia global de
rearranjo na configuracdo dos modos de exploracdo da atividade empresarial e de sua funcéo,

no mercado de bens e servi¢os, como decorréncia do novo sentido atribuido ao capitalismo,
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impondo a necessidade de acompanhamento, pelo direito?, das demandas advindas desses

novos fatos sociais, imiscuidos, como regra geral, nas intersecgdes entre o direito e a economiaZ.

Ressalte-se que, dentro do regime de defesa da concorréncia e do direito antitruste,
algumas categorias de concentracBes econémicas moldaram-se com o passar do tempo,
reunindo a doutrina uma classificagdo dos processos concentracionistas sob trés formas:

concentragdes verticais, concentragdes horizontais e concentragdes conglomeradas.

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), por intermédio da
Resolucdo n° 15/98, Anexo V, define cada uma destas categorias, classificando, as duas

primeiras, da seguinte maneira:

Ocorre uma relacdo vertical quando uma empresa opera como vendedora no mercado
de insumos de outra, mesmo néo havendo uma relacdo comercial entre elas. Ocorre uma
relagdo horizontal quando duas ou mais empresas atuam num mesmo mercado como
vendedoras de produtos similares (leia-se substitutos) ou quando duas ou mais empresas
atuam num mesmo mercado como compradoras.*

Assim também ensina Leonardo Vizeu Figueiredo, incluindo as conglomeracdes

econdmicas:

Por concentragdo horizontal entende-se a concentracdo que envolve agentes
econdmicos distintos e competidores entre si, que ofertam o mesmo produto ou servigo
em um determinado mercado relevante. Concentracdo ou integracdo vertical traduz-se
na concentracdo que envolve agentes econdmicos distintos, que ofertam produtos ou
servicos diversos, fazendo parte da mesma cadeia produtiva. Conglomeragdo é a
concentragdo que envolve agentes econdmicos distintos, que igualmente ofertam
produtos ou servicos diversos, podendo ou ndo ser complementares entre si, mas que
certamente, ndo fazem parte da mesma cadeia produtiva. Genericamente, uma
conglomeragdo ¢ saudavel a competicdo, pois significa a “entrada” de uma empresa em
um determinado mercado de produto ou servi¢o. No entanto, uma conglomeracdo pode
ter efeitos nocivos a concorréncia quando houver complementariedade entre o0s
produtos ou servigos envolvidos.®

Cabe destacar, também, que as concentracbes econdmicas podem, em regra geral,

assumir alguns propdsitos especificos, como neutralizar a competicdo entre agentes

2 Evolucdo também presente no direito comercial. Cf. BULGARELLI, Waldirio. Direito Comercial. 14. ed. Séo
Paulo: Atlas, 1999.

3 Na teoria da empresa, aponta Raquel Sztajn: “Estabelecer vinculos mais estreitos entre o direito e a economia
oferece, aos juristas, perspectivas novas de enfrentamento de questdes relevantes no ambito do Direito Comercial.
Tomando como ponto inicial a disciplina dos mercados e das empresas, passando por contratos empresariais, 0
esquema de analise tera como centro institutos juridicos em que o contetdo patrimonial é intenso. Igualmente, em
primeiro tempo ndo se discutirdo aspectos éticos ou valorativos da atividade, considerando que a producéo e
circulacdo da riqueza tém como perspectiva a criacdo de mais riquezas, nao sua distribuicdo. In: SZTAJIN, Raquel.
Teoria Juridica da Empresa. Sado Paulo: Atlas, 2004. p. 28. No mesmo sentido: BULGARELLI, Waldirio.
Sociedades Comerciais. 8.ed. S&o Paulo: Atlas, 1999.

4 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. CADE. Resolugdo n° 15 de 19 de Agosto de 1998.
Publicagcdo DOU 28/08/1998. Brasilia/DF.

> FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. LigGes de Direito Econémico. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 195-
196.
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econdmicos®, tendo, por isso mesmo, um regramento préprio para disciplinar a forma como
serdo realizadas, almejando a defesa dos demais concorrentes competidores naquele dado

mercado relevante material e/ou geogréafico.

A concentracdo podera, também, ocasionar a viabilizacdo de economias de escalas e o
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis’, quando da analise dos chamados monopdlios
naturais e da necessidade de exploracdo de atividade econdmica que envolva elevada injecéo

de capital, como as obras de infraestrutura e os demais servicos publicos.

A operacdo societaria podera, ainda, envolver, como ponto central, ndo apenas a compra
de outro agente econdmico, mas, também, a compra indireta de méo de obra especializada®,

bem como os direitos decorrentes de patente de invencdo ou de modelo de utilidade.

Embora possa parecer uma contradi¢do, muitas vezes a venda da empresa é 0 meio mais
eficiente ou mais seguro de preservar a continuacdo de suas atividades. O empresario
que esta encerrando sua vida profissional pode preferir deixar, a seus herdeiros, outros
bens que ndo a unidade produtiva. Para os acionistas, administradores, fornecedores e
empregados pode ser menos traumatica a op¢do da venda aquela da bancarrota ou do
declinio das atividades empresariais.®

Por fim, lembra-se que, mediante a concentragdo, ganhos ou economias tributarias
podem ser viabilizados, o que ndo prejudica seu papel na forma de investimento de capital, caso
ndo ocorra a distribuicdo dos lucros. O crescimento aparente podera, de outro lado, consistir em
uma estratégia empresarial de mercado, visando a diminuir os riscos da atividade econémica,

com a ampliacdo do mercado em que a empresa atua.°

Ressalta-se que a concentracdo econémica, em si, ndo é considerada ilicita, tampouco,
suscita presuncdo absoluta de restricdo a concorréncia, até porque ela € permitida no
ordenamento juridico brasileiro, que se pauta, sobretudo, pela defesa da livre iniciativa, bem
como porque pode propiciar o desenvolvimento econémico de certos mercados. O que deve ser

reprimido sdo eventuais abusos decorrentes desse direito.

E o que aponta Waldirio Bulgarelli‘!, assinalando que, muito embora a intepretacéo do
objetivo de dominio de mercado e de eliminag&o total ou parcial da concorréncia seja dificil, na
realidade econdmica, ndo se vislumbra uma proibi¢do desses processos concentracionistas em

si, mas somente de seus efeitos e consequéncias que sejam contrarios ao direito.

