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RESUMO

O presente trabalho analisa a cisdo de sociedade como san¢do ndo pecunidria no Direito da
Concorréncia, com énfase em sua possivel aplicacao pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) nos processos administrativos destinados a apuracdo de cartéis. Partindo
do estudo historico do caso norte-americano Standard Oil Co. of New Jersey v. United States
(1911), que inaugurou a utilizacdo de sangdes estruturais como instrumentos de politica
antitruste, o trabalho investiga a natureza, a finalidade e os limites da cisdo societaria
enquanto medida de recomposi¢do do ambiente concorrencial. Examina-se, em seguida, o
regime juridico brasileiro do Direito Concorrencial, a luz da Constituicao Federal de 1988 e
da Lei n® 12.529/2011, especialmente quanto aos principios da proporcionalidade, livre
iniciativa e livre concorréncia. A pesquisa demonstra que, diferentemente dos casos de
concentracdo econOmica, o cartel constitui conduta comportamental, cujos efeitos nao
necessariamente alteram a estrutura de mercado, tornando, muitas vezes desproporcional a
imposicdo de sangdes de natureza estrutural. Ademais, o CADE nio realiza, em sua préatica
decisoria, a andlise aprofundada dos efeitos econdmicos que justificariam medida tao severa.
Conclui-se que a cisdo societaria, quando aplicada como sancdo em casos de cartel,
configuraria intervencao estatal desmedida e violadora de direitos fundamentais, carecendo

de fundamento juridico e empirico que a torne legitima no sistema brasileiro.

PALAVRAS-CHAVE: Direito da Concorréncia; CADE; Cisdo Societaria; Sangdes
Estruturais; Cartel.



ABSTRACT

The present study examines corporate divestiture as a non-pecuniary sanction within
Competition Law, with emphasis on its potential application by the Administrative Council
for Economic Defense (CADE) in administrative proceedings aimed at investigating cartels.
Starting from the historical analysis of the U.S. case Standard Oil Co. of New Jersey v. United
States (1911) — which inaugurated the use of structural remedies as instruments of antitrust
policy — the study investigates the nature, purpose, and limits of corporate divestiture as a
measure for restoring competitive market conditions.Subsequently, it analyzes the Brazilian
legal framework of Competition Law in light of the 1988 Federal Constitution and Law No.
12,529/2011, particularly regarding the principles of proportionality, free enterprise, and free
competition. The research demonstrates that, unlike economic concentration cases, a cartel
constitutes a behavioral infraction whose effects do not necessarily modify market structure,
thereby rendering the imposition of structural sanctions often disproportionate. Moreover,
CADE’s decision-making practice does not include a thorough assessment of the economic
effects that would justify such severe measures. The study concludes that corporate
divestiture, when imposed as a sanction in cartel cases, would amount to an excessive form of
state intervention and a violation of fundamental rights, lacking both the legal and empirical

foundations necessary to render it legitimate within the Brazilian legal system.

KEYWORDS: Competition Law; CADE; Corporate Divestiture; Structural Sanctions;
Cartel.
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I. Introducao

O presente trabalho tem por objeto o exame da cisdo de sociedade como san¢do nao
pecunidria no Direito da Concorréncia, especialmente no contexto dos processos
administrativos instaurados pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)
para apurar a pratica de cartel. A pesquisa busca investigar em que medida tal sancao — de
natureza estrutural e excepcional — € compativel com os principios constitucionais da livre
iniciativa, da livre concorréncia e da proporcionalidade, bem como com o regime juridico do
Direito Administrativo Sancionador. O ponto de partida é a constatacdo de que, embora a
cisdo societaria esteja prevista na Lei federal 12.529/2011 (“LDC”), sua aplicagao efetiva
suscita dividas quanto a legitimidade, necessidade e adequacdo de uma medida tdo invasiva

no ordenamento brasileiro.

O problema central que orienta o estudo € se a cisdo, compreendida como forma de
fragmentacao compulséria da estrutura empresarial, poderia ser imposta pelo CADE como
resposta a conduta de cartel, considerando que o cartel ¢, por natureza, uma infragdo
comportamental, e ndo estrutural. A hipdtese de trabalho parte da premissa de que a cisdo,
nessa hipdtese, se mostraria desproporcional, por violar direitos fundamentais e ndo atender

aos critérios técnicos e juridicos exigidos para medidas de carater estrutural.

O Capitulo II apresenta o breve historico do surgimento do Direito Antitruste,
destacando o caso Standard Oil Co. of New Jersey v. United States (1911), que marcou a
aplicacdo inaugural do Sherman Act e consolidou a utilizacdo da cisdo societaria como
remédio estrutural para recompor o ambiente competitivo em mercados monopolizados.
Examina-se o contexto economico-politico do final do século XIX, o movimento dos trusts e
a ascensdo de John D. Rockefeller como simbolo do poder econdomico concentrado. O
capitulo demonstra que, a época, a cisdo foi concebida ndo como pena, mas como remédio

corretivo voltado a restabelecer a concorréncia.

O Capitulo III desloca o foco para o Direito da Concorréncia no Brasil, abordando as
balizas doutrindrias, legais e jurisprudenciais que orientam a atuagdo do CADE. Analisa-se o
regime juridico estabelecido pela Constituicdo da Republica de 1988 e pela Lei federal
12.529/2011, situando o Direito Concorrencial como ramo em que prevalecem duas fungdes
essenciais a defesa da concorréncia e satide dos mercados, quais sejam, a fungao repressiva e

fun¢do preventiva, orientadas pelo respeito aos direitos fundamentais dos agentes



economicos. O capitulo examina também a dosimetria das sanc¢des, destacando o art. 38 da
LDC, que prevé medidas ndo pecuniarias como a cisdo ou a transferéncia de controle
societario, mas condiciona sua imposi¢do a demonstracdo de gravidade excepcional da
conduta e a comprovacdo de que tais medidas sdo indispensaveis a recomposi¢do do

mercado.

Por fim, o Capitulo V (Conclusdo) apresenta uma sintese critica das discussdes
desenvolvidas, concluindo que a cisdo societdria como sancdo dificilmente seria aplicavel
pelo CADE sem violar a Constituigdo e os principios que regem o Direito Concorrencial. A
medida seria excessivamente drastica, carecendo de base empirica e juridica solida, além de
afrontar direitos fundamentais das empresas. O trabalho propde, assim, uma leitura restritiva
das sangoes estruturais, reafirmando que a tutela da concorréncia deve ser exercida dentro dos
limites da legalidade, da proporcionalidade e da liberdade econdmica, pilares de um Estado

de Direito que protege, simultaneamente, a concorréncia € a iniciativa privada.



I1. Breve historico: a cisdo de sociedade e o nascimento do antitruste — a aplicacido do
Sherman Act no caso Standard Qil.

O Direito da Concorréncia, também denominado Direito Antitruste ou, simplesmente,
Antitruste, ¢ um ramo relativamente recente, especialmente quando comparado, por exemplo,
ao Direito Civil ou Direito Penal. A discussdo acerca de sua origem enquanto ramo autdonomo
do direito, formado por quadro orginico de normas e principios', que tem por objeto a defesa
da concorréncia e livre-iniciativa, nao suscita davidas: o Sherman Act, lei federal
estadunidense, marca o inicio do Direito da Concorréncia enquanto sistema normativo® e
politica de Estado®. O modelo entdo instituido serviria de inspira¢do para a Europa, que traria
novas perspectivas, tendo em vista o modelo de civil law empregado na maioria dos paises, €

no restante do mundo.

O presente capitulo tem por objetivo apresentar o caso paradigmatico em que se

aplicou a primeira sang¢do estrutural de cisdo societaria por meio do Sherman Act.

Dessa forma, apresenta-se o precedente histérico de Standard Oil Co. of New Jersey
v. United States, 221 U.S. 1 (1911), no qual a Suprema Corte dos Estados Unidos
considerou ilicitas as condutas da Standard Oil e de John D. Rockefeller, julgando
procedente o pedido do Department of Justice para cindir o truste/holding em diversas

empresas.

O Sherman Act, de 1890, surge num contexto de pleno crescimento da industria dos
Estados Unidos e aumento de sua influéncia economica e politica no mundo. Wu explica que
esse periodo de expansdo foi batizado de “Trust Movement” (Movimento dos Trustes, em
tradu¢do livre), responsavel por transformar profundamente a economia americana,

especialmente com a formagdo de grandes corporagdes monopolistas®.

Além do monopdlio das grandes corporacdes, o Trust Movement foi marcado pela
formagdo de grandes cartéis, hoje conhecidos como cartéis classicos ou hardcore, isto €,

acordos entre concorrentes, atuais ou potenciais, destinados a falsar, limitar, manipular ou

' CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 32 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2022, p. 158.

2 Forgioni destaca que a matéria relativa a concorréncia, remonta a Antiguidade. No caso, regras voltadas a
disciplina do comportamento de agentes econdmicos sempre esteve presente nas sociedades, vez que “a
concorréncia existe desde que haja comércio, desde que haja mercado”. A ideia de regulamentagdo da
concorréncia, visando a manutengdo do sistema de produgao capitalista surge no século XVIII. Cf. FORGIONI,
Paula. A. Os Fundamentos do Antitruste. 12 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2022, pp. 39-41.

* Conforme demonstra Motta, a origem da politica de concorréncia moderna remonta ao Sherman Act como
reagdo a formacao dos trustes nos Estados Unidos. Cf. MOTTA, Massimo. Competition Policy: Theory and
Practice. New York: Cambridge University Press, 2004, p. 2.

4 WU, Tim. The Curse of Bigness: Antitrust in the new Gilded Age. New York: Columbia Global Reports,
2018, p. 24.



neutralizar a competi¢do entre eles’, tendo por objetivo o aumento arbitrario de lucros ou

prejudicar concorrentes de fora do acordo.

O movimento surgiu quando, apés algumas décadas de estagnagcdo econdmica,
momento em que a economia norte-americana era dominada pela agricultura e pequenas
empresas, iniciou-se grande movimento de integracao vertical e horizontal entre as empresas.
E nesse momento em que se desenvolveu a produgio em massa, com fortalecimento da
indstria e desenvolvimento de infraestrutura necessaria ao desenvolvimento®. Motta explica
que os setores que mais se impulsionaram o desenvolvimento e possibilitaram a franca

ascensao da industria americana foram as telecomunicagdes e o transporte, especialmente o
transporte ferroviario’.

Esse desenvolvimento possibilitou a criacdo de um grande e lucrativo mercado, o que
gerou incentivos para que as empresas explorassem economias de escala e economias de
escopo®. Houve, dessa forma, rapida expansdo da malha ferroviaria ¢ de linhas telefonicas e
de telégrafos. Isso possibilitou atingir maior numero de consumidores em diferentes regides
do pais, de modo que muitas empresas se aproveitaram da economia de escala e das

eficiéncias advindas das novas tecnologias’.

Esse cenario impulsionou a expansao da produ¢ao em massa, o surgimento de uma
nova classe de empresarios nos Estados Unidos (em contraposi¢do as pequenas firmas e
pequenos fornecedores agricolas) e, obviamente, fomentou a concorréncia direta entre as
novas empresas'’. Entretanto, tal cenario foi radicalmente transformado pelo processo de

concentracdo empresarial.

E nesse contexto que surge a Standard Qil Company of New Jersey, tida como o

primeiro grande truste da historia'', uma holding que detinha poder de controle sobre as suas

mnvestidas.

> FORGIONI, Paula. A. Op. Cit., p. 353.

8 Idem, p. 72.

"MOTTA, Massimo. Op. Cit., 2004, p. 2.

8 Conforme explica MOTTA, “Ha economias de escala quando os custos unitdrios de producdo diminuem a
medida que aumenta a quantidade total produzida; e ha economias de escopo quando os custos unitdrios se
reduzem em razdo da produgdo conjunta de dois ou mais bens.” Tradugdo livre do original: “There are
economies of scale when unit costs of production fall with total quantity produced, economies of scope when
units costs fall because two or more goods are produced jointly.”. Idem, p. 2.

® MAY, James. Standard Oil CO. v. United States. In: FOX, Eleanor M.; CRANE, Daniel A. (org.). Antitrust
Stories. New York: Foundation Press, 2007, p. 9.

19 Idem, p. 10.

""WU, Tim. Op. Cit., p. 59.
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A partir de 1859, a industria do petrdleo comegou a se desenvolver no estado da
Pensilvania. Motivados pelo sonho de autossuficiéncia econdmica, milhares de pessoas
mudaram-se para o estado para trabalhar no refino do petroleo e comercializagdo de seus
derivados. John D. Rockefeller, considerado o norte-americano mais rico da historia'?, a
€poca apenas um jovem investidor, optou por investir em fundos e empresas naquele mercado

emergente'’,

Rockefeller, cujas empresas investidas comecaram a crescer e dominar o mercado de
refino de petrdleo, passou a fazer acordos com as empresas que detinham o dominio das
ferrovias. Esses acordos nada mais eram do que a formacao de cartéis para beneficiar as
empresas de Rockefeller e impedir que concorrentes utilizassem as estradas de ferro,
aumentando seus custos e prejudicando a distribuicdo de seus produtos. Esses acordos
serviam, também, para que, em momento posterior, Rockefeller pudesse comprar as
ferrovias, integralizando verticalmente sua producao e, ao mesmo tempo, prejudicando o

acesso a esses bens essenciais aos concorrentes.

