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RESUMO

Esta pesquisa propde explorar a problematica decorrente da imprecisao da Lei n® 12.865/2013
quanto a alocagdo de competéncias para a defesa da concorréncia por meio do controle de
condutas pelo CADE e pelo BCB no mercado de instrumentos de pagamento. Parte-se da
premissa de que a redagdo legal sugere uma configuragdo de competéncias concorrentes entre
as autarquias para testar a hipdtese de que, na verdade, a alocagdo de competéncias feita pela
via jurisdicional tende a uma configuracdo de competéncias complementares entre CADE e
BCB, este encarregado dos aspectos técnicos e econdmicos do setor, enquanto aquele
encarregado da defesa da concorréncia; e tem caminhado para um cenario de crescente
cooperagdo e harmonizagdo institucional entre as autarquias. Nesse sentido, o objetivo da
presente pesquisa foi o de identificar o posicionamento do CADE, principal o6rgao
jurisdicional do SBDC, a respeito da alocacdo de competéncias com o BCB para a defesa da
concorréncia no ambito do controle de condutas no mercado de instrumentos de pagamento,
sendo, para tal, analisada uma amostra composta de manifestagdes da Superintendéncia Geral
e do Tribunal Administrativo em notas técnicas, votos e termos de compromisso de cessacao.
Além da explicagdo metodoldgica, o trabalho ¢ composto por uma andlise da funcdo
concorrencial do BCB no mercado de instrumentos de pagamento, conforme a Lei n°
12.865/2013 e seu repertorio regulatorio, bem como o contexto que precedeu o marco legal do
setor; € uma exposicao dos resultados e conclusdes a respeito da andlise da amostra. Apos o
estudo, mostra-se que a hipdtese testada estd parcialmente correta, na medida em que o CADE
posiciona-se no sentido de reconhecer uma estrutura de competéncias complementares com o
BCB, restringindo, porém, a fun¢dao concorrencial do BCB ao campo regulatério, tomando

para si a defesa da concorréncia pela via jurisdicional.

Palavras-chave: Direito Concorrencial. Instrumentos de pagamento. Alocagdo de

competéncias.



ABSTRACT

This work aims to discuss the issues arising from the inaccuracy of the Brazilian Federal Law
No. 12,865/2013 with regard to the allocation of jurisdiction between CADE and BCB for
antitrust enforcement in violations by firms from the market of payments instruments. Based
on the assumption that the legal provision suggests a concurrent jurisdiction of both
authorities, this work verifies the hypothesis that the allocation of jurisdiction through
antitrust enforcement is, actually, directed towards a complementary jurisdiction of CADE
and BCB, in which the latter is in charge of regulatory and technical aspects, whilst the first is
in charge of antitrust enforcement; with the perspective of a scenario of increasing
cooperation and convergence between both authorities. Hence, the goal of this work was to
identify the position of CADE, the main SBDC entity for antitrust enforcement, with regard to
the allocation of jurisdiction with BCB for antitrust enforcement in the market of payment
instruments, for which it was analysed a sample consisted of statements of the General
Superintendence and the Administrative Tribunal present in technical reports, decisions and
cease and desist agreements. In addition to the clarifications to the methodology, this work
consists of an analysis of the antitrust role of the BCB within the market of payment
instruments, as well as the context preceding the main legal provision for the sector; and of a
demonstration of the results and assessments made from the analysis of the sample. The
research verifies that the hypothesis is partially correct, since CADE's position recognizes a
complementary jurisdiction with BCB, restricting, however, the antirust role of BCB to its

regulatory prerogatives, whilst CADE would be in charge of the antitrust enforcement.

Keywords: Antitrust law. Payment instruments. Allocation of jurisdiction.
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1 - INTRODUCAO

A Lei n° 12.865/2013 trouxe novas atribui¢des ao BCB no contexto da regulacao dos
instrumentos de pagamento, ampliando e solidificando seu papel enquanto promotor da
concorréncia neste mercado. Ao mesmo tempo, encerrou o debate a respeito do possivel
conflito de competéncias entre 0 BCB e o SBDC para o controle de condutas no mercado de
instrumentos de pagamento, dispondo que as competéncias atribuidas ao BCB, bem como ao
Conselho Monetério Nacional, nao prejudicam as competéncias dispensadas pela lei ao SBDC

para a defesa da concorréncia.

A tematica da alocag¢do de competéncias entre autoridades regulatorias e o SBDC esta
presente em muitos dos mercados regulados no Brasil, uma vez que estdo sujeitos a arranjos
institucionais de controle da atividade econdmica para a concretizagdo de interesses juridicos,
sejam estes coincidentes ou contraditorios, por autoridades publicas diferentes. Nesse sentido,
trata-se de preocupagao que busca harmonizar as fungdes do Estado, antecipando cenarios de

inseguranca juridica.

A andlise dessa alocagdo nos mercados de telecomunicacdes, energia elétrica, oleo e
gis e bancirio é muito bem desenvolvida por Oliveira'?, o qual elabora e emprega
classificagdes para descrever as possiveis configuragdes institucionais entre autoridades
reguladoras e antitruste, quais sejam: (i) isenc¢do antitruste; (ii) competéncias concorrentes;

(111) competéncias complementares; (iv) regulacdo antitruste; e (v) desregulamentagao.

Esta pesquisa, entdo, lancou mao dessas classificacdes, adaptando-as ao contexto do
mercado de instrumentos de pagamento, para partir da premissa de que a redacdo da Lei n°
12.865/2013%, enquanto afasta o conflito de competéncias, sugere uma configuracio

institucional entre BCB e SBDC como sendo de competéncias concorrentes.

! OLIVEIRA, Gesner. Regula¢do e defesa da concorréncia: bases conceituais e aplicacdes do sistema de
competéncias compartilhadas. S0 Paulo: Fundacdo Getulio Vargas, Escola de Administragdo de Empresas de
Sdo Paulo, 2001 (FGV EAESP - GVpesquisa — Relatérios Técnicos). Disponivel em:
<https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/3198>. Acesso em: 24 de dez. 2020.

2 Id. Defesa da concorréncia e regulacdo: o caso do setor bancario. Sdo Paulo: Fundagdo Getulio Vargas,
Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo, 2001 (FGV EAESP — GVpesquisa — Relatorios Técnicos).
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/3092>. Acesso em: 24 de dez. 2020.

30 artigo 9°, que trata das competéncias do BCB, traz, em seu paragrafo 5°, que “[a]s competéncias do Conselho
Monetario Nacional e do Banco Central do Brasil previstas neste artigo ndo afetam as atribuigdes legais do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, nem as dos outros 6rgdos ou entidades responsaveis pela
regulagdo e supervisdo setorial.” Ja o caput do artigo 11 da Lei n° 12.865/2013 prevé que “[a]s infragdes as
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Desse ponto de partida, observa-se que a referida ampliacdo de fungdes no campo da
defesa da concorréncia acaba por acentuar a sobreposicao de papéis institucionais do BCB e,
em especial, do CADE, principal brago jurisdicional do SBDC. Consequentemente, tem-se a
problematica de uma duplicidade de arranjos legais com objetivos abstratos similares,
aplicados, cada um, por autoridades distintas, o que cria um cenario de potencial inseguranca

juridica.

Essa imprecisdo legislativa faz, assim, surgir a necessidade de analisar o
posicionamento institucional quanto a alocacdo da promocao da concorréncia para verificar
como esta controvérsia € resolvida pela via jurisdicional. Mais do que isto, a hipotese que se
buscou testar ¢ a de que o posicionamento do CADE a respeito dessa convergéncia de fungdes
tem expressado um entendimento pela existéncia de, na verdade, competéncias
complementares entre CADE e BCB, este encarregado dos aspectos técnicos e econdmicos do
setor, enquanto aquele encarregado da defesa da concorréncia; e tem caminhado para um

cenario de crescente cooperagao ¢ harmonizagao institucional entre as autarquias.

Com isso, o objetivo geral da presente pesquisa foi o de identificar como o CADE se
posiciona a respeito da alocacdo de competéncias com o BCB para a defesa da concorréncia
no ambito do controle de condutas no mercado de instrumentos de pagamento. Os objetivos
especificos, por sua vez, partiram da composicao e da consulta a uma amostra formada pelas
notas técnicas, votos e termos de compromisso de cessacdo de conduta provenientes de
procedimentos administrativos instaurados no CADE entre o inicio da vigéncia da Lei n°
12.865/2013 (i.e., 10 de outubro de 2013) e 31 de dezembro de 2020 e que tiveram como
objeto o controle de condutas de agentes econdmicos do mercado de instrumentos de

pagamento.

Deste primeiro objetivo especifico, buscou-se analisar, no ambito da amostra, o
posicionamento do CADE a respeito (i) da defesa da concorréncia no mercado de

instrumentos de pagamento pelo SBDC; (ii) da defesa da concorréncia no mercado de

normas legais e regulamentares que regem os arranjos € as instituigdes de pagamento sujeitam o instituidor de
arranjo de pagamento e a instituigdo de pagamento, os seus administradores e os membros de seus Orgaos
estatutarios ou contratuais as penalidades previstas pela legislagdo em vigor”, seguido por seu paragrafo unico:
“[o] disposto no caput ndo afasta a aplicagdo, pelos orgdos integrantes do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor e do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, das penalidades cabiveis por violagdo das
normas de prote¢do do consumidor e de defesa da concorréncia.”
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instrumentos de pagamento pelo BCB; e (iii) da coordenacdo entre CADE e BCB para a
promogao da concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento. Para maior precisdo na
consecugao destes objetivos, o posicionamento do CADE foi analisado sob duas perspectivas
distintas: o posicionamento da Superintendéncia-Geral do CADE; e o posicionamento do

Tribunal Administrativo do CADE.