® FORGIONI, Paula A. Os Fundamentos do Antitruste. 5. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 360
"1d. Ibid. p. 361.

81d. Ibid. loc. cit.

°1d. Ibid. loc. cit.

101d. Ibid. loc. cit.

11 BULGARELLLI, Waldirio. O Direito dos Grupos e a Concentracédo de Empresas. Sdo Paulo: Leud, 1975, p.
54.
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As concentracBes bancérias sdo classificadas como concentragbes econdmicas
horizontais, envolvendo instituicdes financeiras, das quais resulte a unido de dois ou mais
agentes econdmicos atuantes no mesmo mercado relevante material (produto ou servigo) e / ou

geografico.

Importante ressaltar, ainda, que a quantidade de bancos e de institui¢fes financeiras em
funcionamento no pais, por si so, ndo é fundamento apto a constatar a existéncia de
concentracdo no setor bancario, devendo outros aspectos serem observados nesta perspectiva.

Neste sentido, Roberto Luis Troster*? aduz que:

O numero de bancos tem sido levantado como uma evidéncia forte de que o sistema
bancério esta se concentrando no Brasil. Entretanto, é uma proposi¢ado mal formulada,
uma vez que a concentragdo nao se da em funcdo do nimero absoluto de bancos. A
mesma quantidade de servicos pode ser oferecida por diferentes estruturas de indUstria
bancaria como: muitos bancos pequenos, alguns médios e poucos grandes; ou muitos
médios, nenhum pequeno e poucos grandes; ou ainda trés megabancos e nenhum
pequeno e médio etc. H4 um sem-ndmero de combinagdes que dependem de diferentes
fatores tais como: a existéncia de economias de escala e de escopo; tecnologia;
regulamentacdo; dispersdo geogréfica da atividade econémica; concentracdo de renda;
0 conjunto de produtos oferecidos; estabilidade econdmica etc.

Ainda assim, é importante ressaltar, no que tange a competicdo no mercado bancério,
que, geralmente, é um aspecto desejavel porque conduz ao aumento da eficiéncia institucional,
a menores custos para os clientes e a melhoria na qualidade e na abrangéncia dos servicos
financeiros oferecidos, de modo que, se houver ganhos significativos de escala, o custo pode
cair'®. Porém, maior concentragdo implica maior oportunidade de abuso de poder econdmico e

consequente aumento dos spreads.

Estabelecidas essas premissas iniciais, que justificam a defesa da concorréncia e
impdem a necessidade de estudo da matéria pelo direito, passa-se a analise das competéncias
dos drgaos reguladores brasileiros sobre a matéria, em especial, do Banco Central do Brasil
(BACEN) e do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).

2. SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL, BACEN E CADE: COMPETENCIAS EM
MATERIA DE CONCENTRACAO BANCARIA

O Sistema Financeiro Nacional (SFN) pode ser compreendido como um conjunto de
orgdos que regulamenta, fiscaliza e executa as operacdes necessérias a circulagdo da moeda e
do crédito na economia. E composto por diversas instituicdes e, para efeitos didaticos, pode ser

divididos em dois subsistemas.

12 TROSTER, Roberto Luis. Concentragdo Bancaria. p.1. In: www.febraban.org.br. Acesso em 03/08/2015.
13 DANTAS, José Alves et all. Relagdo entre Concentracdo e Rentabilidade no Setor Bancario Brasileiro. In:

Revista de Contabilidade e Financgas da USP. v.22, n.55, jan-abr/2011. S&o Paulo/SP. p. 7.
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O primeiro subsistema € o normativo, formado por instituicbes que estabelecem as
regras e as diretrizes de funcionamento, além de definirem os pardmetros para a intermediacdo
financeira e a fiscalizacdo da atuacdo das instituicbes operativas. Tem, em sua cCOmposi¢ao: 0
Conselho Monetario Nacional (CMN), o Banco Central do Brasil (BACEN), a Comissdo de
Valores Mobilidrios (CVM) e as Instituicbes Especiais (Banco do Brasil, BNDES e Caixa

Econdmica Federal).'*

O segundo subsistema é o operativo. Em sua composicdo, estdo as instituicdes que
atuam na intermediacdo financeira e tém, como funcdo, operacionalizar a transferéncia de
recursos entre os fornecedores de fundos e os tomadores de recursos, a partir das regras,
diretrizes e parametros definidos pelo subsistema normativo. Estdo nessa categoria as
instituicGes financeiras bancarias e ndo-bancarias e o Sistema Brasileiro de Poupanca e

Empréstimo (SBPE), além das instituicdes ndo financeiras e auxiliares.’®

Ainda assim, consoante a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em
seu artigo 192:

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

Compreendida, ainda que de maneira perfunctdria, a estrutura do SFN, enfrentar-se-a a
competéncia em matéria de concentracdo de um desses 6rgaos integrantes do sistema, qual seja,

0 Banco Central do Brasil.

O BACEN foi criado por meio da Lei n° 4.595/64, para substituir a antiga
Superintendéncia da Moeda e do Crédito, como autarquia federal, com personalidade juridica
e patrimonios préprios, competindo-lhe cumprir e fazer cumprir as disposicdes que Ihes sédo
atribuidas pela legislacdo em vigor e as normas expedidas pelo Conselho Monetério Nacional,

consoante dispde o artigo 2° da lei.

Competem-lhe, ainda, privativamente, consoante o artigo 10 do mesmo diploma, as
seguintes atribuices: emitir papel-moeda e moeda metalica; executar os servicos do meio
circulante; receber recolhimentos compulsérios e voluntéarios das institui¢cbes financeiras e
bancérias; realizar operacfes de redesconto e empréstimo as instituicdes financeiras; regular a
execucdo dos servicos de compensacdo de cheques e outros papéis; efetuar operacdes de

compra e venda de titulos pablicos federais; exercer o controle de crédito; exercer a fiscalizacdo

14 FEBRABAN. Sistema Financeiro Nacional (SFN). In: www.febraban.org.br. Acesso em: 10/08/2015.
15 1bid. p. 1.
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das institui¢Oes financeiras; autorizar o funcionamento das institui¢des financeiras; estabelecer
as condicdes para o exercicio de quaisquer cargos de direcdo nas instituicdes financeiras; vigiar
a interferéncia de outras empresas nos mercados financeiros e de capitais e controlar o fluxo de

capitais estrangeiros no pais.