A estratégia de Rockefeller para dominacdo do mercado, segundo Wu, era a utiliza¢ao
— metaforica — de um “grande porrete” (“Big Stick™): cartel exclusiondrio, precos predatorios
de refino do petroleo e precos abusivos para utilizagdo das ferrovias do seu dominio. Com
tais taticas, Rockefeller pressionava pequenas empresas e empresarios para que se juntassem
ao seu “grande império”, vez que, caso contrario, enfrentariam a faléncia'®. Assim, em 1879,
Rockefeller tinha sob seu comando o poderosissimo e primeiro truste da economia

americana'.

Por anos, Rockefeller parecia intocavel, expandindo seu império para todo o territdrio

dos Estados Unidos. Nesse meio tempo, entre o final do Século XIX e inicio do Século XX,

12 Estima-se que a sua fortuna, em valores atualizados e corrigidos, girava em torno de 300 a 400 bilhdes de
dolares.

3 MAY, James. Op. Cit., p. 13.

Y Wu equipara a estratégia de Rockefeller com a de Gengis Khan: “junte-se ao Império ou enfirente completa
destrui¢ao”. WU, Tim. Op. Cit., p. 59.

15 MAY, James. Op. Cit., p., p. 13. Dalton e Esposito demonstram que: “by 1880 it [Standard Oil] had 90
percent of refining capacity and controlled the gathering lines in the crude fields, the pipelines, and rail
transportation. From that time forward, Standard persistently controlled 80-90 percent of refining, shipping,
and marketing in the United States, while similarly dominating the export of refined oil products”. Dai porque,
de acordo com Dalton e Esposito, “For Rockefeller then, an orderly market translated into a monopoly or a
cartel in which price competition is absent. He proceeded to “make the oil business safe and profitable’” by
vertically integrating to form a giant company. Standard Oil monopolized the oil industry through acquisition
and managerial control of companies that it either wholly owned or controlled. These shares were placed in the
trust that was formed in 1882 and then in 1899 were transferred to form the Standard Oil Company of New
Jersey”. Cf. DALTON, James. A.; ESPOSITO, Louis. Predatory Price Cutting and Standard Oil: A
Re-examination of the Trial Record. Research in Law and Economics, 2015, pp. 155-205, p. 161.
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sob a presidéncia de William McKinley (4 de marco de 1897 — 14 de setembro de 1901), o
laissez-faire era a politica econdmica dominante. WU afirma, com base em dados
biograficos, que a Casa Branca tinha plena ciéncia de que Wall Street (local em que se

encontra a bolsa de valores estadunidense), ber¢o do poder econdmico, controlava o pais'®.

Dessa forma, prezava-se pela total auséncia de intervencdo estatal na economia e
autorregulacdo dos mercados. McKinley, poucos anos ap6s a promulgacdo do Sherman Act,
nunca chegou a utiliza-lo, embora nao escondesse sua preocupagdo com a concentragdo do
poder econdmico nas maos dos trustes em formacao. Para ele, essa seria uma tarefa do

Congresso norte-americano'’.

Porém, com a morte de McKinley, assume a presidéncia dos EUA Theodore
Roosevelt. No plano econdomico, o recém-eleito presidente decide por romper com o
laissez-faire e combater o poder econOmico. Fala, abertamente, sobre a necessidade de

mudanca do Estado em face do direito de propriedade'®.

E por essa razdo que ficou conhecido como o “Trustbuster”, ou “Combatente dos
2 (13 b % At AN ~ A .
Trustes” ou “Agente Antitruste”. Sua rejeicao aos trustes e concentragdo econdémica levou-o a
ser o primeiro presidente dos Estados Unidos a, por meio do Departamento de Justica (o
“Department of Justice”, doravante “DoJ”), utilizar o Sherman Act para persecucio de

trustes e cartéis.

Nesse contexto, Roosevelt ficou conhecido por processar os dois maiores
monopolistas de sua época, John D. Rockefeller e J. P. Morgan, além de promover outras
dezenas de acdes “antitrustes” ao longo de seu governo. A utilizagdo do Sherman Act por
Roosevelt tinha dois objetivos, politico e econdmico. No plano econdmico, visava-se
restabelecer a concorréncia nos mercados dominados, por meio da cisdo dos trustes. No plano
politico, Roosevelt queria deixar claro que, em uma democracia, os representantes eleitos
pelo povo eram quem decidiriam a politica econdmica do pais e que as leis antitrustes seriam
o remédio contra o poder privado (poder econdmico) que tentava concorrer com o poder

publico."

O julgamento do caso Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1
(1911) pela Suprema Corte dos Estados Unidos ¢ paradigmatico, pois, de tratar do truste

' WU, Tim. Op. Cit., p.45.
7 Idem, p. 46.

8 Idem, p. 47.

¥ Idem, pp. 53-54.
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liderado pelo individuo mais influente da época, foi o primeiro a aplicar a cisdo societaria

como forma de sancdo. Nio bastasse isso, o julgamento serviu de paradigma para a

resolugdo de diversas questdes relacionadas a aplicacdo e interpretagdo do Sherman Act, tais
como: (i) quais eram os objetivos fundamentais do antitruste € do Sherman Act; (ii) quais
seriam as metodologias de interpretagdo da lei; e (iii) como o Sherman Act poderia ser

utilizado em casos envolvendo fusdes, consolidagio de controle e monopolizagdo®.

Antes de ingressar nos desdobramentos do caso e, finalmente, na aplicagdo da cisdo
societaria, tais questdoes podem ser resumidas conforme Posner. Diante do julgamento do
caso, as preocupacdes do Sherman Act, diante da crescente concentragdo de mercado nas
maos de poucos e poderosos trustes e formacdo de cartéis: a Secdo 1? visa coibir contratos,
combinagdes e conspiragdes que restrinjam a concorréncia’’; a Se¢do 2* visa coibir a

monopoliza¢do dos mercados e formagdo ou tentativa de formagao de cartéis™>.

A Corte definiu, também, metodologia analitica da aplicagdo do Sherman Act: a
Regra da Razdo, que determina a avaliagdo dos efeitos de uma conduta para determinar se a
conduta feriu a concorréncia e mercado ou teria o potencial de fazé-lo para, entdo,

considera-la ilicita e sanciona-la’*.

Em prosseguimento, no processo judicial, a dentincia feita pelo governo dos Estados
Unidos, representado pelo Attorney General a época, George W. Wickersham, acusava
Rockefeller e seus associados de, nos ultimos trinta anos, ingressar em esquema de

monopoliza¢do de ambos os mercados doméstico e de exportagio de petrdleo e derivados™.

2 MAY, James. Op. Cit., p 18.

21 “Sec, 1. Every contract, combination in the form of trust or other- wise, or conspiracy, in restraint of trade or
commerce among the several States, or with foreign nations, is hereby declared to be illegal. Every person who
shall make any such contract or engage in any such combination or conspiracy, shall be deemed guilty of a
misdemeanor, and, on conviction thereof, shall be punished by fine not exceeding five thousand dollars, or by
imprisonment not exceeding one year, or by both said punishments, at the discretion of the court”.

22 “Sec. 2. Every person who shall monopolize, or attempt to monopolize, or combine or conspire with any other
person or persons, to monopolize any part of the trade or commerce among the several States, or with foreign
nations, shall be deemed guilty of a misdemeanor, and, on conviction thereof; shall be punished by fine not
exceeding five thousand dollars, or by imprisonment not exceeding one year, or by both said punishments, in the
discretion of the court.”

2 POSNER, Richard A. Antitrust Law: An Economic Perspective. Chicago: The Chicago University Press,
1976, p. 23.

2 Idem, p. 26.

2 MAY, James. Op. Cit., p. 19. May explica que, de acordo com o governo, a conduta da Standard Oil seria
ainda mais perigosa que a pratica de cartel (de modo simplificado, acordo coletivo para combinagdo de precos
ou exclusdo de concorrentes), vez se tratava de conduta de combinacdo e monopdlio de diversas industrias,
violando leis estaduais e federais e inviabilizando o comércio interestadual, tendo em vista o dominio das
ferrovias e pelo fato de Rockefeller obrigar empresas menores a fazer parte de sua holding.
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Rockefeller e seus associados alegaram, em sede de defesa, que, diante das
dificuldades financeiras e problemas que o setor de petroleo vinha enfrentando na década de
1870, empresarios teriam, por espontidnea vontade, vendido seus ativos e empresas para a
Standard Oil. Por meio da holding, a industria teria seguido “curso natural” de concentracgao e
desenvolvimento®. Dessa forma, ndo haveria qualquer forma de cartel, mas simples arranjos

empresariais centralizados sob a administra¢do da Standard Oil.

Na primeira instancia, Rockefeller e associados foram condenados sob o argumento
de que o truste da Standard Oil feria a Se¢do 1 do Sherman Act. Para um dos julgadores,
muitas das empresas sob dominio da holding poderiam competir entre si se, efetivamente,
tivessem, donos distintos, o que ndo ocorria®’, de modo que a livre-concorréncia restaria

prejudicada.

Na condenagdo, a sentenga determinou que: (i) a Standard Oil ndo teria qualquer
poder de voto nas empresas consideradas parte da combinagdo; (ii) essas empresas nao
poderiam pagar dividendos para a Standard Oil; (iii) a_dissolucdo da holding Standard Oil
Company of New Jersey em até 30 dias apos a sentenca ou decisdo da Suprema Corte
caso nio reforme a decisio; ¢ (iv) proibiu a que os réus engajassem em atividades de

comércio interestadual até que a conduta tida como ilicita cessasse completamente®®. Houve

recurso a Suprema Corte.

Na Suprema Corte, Justice Edward Douglas White ficou responsavel pela Opinido da
Corte. White destacou que a decisdo do caso recaia, genericamente, sobre a construgao e
aplicacdo correta das Sec¢des 1 e 2 do Sherman Act, sendo um caso de extrema relevancia e

complexidade®.
Em sua anélise de mérito, a principal razdo da elaboragdo do Sherman Act

foi a percepg¢do de que esta se fazia necessaria em razdo das condi¢oes
econoémicas vigentes a época — a saber, a vasta acumulagdo de riqueza nas
mdos de corporagoes e individuos, o extraordinario desenvolvimento das
estruturas societarias, a facilidade proporcionada por tais organizagoes
para a formagdo de combinacées empresariais, o uso efetivo dessa

facilidade, e a proliferacdo dos chamados trustes, bem como a ampla

2 Idem, p. 28.

2 Idem, p. 37.

2 Idem, p. 40.

» ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1 (1911),
p- 221-47. Disponivel em: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/. Acesso em 04/05/2025.
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impressdo social de que tais poderes vinham sendo — e continuariam a ser

— exercidos de modo a oprimir individuos e prejudicar o interesse publico

de maneira geral >

A partir disso, ele examina a construgdo jurisprudencial feita no common law sobre a
nog¢do de contratos e restrigdo de comércio e concorréncia. De acordo com a doutrina juridica
inglesa, passou-se a considerar que contratos ou atos com tendéncia monopolista,
especialmente aqueles que reduzissem indevidamente a concorréncia e, consequentemente,
elevassem os pregos. Ou seja, atos que visassem a monopolizagdo, passaram também, em
sentido amplo, a ser classificados e tratados como restrigdes ao curso regular do comércio, e,

portanto, como restri¢des a livre concorréncia (restraint of trade)*'.

Como consequéncia, tais condutas passaram a ser tratadas como equivalentes a
propria pratica monopolista, de modo que, ora por meio de limitagdes constitucionais, ora por
normas legislativas ou ainda por decisdes judiciais, consolidou-se o objetivo de prevenir a

ocorréncia dos males tradicionalmente associados ao monopdlio.

Essa prevencao se efetivou mediante a proibi¢dao de contratos ou atos praticados por
individuos, associa¢des de individuos ou corporagdes, considerados de forma ampla e

genérica, que fossem considerados propensos a gerar tais consequéncias deletérias a

concorréncia.

Assim, aplicando as secdes 1 € 2 do Sherman Act ao caso concreto, Justice White
entendeu que ndo havia necessidade de reforma das decisdes de instancias inferiores, vez que

as condutas estavam, efetivamente, destruindo a potencialidade de competicio que poderia

haver entre as empresas de refino de petroéleo e ferrovias se nio houvesse o controle
comum da holding Standard Oil Company**.