Nesse sentido, no segundo capitulo, serdo feitos esclarecimentos a respeito da
metodologia empregada na presente pesquisa, com justificativas dos critérios e conceitos
empregados. No terceiro capitulo, serd explicado o contexto da fun¢do concorrencial do BCB
no mercado de instrumentos de pagamento, enquanto que, no quarto capitulo, serdo expostos
os resultados da analise da amostra e as conclusdes que foram tiradas a partir deles e dos
objetivos especificos preestabelecidos. Por fim, no quinto capitulo, sera feita a conclusao

desta pesquisa.
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2 -METODOLOGIA

Para melhor exposi¢dao da metodologia adotada nesta pesquisa, € preciso, primeiro,
explicar por que e como as classificagdes elaboradas por Oliveira (2001b) foram adaptadas

para a analise do mercado de instrumentos de pagamento ap6s a Lei n° 12.865/2013.

O autor elenca trés diferentes fungdes que poderiam ser desempenhadas pelo Estado
em setores regulados ou sujeitos ao controle antitruste*: (i) a regulacdo técnica, que diz
respeito a parametros estabelecidos pela autoridade competente para serem seguidos pelos
agentes econdmicos; (ii) a regulagdo econdomica, que diz respeito ao controle de prego e oferta
de bens e servigos regulados; e (iii) a lei de concorréncia, que seria o principal diploma
normativo para a defesa da concorréncia presente em um ordenamento juridico, o que, no

caso brasileiro, consiste na Lei n® 12.529/2011.

Essas trés fungdes, por sua vez, podem ser alocadas em cinco diferentes configuragdes
de competéncia: (i) isengdo antitruste; (il) competéncias concorrentes; (iii) competéncias

complementares; (iv) regulagdo antitruste; e (v) desregulamentacao.

Em linhas gerais, a isengdo antitruste seria uma configuracao na qual a autoridade
reguladora ¢ a Unica responsavel pela aplicagdo daquelas trés fun¢des, com preferéncia pela
aplicag¢do das fungdes de regulagdo técnica e econdmica. A regulacdo antitruste, por sua vez,
seria o0 oposto da isencdo antitruste. Ou seja, € a autoridade antitruste a responsavel pelas trés
fungdes, porém, desta vez, com maior destaque para a aplicacdo da lei de concorréncia. Ja a
desregulamentagdo seria a inexisténcia de competéncias para as fun¢des de regulagdo técnica
e econdmica, havendo, apenas, a aplicagdo da lei de concorréncia pela autoridade antitruste.
Esta ¢, justamente, a configuracdo adotada para mercados que ndo estdo sujeitos a uma

autoridade regulatoria especifica.

As competéncias concorrentes € complementares, no entanto, lidam com cenarios em
que autoridade regulatéria e autoridade antitruste exercem, simultaneamente, suas
competéncias. A diferenca entre ambas estd na alocagdo das fung¢des em seus arranjos

institucionais. Nesse sentido, enquanto, na configuragdo de competéncias concorrentes, ambas

4 OLIVEIRA, 2001a. p. 30-37.
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as autoridades exercem, cada uma, as trés fungdes; na configuracdo de competéncias
complementares, as fronteiras das competéncias sdo claramente marcadas, cabendo, a
autoridade regulatoria, as funcgdes de regulacao técnica e econdmica, e, a autoridade antitruste,

a aplicacao da lei de concorréncia.

No entanto, embora tal classificagdo, como posta acima, possa ter servido ao proposito
da andlise de mercados como o de 6leo e gas, ha, apds o marco legal da Lei n® 12.865/2013,
uma peculiaridade no mercado de instrumentos de pagamento que demanda a adaptacao de

alguns dos critérios empregados.

A Lei n° 12.865/2013, que sucede a Medida Provisoria n® 615/2013, surge de um
contexto de crescente preocupacdo conjunta do SBDC e do BCB com a concorréncia no
mercado de instrumentos de pagamento. Como ponto de partida, podem-se mencionar
iniciativas isoladas do BCB para a identificacdo de problemas concorrenciais ¢ propositura de
solugdes, como o estudo Diagndstico do Sistema de Pagamentos de Varejo no Brasil’ e a
Diretiva n° 1/2006 do BCB®. Posteriormente, em julho de 2006, ha a celebracdo de convénio
entre 0 BCB, a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (que pertencia ao SBDC até sua
extingdo pela Lei n® 12.529/2011) e a Secretaria de Acompanhamento Economico (também
pertencente ao SBDC; porém, atualmente denomina-se Secretaria de Advocacia da
Concorréncia e Competitividade), cujo objeto era a cooperacdo técnica entre as trés entidades
para o estudo da concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento, culminando na

publicagio, em 2010, do Relatério sobre a Indistria de Cartées de Pagamento’.

A narrativa construida dessa articulagdo teve resultados na via jurisdicional, com a

celebracdo de Termos de Compromisso de Cessacio entre 0 CADE e Visa e Cielo®, no intuito

5 BRASIL. BANCO CENTRAL DO BRASIL. Departamento de Operagdes Bancarias e de Sistema de
Pagamentos. Diagnéstico do Sistema de Pagamentos de Varejo do Brasil. 1* ed. Brasilia, 2005. Disponivel
em:

<https://www.bcb.gov.br/content/estabilidadefinanceira/Publicacoes  SPB/Diagnostico%20d0%20Sistema%?20d
€%20Pagamentos%20de%20Varej0%20n0%20Brasil.pdf>. Acesso em: 12 de jul. 2020.

6 Id. Diretiva n° 1, de 11 de abril de 2020. Disponivel em:
<https://www.bcb.gov.br/content/estabilidadefinanceira/Publicacoes SPB/Diretiva-1-2006.pdf>. Acesso em: 12
de jul. 2020.

7 Id. Relatério sobre a indistria de castbes de pagamento. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<https://www.bcb.gov.br/content/estabilidadefinanceira/Publicacoes SPB/Relatorio_Cartoes.pdf>. Acesso em:
12 de jul. 2020.

8 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Termo de Compromisso de Cessagdo. Processo
Administrativo n° 08010.005328/2009-31. Representados: Visa International Service Association; Visa do
Brasil Empreendimentos Ltda.; e Companhia Brasileira de meios de Pagamento. Relator Conselheiro Olavo
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de acabar com a monoadquiréncia sustentada pelos dois principais instituidores de arranjos de
pagamento na €poca; e na via legislativa, primeiro, com a Medida Proviséria n® 615/2013,
seguida pela Lei n° 12.865/2013 e, segundo, pelas normas editadas pelo BCB e pelo Conselho

Monetario Nacional que regulam o referido dispositivo legal.

Consequentemente, o conteudo principiologico e diretivo da Lei n°® 12.865/2013
dedica-se a promog¢do da concorréncia e ao controle repressivo de praticas que possam
prejudicar a concorréncia, a despeito (e sem prejuizo) de ja existir diploma proprio em nosso
ordenamento juridico que se presta exclusivamente ao tema (i.e., a Lei n® 12.529/2011). Nao
se pode confundir o referido conteudo com, por exemplo, a competéncia atribuida pela Lei n°
4.595/1964 ao BCB para a regulagdo da concorréncia entre as instituicdes financeiras, uma
vez que, muito embora os instrumentos colocados a disposicdo do BCB pela lei sejam
similares, o papel a ele atribuido (i.e., o contetido principioldgico) ndo da o mesmo destaque a
concorréncia que ¢ dado pelo marco legal do mercado de instrumentos de pagamento. A
duplicidade de arranjos legais, aplicados por duas autoridades distintas e dedicados a uma
mesma fungao €, portanto, a peculiaridade que passa a existir no mercado de instrumentos de

pagamento a partir da Lei n® 12.865/2013.

Empregar as classificagdes de Oliveira (2001b) conforme mencionadas anteriormente
causaria certa imprecisdo, na medida em que, estando a fun¢do da defesa da concorréncia
restrita a aplicagdo da Lei n® 12.529/2011 e a regulacdo restrita a0 escopo eminentemente
técnico ou voltado ao controle de oferta ou preco, ignorar-se-ia o papel atribuido ao BCB de
defensor da concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento. Para ilustrar essa
inadequacgdo, caso se presuma que o mercado de instrumentos de pagamento seja configurado
como uma isenc¢do antitruste, ndo seria correto sustentar que a regulagdo, seja ela técnica ou
econOmica, seria privilegiada em detrimento da defesa da concorréncia, posto que esta faz

parte dos proprios principios e diretrizes estabelecidos pela Lei n® 12.865/2013.