Dentre as funcdes de competéncia do Banco Central, cabe mencionar a de maior
destaque para o aprofundamento que se propde neste trabalho, com previsdo normativa no

artigo 10, inciso X, alineas c e g e no artigo 18, § 2°, da Lei n°® 4.595/64, in verbis:

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil:
X - Conceder autorizacgdo as instituicdes financeiras, a fim de que possam:
c) ser transformadas, fundidas, incorporadas ou encampadas;

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

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

§ 2° O Banco Central da Republica do Brasil, no exercicio da fiscalizagdo que lhe
compete, regulara as condicBes de concorréncia entre instituicBes financeiras,
coibindo-lhes os abusos com a aplicacéo da pena (Vetado) nos termos desta lei.

Resta patente a competéncia do BACEN para conceder autorizacdo as instituicdes

financeiras para que realizem concentragdes bancérias, nas suas variadas formas.

Paralelamente a competéncia atribuida ao BACEN, é importante frisar que o legislador
brasileiro, no artigo 31 da Lei n® 12.529/11, que estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC), legitimou a aplicacdo da norma antitruste aos processos

concentracionistas, de maneira ampla, incluido o setor bancério, sendo, vejamos:

Art. 31. Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado,
bem como a quaisquer associa¢des de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de
direito, ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que
exercam atividade sob regime de monopdlio legal.

De um modo geral, pode-se afirmar que o0 SBDC visa a prevenir e a reprimir infraces
a ordem econémica, bem como a realizar o controle dos atos de concentracdo econémica entre
0s agentes que operem no mercado. Para o presente estudo, levar-se-4& em consideracdo,

portanto, apenas, a analise do controle de processos concentracionistas, no &mbito bancario.

Os atos de concentra¢do econdmica, que interessam ao presente estudo, s&o aqueles que
tendem a constituir qualquer forma de concentragdo, de cunho estritamente econdémico, por

meio de fus@es, incorporagdes e agrupamentos societarios, dentre outros.

Todos esses tipos de atos de concentragdo econdémica devem ser submetidos a analise
do CADE, desde que se enquadrem no disposto no artigo 88, incisos | e Il, da Lei n°

12.529/2011, ou seja, que sejam atos em que, pelo menos, um dos grupos envolvidos na
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operacdo tenha registrado, no ultimo balanc¢o, faturamento bruto anual ou volume de negdcios
total no Pais, no ano anterior, equivalente ou superior a R$ 750.000.000,00 (setecentos e
cinquenta milhdes de reais) e, pelo menos, um outro grupo envolvido na operacdo tenha
registrado, no dltimo balancgo, faturamento bruto anual ou volume de negdcios total no Pais, no
ano anterior a operagéo, equivalente ou superior a 75.000.000,00 (setenta e cinco milhdes de

reais).

Com a edicdo da Lei n® 12.529/11, houve uma inovacdo no ordenamento juridico
brasileiro, representada pela obrigatoriedade de alguns agentes econémicos, em operacdes de
concentracdes emrpesariais, previamente, fazerem a comunicacdo ao CADE antes de realizar
qualquer ato vinculativo ou contratual, consoante o artigo 90, incisos | a 1V, da referida lei, que

trata das concentracGes empresariais.

A analise prévia esta preceituada no artigo 88, 8 2°, da Lei n°® 12.529/11, bem como no
artigo 108 da Resolugédo n° 1/2012 do CADE, in verbis:

Aurt. 88, § 2°. O controle dos atos de concentracdo de que trata o caput deste artigo seré
prévio e realizado em, no maximo, 240 (duzentos e quarenta) dias, a contar do protocolo
de peti¢do ou de sua emenda.

Art. 108. O pedido de aprovacdo de atos de concentragdo econbmica a que se refere o
art. 88 da Lei n° 12.529, de 2011, sera prévio.

A abordagem acima realizada quanto as competéncias regulatorias e as funcdes do
Banco Central e do CADE, em matéria de concentracdo econdmica, externaliza, sobremaneira,
a necessidade de se operar na praxis mercadoldgica e financeira brasileira, o exercicio de uma
competéncia em matéria de concentracdes econdmicas, a partir de uma visdo complementar da

atuacdo destes dois 6rgaos, como se demonstrara.

Passa-se, entdo, a analise do conflito positivo de competéncia entre 0 BACEN e o
CADE, resolvido, no seio do Poder Executivo, pelo Parecer n. 20/2001 da AGU, ressaltando-
se que o cerne da questdo, qual seja, a possibilidade de os referidos drgdos exercerem suas
competéncias, de forma complementar, ainda carece de apreciacao pelo Poder Judiciario.

3. O PARECER 20/2001 DA ADVOCACIA GERAL DA UNIAO E A
JUDICIALIZACAO DO CONFLITO DE COMPETENCIA

O conflito de competéncias entre 0 BACEN e o CADE surgiu com a aquisicao, pelo
Bradesco, do Banco BCN, aprovada pelo Banco Central, mas ndo submetida ao CADE, em
dezembro de 1997.

16 Valores alterados através da Portaria Interministerial n° 994 de 30 de maio de 2012 do CADE, modificando os
valores previstos no artigo 88 da Lei 12.529/11.
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Relata Tollini*” que, com a compra, o Bradesco passou a integrar a joint venture BCN

Alliance, o que levou a uma concentragdo horizontal nos mercados onde ela atuava.

O desfazimento da joint venture, em 12.04.2001, foi submetido ao CADE, ocasido em
que a autarquia tomou ciéncia de que a sua instituicdo nao lIhe havia sido submetida, o que a
levou a aplicar multa aos envolvidos, apesar de ja ter sido aprovado o Parecer n. 20/2001 da
AGU.

O referido Parecer n. 20/2001'8 da Advocacia Geral da Uni&o (AGU) foi exarado apos
consulta, motivada pela existéncia de posicdes conflitantes entre as Procuradorias do Banco
Central do Brasil e do CADE, quanto a competéncia para a andlise de concentragdes

econdmicas de institui¢des integrantes do Sistema Financeiro Nacional.