De acordo com White, Rockefeller e seus associados ndo teriam dominado a industria

J4

petroleira por meios licitos, isto €, por eficiéncia (“normal methods of industrial

3% Tradugdo livre do original: “They conclusively show, however, that the main cause which led to the legislation
was the thought that it was required by the economic condition of the times, that is, the vast accumulation of
wealth in the hands of corporations and individuals, the enormous development of corporate organization, the
facility for combination which such organizations afforded, the fact that the facility was being used, and that
combinations known as trusts were being multiplied, and the widespread impression that their power had been
and would be exerted to oppress individuals and injure the public generally”. Standard Oil Co. of New Jersey v.
United States, 221 U.S. 1 (1911), p. 221-50. Disponivel em: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/.
Acesso em 04/05/2025.

31 Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1 (1911), p. 221-57. Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/. Acesso em 04/05/2025.

32 Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1 (1911), p. 221-74. Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/. Acesso em 04/05/2025.
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development”), mas por meio de combinacdes que resultaram na concentracdo de poder, cujo
unico objetivo era a exclusdo de competidores no mercado interestadual e exportador de

petroleo e derivados®.

Por essa razao, White manteve a decisdo de primeira instdncia em sua integralidade,

determinando a cisdo _da holding Standard Oil Co. of New Jersey. Entretanto, ao

determinar a dissolu¢do da empresa, estabeleceu que os acionistas e sociedades ndo estariam

privados de seus direitos de celebrarem contratos licitos com outras empresas, mas estariam

vedados, por quaisquer meios, a reconstituir, direta ou indiretamente, a combinacao ilegal

que foi dissolvida por for¢a da decisio judicial®*.

A dissolugdo da Standard Oil teria como objetivo: (i) proibir a pratica de atos
semelhantes que visem ou tendam a monopolizagdo e cartelizagdo que se comprovou terem
sido realizados no passado e que configuram violacao a lei; e (i1) implementar providéncias
que assegurem a dissolucao efetiva da combinagao considerada ilicita, de modo a neutralizar
os efeitos presentes e futuros decorrentes do exercicio do poder obtido de forma contraria a

lei, cujas consequéncias se mostram continuas e expansivas.”

Por fim, a Corte estendeu o prazo para que fosse feita a cisdo da holding, de 30 dias
para seis meses, ¢ retirou a proibi¢ao de que os réus se abstivessem de praticar atos de

comércio interestaduais.

Apesar de emblematico e por ter sido o primeiro em que se determinou a dissolu¢ao
societaria um truste, Posner demonstra que a san¢do aplicada a Rockefeller, enquanto um
“remédio estrutural” para o mercado, era “simples”. Tratou-se, basicamente, da dissolucao de

um holding que detinha varias outras empresas’®.

Wu explica que a Standard Oil foi quebrada em partes, criando, notadamente, sete

“grandes” empresas, que permanecem, ainda hoje, como as principais empresas do setor do

3 Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1 (1911), p. 221-75. Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/. Acesso em 04/05/2025.

3 Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1 (1911), p. 221-81. Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/. Acesso em 04/05/2025. Cf. Justice White, “We so think,
since we construe the sixth paragraph of the decree not as depriving the stockholders or the corporations, after
the dissolution of the combination, of the power to make normal and lawful contracts or agreements, but as
restraining them from, by any device whatever, recreating directly or indirectly the illegal combination which the
decree dissolved. In other words, we construe the sixth paragraph of the decree not as depriving the
stockholders or corporations of the right to live under the law of the land, but as compelling obedience to that
law”.

3% Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1 (1911), p. 221-78. Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/. Acesso em 04/05/2025.

3¢ POSNER, Richard A. Op. Cit., p. 85.
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petréleo, tais como a Standard Oil of New Jersey, hoje Exxon, Standard Oil of New York,
hoje Mobil, e Standard Oil of California, hoje Chevron. As acdes foram divididas
proporcionalmente e vendidas. Para a surpresa de muitos, o valor de mercado da Standard Oil

apos a quebra mais do que dobrou®’.

Em suma, o precedente Standard Oil Co. of New Jersey v. United States, 221 U.S. 1
(1911) inaugura a persecugdo antitruste contra os trustes € monopolistas nos Estados Unidos e
¢ o primeiro caso em que foi aplicada a sancdo de cisdo societdria como forma remédio

estrutural para mercados monopolizados.

Contudo, o caso nao traz todas as balizas de andlise necessarias para a compreensao
dessa sancdo. Posner explica que, apesar de a politica de desconcentracdo econdmica, via
pena de desinvestimentos ou dissolucdes societarias, poder trazer beneficios a sociedade, ela
pode nio ser a politica piblica*® mais adequada. Isso porque pode ndo ser uma politica
efetiva e, se fosse efetiva, os custos sociais para aplicagao desse tipo sancionatério poderiam

superar os beneficios sociais dele advindos™.

Ha diversos casos na jurisprudéncia estadunidense em que ocorreram intervengdes
estruturais em casos de condutas, como o caso da Paramount (1948), e AT&T (1982), que
resultou na criagdo das chamadas “Baby Bells”, empresas telefonicas regionais. A
jurisprudéncia internacional também possui outros casos que tratam de sancgdes estruturais,
tais como British Gas (1993), na Inglaterra, ¢ EON (2008), RWE (2008) ¢ EMI (2010), na
Comissao Europeia. Em 2014, a autoridade de concorréncia do Reino Unido (Competition
Commission), no caso aggregates, cement and ready-mix concrete market investigation,
entendeu que era fundamental o desinvestimento em cimento agregados concreto e asfalto ja
que a estrutura dos mercados possibilitou a coordenacio explicita das empresas que neles

atuavam™.

3" WU, Tim. Op. Cit., p. 72. Inclusive, para o autor, a Standard Qil representa a ligdo de que, ao fim e ao cabo,
monopolio ¢ uma forma ineficiente para o exercicio da atividade econdmica, de modo que a quebra da empresa
do setor de petroleo foi o inicio para a expansdo do setor e o surgimento de novas empresas ¢ maior
competitividade (p. 73).

3% Aqui utiliza-se a nogdo do Antitruste como instrumento apto para servir de implementagdo de politicas
publicas, especialmente politicas economicas pelas quais o Estado dispde para influir de maneira sistematica
sobre a economia, conforme explica Forgioni. Ver, nesse sentido, FORGIONI, Paula. A. Op. Cit., p. 196.

¥ POSNER, Richard A. Op. Cit., p. 79.

4 OLIVEIRA JUNIOR, Marcio de; LUIS, Alessandro Serafim Octaviani. Remédios Estruturais em casos de
cartéis: analise funcional e fundamentos economicos para sua aplicagdo. In: CARVALHO, Vinicius Marques de
(org.), A Lei 12.529/2011 e a Nova Politica de Defesa da Concorréncia. Sdo Paulo: Singular, 2015, p. 322..
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Em todas as investigacdes citadas, houve a interven¢do na estrutura do mercado, que
tinha o sentido funcional para defesa da concorréncia: muitas vezes para recompor o

ambiente concorrencial € necessario intervir na estrutura de mercado. No caso,

As medidas ou remédios estruturais sdo institutos juridicos que visam trazer
desconforto onde tais estratégias apropriadoras de renda ilicita trouxeram
conforto; visam trazer tensdo onde o0s autores os atores construiram
tranquilidade; visam trazer dindmica onde se instalou estatica; visam trazer

legalidade onde se instalou a ilegalidade.

Embora a maioria dos casos internacionais digam respeito a condutas unilaterais, a
possibilidade de aplicagdo de sancdes estruturais em casos em que se investiga condutas
coordenadas como o cartel se da em razdo da forma de organiza¢dao de um cartel, ou seja, a
tentativa de se reduzir o impeto concorrencial. Por isso, para combater cartéis, ¢ importante
que as autoridades possam adotar medidas estruturais, determinando-se, por exemplo, o

desinvestimento ou, ainda, a cisdo societaria.

Dai porque, nos capitulos seguintes, pretende-se discorrer sobre o processo
administrativo concorrencial sancionador no Brasil e aplicagdo de sancdes baseadas nos
principios da ordem econdmica. Com isso, espera-se estabelecer possiveis balizas para
eventual aplicagdo desse tipo de sangdo estrutural no Brasil. E dizer, pretende-se avaliar, a luz
do que Posner destacou, a viabilidade desse tipo de sancdo no ordenamento juridico

brasileiro.

4 Idem, p. 323
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I11. Brasil: Regime juridico e principios norteadores do Direito Concorrencial

Feito breve introito quanto a concep¢do do Direito da Concorréncia enquanto ramo
autonomo do direito e a sua utilizagdo como instrumento de persecugdo contra monopélio e a
concentracdo econdmica, passamos a analise do Direito Antitruste sob a otica do
ordenamento juridico brasileiro, a fim de se analisar a possibilidade de aplicacdo da sangao

de cisdo societaria em processos administrativos em que se investiga a conduta de cartel.

Diante das inimeras controvérsias doutrinarias acerca da definicdo de “Direito da
Concorréncia”, valemo-nos da definicdo encapada por Vianna, que, ap6s analise de pontos
controvertidos trazidos por autores nacionais, chegou a seguinte sintese: “pode-se definir o
Direito da Concorréncia como aquele que disciplina, em nome do interesse coletivo, as
relagoes de mercado entre os agentes economicos, entre si e 0os com os consumidores, de
modo a tutelar juridicamente o ambiente da livre-concorréncia enquanto principio da ordem

econdémica constitucionalmente positivada™*.

No Direito Brasileiro, a definicdo do regime juridico do Direito da Concorréncia ¢
tarefa ardua, diante da interdisciplinaridade inerente ao ramo*. Conforme demonstra Vianna,
restringindo-se o escopo do Antitruste a Lei federal 12.529/2011, a Lei de Defesa da
Concorréncia ou, simplesmente, LDC*, notadamente o controle repressivo de condutas,
ou seja, o art. 36 da lei, podemos afirmar que o Conselho Administrativo de Defesa
Econdomica - CADE®, exerce fun¢do regulamentadora e fun¢io fiscalizadora, repressiva.
Quanto a esse ultimo, o referido autor, com base nos escritos de Celso Antonio Bandeira de
Mello, denomina-se policia administrativa, a partir da instauracao de processo administrativo

e imposi¢do de san¢des™.

Dai porque, em razdo

2 VIANNA, Rodrigo Franga. Direito administrativo concorrencial sancionador: Antijuridicidade,
elementos tipicos e culpabilidade das infracdes a Ordem Econdmica. Curitiba: Jurua, 2024, p. 32.

B «O direito concorrencial é permeado por normas de inmiimeros ramos a depender da formatagdo que lhe é
dada pelo direito positivo. E isso ndo é exclusividade do direito concorrencial, sendo caracteristica tipica de
ramos juridicos mais recentes, como o direito ambiental, o direito sanitario e o direito consumidor”.
MARRARA, Thiago. Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Organizaciio, processos e acordos
administratives. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 5.

4 “Ayt. 12 Esta Lei estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC e dispée sobre a
prevengdo e a repressdo as infragoes contra a ordem econémica, orientada pelos ditames constitucionais de
liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fun¢do social da propriedade, defesa dos consumidores e repressdo
ao abuso do poder economico”.

B “Art. 42 O Cade é entidade judicante com jurisdi¢do em todo o territdrio nacional, que se constitui em
autarquia federal, vinculada ao Ministério da Justica, com sede e foro no Distrito Federal, e competéncias
previstas nesta Lei”.

4 VIANNA, Rodrigo Franca. Op. Cit., p. 47-48.
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[d]essa natureza repressiva da competéncia e por seu exercicio mediante
atuagdo autarquica, a doutrina majoritaria e a jurisprudéncia do CADE
enquadram o Direito da Concorréncia, no controle de infragoes a ordem
econdémica, no campo do Direito Administrativo Sancionador... Em
sintese, sem pretensdo de producdo de enunciado univoco, esse campo do
direito cuida da normatizacdo do poder punitivo do Estado, no dmbito do
Direito Administrativo, voltada a responsabilizagdo do administrado,
incluindo-se os agentes publicos, em sentido amplo, e o particular, pelo
cometimento de infragdes contra o interesse coletivo ou os principios da

administracdo publica”” (destaques nossos).

Com efeito, diante do carater repressivo do Direito Concorrencial no que diz respeito
a atuacao como policia administrativa do CADE, Recchia afirma que a Lei de Defesa da
Concorréncia determina qual ¢ a orientacdo do Antitruste no Brasil, ou seja, os objetivos
que a legislacdo deve perseguir: a livre-iniciativa, a livre-concorréncia, a fungdo social da
propriedade, a defesa dos consumidores e repressdo ao abuso do poder econdmico®, cujo

titular desses bens, nos termos do art. 1° da LDC, é a coletividade®.

Alias, a tutela da livre-concorréncia € estruturada, em nivel constitucional, pelos art.
1°, IV, 170°! e 173, § 4°** da Constitui¢do da Republica. Conforme andlise de Bandeira de
Mello, a livre iniciativa ndo € prevalecente frente aos demais elementos positivados. Para

esse autor, a valorizacdo do trabalho humano e a livre iniciativa foram ambos apontados

47 VIANNA, Rodrigo Franga. Op. Cit., p. 49.

4 RECCHIA, Paulo Victor Barbosa. Sancdes previstas na Lei de Defesa da Concorréncia: limites e
parametros no Direito Administrativo Sancionador. Dissertacdo de mestrado. Orientador Thiago Marrara.
Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de Sdo Paulo, 2020, p. 28.