Assim, a adaptagdo que se faz necessaria face a tal peculiaridade, e que foi adotada
para a presente pesquisa, ¢ tomar a funcao de aplicagdo da lei de concorréncia elaborada por

Oliveira (2001b) como uma fun¢do de defesa da concorréncia que nao se restringe a Lei n°

Zago Chinaglia, 16 de dezembro de 2009. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md pesq documento consulta externa.php?DZ2uWeaYicbuRZE
FhBt-n3BfPLIu9u7akQAh8mpB9yOnAS1lavv0XpkpehmQ EAIVCLpIAHPXVAoSkrGB8A3eg-
VjRTKYw1beVNTXCvxcYObsnBQtgYdtn-cHBYGjwoRK>. Acesso em: 12 de jul. 2020.
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12.529/2011, abrangendo, também, a Lei n° 12.865/2013 e o repertorio normativo que dela se

origina.

Feita a explica¢dao acima, a compreensao da metodologia empregada ainda depende de

uma breve justificativa da adequag@o do objetivo desta pesquisa a problematica identificada.

Como visto, a premissa na qual se apoia a presente pesquisa consiste na observacao de
que a redagdo da Lei n° 12.865/2013 sugere que BCB ¢ SBDC tém suas funcdes de defesa da
concorréncia sobrepostas. Ou seja, embora ndo possa implicar que se trata de uma alocagdo de
competéncias concorrentes (ja que nao ha, no texto legal, a previsdo de que o SBDC exercera
as fungdes de regulacdo técnica ou econdmica), tal classificagdo ¢ a que mais se aproxima do
arranjo legal posto. Essa sobreposi¢do, por sua vez, aumenta a probabilidade de decisoes
conflitantes sobre um mesmo valor juridico, ainda que perseguido por meio de instrumentos

legais distintos (i.e., gera potencial inseguranga juridica).

Ja que a defesa da concorréncia serd (e €), invariavelmente, exercida pelo SBDC, por
se tratar de seu papel institucional e pelo fato de a Lei n® 12.865/2013 nao ter lhe afastado a
competéncia para tal, mostra-se necessario identificar como o CADE, a principal entidade
jurisdicional do SBDC, posiciona-se a respeito da alocagdo de competéncias com o BCB para
a promog¢do e defesa da concorréncia, ou, em outras palavras, como esse potencial para
inseguranga juridica ¢ gerenciado pelo SBDC. Nesse sentido, por meio da analise de uma
amostra apta a revelar tal posicionamento institucional, estar-se-ia preenchendo lacunas de
uma problematica que tem, tdo somente, sua superficie acessivel por meio da leitura do texto

legal’.

Portanto, a composicao da amostra foi realizada a partir da selecdo de procedimentos
administrativos relacionados ao mercado de instrumentos de pagamento feita pelo
Departamento de Estudos Econdémicos do CADE no contexto da publicagdo institucional

Cadernos do Cade: Mercado de Instrumentos de Pagamento'’; e por meio da ferramenta de

> MACHADO, Maira Rocha. Estudo de caso na pesquisa em direito. In: FEFERBAUM, Marina; QUEIROZ,
Rafael Mafei Rabelo (org.). Metodologia da pesquisa em direito: técnicas e abordagens para elaboracdo de
monografias, dissertagdes e teses. 2% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 314.

10 BRASIL. CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Departamento de Estudos
Econdmicos. Cadernos do Cade: Mercado de Instrumentos de Pagamento. Brasilia, 2019. Disponivel em:
<https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos-economicos/cadernos-do-
cade/mercado-de-instrumentos-de-pagamento-2019.pdf>. Acesso em: 19 de out. 2020.
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pesquisa processual publica do CADE, empregando-se, como termos de pesquisa livre, as
expressoes “instrumentos de pagamento”, “meios de pagamento”, “instituicdes de
pagamento”, “arranjos de pagamento” e “Lei n° 12.865/2013”, como tipo do processo,
“Finalistico: Inquérito Administrativo”, “Finalistico: Processo Administrativo” e “Finalistico:
Requerimento de TCC”, como tipo do documento, “Nota Técnica”, “Termo de Compromisso
de Cessagdo (TCC)”, “Volume de Processo” e “Voto”, e o periodo explicito entre 10 de

outubro de 2013 e 31 de dezembro de 2020.

Em ambas as fontes de pesquisa, os procedimentos administrativos que ndo haviam
sido instaurados no recorte temporal do periodo entre 10 de outubro de 2013, inicio da
vigéncia da Lei n° 12.865/2013, e 31 de dezembro de 2020 foram desconsiderados. Da mesma
maneira, também foram desconsiderados os procedimentos administrativos voltados
exclusivamente ao exame do segmento de vales-beneficio, posto que escapam a regulacdo da

Lein® 12.865/2013"",

Dessa maneira, a amostra final ficou composta de trés inquéritos administrativos; oito
requerimentos de termo de cessacdo de conduta; dois processos administrativos € um recurso
voluntario. Foram analisados, neste ambito, vinte e duas notas técnicas; vinte votos; € 0ito
termos de cessa¢dao de conduta, com os objetivos especificos de identificar o posicionamento
da Superintendéncia-Geral do CADE e do Tribunal Administrativo do CADE a respeito (i) da
defesa da concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento pelo SBDC; (ii) da defesa
da concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento pelo BCB; e (iii) da coordenagdo
entre CADE e BCB para a promocdo da concorréncia no mercado de instrumentos de

pagamento.

As informagdes coletadas a partir da leitura da amostra foram classificadas conforme
os objetivos delineados acima e de acordo com a origem de seus documentos, ou seja, aquelas
provenientes de notas técnicas foram consideradas como representativas do posicionamento
da Superintendéncia-Geral do CADE, enquanto que as informagdes extraidas de votos

proferidos por Conselheiros ou pelo Presidente foram consideradas como representativas do

1O artigo 2°, inciso 1, da Circular n® 3.682/2013 do BCB prevé que ndo integram o Sistema de Pagamentos
Brasileiro os arranjos de pagamento de proposito limitado, tais como aqueles “a) aceitos apenas na rede de
estabelecimentos de uma mesma sociedade empresaria, ainda que ndo emitidos por ela; b) aceitos apenas em
rede de estabelecimentos que apresentem claramente a mesma identidade visual entre si, tais como franqueados e
redes de postos de combustivel; e ¢) destinados para o pagamento de servigos publicos especificos, tais como
transporte publico e telefonia publica; [...].”
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posicionamento do Tribunal Administrativo do CADE. Os termos de cessa¢do de conduta, por
sua vez, foram considerados como fonte de posicionamento tanto da Superintendéncia-Geral
do CADE, quanto do Tribunal Administrativo do CADE. Isso porque, muito embora todos os
termos de cessacdo de conduta tenham sido propostos pela Superintendéncia-Geral do CADE
e elaborados a partir de negociacdes entre ela e as partes representadas, seu conteudo depende
de homologagio pelo Tribunal Administrativo do CADE'?, de modo que sua versdo final

pode ser considerada como uma expressao do posicionamento de ambos os 6rgaos do CADE.

120 inciso IX do artigo 13 da Lei n° 12.529/2011 estabelece que compete a Superintendéncia-Geral do CADE
“propor termo de compromisso de cessacdo de pratica por infragdo & ordem econdmica, submetendo-o a
aprovacao do Tribunal, e fiscalizar o seu cumprimento”.
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3 - A FUNCAO CONCORRENCIAL DO BCB NO MERCADO DE INSTRUMENTOS
DE PAGAMENTO

Conforme introduzido no segundo capitulo, a regulagdo a disposi¢cdo do BCB (e, em
ultima instancia, do Conselho Monetario Nacional) possui um carater dirigido, em grande
parte, para a defesa da concorréncia. Isto se deu, muito provavelmente, pela narrativa
construida a partir de uma série de estudos conduzidos pelo BCB sobre o mercado de

instrumentos de pagamento, nos quais se identificou problemas de raizes concorrenciais.

Quando da elaboracdo do Diagnostico do Sistema de Pagamentos de Varejo no Brasil
(BRASIL. BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2005, p. 85-88), o BCB sustentou a existéncia,
sob o ponto de vista da divisdo estrutural, de dois modelos de arranjos de pagamento. Haveria,
assim, uma divisao vertical, na qual as atividades de captura, processamento, compensagao e
liquidagdo (tidas como upstream) e as atividades de oferta de contas bancarias ¢ de emissao
de instrumentos de pagamento (tidas como downstream) seriam desempenhadas pelo mesmo

agente econdmico, ou seja, sob uma estrutura de integracdo vertical.

Uma divisdo horizontal, por outro lado, seria aquela na qual os servigos upstream
estdo concentrados e sdo ofertados sob uma logica de cooperacdo entre os agentes
econdmicos, 0s quais concorreriam entre si somente pela oferta dos servicos downstream. O
sentido desta divisdo estaria nos elevados custos fixos dos servicos upstream, o que demanda
por economias de escala; e nas externalidades de rede e necessidade de padronizacdo de
procedimentos para garantia da seguranca e operabilidade dos servicos de pagamento,
fazendo com que a quantidade de consumidores de um mesmo prestador de servigos upstream

seja diretamente proporcional a utilidade dos referidos servigos para aqueles consumidores.