A concluséo contida no Parecer, datado de 5 de abril de 2001, que € vinculante para a
Administracdo Publica, nos termos do disposto no artigo 40, § 1°, da Lei Complementar n.
73/93, foi a de que h&a competéncia privativa do Banco Central do Brasil para analisar e aprovar
0s atos de concentracdo de instituigdes integrantes do Sistema Financeiro Nacional, bem como
para regular as condi¢es de concorréncia entre instituicdes financeiras e aplicar-lhes as

penalidades cabiveis.

Em apertada sintese, a AGU entendeu que, sob o ponto de vista infralegal, assistiria
razdo a Procuradoria do CADE, dada a abrangéncia da Lei Antitruste, entdo, a Lei n. 8884/94,
revogada pela atual Lei n. 12.529/2011, que, neste aspecto, ndo trouxe qualquer alteracao,

quanto a compatibilidade entre a legislacdo antitruste e a Lei n°® 4.595/64.

Todavia, com o artigo 192 da CRFB/88 exige que, qualquer alteracdo na Lei n.
4.595/64, seja procedida por meio de lei complementar, concluiu pela impossibilidade de
atuacdo do CADE nos casos de concentracfes que envolvam instituicdes financeiras.

Citando o referido Parecer, o Bradesco e 0 BCN impetraram mandado de seguranca
contra o ato do entdo Presidente do CADE (hoje, pela Lei n. 12.529/2011, Superintendente),
tendo a seguranca sido concedida, em 1° grau de jurisdigéo, pois o juiz entendeu correta a tese
defendida pelos autores de que a competéncia para a analise das operagdes de aquisi¢do do

controle acionario de instituicdes financeiras é privativa do BACEN.

O TRF da 12 Regido reformou a decisdo, ao argumento de que:

17 Cf. TOLLINI, Priscilla Tardelli. Complementariedade entre agente regulador e autoridade da concorréncia: o
caso do sistema financeiro. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 4, novembro de 2014, pp. 23-42.
18 Disponivel em http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/8413. Acesso em 16/08/2015, as 17:46
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1°) As leis do sistema financeiro e do antitruste deveriam ser interpretadas e aplicadas

de forma complementar e que o parecer em questdo nao era vinculante;

2°) A atribuicdo de autorizar as institui¢des financeiras a serem transformadas, fundidas,
incorporadas ou encampadas, outorgada ao BACEN pelo art. 10, X, ‘c', da Lei 4.595/64, ndo
exclui nem substitui a competéncia deferida ao CADE pela Lei Antitruste para apurar e decidir,
soberanamente, sobre o0s atos de concentragéo;

3% A Lei Bancaria e a Lei Antitruste devem ser aplicadas tendo presente a regra da
complementaridade, de forma a coexistirem, uma vez que a primeira se limita ao exame da
questdo concorrencial como instrumento necessario a defesa do equilibrio do sistema
financeiro, ao passo que a segunda versa, especificamente, sobre a tutela da concorréncia,
refletindo, com mais propriedade e nitidez, os principios que presidem a ordem econémica e
financeira, destacando a preocupacéo do legislador constituinte com a defesa da concorréncia
e do consumidor, em situacdo mui diversa do que sucedia na época da edicdo da Lei 4.595/64,
sem contar que a autarquia antitruste é dotada de longa experiéncia e de estrutura técnico-
juridica especializada, que garantem ao Estado maior eficiéncia na protecdo contra 0s abusos

do Poder Econbmico e

4% Os pareceres da Advocacia-Geral da Unido, por forgca do § 1° do artigo 40 da LC
73/93, quando aprovados pelo Presidente da Republica, ttm o poder de vincular a
Administracdo Federal; contudo, ndo sdo de observancia obrigatdria pelo CADE, quer no
tocante a interpretacdo e a aplicacdo das normas da legislacdo de defesa da concorréncia, quer
no que diz respeito a delimitacdo de sua esfera de atribuicGes juridicas, pois, se assim ndo fosse,
a autarquia antitruste estaria na contingéncia de sofrer abalos — no que tange a necessaria e
imprescindivel autonomia e independéncia de seus julgamentos —, que, eventualmente,

poderiam advir de uma indevida ingeréncia do Poder Executivo.

Em decisdo adotada, por maioria, 0 STJ'® deu provimento ao Recurso Especial,

interposto pelos bancos, em acorddo assim ementado, in verbis:

ADMINISTRATIVO - ATO DE CONCENTRACAO, AQUISICAO OU FUSAO DE
INSTITUICAO INTEGRANTE DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL -
CONTROLE ESTATAL PELO BACEN OU PELO CADE - CONFLITO DE
ATRIBUICOES - LEIS 4.594/64 E 8.884/94 - PARECER NORMATIVO GM-20 DA
AGU. 1. Os atos de concentracdo, aquisicdo ou fusdo de instituicdo relacionados ao
Sistema Financeiro Nacional sempre foram de atribuicdo do BACEN, agéncia
reguladora a quem compete normatizar e fiscalizar o sistema como um todo, nos termos

19 Disponivel em: https://ww2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cqi/I TA?seq=915164&tipo=0&nreg=20080
1736771&SeqCgrmaSessao=&CodOrgaoJgdr=&dt=20110412&formato=PDF&salvar=false. Acesso em: 16.08.
2015 as 22:19.
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da Lei 4.594/64. 2. Ao CADE cabe fiscalizar as operacdes de concentragdo ou
desconcentracdo, nos termos da Lei 8.884/94. 3. Em havendo conflito de atribuicGes,
soluciona-se pelo principio da especialidade. 4. O Parecer GM-20, da Advocacia-Geral
da Unido, adota solucdo hermenéutica e tem carater vinculante para a administracéo. 5.
Vinculacdo ao parecer, que se sobrepfe a Lei 8.884/94 (art. 50). 6. O Sistema
Financeiro Nacional ndo pode subordinar-se a dois organismos regulatérios. 7. Recurso
especial provido.

Apesar de os Ministros terem entendido que ndo havia como o CADE deixar de
observar o Parecer da AGU, houve empate na questdo de fundo, qual seja, a competéncia
complementar do CADE e do BACEN.