4 Nao por outra razdo, Forgioni demonstra que a concorréncia ndo é um fim em si mesma, mas tem como
finalidade a busca por determinados valores, enquanto instrumento de politica ptblica estatal. FORGIONI,
Paula. A, Op. Cit., p. 88.

0 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundamentos: [...] IV - os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa”.

SUdrt. 170. A ordem econémica, fundada na valorizagdo 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: 1
- soberania nacional; II - propriedade privada; III - fung¢do social da propriedade; 1V - livre concorréncia; V -
defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servi¢os e de seus processos de elaboragdo e prestagdo; VII - redugdo 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. Pardgrafo
unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagdo de orgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”.

2 “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econémica
pelo Estado so serd permitida quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei. § 4° A lei reprimira o abuso do poder economico que vise a
dominagdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros™.
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como fundamentos da ordem econdmica, sendo a primeira prioritaria em relacao a interesses

puramente econdmicos™

Dai porque o Direito da Concorréncia deve ser considerado como instrumental para a
realizagdo e prevaléncia desses objetivos, sendo fundamental a interpretacio dos efeitos e
aplicacdo da norma, conciliando-os com a ciéncia econémica e harmonizando a

imposicio de sancdes com os objetivos a que se pretende alcancar’*

Haja vista que a lei assim define os fins do Sistema Brasileiro de Defesa Economica,
estruturado pela LDC, “a san¢do por infragdo a ordem econémica ndo pode ser instrumento
de interferéncia do Estado na ordem economica, com a finalidade de estimular maior

”%3, Quer-se dizer com isso que o Direito

concorréncia neste ou naquele mercado
Concorrencial, quando do exercicio de policia administrativa, n3o pode ser arbitrario e/ou
desproporcional, visando-se interesses que ndo os encartados na Constitui¢cao da Republica e

na Lei de Defesa da Concorréncia.
Nao por outra razao, Coelho explica que

Ndo temos uma teoria especifica deste ato administrativo sancionador, mas,
ainda que tivéssemos, seus fundamentos ndo poderiam apontar para uma
ampliagdo das suas finalidades incompativeis com os principios e regras,
constitucionais e legais, aplicaveis a generalidade das sancgoes
administrativas; e, subsidiariamente, as penais (ou simplesmente “penas”),
em vista de servirem estas, no atual estagio de desenvolvimento do direito
administrativo sancionador, de natural paradigma (ou, por vezes,

contraponto) daquelas®® (destaques nossos).

Com efeito, o Direito da Concorréncia tem seu escopo constitucional e
infraconstitucionalmente positivado, possuindo claras limitagdes quanto a motivagio’’

utilizada como fundamento para aplicagdo de sangdes no ambito do processo administrativo.

33 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32 ed. Sdo Paulo, Malheiros,
2015, pp. 809-810.

3% RECCHIA, Paulo Victor Barbosa. Op. Cit., p. 51.

3 COELHO, Fabio Ulhoa. O desinvestimento como sangdo por infragdo a ordem econdmica de formagdo de
cartel no direito brasileiro. Revista Eletrénica de Direito. Outubro, n° 3, 2014, p. 5.

56 [bidem.

57 Sobre a motivagdo dos atos administrativos, Bandeira de Mello explica, com destaques nossos, que “A4
autoridade necessita aferir ndo apenas a base legal em que se quer estribada mas também os fatos ou

circunstancias sobre os quais se apoia e, quando houver discricdo, a relacdo de pertinéncia logica entre seu

supeddneo fdtico e a medida para tomada, de maneira a se poder compreender sua idoneidade para lograr a
finalidade legal. A motivagdo é, pois a justificativa do ato”. Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio.

Discricionariedade e controle jurisdicional. 2 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 99.
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Mas nao ¢ s6. Regido pelo regime juridico do direito administrativo sancionador, o
Direito da Concorréncia também encontra limitagcdes processuais e materiais na persecucao

dos ilicitos contra a ordem econdmica. Oliveira e Grotti demonstram que

Sob o prisma ontologico, também ndo ha distingdo entre ilicitos no DAS e
DP. E, por fim, a Constitui¢do assegura direitos e garantias fundamentais
nos dois campos, a despeito de, diferentemente de outras Constituigoes, ndo
ter previsdo expressa no Texto desta submissdo da atividade administrativa
sancionadora. Refere-se a doutrina a “penalizacdo” do Direito
Administrativo Sancionador para indicar o transplante radical de direitos e
garantias fundamentais, tal como debatido no Direito Penal e Processual
Penal para este outro setor. Assim, a identidade do direito administrativo
sancionador em linha de principio deve ser buscado no campo do Direito
Administrativo, e na forma com a qual as politicas administrativas sdo
forjadas e moldadas para atender aos multiplos interesses publicos,
sempre considerando a existéncia de possivel criminalizagdo que ndo seja

simbélica ou injustificada’ (destaques nossos).

Por tal motivo, direitos e garantias constitucionais individuais que merecem atencao
cuidadosa no Direito Administrativo Sancionador e, consequentemente, nos processos
administrativos para imposi¢do de sangdes por infragdes a ordem econdmica, podem ser
classificados como principios materiais e processuais. Sio materiais, vez que incidem
diretamente na relacdo juridico-administrativa sancionadora: legalidade, tipicidade,
irretroatividade de norma mais prejudicial, imputacio adequada, pessoalidade,

proporcionalidade, prescritibilidade e non bis in idem.

Por outro lado, sdo principios processuais, vez que incidem na relagdo
juridico-processual administrativa que objetiva a produ¢ao do ato administrativo sancionador:
devido processo legal, imparcialidade, contraditério, ampla defesa, presuncao de inocéncia,
garantia da ndo-auto-responsabilizacdo, inadmissibilidade de provas ilicitas, recorribilidade,
defini¢do a priori da competéncia administrativa sancionadora, motiva¢do e duragdo razoavel

do processo”.

% OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador
brasileiro: breve evolucao, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico - ip, Belo Horizonte, a.
22, n. 120, pp. 83-126, mar/abr, 2020, p. 107.

3 Idem, p. 108.
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No que interessa ao presente trabalho, toma-se o principio da proporcionalidade como
imprescindivel na aplicagdo das san¢des administrativas, especialmente no que concerne ao

Direito da Concorréncia. Isso porque, conforme explica Ulhoa,

na aplica¢do de sangdo por infragdo a ordem econdmica, ndo é cabivel
punir-se alguém tdo-somente por suas qualidades (maior presenca no
mercado, titularidade do poder de mercado, condicdo de monopolista
natural, etc.). A sangdo deve necessariamente corresponder a coibi¢do de
uma conduta, um comportamento, uma agdo. A segunda licdo diz respeito a

imperiosa necessidade de proporcio entre o delito e a sancio aplicada®

(destaques nossos).

Deveras, a proporcionalidade estd intimamente relacionada a motivacdo da sancdo
administrativa. O principio da motivagao € aquele que implica, para a Administragdo, o dever
de justificar seus atos, demonstrando, efetivamente, os fundamentos de direito e de fato, bem
como conexdo ldgica entre os eventos existentes e provados e a providéncia a ser tomada®'.
Sem o devido respeito a este principio, o Poder Publico teria a capacidade de “construir”
motivos que jamais ou dificilmente se saberia se eram realmente existentes®®. Em vista disso,
a Administracdo ¢ vedada de emitir condenagao sem respaldo 16gico e juridico para com os

fatos analisados e suas respectivas sancdes.

Proporcionalidade, enquanto principio inerente ao Estado de Direito, estd implicita na
Constitui¢do e encontra sua base legal na for¢a normativa dos direitos fundamentais e
garantias materiais do Estado de Direito®, principalmente no principio do devido processo
legal e o da motivacao. E, dentro da esfera administrativa, primado voltado a verificacdo da
justa medida da rea¢do da Administra¢do diante de uma situa¢do concreta®. Isto &, trata-se de
proibi¢des de exageros no exercicio da funcdo administrativa. Pelo art. 2°, pardgrafo tnico,
VI, da Lei federal 9.784/11, o principio da proporcionalidade configura adequagao entre
meios e fins, de forma que proibe a imposi¢ao de obrigacdes, restricdes e sancdes em medida

superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico®. Por isso,

% COELHO, Fabio Ulhoa. Op. Cit., pp. 10-11.

¢t BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 34° ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019, p. 115.

82 Ibidem.

% MAJADAS, Marcia Fratari. Discricionariedade e desvio de poder em face de principios constitucionais da
administracdo publica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2005, p. 95.

4 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgdo, 2021, p. 221.
8 Ibidem.
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“tudo que é proporcional o é em relagdo a algo™®. Dessa forma, infere-se que o referido
dispositivo tem como escopo coibir excessos no ambito do Direito Administrativo
Sancionador. De forma direta, deve haver equilibrio entre a pena aplicada e o ilicito

cometido.

Nessa direcao, a proporcionalidade averigua o meio pelo qual seréd atingido esse fim,
através de elementos — subprincipios ou aspectos — quais sejam: (i) adequacdo; (ii)

necessidade; e (iii) proporcionalidade em sentido estrito.

Segundo BARROS, o pressuposto da adequacdo diz respeito a utilidade da medida
adotada, questionando se ela constituiu meio certo, ou minimamente viavel, para chegar ao
fim desejado®. Enquanto isso, a necessidade corresponde a ideia de que a medida em
comento deve ser a menos gravosa possivel dentre aquelas disponiveis & Administragdo®. Por
fim, a proporcionalidade em sentido estrito refere-se a uma espécie de juizo de ponderagao

entre os beneficios e os prejuizos que a melhor medida possivel podera acarretar®.

Logo, o CADE, sendo 6rgdo da Administracio Federal, ndo pode desatender a
proporcionalidade, ao aplicar sangdes por infracdo a ordem econdmica, seja porque toda lei
deve ser aplicada atendendo-se forgosamente a este principio, seja porque a lei do processo

administrativo expressamente o determina’®.

Dessa forma, tomando-se o regime juridico do Direito da Concorréncia, suas
finalidades e principios balizadores da fungdo repressiva do CADE, passa-se a andlise da
compatibilizagdo dos principios da ordem econdmica e da proporcionalidade para, em
seguida, abordar a aplicacdo de penas ndo pecuniarias, especialmente a cisdo societaria, nos

processos instaurados para apurar a conduta de cartel.

% SANTOS, Gustavo Ferreira. O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal: Limites e Possibilidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 106.

7 BARROS, Wellington Gabriel Zuchetto. BARROS, Wellington Pacheco. A proporcionalidade como
principio de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 60.

88 Idem, p. 62.

% Idem. p. 66-67. Os autores ressalvam que “trata-se de um exame complexo, pois o julgamento daquilo que
serda contado como desvantagem depende de uma avaliagdo fortemente subjetiva”.

7 COELHO, Fabio Ulhoa. Op. Cit., pp. 14.
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IV. Principios da Ordem Econémica e proporcionalidade: possivel incompatibilidade
com sancoes estruturais severas

A titulo exemplificativo, em 2014 ocorreu o julgamento do “Cartel do Cimento” pelo
Tribunal Administrativo do CADE, momento em que o Conselheiro Relator do caso,
Alessandro Octaviani, proferiu voto no sentido de que “faz-se necessdria, portanto, uma
alteracdo estrutural no mercado que produza mudancas estratégicas concorrenciais das

empresas (...)""".

Deveras, a atuacdo do Estado na e sobre a ordem econdmica ¢ assunto que levanta
controvérsia’, principalmente quanto aos limites dessa atua¢do. Ndo por outra razdo, a
Constitui¢ao Federal cuida desses dois pontos relevantes: a intervencao do Estado na

ordem econdmica e a livre iniciativa”.

Conforme elucida Dias, a Constituigdo da Republica ndo veda a intervengdo do
Estado na economia; ao contrario, permite que o Estado exerca tal prerrogativa, mas em

hipdteses bem definidas:

Sdo trés as fungoes possiveis do Estado na economia: (i) como agente direto
da atividade econémica: por meio da presta¢do de servigos publicos (art.
175 da Constitui¢do Federal) ou para exploragdo da atividade econémica
(nesse caso sujeitando-se as regras do Direito Concorrencial (art. 173, §4o,
da Constitui¢do Federal e art. 31 da Lei no 12.529/2011)); (ii) como agente
normativo da atividade econémica: por meio da edigdo de leis,
regulamentos etc, inclusive para atuar visando substituir o sistema
concorrencial ou criar hipoteses de imunidade antitruste; e (iii)) como
agente fiscalizador da atividade econéomica (exercicio do poder de policia):
cabendo ao Estado fiscalizar tanto se as regras concorrenciais estdo sendo

aplicadas conforme a legislacdo quando ndo houver qualquer tipo de

T BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n°

08012.011142/2006-79. Relator: Conselheiro Alessandro Octaviani Luis. Data de julgamento: 05/02/2014.
Destaques nossos.