A partir desses dois modelos, 0 BCB entendeu que os servigos upstream seriam
essenciais ao fornecimento dos servicos downstream e, por isso, essenciais a concorréncia
entre os prestadores destes servicos, de modo que a divisdo vertical ndo seria, a principio,
capaz de explorar o potencial competitivo do mercado dos servicos downstream. Por outro
lado, a divisdo horizontal somente seria eficaz, para o proposito em questdo, quando dotada de
mecanismos que possibilitassem o acesso aberto aos servigos upstream, o0 que, por sua vez,

seria “uma tarefa complexa, que requer a avaliacao de beneficios e de custos, identificando-se

18



o ambiente de infraestrutura de captura e processamento de pagamento e o ambiente de

produtos de pagamento” (BRASIL. BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2005, p. 88).

A ressalva feita pelo BCB pode ser complementada por Neto e Filho (2008, p. 113-
116) quando destacam quatro elementos que devem ser considerados na analise concorrencial
do mercado de instrumentos de pagamento: os efeitos de rede indiretos; a tendéncia ao
monopodlio de um arranjo de pagamento, aqui entendido como uma plataforma de dois lados
(ou, como referenciado pelo BCB, infraestrutura); o alto grau de dependéncia gerado pela

plataforma; e sua contestabilidade.

Os efeitos de rede indiretos estdo ligados a utilidade (que reflete a demanda) da
plataforma para cada lado. Dessa maneira, a participagao de um usuario em um dos lados da
plataforma (e.g., portadores de instrumentos de pagamento habilitados em determinado
arranjo de pagamento) aumenta a utilidade dela para os usudrios do lado oposto (e.g.,
estabelecimentos comerciais credenciados para captura de pagamentos com determinado
instrumento habilitado no mesmo arranjo de pagamento). A relagdo entre eles, no entanto, ¢
indireta, uma vez que os arranjos de pagamento ndo propiciam uma conexao entre usuarios
opostos, mas permite que sua preferéncia por um determinado padrao (i.e., o proprio arranjo
de pagamento) derive utilidade ao outro lado. Com isso, ha certa tendéncia ao monopo6lio do
mercado por um Unico arranjo de pagamento (o que ndo significa, necessariamente,
monopdlio dos mercados de cada lado), na medida em que a ado¢do de um tnico padrdo gera
maior utilidade (e, consequentemente, maior demanda por um arranjo especifico) em fungao
da participacao de todos os usuarios do mercado em um Unico arranjo. Como desdobramento
dessa tendéncia, somada aos efeitos de rede indiretos e condi¢des de incompatibilidade entre
arranjos, ¢ possivel identificar a criagcdo de uma relacdo de dependéncia dos usuarios para com
o arranjo de pagamento, cuja utilidade, proporcionada pela participagdo de usuarios no lado
oposto, manteria 0s mesmos presos nela, ainda que o servigo proporcionado ndo gerasse o
maximo possivel de beneficio ao consumidor. A maneira de se contrapor a referida
dependéncia, por sua vez, seria um processo de inovagdo, aliado a presenca de
contestabilidade (i.e., possibilidade de entrada) no mercado, de modo que um novo arranjo,
com modelo inovador, tomaria todo o mercado daquele até entdo dominante (ou seja, a

tendéncia ao monopolio inaugura a concorréncia entre arranjos, ou pelo mercado).
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O BCB, por outro lado, buscou uma alternativa que nao dependesse da concorréncia
pelo mercado para que houvesse um ambiente competitivo. A solu¢do encontrada, fruto da
cooperacao entre BCB, a entdo Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, e a Secretaria de
Acompanhamento Economico (atual Secretaria de Advocacia da Concorréncia e
Competitividade) foi exposta no Relatorio sobre a Industria de Cartoes de Pagamento
(BRASIL. BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2010), no qual se propds uma conciliacdo da

divisao vertical com as conclusOes anteriores sobre a eficiéncia da divisdao horizontal.

Para tanto, foi feita primeiro uma desvinculacao do servi¢o de credenciamento dos de
compensagdo ¢ liquidacdo (os quais, anteriormente, eram todos vistos pelo BCB como
servigos upstream), a partir da observacdo de que, em outras jurisdigdes, eles sdo prestados
separadamente, de modo que a verticalizagdo até entdo presente no Brasil seria atipica
(BRASIL. BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2010, p. 140). Com isso, a atividade de
credenciamento deixa de ser infraestrutural (caso em que a cooperagdo seria mais adequada) e
passa a ter um potencial concorrencial, o qual, por sua vez, somente pode ser explorado caso
haja, nos prestadores de servigos de compensagdo e liquidagdo, uma neutralidade (ou ndo
discriminacdo) para com os agentes credenciadores; ¢ uma interoperabilidade entre outros
prestadores de servigos de compensacdo e liquidagdo, de modo que nao haja barreiras a
entrada de novos credenciadores. Além disso, a concorréncia entre credenciadores também
dependeria da neutralidade do proprio instituidor do arranjo, o qual ndo poderia estabelecer
relacdes de exclusividade com determinados credenciadores e, assim, prejudicar a entrada de
outros credenciadores no arranjo (BRASIL. BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2010, p. 103-
104).

Essa alternativa do BCB ¢, justamente, o raciocinio empregado na regulacdo que viria
a ser posteriormente inaugurada pela Lei n° 12.865/2013. Dentre, por exemplo, os seis
principios enunciados no artigo sétimo da referida lei, a serem seguidos nos arranjos de
pagamento e pelas instituicoes de pagamento, trés antecipam potenciais problemas
concorrenciais no mercado de instrumentos de pagamento, refletindo, inclusive, as conclusdes

do BCB.

Tem-se, primeiro, o principio da interoperabilidade ao arranjo de pagamento e entre
arranjos de pagamento distintos, que diminui barreiras a entrada de instituigdes de pagamento

nao verticalizadas e evita que a concorréncia seja, estritamente, entre arranjos de pagamento.
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Segundo, destaca-se o principio da solidez e eficiéncia dos arranjos de pagamento e das
institui¢oes de pagamento, promog¢do da competicdo e previsdo de transferéncia de saldos em
moeda eletronica, quando couber, para outros arranjos ou instituicoes de pagamento, que,
além de trazer prescrigdes qualitativas, atribui ao proprio arranjo € aos seus participantes a
obrigagdo geral de promover a concorréncia e uma obrigacdo especifica para a promogao da
interoperabilidade. O terceiro principio a se ressaltar ¢ o de acesso ndo discriminatorio aos
servicos e as infraestruturas necessarios ao funcionamento dos arranjos de pagamento, que
vai ao encontro a percepcao do BCB de que o acesso livre as infraestruturas de compensagao

e liquidacao ¢ fundamental para a concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento.

Da mesma maneira, as competéncias atribuidas ao BCB pela Lei n® 12.865/2013 lhe
dao o papel institucional de promotor da concorréncia. Isto pode ser verificado no inciso dez
de seu artigo nono, o qual dispde que o BCB deve “adotar medidas para promover
competicdo, inclusdo financeira e transparéncia na prestagao de servigos de pagamentos”, € no
paradgrafo segundo do mesmo artigo, pelo qual o BCB “podera dispor sobre critérios de
interoperabilidade ao arranjo de pagamento ou entre arranjos de pagamento distintos”. Ainda,
em referéncia aos principios mencionados acima, o paragrafo Unico do artigo sétimo prevé
que a sua regulacdo pelo BCB “assegurara a capacidade de inovagdo e a diversidade dos
modelos de negdcios das instituicoes de pagamento e dos arranjos de pagamento”, o que

remete, mais uma vez, a ideia de concorréncia intra e entre arranjos de pagamento.

O BCB acolheu o referido papel, editando uma série de dispositivos normativos que
regulam a Lei n® 12.865/2013. O regulamento anexo a Circular n°® 3.862/2013, por exemplo,
especifica que “o instituidor de arranjo de pagamento deve atuar de forma neutra, de modo a
ndo se utilizar de sua posi¢do para: I - obter vantagem competitiva indevida para si ou para
participante do arranjo; ou II - prejudicar a concorréncia entre os participantes do arranjo™!>.
A Circular n° 3.815/2016, que alterou o regulamento, ocupou-se de reforcar a abertura de
arranjos de pagamento, estabelecendo prazos para que sejam apresentados, ao BCB e a

interessados a se tornarem participantes, os critérios técnicos, procedimentos e informagdes

13 Conforme redagdo do artigo 5° do regulamento anexo a Circular n® 3.682, de 4 de novembro 2013, inserido
pela Circular n° 3.815, de 7 de dezembro de 2016.
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pertinentes a participacdo no arranjo'* (o que veio a ser enfatizado novamente por meio da

Carta Circular n° 3.802/2017).