O Ministro Castro Meira abriu divergéncia, afirmando que a possibilidade de Parecer
da AGU, com caréater vinculante ao CADE, restringe-se a matérias que possam ser objeto de
orientacdo geral, relativas as atividades-meio das entidades federais, mas ndo as suas
atribuicdes especificas. Ademais, argumentou que, a competéncia do Banco Central estd
relacionada com a estrutura do Sistema Financeiro Nacional, o que néo afasta a competéncia

do CADE para preservar a incolumidade do ambiente concorrencial.

Ao proferir voto vencido, o Ministro Herman Benjamin destacou, dentre outros
aspectos, ndo haver antinomia alguma entre essas normas de competéncia (Lei 4.595/1964 e
Lei 8.884/1994), pois as atuagdes do CADE e do BACEN séo, absolutamente, na medida em
que as leis que os regem sdo, ambas, especiais, sendo certo que, ainda que a Lei 4.595/1964
tenha sido recepcionada como Lei Complementar, “é cedigo que sdo materialmente
complementares somente as disposicdes relativas a regulamentacdo da estrutura do sistema
financeiro, como reconhecido pelo STF ao julgar a paradigmatica ADIn dos Bancos (ADI
2.591/DF, rel. p/ acérddo Min. Eros Grau, Pleno, j. 7.6.2006, DJ 29.9.2006).”

Aduziu, ainda, que:

“Compete ao Banco Central autorizar as fusfes de forma a proteger e garantir a higidez
do sistema financeiro nacional. O CADE, por sua vez, zelara pelo respeito ao ambiente
concorrencial, analisando eventuais atos ou condutas "que possam limitar ou de
qualquer forma prejudicar a livre concorréncia, vou resultar na dominagdo de mercados
relevantes” (art. 54 da Lei 8.884/1994). A atuacdo do Bacen, por sua prdpria natureza,
é preventiva e orientadora, razdo pela qual o art. 18, § 2°, da Lei 4.595/1964 refere-se
a regulacédo das condicGes de concorréncia entre as instituicdes publicas, sem embargo
da competéncia para coibir abusos com aplicacio de pena. O CADE age
prioritariamente a posteriori, focando os atos e as condutas efetivamente ocorridos e
julgando-os a luz da legislagdo antitruste, sem pretensdo de regular, a priori, as
condicBes de concorréncia, como faz o Bacen. Trata-se, portanto, de atribuicbes
complementares, em que cada uma das autarquias federais atua dentro do &mbito
delineado pela fontes normativas, que, como visto, dialogam harmoniosamente. Por
essas razoes, inexiste, a rigor, conflito normativo a ser dirimido, havendo de se
reconhecer a competéncia do CADE para analisar as fusdes de institui¢fes financeiras,
sempre no que se refere a atos ou condutas que possam implicar ofensa a legislagdo
antitruste.”
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O CADE interp6s Recurso Extraordinério ao STF, que teve seu seguimento negado,

tendo interposto, entéo, agravo regimental, que pende de apreciagéo.

Cabe referir, por oportuno, que, quando tramitava a referida acéo, houve a fusdo do
Itat com 0 UNIBANCO, que foi submetida, tanto ao BACEN, quanto ao CADE, e por ambos
aprovada, cada um, evidentemente, em sua area de competéncia, 0 que demonstra ser,
perfeitamente, factivel a atuagdo complementar em nosso ordenamento juridico, como se passa
a demonstrar.

4. A COI\/IPETENCIQ REGULA:TC')RIA COMPLEMENTAR NA ANALISE DOS ATOS
DE CONCENTRACAO ECONOMICA DO SETOR BANCARIO

A experiéncia concorrencial norteamericana tem sedimentado precedentes interessantes
e promissores sobre o aparente conflito de competéncia entre a autoridade antitruste e o 6rgao
estatal regulador, sejam quais forem o mercado e 0s agentes econdémicos envolvidos,
mostrando-se, ainda, essencial a manutencdo e a coeréncia da atuacdo dos dois 6rgdos na

regulacao de concentracdes empresariais envolvendo instituicdes financeiras.

Trata-se da aplicacdo da jurisprudéncia norte-americana do Persuasive Power Doctrine:

Dois e apenas dois sdo 0s casos em que é possivel afastar a competéncia das agéncias
governamentais encarregadas da aplicacdo do direito antitruste. Em ambos, o poder
conferido & agéncia governamental deve ser amplo o suficiente (persuasive) para
afastar a competéncia de qualquer outro 6rgdo. Em uma primeira hip6tese o poder do
6rgdo é extenso o suficiente para afastar qualquer outra competéncia. Por poder
extenso o suficiente entende-se aquele poder que é conferido com o intuito de
substituir o sistema concorréncial. (...) A segunda hipétese é aquela que, apesar de nao
dotado de extensdo suficiente para afastar a aplicagdo do direito antitruste, o poder é
profundo o bastante para fazé-lo. Nesta hip6tese o que ocorre € que o poder conferido
a agéncia governamental independente j& inclui a competéncia para aplicar a lei
antitruste; ndo ha que se pensar em controle do ato do ponto de vista concorrencial
pelo érgdo encarregado da aplicacdo do direito antitruste (FTC) ou pelas Cortes,
simplesmente porque aquelas regras ja foram (por hip6tese) levadas em consideracao
quando da regulamentacdo ou quando da decisdo aprovando determinado tipo de
procedimento.?

Assim sendo, para que o poder regulamentar possa ser exercido, sem consideracdo dos
principios concorrenciais, € necessario que a competéncia atribuida ao 6rgao regulamentar, no
ordenamento juridico brasileiro, ao BACEN, seja extensa o suficiente para excluir a aplicacdo
do direito concorrencial. Isso se verifica quando a lei, claramente, substitui o sistema
concorrencial pela regulamentacéo, declarando, expressamente, esse objetivo e/ou oferecendo

0s meios para tal.?!

20 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial: As Estruturas. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 241-
242.
21 |bid. p. 243.
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Em outra senda, a analise da profundidade dos poderes estatais pde em realce um
aspecto muito importante. A profundidade, ao contrario da extenséo, ndo pode ser determinada,
de maneira eficaz, sem a verificacdo da atuacao efetiva da referida agéncia ou 6rgdo. Por isso
mesmo, para que a aplicacdo desse método conduza a resultados coerentes, € necessario,
também, que o 6rgdo encarregado da regulamentacdo e da fiscalizacdo seja dotado de
capacidade técnica e de conhecimento do mercado superiores aos que é possivel imaginar que

o Judiciario ou, agéncias de controle da concorréncia, possam ter.??