2 Os debates que tratam do exercicio do poder do Estado de regulamentar a economia, os motivos € as
interfaces entre a regulagdo e defesa da concorréncia (competéncias entre 6rgdos do proprio Poder Publico)
apresentam diversos aspectos juridicos doutrinarios e praticos relevantes mas que transcendem o objeto deste
trabalho, razéo pela qual ndo serdo tratados aqui. O que se pretende abordar sdo os limites da atuagdo estatal no
que tange a aplicagdo de sangdes estruturais severas em processos administrativos que visam a apuragdo e
condenagdo de cartéis.

O art. 170 da Constitui¢do Federal elenca os principios que regem a ordem econdmica e financeira tais como a
livre iniciativa, valorizagdo do trabalho humano, soberania nacional, a propriedade privada, a funcdo social da
propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente, a redugdo das
desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego, o tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administra¢do no Pais.

25



normatizacdo que vise a substituicdo pelo Estado das regras
concorrenciais, quanto em situa¢oes em que ha regulamentagdo especifica,
pelo Estado, com objetivo de substituir o sistema concorrencial (ex.

agéncias reguladoras, concessdes de servico publico etc.)” (destaque

nossos).
Nesse sentido, Bandeira de Mello explica que a interven¢ao do Estado na economia

(a) ora dar-se-a através de seu ‘poder de policia’, isto ¢, mediante leis e
atos administrativos expedidos para executa-las, como ‘agente normativo e
regulador da atividade econéomica’ — caso no qual exercera fungoes de
fiscalizagdo’ e em que o ‘planejamento’ que conceber sera meramente
‘indicativo para o setor privado’ e ‘determinante para o setor publico’, tudo
conforme prevé o art. 174; (b) ora ele proprio, em casos excepcionais, como
foi dito, atuara empresarialmente, mediante pessoas que cria com tal
objetivo, e (c) ora o fara mediante incentivos a iniciativa privada (também
supostos no art. 174), estimulando-a com favores fiscais ou financiamentos,

até mesmo a fundo perdido™ (destaques nossos).

Veja-se que o planejamento que se refere o autor ¢ meramente indicativo ao setor
privado, vale constar, sdo diretrizes estatais que ndo sdo compulsorias aos agentes
econdmicos, demonstrando uma clara op¢ao por parte do Estado por um regime de economia

de mercado e interven¢io minima’®.
Com efeito, Bandeira de Mello demonstra que

Como agente normativo e regulador da atividade economica, o Estado
exercerda, na forma da lei, as funcoes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. Em suma: a dic¢do categorica do artigo deixa
explicito que, a titulo de planejar, o Estado ndo pode impor aos particulares
nem mesmo atendimento as diretrizes ou intengéoes pretendidas, mas apenas
incentivar, atrair os particulares, mediante planejamento indicativo que se
apresente como sedutora para condicionar a atuagdo deles ativa privada.
[...]. O frequente, o comum, é que as leis prevejam apenas fiscalizagdo apos

o inicio da atividade e aplicacdo de sangoes sempre que, no exercicio da

™ DIAS, Rodrigo Pereira. Antitruste: Sancio de Desinvestimento em Ativos. Um Estudo de Caso no
Processo Administrativo n® 08012.11142/2006/79. Dissertacao (mestrado) - Escola de Direito de Sao Paulo da
Fundagao Gettlio Vargas, 2016, p. 131.

S MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit., p. 757.

" DIAS, Rodrigo Pereira. Op. Cit., p. 133.
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atuacdo econémica, haja transgressao das regras condicionadoras de seu

regular desenvolvimento’’.

Por outro lado, no que tange ao principio da livre-iniciativa, enquanto principio

fundamental da Republica e geral da ordem economica, Salomao Filho destaque a

Livre iniciativa ndo é sinonimo de liberdade economica absoluta. Note-se
que opor o principio da livre iniciativa a desconcentrag¢do implicaria,
logicamente, dever aplica lo também a concentracgao. [...]. O que ocorre é
que o principio da livre iniciativa inserto no caput do art. 170 da CF nada
mais é que uma clausula geral, cujo conteudo é preenchido pelos incisos do
mesmo artigo. Esses principios claramente definem a liberdade de iniciativa
e que pode,

ndo como uma liberdade anarquica, porém social,

consequentemente, ser limitada’®.

Dessa forma, verifica-se que o Estado, enquanto agente normatizador e detentor de
poder de policia para intervir na atividade econdmica, tem sua a atuacao limitada as hipoteses
definidas na Constituicdo da Republica e na legislacdo infraconstitucional, bem como ¢
norteada pelos principios da ordem econdmica, quais sejam, a livre iniciativa e intervencao

minima.

Com efeito, a atuagdo estatal, caracterizada pela atividade normativa, reguladora e
sancionadora, tem como objeto resguardar a dupla face da livre iniciativa, qual seja, a

liberdade de comércio e industria e liberdade de concorréncia.

Grau explica que essa divisdo desdgua na distingdo entre liberdade ptblica e liberdade

privada, sob a seguinte forma’:

a) liberdade de comércio e industria (ndo
ingeréncia do Estado no dominio
econdmico):

a.l1) faculdade de criar e explorar uma
atividade econdomica a titulo privado -
liberdade publica;

a.2) nao sujeicao a qualquer restri¢ao estatal
sendo em virtude da lei - liberdade publica;

b) liberdade de concorréncia:

b.1) faculdade de conquistar clientela, desde
que nao através de concorréncia desleal -
liberdade privada;

b.2) proibicdo de formas de atuagdo que
deteriam a concorréncia - liberdade
privada;

b.3) necutralidade do Estado diante do
fendmeno concorrencial em igualdade de
condi¢cdes dos concorrentes - liberdade

" MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Op. Cit., p. 757-758.
* SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 127.
" GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988: (interpretacio e critica). 20 ed. Sdo

Paulo: Malheiros/Juspodivum, 2023, p. 192.
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publica

Dessa forma, na medida em que a livre iniciativa assegura o livre exercicio da
atividade econdmica, também assegura e impoe o dever ao Estado de reprimir o abuso

do poder econémico.

E, no que interessa ao presente trabalho, a atividade do Estado, por meio do CADE®,
abrange dois aspectos relevantes: (i) agir preventivo — quando atua por meio do controle de
estruturas de mercado em casos de concentragdo (fusdes), bem como quando promove a
advocacia da concorréncia — e, (ii) agir repressivo, quando combate o abuso do poder
econdmico que vise & dominagdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e a0 aumento

arbitrario dos lucros®’.
Nos termos da Lei federal 12.529/2011, com destaques nossos:

Art. 9¢  Compete ao Plenario do Tribunal, dentre outras atribui¢oes
previstas nesta Lei: (...) Ill - decidir os processos administrativos para
imposi¢cdo de sancgoes administrativas por infracdes a ordem econdomica
instaurados pela Superintendéncia-Geral;, (...) X - apreciar processos
administrativos de atos de concentragdo econémica, na forma desta Lei,
fixando, quando entender conveniente e oportuno, acordos em controle de

atos de concentra¢do;

Com efeito, o CADE se vale dos remédios juridicos®, que podem tomar diferentes
formas quando da sua utilizagdo naqueles dois contextos distintos (atuagdo repressiva ou
atuacao preventiva). No contexto do agir preventivo, “Remédios antitruste sdo entendidos

como restrigoes necessarias para corrigir os eventuais efeitos nocivos de um Ato de

Concentragdo (“AC”)"%.

% Nos termos do art. 1° da Lei federal 12.529/2011: “Esta Lei estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia - SBDC e dispoe sobre a prevengdo e a repressdo as infracoes contra a ordem econdmica,
orientada pelos ditames constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcdo social da
propriedade, defesa dos consumidores e repressdo ao abuso do poder econémico”. Dai porque entende-se que
o CADE, enquanto fiscalizador da atividade econdmica, utiliza-se do carater instrumental da protecdo da
concorréncia, dado que a Constitui¢do da Republica “manda reprimir o abuso do poder econémico que vise a
dominag¢do dos mercados e a eliminagdo da concorréncia (art. 173, §4°), em ateng¢do ao principio da
livre-concorréncia (art. 170. IV). Ordena, também, que seja reprimido o aumento arbitrario de lucros (art. 173,
$4°), conforme o principio da defesa do consumidor (art. 170,V). Essa protegdo, entretanto, vai inserta no fim
geral e maior, em obediéncia ao caput do art. 170 e ao art. 37, cf. FORGIONI, Paula A. Op. Cit., p. 194.

81 DIAS, Rodrigo Pereira. Op. Cit., p. 137.

82 Remédio juridico pode ¢é o “meio licito utilizado para fazer atuar o direito objetivo e restabelecer a ordem
Jjuridica (...)”, cf. DINIZ, Maria Helena. Dicionario juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 149.

8 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Economica. Guia de Remédios Antitruste, 16 de outubro de
2018, p. 7.
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Por sua vez, no contexto repressivo, em que se visa sancionar uma conduta que atenta
contra a ordem econdmica, o remédio juridico tem como principal objetivo a cessacdo
daquela conduta®. Dai porque, na repressio contra cartéis, os remédios juridicos “antitruste”
“sao medidas ou instrumentos previstos em lei para a conversdo de ilicitudes antitruste em
condutas ou atos ilicitos, sanando o dano a livre concorréncia (...) ou adequando o

comportamento em desconformidade com a lei”®.

No que importa ao presente trabalho, vé-se que, no contexto do direito administrativo
concorrencial sancionador, esse remédio nada mais ¢ do que a san¢iio administrativa® que
a autoridade aplica ao particular, apds a instauragdo de processo administrativo. Veja-se que o
CADE, enquanto orgdo judicante, no contexto do Sistema Brasileiro de Defesa da

Concorréncia, “responsabiliza-se por uma atividade administrativa repressiva™™’

, em que se
verifica o cometimento de infracdes administrativas e, se constatada a autoria e materialidade

dessas infragdes, aplicam-se as sang¢des previstas na LDC.

Dai porque remetemo-nos ao item III deste trabalho, que trata da aplicagdao dos
principios do Direito Administrativo Sancionador, em especial o principio da
proporcionalidade, para tratar das sangdes aplicaveis pelo CADE no contexto de processo
administrativos que visam a repressdao da conduta de cartel. Com isso, apds a apresentagao
das sangdes ndo pecuniarias no Direito da Concorréncia com enfoque nos processos de
investigagdo e repressdo a cartéis, tratar-se-a exclusivamente da cisdo societaria como sangao
em casos de cartel e sua possivel (in)compatibilidade com os principios que norteiam o

Direito da Concorréncia, em especial a proporcionalidade e livre-iniciativa.

% DOTTO, Carolina Matthes. Op. Cit., p. 39.

8 OLIVEIRA, Amanda Flavio de. Remédios antitruste e o ordenamento juridico brasileiro: primeiras reflexdes.
In OLIVEIRA, Amanda Flavio de; RUIZ, Ricardo Machado (coords.). Remédios Antitruste. Sdo Paulo:
Singular, 2011, p. 19.

8 “Consiste a san¢do administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem efeitos aflitivos, com alcance
geral e potencialmente para o futuro, imposto pela Administracdo Publica, materialmente considerada, pelo
Judiciario ou por corporagoes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico pessoa
fisica ou juridica, sujeitos ou ndo especiais a especiais relacées com o Estado, como consequéncia de uma
conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito
formal e material do Direito Administrativo”. Cf. OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo
Sancionador. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 105.

8" MARRARA, Thiago. Op. Cit., p. 47. Destaques nossos.
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IV.1. As sanc¢des niao-pecunidrias estruturais previstas na Lei federal 12.529/2011 e sua
aplicacio as infracoes de cartel.

Como ja demonstrado, a san¢do administrativa ¢ a consequéncia negativa atribuida a
inobservancia de um comportamento prescrito pela norma juridica, que deve ser imposta por

orgdos competentes, que podem valer-se de meios coercitivos®,

Quanto a classificagdo das sancdes pela sua natureza ¢ possivel haver sangdes
antitruste de (i) natureza pecuniaria, (ii) comportamental e (iii) estrutural. E quanto ao tipo de
sancdo elas podem ser divididas (i) em privativas de liberdade (prisdo), (ii) restritivas de
direito (ndo pecuniarias, de obrigacdo de fazer ou ndo fazer), ou (iii) multas (pecuniarias)®.
Para o presente trabalho, importa discorrer sobre as san¢des ndo pecuniarias estruturais,

em especial a de cisio de sociedade.