Sobre a interoperabilidade intra e entre arranjos de pagamento, o referido regulamento
obriga os instituidores a preverem procedimentos para a garantia desse principio entre os
participantes de seu arranjo, bem como com outros arranjos, devendo realizar acordos com
outros instituidores para a concretizagio da interoperabilidade!®. Posteriormente, o
regulamento veio a ser alterado pela Circular n°® 3.765/2015, a qual inseriu capitulo dedicado a
interoperabilidade, com previsdes voltadas aos problemas que podem surgir da verticalizagdo
entre instituidores de arranjos e instituigdes de pagamento, de modo a evitar que a relagdo do
usuario final com aqueles esteja atrelada a sua relagio com estas'®. Essa mesma Circular n°
3.785/2015 ainda trouxe mudancas relevantes para os servi¢os de compensacao e liquidagao,
por meio da qual o BCB pds em pratica suas conclusdes a respeito da necessidade de uma

infraestrutura de pagamentos centralizada e de livre acesso!’.

Outro tema que veio a ser tratado pelo BCB, e de suma importancia para a
concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento, foi a padronizagdo do fluxo de
informagdes entre as instituicdes de pagamento (ou instituicdes financeiras) para a leitura da
agenda de recebiveis, conforme incialmente abordado pela Circular n° 3.721/2014, e mais
extensamente disciplinado pela Resolug¢do n® 4.734/2019 e pela Circular n° 3.952/2019, que
também trataram da negociagdo destes recebiveis e dos limites a sua garantia. Também sobre
o relacionamento nao discriminatorio entre instituicdes de pagamento e instituigdes
financeiras, a Resolucao n° 4.649/2018 do Conselho Monetario Nacional elenca uma série de
servigos necessarios ao funcionamento de arranjos de pagamento, como o débito em conta de
titular (ainda que comandados por meio de outra instituigdo de pagamento), os quais nao

podem ter sua oferta limitada ou impedida.

14 Conforme redacdo do artigo 24-A do regulamento anexo a Circular n° 3.682, de 4 de novembro 2013, inserido
pela Circular n° 3.815, de 7 de dezembro de 2016.

15 Artigo 4°, incisos VI e VII € paragrafo 4°, do regulamento anexo a Circular n° 3.682, de 4 de novembro 2013,
conforme alterado pela Circular n® 3.886, de 26 de marg¢o de 2018.

16O artigo 28 do regulamento anexo a Circular n® 3.682, de 4 de novembro 2013, diz que “[a]s regras de
interoperabilidade entre arranjos ou no ambito de um mesmo arranjo devem garantir que o usudrio final possa
utilizar uma unica conta de depdsito a vista ou de pagamento para a realizagdo de transagdes de pagamento.”,
enquanto que o paragrafo terceiro de seu artigo 31 fala que “[¢] vedada a exigéncia de participacdo de uma
institui¢@o financeira ou institui¢do de pagamento em determinado arranjo de pagamento como Unica forma de
interoperabilidade com outro arranjo de pagamento do qual essa institui¢do faca parte ou que tenha sido por ela
instituido.”

17 Conforme redagio do artigo 26 do regulamento anexo a Circular n® 3.682, de 4 de novembro 2013, inserido
pela Circular n° 3.765, de 25 de setembro de 2015.
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A partir da andlise desses dispositivos, pode-se concluir que eles guardam relagdo com
a narrativa construida pelo BCB por meio de estudos produzidos sobre a concorréncia no
mercado de instrumentos de pagamento. Os mecanismos incluidos na Lei n°® 12.865/2013 e
nos diversos dispositivos normativos que a regulamentam podem ser encarados como
propostas de solucdes a problemas de natureza concorrencial identificados no ambito desses

estudos, ndo se restringindo a mera regulagdo técnica ou econdomica do mercado. Ou seja:

o perfil da regulagdo no mercado de pagamentos no Brasil ¢ diretamente orientado,
ndo para a criacdo de barreiras regulatdrias, mas sim para a construcdo de uma
infraestrutura normativa que viabiliza a competi¢ao no mercado brasileiro [...] existe
uma preocupacao regulatoria de adequar o perfil de risco ao 6nus regulatorio,
permitindo uma maior possibilidade de entrada e permanéncia de novas empresas no
setor, estando, portanto, diretamente associada a concorréncia (RAGAZZO, 2019, p.

85-86).

Uma vez, portanto, que as regras impostas por meio da regulacdo do mercado de
instrumentos de pagamento sdo dirigidas a defesa da concorréncia, a competéncia repressiva
do BCB em relaciio a violagio de tais regras'® acaba por adquirir um aspecto concorrencial de
controle de condutas, o qual, como antecipado pela propria Lei n® 12.865/2013, ndo conflita

com o controle de condutas exercido pelo CADE.

Isso ¢ evidente pelas ressalvas feitas no paragrafo quinto do seu artigo nono: “[a]s
competéncias do Conselho Monetéario Nacional e do Banco Central do Brasil previstas neste
artigo ndo afetam as atribuigdes legais do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, nem
as dos outros 6rgdos ou entidades responsaveis pela regulacdo e supervisdo setorial”; e,
principalmente, no paragrafo tnico de seu artigo onze, que trata da competéncia repressiva do
BCB: “[o] disposto no caput nao afasta a aplicagdo, pelos 6rgdos integrantes do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor e do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, das
penalidades cabiveis por violagdo das normas de protecdo do consumidor e de defesa da

concorréncia.”

18 A redagdo do artigo 11 da Lei n® 12.865/2013, conforme alterada pela Lei n® 13.506/2017, que disciplina o
processo administrativo sancionador do BCB, prevé que “[a]s infragdes as normas legais e regulamentares que
regem os arranjos e as instituigdes de pagamento sujeitam o instituidor de arranjo de pagamento e a institui¢ao
de pagamento, os seus administradores e os membros de seus 6rgdos estatutarios ou contratuais as penalidades
previstas pela legislagdo em vigor.”
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Dessa maneira, a escolha do legislador foi a de permitir que CADE e BCB tenham a
sua disposi¢ao arranjos para a concretizagdo de objetivos convergentes. Nao cuidou,
entretanto, de prever mecanismos para a garantia da harmonia do posicionamento
institucional de ambas as autoridades, o que gera um potencial para inseguranga juridica e

pode vir a comprometer a propria concretiza¢ao dos objetivos perseguidos pelas autarquias.

Nesse contexto, CADE e¢ BCB celebraram, em 10 de dezembro de 2018, o Ato
Normativo Conjunto n° 1, que trata, além do intercambio de informagdes, de procedimentos a
serem seguidos pelo CADE quando da andlise de atos de concentracdo (i.e., controle de
estruturas) e da apuracao de infracdes a ordem econdmica, conforme definido pela Lei n°
12.529/2011 (i.e., controle de condutas), relacionados a agentes econdmicos sujeitos a

regulagdo do BCB.

Da anadlise dos dispositivos a respeito do controle de condutas, percebe-se que o
referido convénio ndo tem a pretensao de distribuir equitativamente as competéncias para a
defesa da concorréncia entre CADE e BCB (j4 que ndo trata dos procedimentos
administrativos conduzidos pelo proprio BCB), mas de dar a este uma oportunidade de
contribuir com a instru¢do conduzida pelo CADE no contexto de apuracdo de infracdes a
ordem econdmica, a0 mesmo tempo em que tal contribuicdo ndo vincula ou prejudica a
competéncia do CADE!®. Assim, o CADE, com concordancia do BCB, assume protagonismo
no controle de condutas, o que poderia vir a indicar uma harmonizagdo entre as autarquias €
consequente reducao do potencial para inseguranca juridica provocado pelos seus arranjos
institucionais. Nao obstante, pelo carater prescritivo do Ato Normativo Conjunto n° 1, h4,
ainda, a necessidade de se analisar o posicionamento do CADE quanto a distribui¢dao do papel
institucional da defesa da concorréncia, de modo a verificar como a sobreposicao de

competéncias com o BCB ¢ resolvida pela via jurisdicional, ou seja, empiricamente.

190 artigo quinto do Ato Normativo Conjunto n° 1 prevé que o CADE, no controle de condutas, devera notificar
0 BCB em dois momentos: (i) na instaura¢do do processo administrativo pela Superintendéncia-Geral; e (ii) na
remessa dos autos do processo administrativo ao Tribunal Administrativo do CADE. Ademais, o seu paragrafo
segundo ressalva que tal notificagdo ndo suspende ou interrompe a analise do processo administrativo pelo
Tribunal Administrativo.
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4 — O POSICIONAMENTO DO CADE

A exposicao do resultado da analise da amostra de documentos selecionados para a
presente pesquisa sera dividia em duas partes, tomando como referéncia a data de 11 de
dezembro de 2018, i.e., o inicio da vigéncia do Ato Normativo Conjunto n° 1, dada a
importancia prescritiva deste convénio para a alocagdo de competéncias entre as duas

autarquias.

Dessa maneira, os processos nos quais a ultima manifestacdo da Superintendéncia-
Geral ou do Tribunal Administrativo, por meio de votos ou notas técnicas, tenha sido anterior
a referida data serdo apresentados na primeira parte, enquanto que 0S Processos que
contenham tais manifestagdes ja ap6s a vigéncia do Ato Normativo Conjunto n° 1 serdo

apresentados na segunda parte.

4.1 Do posicionamento do CADE entre a vigéncia da Lei n® 12.865/2013 e a vigéncia do

Ato Normativo Conjunto n° 1

Trés inquéritos administrativos e oito requerimentos de termo de cessagdo de conduta
(todos originados dos referidos inquéritos administrativos) presentes na amostra enquadram-
se nos critérios estabelecidos para o presente recorte temporal. Nesse sentido, passar-se-a por
breve descri¢dao do contexto destes processos para, em seguida, prosseguir a apresentacdo dos

resultados atingidos de acordo com os objetivos desta pesquisa.