No Brasil, a agéncia governamental competente € o Banco Central (BACEN) e 0 6rgao
encarregado pela aplicagdo do direito antitruste, o Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica (CADE).

Neste sentido, segundo a jurisprudéncia norte-americana da Persuasive Power
Doctrine, j& mencionada, duas seriam as hipoOteses de afastamento da competéncia da
autoridade antitruste, ou seja, do CADE: a primeira, ocorreria no caso de o poder do Banco
Central ser extenso e legitimado para substituir o sistema concorrencial estabelecido e a
segunda, de o poder, concedido ao BACEN, ser profundo o suficiente, a ponto de Ihe conferir
competéncia para a aplicacdo do direito antitruste. Nenhuma dessas hipoteses ocorre no Brasil,
em termos de concentracdo bancéria, quer no que diz respeito a substituicdo do sistema
concorrencial, quer quanto a competéncia para aplicar norma antitruste, o que permite concluir
que a atuacdo do BACEN e do CADE, no controle de concentragfes bancérias, é operada de

forma complementar e ndo exclusionaria.

Por isso mesmo, a teoria do persuasive power oferece um interessante instrumental para
a analise dos setores regulamentados no sistema brasileiro. Isso porque, é preciso, em primeiro
lugar, notar que a Constituicdo ndo cria imunidade para qualquer setor em relagdo a aplicacdo

do direito antitruste.?

Como ja relatado, a Lei n® 12.529/11, no artigo 31, submete, expressamente, ao sistema
concorrencial brasileiro (SBDC) todas as pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou
privado, submetendo ao controle do CADE todos o0s atos e 0s ajustes entre empresas, mesmo

aquelas sujeitas ao controle estatal.

Ao mesmo tempo em que, a teorética e a analise de competéncias do CADE e do

BACEN, fornecem uma “valvula de escape” para o conflito aparente de competéncias para o

22 SALOMAO FILHO. op. cit. p. 248.
23 |hid. p. 249.
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controle dos atos de concentragfes bancérias, ha um problema operacional a ser enfrentado.
Como, entdo, compatibilizar os poderes e instrumentalizar a atuagdo complementar destes dois

0rgaos, na praxis do mercado bancério brasileiro?

Uma resposta vidvel e factivel é encontrada no estudo de Gesner Oliveira, com pequenas
atualizacOes legislativas realizadas pelos autores do presente trabalho, que delineia a
configuracdo institucional do modelo de competéncias complementares, que pode ser

esquematizada da seguinte forma:

Possiveis Configuracoes Institucionais: Modelo 3
(competéncias complementares)

./

Fonte: Relatdrio de Pesquisa n® 49/01 - FGV?#

Desse modo, na configuracdo de competéncias complementares, as atribuicdes entre as
duas autoridades ndo se sobrepdem. Ha nitida divisdo de trabalho, segundo a qual a agéncia
regulatéria (AR) cuida, exclusivamente, das tarefas de regulacdo técnica (RT) e econdmica

(RE), enquanto a autoridade de defesa da concorréncia (AC) aplica a lei antitruste (LC).?®

Por seu turno, independentemente dos modelos de configuracéo, a ratificacdo de um
sistema de competéncias complementares na apreciacdo de concentragcdes bancarias pelo
BACEN e pelo CADE, depende de uma anélise, também normativa, debrucada sobre: 1°) o
fendmeno da recepcdo constitucional, que busca interpretar a validade e o ambito de
competéncia da legislagdo infraconstitucional, a partir da analise das reparticdes de

competéncias materiais estabelecidas na Constituicdo; 2°) a natureza ordinaria da norma de

2 OLIVEIRA, Gesner. Defesa da Concorréncia e Regulagdo: o Caso do Setor Bancario. In: Relatdrio de Pesquisa
n°® 49/01. EAESP/FGV/NPP. Séo Paulo, 2001. p. 13.
2 bid. p. 12.
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contetdo concorrencial, prevista na Lei n°® 4595/64, constatada a partir da aplicacdo da
hermenéutica constitucional as normas de defesa da concorréncia previstas nesta Lei e 3) a
harmonizacéo sistémica entre as Leis n°® 4.595/64 e Lei n°® 12.529/11, que, considerando ambos
0s textos normativos e em conformidade com o direito intertemporal e a Lei de Introducédo as
Normas do Direito Brasileiro, busca construir exegese capaz de identificar o ambito de

incidéncia legal de cada norma analisada.?®

Sobre este primeiro item, destaca Gesner Oliveira:

As diferentes matérias reguladas pela Lei n.° 4.595/64 passaram a ter como fundamento
de validade a nova carta politica, sendo que a recepg¢do de seus dispositivos condiciona-
Se a0 apoio expresso ou tacito dessa norma maior. Considerando constituir tarefa
improvavel ou mesmo impossivel ao legislador realizar, imediatamente apds a entrada
em vigor de uma nova carta magna, a completa regulagéo de todas as matérias por essa
prevista, opera-se, por conseguinte, o fendmeno da recepcdo constitucional da
legislagdo ordinéria ja existente. Assim, as normas ordinarias preexistentes devem ser
reinterpretadas em toda sua extensdo, para que possam adequar-se aos principios
componentes da nova ordem constitucional, e somente continuam a integrar o
ordenamento juridico os dispositivos consoantes com a lei maior.?’

Ainda assim, consoante a leitura do artigo 192 da CRFB/88, verifica-se que a matéria
relativa ao Sistema Financeiro Nacional somente podera ser regulamentada por meio de lei
complementar. Por outro lado, ndo cabe a lei complementar regular outras matérias que nao
estejam, por forca da Constituicdo, expressamente inseridas no ambito de competéncia da
referida espécie normativa. Resta claro, portanto, que ndo se confundem as esferas de incidéncia
das diferentes espécies de lei, complementar e ordinaria. Em verdade, o que existe é o fenémeno

da reserva de lei, em razdo da natureza da matéria. %

Continua o autor, destacando que, é importante, nesse sentido, analisar a Lei n°
4.595/64, pela perspectiva de seus conteddos normativos, com fulcro na identificacdo de quais
normas teriam sido recepcionadas, com status de lei complementar e quais o teriam sido, com

o status de lei ordinéria.