No que concerne as sangdes ndo pecuniarias no Direito da Concorréncia no Brasil, o

art. 38 da Lei federal 12.529/2011 traz o seguinte rol de sanc¢des, com destaques nossos:

Art. 38. Sem prejuizo das penas cominadas no art. 37 desta Lei, quando
assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico geral, poderdo ser
impostas as seguintes penas, isolada ou cumulativamente: [ - a
publicagcdo, em meia pagina e a expensas do infrator, em jornal indicado na
decisdo, de extrato da decisdo condenatoria, por 2 (dois) dias seguidos, de
1 (uma) a 3 (trés) semanas consecutivas; Il - a proibi¢cdo de contratar com
institui¢oes financeiras oficiais e participar de licitagdo tendo por objeto
aquisigoes, alienagoes, realizacdo de obras e servigos, concessdo de
servigos publicos, na administracdo publica federal, estadual, municipal e
do Distrito Federal, bem como em entidades da administracdo indireta, por
prazo ndo inferior a 5 (cinco) anos; Il - a inscri¢do do infrator no Cadastro
Nacional de Defesa do Consumidor; IV - a recomendag¢do aos orgdos
publicos competentes para que: a) seja concedida licengca compulsoria de
direito de propriedade intelectual de titularidade do infrator, quando a
infragdo estiver relacionada ao uso desse direito; b) ndo seja concedido ao
infrator parcelamento de tributos federais por ele devidos ou para que
sejam cancelados, no todo ou em parte, incentivos fiscais ou subsidios

publicos; V - a cisdo de sociedade, transferéncia de controle societdrio,

88 MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de Direito Administrativo Sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constituicao Federal de 1998. Sao Paulo, Malheiros, 2007.

% ATHAYDE, Amanda; CRUVINEL, Renan. A busca por sangdes 6timas no direito brasileiro € as sangdes ndo
pecunidrias no antitruste. In. ATHAYDE, Amanda (org.). Sancdes niao pecuniirias no antitruste. Sdo Paulo:
Singular, 2022, p. 25.
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venda de ativos ou cessacdo parcial de atividade; VI - a proibicdo de
exercer o comércio em nome proprio ou como representante de pessoa
Jjuridica, pelo prazo de até 5 (cinco) anos; e VII - qualquer outro ato ou
providéncia necessdrios para a eliminacdo dos efeitos nocivos a ordem

economica.

Vé-se, portanto, que a san¢ao ndo pecunidria pode ser entendida como instrumento de
reestruturacao dos mercados de sinalizagdo a dissuasdo de praticas anticompetitivas futuras e
de retirada do mercado de empresas individuos que atuam em desconformidade a legislacao

antitruste®. Conforme explicam Athayde e Cruvinel,

As penas ndo pecunidarias podem, assim, ter o poder de criar estruturas que
impecam novas condutas. A reestruturacdo do mercado e da dinamica
competitiva deve ser, portanto, objetivo central das sangoes ndo
pecunidrias, promovendo a entrada de novos agentes e consequentemente
elevando o nivel de concorréncia no mercado em que a conduta foi

implementada’®'.

No caso, a cisdo societaria ¢ a operacdo societdria em que uma empresa transfere
parcela do seu patrimdnio para uma ou mais sociedades constituidas para esse fim ou ja
existentes, com a extincdo da sociedade cindida se houver versao de todo o seu
patrimonio, ou com a divisdo do capital se a versao for parcial. Trata-se de um negocio
sui generis, plurilateral, de constituicdo de sociedade ou de aumento de capital de sociedade
existente, com a finalidade de separa¢dao do patrimonio da empresa em parcelas novas ou ja
existentes. A cisdo se passa em dois planos: no plano objetivo cinde um patrimonio social em
dois ou mais patrimonios sociais; no sentido subjetivo multiplica uma sociedade em duas

ou mais sociedades®’.

Os referidos autores também elencam trés perspectivas sobre como uma san¢ao nao
pecuniaria, aliada a san¢dao pecunidria aplicada a infratores que atentam contra a ordem

econdmica’:

(i) Perspectiva do underdeterrence: Penas nido pecuniarias podem ser severas o

suficiente a ponto de contribuir com as multas para a dissuasao de praticas futuras;

% [bidem.

! Idem, p. 26. Destaques nossos.

2 CESARIO, Diandra Domingues. A Operagdo Societaria de Drop Down como Remédio Antitruste no Controle
dos Atos de Concentragdo; In: Revista de Defesa da Concorréncia, Vol. 4, n° 2. Novembro 2016. pp. 46-78, p.
58.

% Idem, p. 27.
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(ii) Perspectiva do overdeterrence: Penas nao pecuniarias podem ser utilizadas para
mitigar o risco de que a aplicacdo de uma multa inviabilize a atividade empresarial e atinja os

individuos responsaveis pela pratica;

(iii) Perspectiva geral: Penas ndo pecunidrias permitem uma efetiva reestruturacao

dos mercados e da dinamica competitiva.

Nesse sentido, como os cartéis sdo bastantes nocivos a concorréncia, o ordenamento
constitucional e a lei que estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia deram ao
poder publico varios meios de combaté-los, inclusive com a doagdo de remédios estruturais,
especialmente aqueles previstas no art. 38, V, da LDC, “V - a cisdo de sociedade,

transferéncia de controle societdrio, venda de ativos ou cessagdo parcial de atividade™.

Conforme leciona Forgioni, “Os cartéis sdo acordos entre concorrentes, atuais ou
potenciais, destinados a arrefecer ou neutralizar a competi¢do entre eles e que tem seu
objeto ou efeito tipificado nos incisos do art. 36, caput. da Lei 12.529/2011**. O que a
evidéncia empirica mostra ¢ que hd maior probabilidade de formagdo de cartéis naqueles
mercados em que hd grande concentragdo de mercado. Isso ndo significa, ¢ claro, que ndo
seja possivel haver formagao de cartéis em mercados com menores indices de concentragao

econdmica’

O cartel ¢ uma conduta socialmente condendvel, que causa espanto a sociedade, além
de danos aos consumidores e ao mercado como um todo. Ainda assim, a mera aplicagdo de
multas pode ndo ser suficiente, razdo pela qual a autoridade responsavel pela chancela da

concorréncia deve e pode adotar outras medidas para combater os cartéis.

Dai porque se questiona possibilidade a aplicacdo de medidas estruturais,
especialmente a cisdo societdria, para, concomitantemente, tornar mais severa e efetiva a
san¢do aplicada contra cartelistas, por meio do efeito dissuasério’, bem como reestruturar o
mercado para diminuir a concentracio empresarial e criar uma nova dinamica

competitiva.

% FORGIONI, Paula A. Op. Cit., p. 353.

% MARTINEZ, Ana Paula. Repressio a cartéis: interface entre Direito Administrativo e Direito Pena. Sdo
Paulo: Singular, 2013, p. 52.

% “Nessa perspectiva, a partir das preferéncias pessoais, os individuos fa zem cdlculo de custo beneficio para
optar entre praticar ou ndo uma conduta proibida pelo Estado. O papel do direito é relevante ao alterar essa
estrutura de incentivos, aumentando os custos privados das atividades ilicitas por meio de sang¢do. Com isso, o
potencial infrator pode concluir que determinada ati vidade ja ndo compensa em virtude da lei e de seu
enforcement”. Cf. BOSON, Daniel Silva. Sanc¢des aplicadas pelo Conselho administrativo de defesa Econdmica
(Cade) a empresas no cartel do cimento: uma visao da analise econdmica das penas. RDA — Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 119-144, maio/ago. 2016, p. 124.
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A resposta ¢ positiva, e encontra fundamento economico. No caso, a doutrina entende
que cartéis possuem duas fases de implementagao: (i) supressao da rivalidade interna entre os
participantes do acordo colusivo; (ii) suprimidas as forgas internas que poderiam prejudicar a
acdo coordenada, os cartelistas passam a atuar sobre as forgas externas ao cartel, a fim de
maximizar seus lucros’’. Nesse segundo estdgio, as empresas participantes do cartel atuam
como empresa com posicdo dominante, que dela abusa para suprimir a concorréncia e

efetivar seus lucros.

Com efeito, nessa logica de duas etapas, os cartelistas adotam condutas para tentar
excluir as empresas nao cartelistas do mercado ou para forca-las a se juntar ao acordo
previamente firmado essas condutas também sdo tipicamente associadas ao abuso de posi¢do
dominante por uma unica empresa®™. Exemplo desse tipo de atuagdo ¢ o modo como
Rockefeller (vide capitulo II) atuou para dominar o mercado de petréleo e as ferrovias nos
Estados Unidos: suas empresas comecaram a crescer ¢ dominar o mercado de refino de
petroleo, passando a formalizar acordos com as empresas que detinham o dominio das
ferrovias. Esses acordos nada mais eram do que a formacdo de cartéis para beneficiar as
empresas de Rockefeller e impedir que concorrentes utilizassem as estradas de ferro,
aumentando seus custos e prejudicando a distribuicdo de seus produtos. Esses acordos
serviam, também, para que, em momento posterior, Rockefeller pudesse comprar as
ferrovias, integralizando verticalmente sua produgdo e, ao mesmo tempo, prejudicando o

acesso a esses bens essenciais aos concorrentes.

Dai porque conclui-se que, apds a supressao de rivalidade interna entre as empresas
participantes de um acordo colusivo, os cartéis tém incentivo para adotar condutas
classificadas como abuso de posicdo dominante, geralmente associadas a empresas
individuais®”. Por isso, é apropriado analisar o comportamento de cartéis com uma
combinacdo de dois tipos de comportamento anticompetitivo: (i) primeiro a concorréncia

intracartel ¢ suprimida; em seguida passa-se a (ii) supressdo da concorréncia fora do cartel. E,

para isso, o cartel age como uma empresa com composi¢do dominante que dela abusa.

Por essa razdo ndo ha porque deixar de aplicar aos cartéis sangdes que poderiam ser
aplicadas a empresas individuais que abusam de sua posi¢ao dominante, como, por exemplo,

a cisdo societaria. Nesses casos, a autoridade podera adotar medidas que fomentem a

7 OLIVEIRA JUNIOR, Miércio de; LUIS, Alessandro Serafim Octaviani. Op. Cit., p. 331-332.
% Idem, p. 333
9 Idem, p. 335.
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instabilidade dos cartéis, dificultando o alcance da estabilidade interna. Com isso, os cartéis
teriam dificuldade para passar da primeira fase e abusar da posi¢do dominante. Da mesma
forma, caso a autoridade adote medidas que abalem a instabilidade conquistada os cartéis,
isto €, permitam a reestruturagdo de um marcado, os cartelistas terdo dificuldades para
permanecer na segunda fase e abusar de posicdo dominante, haja vista que terdo que voltar a

se preocupar com a supressio da rivalidade interna'®.

Definida a justificativa economica para aplicacdo da san¢do ndo pecuniaria, passa-se a
analise acerca da aplicabilidade da san¢do ndo pecuniaria estrutural de cisdo de sociedade em

casos em que se investiga a conduta de cartel.

IV.2. Sancdes nio pecuniarias e proporcionalidade

Coelho demonstra que a aplicagdo de sangdes administrativas ¢ terreno fértil para o

99101

“imperativo da proporcionalidade™"". Isso porque, a Administracao Publica, ao processar e

julgar os particulares, estabelecendo uma dosimetria para as sancdes que lhe serdo impostas,

ndo pode ignorar o principio da proporcionalidade, uma vez que deve

esmerar-se em encontrar a exata medida (equilibrada, razoavel,
proporcional) entre, de um lado, a puni¢do ao administrado que descumpriu
a lei e a realizag¢do da finalidade desta; e, de outro, o respeito aos direitos
fundamentais titulados pelo sancionado e o menor sacrificio aos interesses

deste'”.

Sob esse aspecto, Oliveira afirma que

o principio da razoabilidade e da proporcionalidade funcionam como
verdadeiros guias para a dosimetria da sangdo, a fim de se evitar eventual
desvio de finalidade do ato sancionador. E imperioso que haja adequagéio
entre meios e fins. [...] Ndo se pode atribuir a Administra¢do o

descomedimento sancionatorio. [...] A dosagem da penalidade a ser imposta

19 Ibidem.

1" Embora no presente trabalho se tenha usado o conceito de “principio da proporcionalidade”, Coelho chama
“a proporcionalidade de imperativo. Exatamente por ndo poder haver, no Estado Democratico de Direito,
nenhuma hipotese de aplica¢do de qualquer norma juridica de modo desproporcional (assim como ndo pode
haver a aplica¢do indigna, injusta ou insegura), esta expressdo parece-me mais significativa da categoria
referencial a que a proporcionalidade pertence. Para além da questdo semantica, contudo, o importante, como
ressaltam todos, é ndo se incorrer em equivocos na operacionaliza¢do do conceito. E, em suma, reconhecer a
impossibilidade de aplicacdo de qualquer norma juridica, inclusive a sang¢do por infracdo a ordem
economica, sem observar a proporcionalidade” (destaques nossos). COELHO, Fabio Ulhoa. Op. Cit., p. 15.