Em 6 de janeiro de 2015, o CADE instaurou um procedimento preparatdrio de
inquérito administrativo cujo objetivo era apurar condutas de exclusividade entre
credenciadoras e bandeiras. Na condu¢do do procedimento, outros dois indicios de infragdes a
ordem econdmica foram identificados: a imposic¢do, por bancos verticalizados, de dificuldades
para a leitura da agenda de recebiveis de clientes de credenciadoras entrantes no mercado; e a
comercializacdo, pelas duas maiores credenciadoras do mercado a época, de equipamentos de

captura de transacdes que restringiam a interoperabilidade com as demais credenciadoras.
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A apuragdo preliminar das trés condutas resultou, assim, na instauracdo de trés
inquéritos administrativos distintos, cada um atacando um elo do mercado de instrumentos de

pagamento (i.e., bandeiras, credenciadores e emissores).

4.1.1 Do posicionamento da Superintendéncia-Geral

No inquérito administrativo destinado ao exame das condutas das bandeiras?’

, ho qual
a Superintendéncia-Geral também incluiu os bancos com elas verticalizados, foram
celebrados dois termos de compromisso de cessa¢do, um com a bandeira Elo?! e outro e com a
bandeira Hipercard e o Itatt Unibanco??, seu controlador. Algumas das representadas, porém,
ndo demonstraram interesse na celebragdo de acordo com o CADE, de modo que a

Superintendéncia-Geral prosseguiu a instru¢do em relacdo as suas condutas. Ndo obstante,

decidiu-se pelo arquivamento do inquérito administrativo contra a Amex>’.

J4 no inquérito administrativo voltado as condutas das credenciadoras?*, também
foram celebrados dois termos de compromisso de cessagdo, um com a credenciadora

Redecard® e outro com a credenciadora Cielo®®. Por fim, no inquérito voltado as condutas dos

20 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Inquérito Administrativo n° 08700.000018/2015-
11. Representados: Elo Servigos S.A.; Companhia Brasileira de Solugdes e Servigos — Alelo; Amex; Hipercard,
Banco Multiplo S.A.; Ticket do Brasil; Banco do Brasil; Banco Bradesco S.A.; e Itat Unibanco S.A. Disponivel
em: <https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?2pXoY gv29q86Rn-
fAe4ZUaXIR3v7-gVXEWL1JeB-

RtUgqOwvr6ZIwydlOIhRNSr2Q221ByVKByYDYwsal3 JxjDSI Nxq63HwRO03xJFy917 2aEZKTuxj3WRclfAJ
qL->. Acesso em: 28 de dez. 2020.

21 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessacao n° 08700.003614/2017-14. Proponentes: Elo Participagdes S.A.; e Elo Servigos S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c622277GvPsZDAXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6owxLt0JzZWxCor9mNcMYPSUATVPIdxRfPBcb63maccw7AjtOWV -
B8ioAEiZiP06Zw5wosFHxL2e75r>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

22 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessacao n° 08700.001844/2017-49. Proponentes: Banco Itati Unibanco S.A.; e Hipercard Banco Multiplo S.A.
Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6owxLt0JzZWxCor9mNcMYPSUATVPIdxRfPBcWjqqT Grgh-
z5ZDPEaRmEtOmrEE4zLUFzhSpt6BgJUXE>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

23 Refletindo os critérios metodologicos expostos no segundo capitulo, a parte do procedimento referente a Alelo
e a Ticket foi desconsiderada, por se tratarem de participantes do segmento de vales-beneficio.

24 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Inquérito Administrative n° 08700.001861/2016-
03. Representados: Cielo S.Aj e Rede S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mgowxLt0JzZWxCor9mNcMYP8UAjTVPIdxRfPBcRim1dbVw55F-
39V8DMKKV7NDeARsUSJnoxUguv9Tm4Y>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

25 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessacio n° 08700.001845/2017-93. Proponente: Redecard S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAXAO1tMiVcL
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emissores’, foram celebrados quatro termos de compromisso de cessagdo: com Itati Unibanco

e Redecard®®, credenciadora esta que é verticalizada com o Itai Unibanco; com o Banco

9 130;

Bradesco?’; com o Banco do Brasil*; e com a Cielo®!, que, apesar de ser uma credenciadora,

¢ verticalizada com o Banco Bradesco e o Banco do Brasil.

Quando da manifestacdo pela instauracdo dos referidos inquéritos por meio da Nota
Técnica n°® 10/2016, a Superintendéncia-Geral expressou que sua leitura do artigo 11 da Lei n°
12.865/2013 ¢ a de que o legislador atribuiu competéncia complementar ao BCB e ao SBDC.
Além disso, entendeu que a regulagdo do mercado de instrumentos de pagamento possui
mecanismos, como a exigéncia de interoperabilidade e padronizagdo de agendas de
recebiveis, que servem ao proposito de coibir praticas discriminatorias € solucionar problemas
oriundos da elevada concentracdo e verticalizagdo do mercado. De maneira mais explicita, a
Superintendéncia-Geral também entendeu que a Lei n° 12.865/2013 e os dispositivos
normativos que a regulamentam tém como objetivo tanto a garantia da seguranca e solidez do

mercado, como o estimulo a concorréncia dos participantes. Em complemento a esta visdo, a

9FcFMR5UuJ6rLgPEJuTUu08mg6wxLt0JzZWxCor9mNcMYPSUATVPIdxR{PBcb-EkPOqYneFbF4CT|b-
gpX7RkJf7_U-HQO09_dvQ8jJj>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

26 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessaciao n° 08700.003613/2017-70. Proponente: Cielo S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzZWxCor9mNcMYPSUATVPIdxR{PBcVZyzdpCQYDpDOzW65zy
4-d8vLVDQRYm5WreaAlYH-jz>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

27 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Inquérito Administrativo n° 08700.001860/2016-
51. Representados: Banco do Brasil; Banco Bradesco S.A.; e Itad Unibanco S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c622277GvPsZDAXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLgPEJuTUu08mgowxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVPIdxRfPBcTZ2dseF2a4phQqC9ZBGO1
IfVKAmRQfSiESNkXjkKvLo>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

28 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessacio n° 08700.003638/2018-54. Proponentes: Itaid Unibanco S.A.; e Redecard S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277 GvPsZDAXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6owxLt0JzZWxCor9mNcMYPSUATVPIdXxRPBcUW 6 XIMqfQPgwyxmMHul
KVhimkuwlbqONMYdNVWcYiJQ>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

2 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessacio n° 08700.005211/2018-91.  Proponente:  Banco  Bradesco S.A.  Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mgowxLt0JzWxCor9mNcMYP8UAjTVPIdXxRfPBcbF2MnCytZd4UJuQHLT6S
PXPz795W3quFe-Q0zBcHt4T>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

30 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessacao n° 08700.005251/2018-32. Proponente: Banco do Brasil S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzZWxCor9mNcMYPSUAjTVPIdxRfPBcWi2CJhlel60echgw 1wxpMo
[fBg6 A2uMEKB2WW7yuH1m>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

31 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Requerimento de Termo de Compromisso de
Cessacio n° 08700.005212/2018-35. Proponente: Cielo S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLgPEJuTUu08mgo6wxLt0JzZWxCor9mNcMYP8UATVPIdxRfPBcXtyHNQwPcSIvSHIUYQpD
vi2Bymgvt6Y GeEEgxkcZQ-z>. Acesso em: 28 de dez. 2020.
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Superintendéncia-Geral chegou a conclusdo de que, a época, o mercado vinha resistindo a
seguir os pressupostos regulatérios voltados a promogdo da concorréncia; conclusio esta que,

inclusive, motivou a instauracao dos inquéritos administrativos.

Diante deste posicionamento inicial, ndo ¢ possivel afirmar que o emprego da
expressao competéncias complementares pela Superintendéncia-Geral parte, necessariamente,
dos mesmos critérios empregados nesta pesquisa. Nao obstante, poder-se-ia aduzir que o
posicionamento da Superintendéncia-Geral ¢ de que a regulacao do setor pelo BCB ¢ voltada
para a promogao da concorréncia. Dessa maneira, o BCB teria, na visdo da Superintendéncia-
Geral, o papel institucional de conferir ao mercado uma arquitetura que possibilite e estimule
a concorréncia entre seus participantes. Ao mesmo tempo, uma vez que a inércia do BCB em
cumprir este papel foi o que motivara a atuacdo do CADE, chega-se a conclusdo de que a
Superintendéncia-Geral também entende que o CADE deve agir de forma a complementar

eventual falha do BCB em cumprir com seu papel institucional.