A ordem econdmica, por sua vez, notadamente o abuso do poder econdmico, veio a ser
previsto pela nova constituicdo em seu artigo 173 § 4°, in verbis: Art. 173 § 4° A lei
reprimira o abuso do poder econdmico que vise a dominacdo dos mercados, a
eliminacBes da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros. Depreende-se do texto
legal que no tocante ao direito concorrencial, notadamente o abuso do poder econdmico
que vise a dominagdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros, a nova constitui¢cdo atribuiu competéncia regulatéria a lei ordinaria
com a exclusdo de qualquer outra espécie normativa. Assim sendo, o dispositivo da Lei
n® 4.595/64 que trata da regulacdo pelo Banco Central do Brasil das condi¢bes de
concorréncia entre instituicdes financeiras passou a deter status de lei ordinaria,
conforme determinacdo da lei maior. Verifica-se, por conseguinte, que dispositivos

2 OLIVEIRA, Gesner. p. 38-39.
27 Ibid. p. 39-40.
28 |bid. p. 42.
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constantes de uma mesma lei passaram a deter natureza normativa diversa em razéo da
recepgdo constitucional de seu conteddo, ou seja, a reinterpretacdo da matéria nele
tratada, a luz do novo fundamento de validade, conduz a &mbitos de competéncia de
normativos distintos.?®

O terceiro aspecto, suscitado por Gesner Oliveira em seu estudo, € a possibilidade de
compatibilizagdo entre as normas estudadas, uma vez que os conteddos normativos dos artigos
18, §2° da Lein®4.595/64 e 31 da Lei n®12.529/11, ndo sdo incompativeis. Admitem, portanto,
convivéncia pacifica no ordenamento juridico por tratarem da defesa da concorréncia de

maneira especifica e geral.

Verifica-se, por conseguinte, que dispositivos constantes de uma mesma lei passaram a
deter natureza normativa diversa em razéo da recepg¢do constitucional de seu conteddo,
ou seja, a reinterpretagdo da matéria nele tratada, a luz do novo fundamento de validade,
conduz a ambitos de competéncia de normativos distintos. Deve-se, assim, interpretar
os dispositivos mencionados de forma a distinguir as competéncias do Banco Central e
do CADE na aplicagdo da legislagdo de defesa da concorréncia. As tarefas do Banco
Central assemelham-se as de um 6rgéo regulador, responsavel pela regulacéo técnica e
pela observancia das regras de defesa da concorréncia no setor, devendo proceder a
investigacio de praticas que possam ser consideradas infrativas a ordem econémica.
Do mesmo modo, devera o Banco Central proceder & autorizagdo de qualquer
transferéncia societaria. E para o cumprimento desta tarefa, dever4 o Banco Central
atentar para os efeitos de tais transferéncias, aquisices e fusdes sobre a concorréncia,
elaborando parecer técnico sobre a questdo. As fun¢des do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica assemelham-se a de um Tribunal Administrativo que, de modo
independente, procede ao julgamento administrativo dos processos que visem apurar
dano a concorréncia, bem como aqueles que visem a aprovagdo de ato de concentracao
econdémica.*

Ratificando o entendimento do autor, e respeitando a natureza juridica e o ambito de
competéncia legal de cada entidade, ao Banco Central caberd, portanto, instruir os processos
administrativos que visem a apuracao de infracdo a ordem econémica, bem como emitir parecer
legal acerca dos efeitos, de, por exemplo, determinada fusdo ou aquisicdo, sobre a defesa da
concorréncia. Ao CADE, por sua vez, cabera apreciar, como instancia deciséria administrativa,
0s processos instaurados pelo Banco Central, bem como os requerimentos de aprovacdo de ato

ou contrato, previsto no artigo 88 da Lei n® 12.529/11.%!

Pode-se afirmar, portanto, que a configuracdo do modelo de sistemas complementares
¢ uma alternativa factivel para a atuacdo conjunta do BACEN e do CADE, o que, de modo
semelhante, ocorre em outros ordenamentos juridicos, como os da Australia, da Republica
Theca, da Finlandia, da Grécia, da Hungria, da Pol6nia, da Suécia, da Inglaterra e da Republica

Eslovaca.®?

29 OLIVEIRA, Gesner. p. 45-46.
30 Ibid. p. 47-48.

31 |bid. p. 48.

32 |bid. p.22-37.
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Por fim, faz-se ver, tal qual destacado pelo Ministro Herman Benjamin, no voto vencido

proferido por ocasido do julgamento do caso BCN/Bradesco, acima mencionado, que o STF,

ao julgar a ADI 2.591-1 DF, cujo relator para o Acordao foi o Ministro Eros Grau, decidiu ndo

haver razdo para excluir, do ambito de incidéncia do Codigo do Consumidor, a questdo dos

juros. Vejamos:

CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR. ART. 50, XXXII, DA CB/88. ART. 170,
V, DA CB/88. INSTITUICOES FINANCEIRAS. SUJEICAO DELAS AO CODIGO
DE DEFESA DO CONSUMIDOR, EXCLUIDAS DE SUA ABRANGENCIA A
DEFINICAO DO CUSTO DAS OPERACOES ATIVAS E A REMUNERAGAO DAS
OPERACOES  PASSIVAS PRATICADAS NA EXPLORACAO DA
INTERMEDIACAO DE DINHEIRO NA ECONOMIA [ART. 3°, § 2°, DO CDC].
MOEDA E TAXA DE JUROS. DEVER-PODER DO BANCO CENTRAL DO
BRASIL. SUJEICAO AO CODIGO CIVIL. 1. As instituigdes financeiras estdo, todas
elas, alcancadas pela incidéncia das normas veiculadas pelo Cddigo de Defesa do
Consumidor. 2. "Consumidor", para os efeitos do Cédigo de Defesa do Consumidor, é
toda pessoa fisica ou juridica que utiliza, como destinatario final, atividade bancéria,
financeira e de crédito. 3. O preceito veiculado pelo art. 3°, § 2°, do Cddigo de Defesa
do Consumidor deve ser interpretado em coeréncia com a Constitui¢do, o que importa
em que o custo das operages ativas e a remuneracao das operagdes passivas praticadas
por instituicBes financeiras na exploracdo da intermediacdo de dinheiro na economia
estejam excluidas da sua abrangéncia. 4. Ao Conselho Monetario Nacional incumbe a
fixacdo, desde a perspectiva macroecondmica, da taxa base de juros praticavel no
mercado financeiro. 5. O Banco Central do Brasil esta vinculado pelo dever-poder de
fiscalizar as institui¢Ges financeiras, em especial na estipulacdo contratual das taxas de
juros por elas praticadas no desempenho da intermediacéo de dinheiro na economia. 6.
Acdo direta julgada improcedente, afastando-se a exegese que submete as normas do
Cadigo de Defesa do Consumidor [Lei n. 8.078/90] a defini¢do do custo das operagdes
ativas e da remuneracgdo das operagOes passivas praticadas por instituicGes financeiras
no desempenho da intermediacdo de dinheiro na economia, sem prejuizo do controle,
pelo Banco Central do Brasil, e do controle e revisdo, pelo Poder Judiciério, nos termos
do disposto no Cédigo Civil, em cada caso, de eventual abusividade, onerosidade
excessiva ou outras distor¢des na composicdo contratual da taxa de juros. ART. 192,
DA CB/88. NORMA-OBJETIVO. EXIGENCIA DE LEI COMPLEMENTAR
EXCLUSIVAMENTE PARA A REGULAMENTACAO DO SISTEMA
FINANCEIRO. 7. O preceito veiculado pelo art. 192 da Constituicdo do Brasil
consubstancia norma-objetivo que estabelece os fins a serem perseguidos pelo sistema
financeiro nacional, a promocdo do desenvolvimento equilibrado do Pais e a realizagéo
dos interesses da coletividade. 8. A exigéncia de lei complementar veiculada pelo art.
192 da Constituicdo abrange exclusivamente a regulamentagdo da estrutura do sistema
financeiro. CONSELHO MONETARIO NACIONAL. ART. 4°, VIII, DA LEI N.
4595/64. CAPACIDADE NORMATIVA ATINENTE A CONSTITUIQAO,
FUNCIONAMENTO E FISCALIZAQAO DAS INSTITUI(;C)ES FINANCEIRAS.
ILEGALIDADE DE RESOLUQOES QUE EXCEDEM ESSA MATERIA. 9. O
Conselho Monetario Nacional é titular de capacidade normativa --- a chamada
capacidade normativa de conjuntura --- no exercicio da qual lhe incumbe regular, além
da constituicdo e fiscalizacdo, o funcionamento das instituicfes financeiras, isto é, o
desempenho de suas atividades no plano do sistema financeiro. 10. Tudo o quanto
exceda esse desempenho ndo pode ser objeto de regulacdo por ato normativo produzido
pelo Conselho Monetério Nacional. 11. A producdo de atos normativos pelo Conselho
Monetéario Nacional, quando ndo respeitem ao funcionamento das instituicdes
financeiras, é abusiva, consubstanciando afronta a legalidade.

(STF - ADI: 2591 DF, Relator: CARLOS VELLOSO, Data de Julgamento: 07/06/2006,
Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJ 29-09-2006 PP-00031 EMENT VOL-02249-
02 PP-00142)
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O precedente do STF, na discussao sobre a submissao ou ndo das institui¢des financeiras
ao Cddigo de Defesa do Consumidor, teve como premissa a complementariedade de
competéncias, exatamente o que se defende em relagdo ao CADE e ao BACEN, no que diz

respeito as concentracdes econémicas no setor bancario.

CONCLUSAO

A submisséo das concentracfes financeiras a anélise do CADE ndo tem qualquer
relacdo com a regulacdo prudencial do BACEN, que visa a assegurar a credibilidade e a higidez

do sistema financeiro.

O CADE tem, por atribuicdo principal, a de garantir a livre concorréncia, coibindo
eventuais abusos de posicdo dominante, 0 que, por certo, atende aos interesses dos

consumidores.

Conforme ficou demonstrado, a Constituicdo da Republica de 1988 em nenhum
momento criou imunidade antitruste para determinados agentes econémicos, muito pelo
contrario, estabeleceu, dentro do capitulo da ordem econémica, artigo 174, que, como agente
normativo e regulador da atividade econémica o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes
de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e

indicativo para o setor privado.

Ainda assim, outro motivo determinante para o reconhecimento da inexisténcia de
imunidade antitruste das instituicdes financeiras, no sistema brasileiro, é a andlise da
jurisprudéncia do Persuasive Power Doctrine, precedente do direito norteamericano
amplamente utilizada por diversas jurisdicdes no mundo, consoante a qual, como visto, somente
em duas hipoteses é verificado o afastamento da competéncia da autoridade antitruste, o
primeiro no caso de o poder do Banco Central ser extenso e legitimado para substituir o sistema
concorrencial constituido e o segundo, de o poder concedido ao BACEN, ser profundo o
suficiente, a ponto de lhe conferir competéncia para aplicacdo do direito antitruste, nenhuma
delas se configurando no caso em analise, motivo pelo qual ndo é possivel falar em imunidade

antitruste as institui¢des financeiras quanto a concentracdo econdmica.

Ademais, o sistema normativo brasileiro, ao se estruturar na forma acima estudada,
quanto ao controle de concentra¢fes bancérias, claramente, constitui-se como um modelo de
configuracdo institucional sob o regime de competéncias complementares, sendo este um dos

modelos mais utilizados no mundo e referéncia nos sistemas juridicos de diversos paises.
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Neste sentido pode-se concluir que as Leis ns. 4.595/1964 e 12.529/2011 incidem
sobre 0s atos de concentracdo do setor bancério, com enfoques distintos: o BACEN, regulando
a estrutura do sistema, os riscos prudenciais e a funcao das instituicdes, que integram o Sistema
Financeiro Nacional e a lei antitruste, disciplinando a concorréncia, a fim de verificar se o ato
de concentracdo pode limita-la ou, de qualquer forma, prejudica-la, havendo claro precedente
do STF quanto a incidéncia direta e a aplicacdo do principio da complementariedade, firmado
quando do julgamento da ADI 2591-1/DF, quanto a aplicabilidade do Cédigo do Consumidor

as instituicdes financeiras.
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