192 thidem.
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atendera a finalidade objetivada pela lei. Sera discriciondria dentro dos
limites legais, mas vinculada a finalidade a ser alcan¢ada. Em direito, os
fins ndo justificam todos os meios. Em sintese, as san¢oes devem guardar
propor¢do com a finalidade buscada. O excesso deve ser evitado e, em caso
de exacerbagdo, o Judiciario reconhecera a ilegalidade ou
inconstitucionalidade da puni¢do. O contraste do desvio de poder serd
apurado pela andlise dos direitos individuais previstos na Constitui¢do

Federal .

Por essa razao, Coelho afirma que a proporcionalidade ¢ a orientacdo para se
encontrar a sancdo razoavel, sendo, dessa forma, condicao de validade da sancao
administrativa. E, como demonstrado, a Lei federal 9.784/1999'*, que rege o processo
administrativo federal, aplicavel subsidiariamente ao processo administrativo do CADE,
determina a observancia do principio da proporcionalidade na aplicacdo da sancdo por

infracdo a ordem econdmica e na dosimetria dessa san¢io'®.
Com efeito, a inobservancia do principio da proporcionalidade

implica inevitdvel intromissdo indevida do Estado na exploracio da
atividade economica, afrontando diretamente o principio constitucional da
liberdade de iniciativa (CF, art. 170). Quando a autoridade administrativa
mostra-se desatenta a exigéncia de propor¢do entre os meios (sang¢do e sua
dosimetria) e fins (coibi¢do de infragdo a ordem econdomica), seu ato ndo
encontra guarida na lei antitruste e, consequentemente, também ndo estd
respaldado no § 4° do art. 173 da CF. Para ser constitucional e legal, e ndo
configurar intervengdo estatal indevida na economia, a san¢do por infra¢do
a ordem economica deve respeitar escrupulosamente o imperativo da

proporcionalidade'®® (destaques nossos).

1% OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infracdes e san¢des administrativas. 3* edigdo. Sdo Paulo, RT, 2012, pp.
121-122).

104 Ferraz Janior explica que “[a] lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9784/99) ndo sé arrola a
razoabilidade e a proporcionalidade como principios a serem observados pela Administra¢do Publica (art. 2°,
caput), como também determina que ‘[n]os processos adminsitrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de (...) adequagdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagoes, restrigoes e sangoes em
medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico’ (art. 2° VI). Assim,
resta patente a obrigacdo de a Administra¢do Publica, ao impor uma penalidade, verificar se esta ndo é mais
gravosa do que o necessdrio para a satisfa¢do do interesse piiblico”. Cf. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio.
Da razoabilidade das penas pecuniarias como sancdo as infragdes por abuso de poder econdmico. In: FARINA,
Laércio (org.). A nova lei do CADE. Ribeirdao Preto: Migalhas, 2012, pp. 221-222.

1% COELHO, Fabio Ulhoa. Op. Cit., p. 16.

19 Ibidem.
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Em sentido semelhante, em atencdo a necessidade propor¢ao entre meios - sangao e
dosimetria - e fins - coibi¢do de infracdo a ordem econdmica - € no que tange a aplicacdo de
sancdes nao pecuniarias pelo CADE, Maranhdo explica que o fato de a lei condicionar a
imposicao de remédios a gravidade dos fatos apenas pode significar que a sanciao nao
pecuniaria estrutural sé pode ser aplicada quando a conduta praticada causar impacto
na estrutura do mercado. De acordo com esse autor, “a gravidade dos fatos em relagdo a
medida de desconcentragdo diz respeito a condi¢do estrutural do mercado como efeito da

infracdo™".

Em prosseguimento, o autor afirma que fato grave, para fins de direito concorrencial,
corresponderia a estabilizacdo do mercado em condicdes nio suficientemente
competitivas. Assim, para que a imposi¢cdo de uma san¢ao/remédio estrutural seja admitida,
ndo basta que seja praticada uma infragdo grave (no caso, cartel). Mais do que isso, ¢
necessario que a infragdo crie “uma condigdo estrutural que torne provavel que o mercado

continue a funcionar de forma ndo competitiva mesmo com a cessac¢do da pratica”'®.

Por essa razdo, ainda que a pratica de cartel, enquanto conduta socialmente reprovavel
e extremamente danosa aos consumidores, enseja a aplicacao de elevadas multas em razao da
gravidade da infracdo, ndo ha, necessariamente, gravidade dos fatos, isto ¢é, inexistem
justificativas para a reestruturacdo de determinado mercado em que se deu a conduta dos
cartelistas. Isso porque, uma vez cessada a pratica ilicita, a competi¢ao volta para um estagio

normal:

Portanto, o cartel, em si, por ndo envolver ou resultar em maior
concentragdo de mercado, ndo é congénere a desconcentracdo. Essa é a
razdo pela qual, dentre os raros precedentes internacionais, os carteis
raramente estdo entre aquelas infracoes que ensejaram desconcentragdo,
desconsiderando-se, obviamente, aquelas intervencoes que determinam a
simples dissolucdo de entidade associativa que orquestra o cartel, ou
alienag¢do de participagoes minoritarias de uma empresa na outra, que

facilitem acesso a informagdes concorrencialmente sensiveis'” (destaques

Nnossos).

17 MARANHAO, Juliano S. A. Nem castigo, nem prevencdo: a medida de desconcentragio na Lei Brasileira de
Defesa da Concorréncia. Revista de Direito da Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional, vol. 25/2014,
Jan-Jun 2014, p. 55. Disponivel em: https://revista.ibrac.org.br/revista/article/view/1394/1273.

1% Ibidem.

19 Idem, p. 56.
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Nesse sentido, Coelho ¢ categdérico ao afirmar que, no caso da sancdo de

desinvestimento,

ela somente pode ser aplicada quando se mostra uma medida proporcional
em face da infracdo a ordem econdémica perpetrada pelo administrado.
Tanto assim, que, quando ocorreu — sempre em jurisdi¢oes estrangeiras — a
aplicagdo da san¢do de desinvestimento, a conduta sancionada era, em
geral, a concentragio ilegal. O desinvestimento é a solugdo visivelmente
adequada para desfazer uma concentragdo feita a margem da lei. Outras
infragoes a ordem econémica, contudo, correspondem a condutas que ndo

guardam a mesma relacio légica e econémica com esta hipotese'’

(destaques nossos).

Deveras, quer na aplicagdo da san¢do de desinvestimento, quer na aplicagdo da san¢do
de cisdo societdria, ¢ extremamente dificil estabelecer qualquer liame entre tal conduta
(formacao de cartel) e esta espécie de sangdo estrutural nos quadrantes do principio da

proporcionalidade'"!

. Ndo se estabelecendo tal liame entre a conduta e a sangdo a ser aplica,
sequer ¢ possivel ingressar na analise das perspectivas das san¢des ndo pecuniarias aplicadas
cumulativamente com a san¢do de multa, quais sejam, as perspectivas de underdeterrence e

overdeterrence dessas sangoes.

No processo sancionador, Coelho explica que ha um processo tripartite para aferi¢do
de cumprimento com o principio da proporcionalidade: (i) adequacdo do meio para se
alcancar o fim pretendido; (ii) se o meio escolhido para se alcangar determinada finalidade é
efetivamente necessario; (iii) se san¢ao escolhida atende os valores sociais e principios

encartados na Constituigdo da Republica''>.
Por isso, referido autor conclui que

E necessdrio que exista uma relacio entre a infracdo e a sanc¢io que
fundamente a imposicdao desta, como resposta do aparato estatal aquela.
Quando a autoridade antitruste, ao sancionar a formagdo de cartel,
pretende aproveitar-se da oportunidade para desconcentrar o mercado
correspondente, a pretexto de reduzir os estimulos a cartelizacdo, incorre
em desvio de poder. Conferir-se a autoridade, a quem a ordem juridica

encarregou de impor a sang¢do, também a tarefa de, concomitantemente,

10 COELHO, Fébio Ulhoa. Op. Cit., p. 17.
W Ibidem.
"2 Idem, p. 18.
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prevenir novas ocorréncias do mesmo ilicito para além da dissuasio

implica extrapolacio da competéncia'®.

Nessa esteira, Posner afirma que qualquer tentativa de aplicacdo de sangdes
estruturais em casos de cartéis desaguaria em processo de enorme complexidade. No caso, a
autoridade antitruste, resguardando o contraditorio e ampla defesa, devera apresentar
provas cabais dos efeitos anticompetitivos decorrentes do cartel e da concentracao,
contra os quais as empresas representadas nos processos administrativos poderao
apresentar prova em contrario ainda deveriao demonstrar os pros e contras da aplicacdo

dessa sancio dada a possibilidade de perda de eficiéncia ao determinar a reestruturacio

114

de um mercado . Ainda, deve-se demonstrar que, naquele mercado, mesmo com a cessacao

da conduta de cartel, as empresas ndo poderdo retomar o processo competitivo.

Contudo, nao se analisam os efeitos de um cartel no Brasil, uma vez que a conduta
de cartel ¢ caracterizada como ilicito por objeto pela jurisprudéncia pacifica do CADE. No

caso, as infragdes por objeto

englobariam, a principio, condutas tais como cartel ¢ tentativa de
influéncia de conduta uniforme por meio de tabelamento de pregos.
Tratam-se de ilicitos cujos efeitos ja se sabe de antemdo que sdao lesivos a
sociedade, tendo em vista as restricoes a concorréncia, e suas
consequéncias negativas, desprovidas de eficiéncias compensatorias. Em
outras palavras, hda uma presungdo de ilegalidade, tendo em vista os seus
efeitos sabidamente deletérios, de forma que basta a comprovagio da sua
ocorréncia para o julgamento, liberando a autoridade concorrencial de
fazer uma andlise econéomica mais aprofundada. (...) Tais circunstincias
(tipificacdo expressa e, sobretudo, presuncdo de ilegalidade pelo objeto),
fazem, como exposto acima, com que se torne completamente
desnecessdria qualquer andlise de estruturas de mercado, definicées de
mercado relevante ou consideracoes de poder de mercado dos agentes para
que a autoridade possa, prima facie, determinar a presungdo de ilicitude da
conduta. Para tanto, basta que haja, a meu ver, a prova objetiva de sua

pratica'” (destaques nossos).

"3 Idem, p. 23.
14 POSNER, Richard A. Op. Cit., p. 80.
15 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n°

08700.001020/2014-26. Relator: Conselheiro Alexandre Cordeiro Macedo. Data de julgamento: 23/11/2016.
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Dessa forma, desde a consolidagdo desse entendimento, o CADE sequer avalia as

116

estruturas de mercado '°, tampouco os niveis de concentragdo do mercado. Dai porque

retoma-se os ensinamentos de Coelho, que afirma que

O Estado ndo pode intervir na economia, sendo na medida do estritamente
necessario para que as estruturas do livie mercado funcionem
adequadamente, e todos possam usufruir da liberdade de iniciativa. Quando

intervém extrapolando esta medida, afronta uma das garantias

constitucionais, por sinal a mais importante da ordem economica'"’.

E dizer, seria possivel que a autoridade de defesa da concorréncia aplicasse sangdes
estruturais severas, como a cisdo de sociedade, com base em presun¢do? Evidente que nao.
Conforme mencionado acima, a gravidade da infracdo ndo justifica a aplicagdo de sangdes
severas se estas sangdes nao condizem com a gravidade dos fatos. Ou seja: por mais grave
que possa ser a conduta de cartel, cujos efeitos negativos no mercado sao presumidos, se nao
h4 provas de que a concentrag¢do do referido mercado possui relagdo direta com tal conduta
(fato), ndo se poderia aplicar tais sanc¢des estruturais, especialmente a san¢do de cisdo

societaria.

A aplicacdo dessas sangdes estruturais deve estar fundamentada no principio da
proporcionalidade, demonstragdo cabal de vinculo entre a conduta ilicita, concentracao
econdmica e necessidade de reestruturacdo de mercados. Nesse sentido, a experiéncia de
jurisdigOes estrangeiras permite identificar parametros de proporcionalidade para orientar a

aplicagdo dessas sangdes''®:

(i) O remédio deve ser claro e preciso de forma a permitir aquele a ele submetido a

perfeita compreensdo de seus direitos e obrigacdes;

16 Ver, nesse sentido, BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n°
08700.000269/2018-48. Relator: Conselheiro Gustavo Augusto. Data de julgamento: 08/03/2023: “A conduta de
cartel configura um ilicito antitruste per se, exigindo somente a comprova¢do da materialidade da conduta
colusiva e do seu objetivo anticompetitivo. A conformagdo do ilicito de cartel independe da efetiva produgdo de
efeitos economicos, da existéncia de prejuizo econémico por parte do contratante, da verificagdo de
superfaturamento ou de auferimento de qualquer vantagem por parte dos membros do cartel”; BRASIL.
Conselho Administrativo de Defesa Economica. Processo Administrativo n® 08012.007043/2010-79. Relator:
Conselheiro Luiz Augusto Azevedo de Almeida Homann. Data de julgamento: 12/04/2023: “Cabe destacar que,
em casos de cartel, ndo se faz necessaria a comprovagdo de efeitos anticompetitivos da conduta para
demonstrar sua potencial lesividade, bastando que reste comprovada a a¢do coordenada com vistas a fraudar a
concorréncia’.