No inquérito das bandeiras, isso pode ser evidenciado a partir da ponderagao feita pela
Superintendéncia-Geral, por meio da Nota Técnica n® 10/2016, de que, apesar das bandeiras
sustentarem possuir planos para operar com outras credenciadoras, isto ndo havia sido
implementado até entdo, sendo, inclusive, uma situagdo que vinha perdurando ha bastante
tempo. Ou seja, a despeito dos prejuizos concorrenciais que possam ter sido causados pelas
relacdes de exclusividade, caso as bandeiras adotassem, naquele momento, um
comportamento de neutralidade face as credenciadoras, ndo haveria mais motivos para a
atuacdo do CADE. Esse comportamento neutro, por sua vez, vai ao encontro do principio da
interoperabilidade presente na Lei n°® 12.865/2013 e na regulacdo editada pelo BCB, como a
Circular n°® 3.682/2013, a Circular n® 3.815/2016 e a Carta-Circular n° 3.802/2017, o que
sugere que o CADE atua no sentido de conferir eficicia a regulagdo do BCB. Corroborando
isto, um dos motivos para o arquivamento do inquérito administrativo contra a Amex,
conforme explicou a Superintendéncia-Geral por meio da Nota Técnica n® 21/2017, foi o fato
de ela estar a época, adotando iniciativas para alterar seu regulamento, de modo a abrir seu
arranjo a outras credenciadoras (parte, como alegou a Amex, de interacdes com o BCB para a

adequacdo a regulacao do mercado de instrumentos de pagamento).

Os termos de compromisso de cessagdo negociados com a bandeira Hipercard e o Itau

Unibanco e com a bandeira Elo preveem obrigacdes voltadas a garantia de um
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comportamento nao discriminatorio, bem como metas para que seus arranjos de pagamentos
estejam operacionalmente abertos a qualquer credenciadora interessada, refletindo o
cumprimento da regulagdo ja em vigor a época, como a Circular n® 3.815/2016 e a Carta-

Circular n° 3.802/2017.

Da mesma maneira, no inquérito das emissoras, a Superintendéncia-Geral lembrou,
por meio da Nota Técnica n® 10/2016, que a Circular n® 3.721/2014, que prevé a padronizagao
das informagdes de agendas de recebiveis, foi editada pelo BCB com o intuito de coibir
praticas anticoncorrenciais contra credenciadoras nao verticalizadas, porém, no seu
entendimento, tal propdsito ndo foi atingido, uma vez que as principais credenciadoras do
mercado ndo vinham cumprindo com as regras impostas pelo BCB. Consequentemente, as
obrigagdes assumidas pelas emissoras compromissarias nos termos de compromisso de

cessagdo sdo voltadas a garantia dessa padronizagdo, sendo feita, inclusive, declaragdo de

conformidade a Circular n°® 3.721/201432,

No recorte temporal ora analisado, portanto, conclui-se que a Superintendéncia-Geral
se posicionou no sentido de haver uma configura¢do de competéncias concorrentes entre BCB
e CADE, dado o seu entendimento de que a regulagdo editada pelo BCB para o mercado de
instrumentos de pagamento ¢ voltada a promocdao da concorréncia; e por ter, a0 mesmo
tempo, adotado um posicionamento de que o CADE deve exercer sua competéncia de
defensor da concorréncia de maneira a conferir maior efetividade aos pressupostos
regulatérios do BCB. Por outro lado, ndo houve, nesta parte da amostra, iniciativas da
Superintendéncia-Geral voltadas a coordenagdo com o BCB, apesar da regulacdo deste ter

sido observada na sua analise concorrencial.

4.1.2 Do posicionamento do Tribunal Administrativo

O posicionamento do Tribunal Administrativo em relagdo aos processos

administrativos compreendidos neste recorte cronoldgico limita-se a votos proferidos no

contexto de homologacdes de termos de compromisso de cessao negociados pela

32 A Clausula 3.3.4. do termo de compromisso de cessagdo celebrado com o Banco Bradesco, por exemplo,
dispde que “[o] Compromissario declara que o prazo previsto na Clausula 3.3.2 compreende a leitura da agenda
de recebiveis no padrao exigido pela Circular BACEN 3.721/2014 e a assinatura dos contratos necessarios, desde
que cumpridos os desenvolvimentos necessarios pela instituigdo de pagamento para viabilizar a integragao
sistémica com o Compromissario.”
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Superintendéncia-Geral. Dada a identidade de origem dos trés inquéritos administrativos
analisados, bem como a pluralidade de compromissos celebrados a partir de cada inquérito,
alguns dos termos de compromisso de cessagao foram homologados em conjunto, i.e., por
meio de um unico voto. Foi o caso dos compromissos celebrados com o Banco Bradesco; com
o Banco do Brasil; e com a credenciadora Cielo. Houve, por outro lado, alguns compromissos
que foram homologados sem que fossem elaborados votos escritos pelos membros do
Tribunal Administrativo. Foi o caso dos termos de compromisso de cessagao celebrados com

a bandeira Elo e com a credenciadora Cielo.

Pela natureza colegiada do Tribunal Administrativo, hd uma pluralidade de
posicionamentos, apesar de o da maioria ter maior peso para os objetivos desta pesquisa. Nao
obstante, identificou-se um posicionamento similar ao da Superintendéncia-Geral, havendo,

entretanto, maior foco na rela¢do entre CADE e BCB.

No voto proferido pelo Conselheiro Gilvandro Vasconcelos Coelho de Aratjo (que
decidiu pela homologacdo do compromisso celebrado com a Hipercard e o Itai Unibanco),
por exemplo, foi destacado que a andlise concorrencial de mercados regulados necessita de
um cuidado com a compatibilidade entre regulagdo e concorréncia, de modo que a articulacao
entre CADE e agéncia reguladora (como o BCB) ¢ positiva. Nesse sentido, o fato de a
Superintendéncia-Geral ter levado em consideracio a regulagdo do BCB foi visto
positivamente pelo Conselheiro como uma forma de compatibilizar regulagio e concorréncia,
0 que, por sua vez, indica que o Tribunal Administrativo reforca a ideia de que o CADE deve
conferir maior efetividade as disposi¢des regulatorias de natureza concorrencial. Esta ideia,
inclusive, também pode ser vista quando da homologa¢do dos compromissos celebrados com
o Itat Unibanco e Redecard; Banco Bradesco; com o Banco do Brasil; e com a credenciadora
Cielo, na qual o Conselheiro Jodo Paulo de Resende, embora vencido, votou pela nao
homologagdo, ja que as praticas investigadas ocorreram a despeito do disposto em contrario

na regulagdo do BCB.

De maneira mais enfatica, a Conselheira Cristiane Alkmin Junqueira Schimdt, quando
da homologa¢do do termo de compromisso de cessdo com a Redecard, fez referéncia a
importancia da interoperabilidade dos pontos de captura de transagdes para a concorréncia
entre credenciadoras, sustentando que caberia ao BCB ou ao CADE a imposi¢do da

interoperabilidade nos equipamentos de captura. Ou seja, tem-se novamente um indicativo de
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o Tribunal Administrativo também vé o BCB como uma autoridade com fun¢des voltadas a

defesa concorréncia.

A mesma Conselheira, quando da homologa¢ao do compromisso celebrado com o Itat
Unibanco e Redecard, posicionou-se no sentido de que CADE e BCB passaram a atuar de
maneira mais harmonica, coordenada e colaborativa desde a regulacio do mercado de
instrumentos de pagamento pela Lei n® 12.865/2013 (i.e., desde que houve uma ampliagdo das
fungdes institucionais do BCB para o setor). Como exemplo do que seria essa coordenagao,
diz que ha um esfor¢o do BCB em dar, por meio de sua regulacdo, respostas aos problemas
apontados pelo CADE no mercado de instrumentos de pagamento. A confianga nesta
cooperacao institucional, inclusive, acaba por refletir na dosimetria da multa acordada com as
compromissarias € na propria homologacdo dos acordos. Tanto no referido compromisso,
quanto, principalmente, naqueles celebrados com Banco Bradesco; com o Banco do Brasil; e
com a credenciadora Cielo, a Conselheira Cristiane Alkmin Junqueira Schimdt considerou o
fato de o mercado ser regulado por uma autoridade com atuag@o voltada para a defesa da

concorréncia como fundamental para a homologacao.

Em suma, o Tribunal Administrativo, tal qual identificado nas manifestacdes da
Superintendéncia-Geral, entende haver uma configuracdo de competéncias concorrentes sob o
aspecto concorrencial, de modo ser possivel concluir que o CADE se posiciona no sentido de
alocar a competéncia concorrencial do BCB para o campo regulatorio, i.e., prescrevendo
regras e construindo uma arquitetura que estimule a concorréncia entre os agentes do mercado
de instrumentos de pagamento, enquanto que a competéncia do CADE ¢ alocada a fungao
repressiva. Ademais, embora tenha havido maior preocupagdo do Tribunal Administrativo
com o alinhamento do CADE com a regulacio do BCB, ndo foram identificadas, nos
processos administrativos ora analisados, iniciativas de cooperacdo direta entre as duas

autoridades.
4.2 Do posicionamento do CADE apos o Ato Normativo Conjunto n° 1
Entre o inicio da vigéncia do Ato Normativo Conjunto n° 1, em 11 de dezembro de

2018, e 31 de dezembro de 2020, ha dois processos administrativos € um recurso voluntério

na amostra selecionada para a presente pesquisa.
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O primeiro processo administrativo foi instaurado em 23 de abril de 2019 contra o
Banco do Brasil, Banco Bradesco, Caixa e Santander, fruto de uma representagdo feita pelo
NuBank??, concorrente dos representados no mercado de instrumentos de pagamento. A
conduta investigada no ambito do processo administrativo se refere a discriminacao de precos
em relacdo a representante, enquanto concorrente dos representados, na contratagdo de
servigos de débito automatico, relevante no segmento de emissdo de instrumentos de

pagamento. O processo administrativo ainda se encontra na fase instrutéria, de modo que nao

houve manifesta¢do do Tribunal Administrativo.