""" COELHO, Fébio Ulhoa. Op. Cit., p. 22.

"8 Cf. OLIVEIRA, Amanda Flavio de. Remédios antitruste € o ordenamento juridico brasileiro: primeiras
reflexdes. In OLIVEIRA, Amanda Flavio de; RUIZ, Ricardo Machado (coords.). Remédios Antitruste. Sao
Paulo: Singular, 2011, pp. 24-25.
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(ii) o ponto de partida para a defini¢do do remédio apropriado deve ser a perfeita

configuracio de um inequivoco dano a concorréncia e de seus efeitos reais;

(iii) O remédio deve ser habil a sanar o dano verificado e seus efeitos bem como

deve ser suficiente e um meio eficaz para tal finalidade;

(iv) devem ser ponderadas as externalidades decorrentes da realizacao do remédio

especialmente em relacdo a terceiros;

(vi) o delincamento do remédio deve levar em consideracdo as caracteristicas
especificas do mercado relevante aqui se destina e ponderar sobre os incentivos dele

decorrentes nesse mercado;

(vii) deve ser considerada a eficacia real do remédio a partir da experiéncia critica
acumulada na matéria além da avaliagao adequada dos recursos publicos disponiveis para o

acompanhamento de sua efetivacao;

(viii) deve-se optar pelo remédio que restrinja o minimo possivel os direitos

fundamentais em confronto;

(ix) o remédio deve servir estritamente para o fim de sanar a ilicitude ou retificar
comportamento abusivo ndo podendo ser instrumento de realizacdo de outros objetivos de

politica econdmica que extrapolem os limites do caso concreto.

Tais diretrizes devem acompanhar os critérios para a dosimetria das penas, previstos
no art. 45 da Lei federal 12.529/2011, o qual prescreve que na aplicagdo das penas levar-se-a
em consideracdo: (1) a gravidade da infragdo; (i1) a boa-fé do infrator; (iii) a vantagem
auferida ou pretendida pelo infrator; (iv) a consumagao ou nao da infragdo; (v) o grau de
lesdo, ou perigo de lesdo, a livre concorréncia, & economia nacional, aos consumidores, ou a
terceiros; (vi) os efeitos econdmicos negativos produzidos no mercado; (vii) a situacdo

econdmica do infrator; e (viii) a reincidéncia.

Nao se pretende, neste trabalho, discorrer sobre cada um desses requisitos. Contudo,
demonstra-se que a autoridade administrativa ndo s6 ndo poderd se furtar a observé-los na
prolacdo da decisdo administrativa como também, ao fazé-lo, devera justificar
pormenorizadamente a imposi¢do ou ndo de cada um dos critérios para cada um dos

administrados envolvidos no processo administrativo'"’.

19 DIAS, Rodrigo Pereira. Op. Cit., p. 126.
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Segundo Dias, o art. 45, inc. VIII, d& a reincidéncia maior relevancia em relagdo a
pratica de atos anticoncorrenciais, de maneira que impor sang¢des estruturais, como a cisao
societaria, a um agente econdomico sem se levar em consideragdo o elemento da primariedade
do agente, ou ainda, condend-lo a fragmentagdo na mesma propor¢do que um agente
econdmico reincidente, ¢ fazer diminuir a importancia que a propria lei de defesa da

concorréncia desejou dar a figura da reincidéncia'®.
Por esse motivo, Salomao Filho explica que

Na lei brasileira, a fragmenta¢do é uma sang¢do ultima a comportamentos
abusivos e repetidos, e ndo a uma determinada estrutura, pela sua simples
existéncia. O art. 38 insere-se no capitulo Ill, intitulado “Das Penas”.
Essas penas sdo aplicaveis, como deixa claro o caput do art. 37, como
sangdo as infragoes da ordem economica. Ndo parece, portanto, que a pena
deva ou possa ser aplicada em auséncia de certos requisitos estabelecidos
no art. 45 para determinacido da gravidade da infragdo. Assim, por
exemplo, com o requisito da reincidéncia. Ndo parece razoavel aplicar
pena tdo grave quanto a fragmentacdo compulsoria da empresa em

decorréncia de apenas uma infracio da ordem econémica'*' (destaques

Nnossos).

Portanto, a san¢do de cisdo de sociedade € extremamente grave e impacta diretamente
as estruturas do mercado. Tanto ¢ assim que, de acordo com Maranhao, esse tipo de medida ¢,
em geral, encarada como remédio em controle de concentragdo, ndo como forma de puni¢ao
de infratores: “Dentre as formas de remédio, ha aquelas com énfase preventiva, que atacam
os incentivos estruturais para a pratica de infracdo, e aquelas corretivas que buscam tdo

somente reparar os efeitos nocivos da infracdo sobre o mercado™'*

A luz principios que balizam o Direito da Concorréncia brasileiro e dos preceitos
constitucionais, independentemente do mérito ou de mérito que possa ter a forma preventiva
ou corretiva desse tipo de sangdo estrutural em termos de politica concorrencial, a
intervencdo na propriedade privada somente pode ser admitida nos distritos termos da

Constituigdo da Republica e da legislagdo'.

120 Idem, p. 129.

12l SALOMAO FILHO, Calixto. Op. Cit., p. 130.
22 M[ARANHAO, Juliano S. A. Op. Cit., p. 80.
123 Ibidem.
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Por essa razdo, as medidas de desconcentracdo econdmica, tais como a cisdo
societaria, devem ser aplicadas com cuidado, para ndo implicar fomento a concorréncia em
atividade economica privada, mesmo que de interesse publico. A Lei de Defesa da
Concorréncia ¢ expressa em utilizar tais san¢cdes ndo pecuniarias apenas para corrigir efeitos
nocivos da infragdo sobre a ordem econdmica (art. 38, VII). Dai porque Maranhao explica
que confere-se & essas sancdes natureza de medida politica, “podendo-se chama-la de san¢do
ou pena em sentido lato, mas ndo de pena em sentido técnico. Em outra palavras, em linha
com a pratica internacional, a medida ndo pode ser aplicada como forma de puni¢do ou

castigo ao infrator”'*,

Com efeito, conforme demonstrado, a aplicagdo desse tipo de sancdo deriva dos
seguintes limites: a infracdo de cartel (i) deve ter causado efeitos negativo sobre o mercado;
(i1) deve impactar a estrutura do mercado; (iii) tornando improvavel que o processo
competitivo seja retomado com a cessagao dessa pratica; (iv) desde que ndo haja medida
comportamental alternativa; e (v) a san¢do ndo pecunidria estrutural seja utilizada para

restaurar o processo competitivo.

Em suma, a aplicacdo da cisdo societaria s6 poderia ser aplicada apos criteriosa
avaliacdo concreta da proporcionalidade e adequagdo, por meio de provas cabais de que ¢ a
ultima e unica medida capaz de restaurar o processo competitivo em determinado mercado,
ponderando-se tal intervenc¢do radical com os principios da livre-iniciativa, livre concorréncia

e, ao final, se a empresa infratora seria reincidente.

124 Ihidem.
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V. Conclusao

A partir da analise historica, doutrindria e jurisprudencial empreendida nos capitulos
anteriores, observa-se que a cisdo societaria como san¢do ndo pecunidria no Direito da
Concorréncia possui natureza excepcional e deve ser aplicada com extrema cautela. O
percurso historico iniciado com o caso Standard Oil demonstrou que as sangdes estruturais
nasceram em um contexto especifico de repressdo a monopdlios com poder absoluto sobre
setores inteiros da economia, sendo medidas voltadas a restauracdo do processo competitivo,
e ndo a punicao dos agentes econdomicos. No modelo norte-americano, a cisdo de sociedades
foi compreendida como remedy, um instrumento de correcdo de desequilibrios de mercado, e

nao como pena de natureza sancionatoria.

No Brasil, todavia, a transposi¢do desse modelo encontra limites constitucionais e
normativos significativos. A Constitui¢ao da Republica consagrou a livre iniciativa e a livre
concorréncia como fundamentos da ordem econdmica (arts. 1°, IV, e 170, caput), o que impde
ao Estado, inclusive ao CADE, o dever de intervir no dominio econdmico apenas de forma
proporcional, razoavel e estritamente necessaria a tutela do interesse publico. A atuagdo do
6rgdo antitruste estd vinculada, portanto, ndo apenas a repressdo de condutas ilicitas, mas a
observancia de direitos fundamentais e garantias processuais inerentes ao regime juridico do

Direito Administrativo Sancionador.

Como exposto no Capitulo IV, o art. 38 da Lei n° 12.529/2011 prevé expressamente a
cisdo de sociedade e a transferéncia de controle societdrio como sangdes ndo pecunidrias
possiveis, mas condiciona sua aplicacdo a gravidade dos fatos e ao interesse publico geral.
Trata-se, pois, de uma faculdade restrita a hipoteses nas quais reste comprovado que a
infracdo produziu efeitos estruturais deletérios e que a simples cessacdo da conduta ou a

imposi¢cdo de multa ndo seriam suficientes para restaurar a concorréncia.

Contudo, a aplicacdo dessa sangdo a casos de cartel apresenta inegaveis dificuldades.
Em primeiro lugar, o cartel é, por defini¢do, uma infra¢ao de natureza comportamental e ndo
estrutural: seus efeitos decorrem de acordos entre agentes independentes, sem
necessariamente alterar a estrutura de mercado. Diferentemente dos casos de concentragao
econOmica, em que a estrutura de mercado ¢ transformada pela fusdo ou aquisicao, o cartel
pressupde apenas coordenacao ilicita entre competidores. Assim, aplicar uma medida

estrutural como a cisdo societdria para reprimir um cartel representaria ndo apenas
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inadequacdo do meio ao fim pretendido, mas violagdo direta ao principio da

proporcionalidade.

Em segundo lugar, o proprio CADE, ao deliberar sobre a conduta de cartel e aplicagdo
de sangdes, dentre elas as estruturais, ndo costuma avaliar de maneira aprofundada os efeitos
reais da conduta sobre a estrutura de mercado. A atuagdo repressiva se limita, em regra, a
constatacdo da existéncia do conluio e a imposi¢do de multas pecunidrias, sem o necessario
estudo econdmico capaz de demonstrar de que modo o cartel alterou as dinidmicas
competitivas a ponto de justificar intervengdo dréstica sobre a organizagdo empresarial.
Diante disso, faltariam ao CADE os elementos empiricos indispensaveis para motivar, de

forma constitucionalmente legitima, uma medida de tamanha gravidade.

Além disso, a cisdo societaria afeta diretamente direitos fundamentais das empresas e
de seus socios — especialmente o direito de propriedade, a liberdade de iniciativa e a
autonomia da atividade econOmica. A intervencao estatal que imponha a fragmentagao de
uma sociedade sem prova robusta de necessidade e sem previsdo clara de reversibilidade ndo
apenas viola a proporcionalidade em sentido estrito, como também desvirtua a finalidade
repressiva do Direito da Concorréncia, convertendo-o em instrumento de engenharia

econOmica.

A doutrina majoritaria, conforme Maranhdo e Salomdo Filho, sustenta que a cisdo
deve ser compreendida como medida politica e corretiva, jamais como puni¢do. Sua
aplicacdo pressupde demonstracao cabal de que: (1) o cartel produziu efeitos estruturais no
mercado; (i) tais efeitos persistem apds a cessacdo da conduta; (iii) ndo hd remédio
comportamental menos gravoso capaz de restaurar a concorréncia; e (iv) a fragmentacdo
societaria € o Unico meio eficaz e necessario para reverter o dano. Na auséncia desses

pressupostos, a sangdo torna-se arbitraria, autoritaria e ilegal.

Por conseguinte, a luz dos principios constitucionais da ordem econdmica -
especialmente os da livre iniciativa, livre concorréncia e proporcionalidade -, conclui-se
que a aplicagdo da cisdo societaria como sangdo em casos de cartel ¢, em regra, incompativel
com o sistema juridico brasileiro. O CADE, enquanto 6rgdo administrativo sancionador,
ndo dispde de competéncia discriciondria para remodelar o mercado sob pretexto de

“restaurar a concorréncia” sem base empirica sélida. Qualquer tentativa de impor a
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fragmentacdo de uma sociedade sob tais circunstancias configuraria violagdo aos direitos

fundamentais e a reserva constitucional da liberdade econdmica.

Em sintese, embora o histérico do antitruste demonstre que medidas estruturais
podem, em situacdes excepcionais, servir a defesa da concorréncia, no contexto brasileiro
de repressao a cartéis sua aplicacdo seria desproporcional, carente de fundamento
técnico e atentatoria a livre iniciativa. Assim, a sanc¢do de cisdo societaria dificilmente seria
— e dificilmente deveria ser — aplicada pelo CADE, sob pena de violar o equilibrio entre a
repressdo legitima de infragdes e a preservagdo das liberdades econdmicas garantidas pela

Constitui¢ao da Republica.
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