O segundo processo administrativo®*, por sua vez, foi instaurado em 24 de outubro de
2019 contra a Redecard e o Itau Unibanco, em funcdo de indicios de praticas discriminatorias
presentes na oferta, pela Redecard, de antecipacdo de recebiveis sem desconto em até dois
dias (i.e., D+2) para os estabelecimentos comerciais que possuam domicilio bancério no Itau
Unibanco. O processo administrativo também se encontra na fase instrutoria; porém, houve
manifestagdo do Tribunal Administrativo no contexto de recurso voluntario proposto pelos

representados contra a medida preventiva deferida pela Superintendéncia-Geral®

, que
determinou que a oferta da Redecard fosse estendida aos estabelecimentos comerciais com
domicilios bancarios em demais instituicdes que ndao o Itat Unibanco. A medida preventiva

foi parcialmente mantida pelo Tribunal Administrativo.

4.2.1 Do posicionamento da Superintendéncia-Geral

O posicionamento da Superintendéncia-Geral apos a vigéncia do Ato Normativo

Conjunto n° 1 permaneceu consistente com o que fora identificado anteriormente. Nesse

33 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n® 08700.003187/2017-
74. Representados: Banco do Brasil S.A.; Banco Bradesco S.A.; Caixa Economica Federal; Itat Unibanco S.A.;
e Banco Santander Brasil S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6wxLt0JzZWxCor9mNcMYP8UAjTVPIAXxRfPBcR i6sE70kFJok93LEikHfO
95Gv2EzMUx9eRqF7SgYE7>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

34 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n° 08700.002066/2019-
77. Representados: Itau Unibanco S.A; e Redecard S.A. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mg6o6wxLt0JzZWxCor9mNcM YPSUA TVPIdxRfPBcWgN2cfXrabZO3xyT _wS9
gZFlsvCdZq8g4 xQRBeWYa>. Acesso em: 28 de dez. 2020.

35 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Recurso Voluntario n° 08700.005308/2019-84.
Recorrentes: Itatit Unibanco S.A.; e Redecard S.A. Relator Conselheiro Mauricio Oscar Bandeira Maia, 27 de
novembro de 2019. Disponivel em:
<https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAxXAO1tMiVcL
9FcFMR5UuJ6rLqPEJuTUu08mgowxLt0JzZWxCor9mNcMYPSUAjTVPIdXxRfPBcWgN2cfXrabZO3xyT wS9
gZF1svCdZq8g4 xQRBeWYa>. Acesso em: 28 de dez. 2020.
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sentido, constatou-se que o 6rgdo reconhece o BCB como uma autoridade com fungdes
concorrenciais; porém, que sua atuagdo ficaria restrita a elaboragdo de uma regulacao setorial
(i.e., ndo leva em consideragdo sua competéncia repressiva), enquanto caberia ao CADE o
controle de condutas dos agentes econdomicos do mercado de instrumentos de pagamento.
Igualmente, apesar de a Superintendéncia-Geral ter demonstrado preocupacdo em alinhar as
decisdes do CADE com a regulacdo editada pelo BCB, ndo houve esfor¢os para uma

coordenagdo direta entre as autarquias.

Isso pode ser observado, em um primeiro momento, no fato de ndo terem sido
enviadas notificagdes ao BCB quando da instaura¢do de ambos os processos administrativos,
a despeito deste evento ter ocorrido ja na vigéncia do Ato Normativo Conjunto n°l, cujo
artigo quinto prevé a obrigacdo de notificagdo ao BCB no momento da instaura¢do do

processo administrativo pela Superintendéncia-Geral.

A preocupacdo com a regulacio do BCB, por sua vez, pode ser vista no processo
administrativo relativo a contratagdo de servigos de débito automatico, no qual a
Superintendéncia-Geral, por meio da Nota Técnica n® 22/2019, utilizou-se da Resolugdo n°
4.649/2018 do Conselho Monetario Nacional, que trata de alguns dos servi¢os necessarios ao
funcionamento de arranjos de pagamento, para ponderar a respeito da tese sustentada pela

representante de que o servigo de débito automatico seria essencial para o mercado de

emissao de instrumentos de pagamento.

Ja no processo administrativo a respeito da antecipacao de recebiveis sem desconto, a
Superintendéncia-Geral, por meio da Nota Técnica n° 79/2019, também considerou as
opinides expressadas pelo BCB para respaldar sua decisdo, como, por exemplo, o comentario
feito pelo BCB no ambito da CPI dos Cartdes de Crédito do Senado Federal, no qual se
manifestou pela intengdo de promover a redu¢ao do prazo de pagamento para D+2, ao mesmo
tempo em que defendeu que tal mudanca seja planejada e gradual para evitar distorgdes
concorrenciais. A Superintendéncia-Geral ainda ponderou que a implementagdo de uma
estrutura de pagamentos instantaneos pelo BCB (o que mais tarde viria a ser o Sistema de
Pagamentos Instantaneos) poderia mitigar os efeitos anticoncorrenciais da pratica analisada
(i.e., corroborando a ideia de que o BCB exerce seu papel de defesa da concorréncia por meio
da regulagdo). Entretanto, tal ponderagdo ndo prevaleceu no entendimento final do 6rgdo, que,

inclusive, decidiu pelo deferimento de medida preventiva contra a pratica analisada.
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4.2.2 Do posicionamento do Tribunal Administrativo

O posicionamento do Tribunal Administrativo no presente recorte temporal apoia-se
somente no julgamento de recurso voluntario interposto contra a medida preventiva imposta
pela Superintendéncia-Geral, de modo que enfraquece o peso das conclusdes tiradas a partir
de sua analise para os objetivos da presente pesquisa. Nao obstante, observou-se um maior
cuidado com a interacdo com o BCB e reforcou-se a nocdo de que o posicionamento do
CADE a respeito do compartilhamento da fun¢do de defesa da concorréncia entre as
autarquias, cabendo, ao BCB, a elaboragdo de regulagdo que estimule a concorréncia, e, ao

CADE, o controle de condutas e a garantia de efetividade desta regulacao.

A primeira observacao pode ser evidenciada no voto do Conselheiro Mauricio Oscar
Bandeira Maia, que expediu notificagdo ao BCB, informando do seu voto e dos autos do
processo administrativo. Nota-se que o artigo quinto do Ato Normativo Conjunto n° 1
somente prevé a obrigacdo de notificacdo pelo Tribunal Administrativo quando do
recebimento dos autos do processo administrativo para julgamento, ¢ ndo no caso de
julgamento de recurso voluntario. Nesse sentido, pode-se afirmar que ha uma maior

preocupacao do Tribunal Administrativo com a interacdo com o BCB.

A segunda observacdo, por sua vez, pode ser corroborada pelo voto do Conselheiro
Sérgio Costa Ravagnani, no qual, ao contestar o argumento das representadas de que o
proprio BCB pretende reduzir o prazo para pagamento, ¢ sustentado que isto nao pode ser
feito as custas das diretrizes do BCB sobre ndo discrimina¢do em arranjos de pagamento. Ou
seja, percebe-se novamente uma preocupacdo do Tribunal Administrativo com a garantia da

efetividade da regulagcao do BCB.
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5 - CONCLUSAO

A Lei n° 12.865/2013 cumpre o papel de marco regulatério para o mercado de
instrumentos de pagamento, tendo alargado o papel institucional do BCB, conferindo-lhe
fungdes voltadas a defesa da concorréncia. Ao mesmo tempo, cuidou de ndo tornar o mercado
isento do controle antitruste, dispondo expressamente que o CADE possui competéncia para
atuar sobre os agentes econdmicos que dele participam, aplicando a Lei n® 12.529/2011. Tal
disposi¢do, por outro lado, gera um potencial para insegurang¢a juridica, na medida em que
ambas as autoridades buscam a concretizacdo de objetivos similares. Consequentemente,
buscou-se, por meio da presente pesquisa, identificar como o CADE se posiciona a respeito
da alocagdo de competéncias com o BCB para a promog¢ao ¢ defesa da concorréncia no

ambito do controle de condutas no mercado de instrumentos de pagamento.

Para tanto, as classificagdes elaboradas por Oliveira (2001b), de (i) isencdo antitruste;
(i1) competéncias concorrentes; (iii) competéncias complementares; (iv) regulagido antitruste;
e (v) desregulamentacdo, foram adaptadas ao contexto do mercado de instrumentos de
pagamento, ja que, ao se considerar a narrativa construida pelo proprio BCB por meio de
estudos relacionados ao mercado de instrumentos de pagamento, e que possui relacdo com o
que viria a representar a Lei n® 12.865/2013, chegou-se a conclusdo de que a regulagdo
setorial editada pelo BCB ¢, em grande parte, dirigida a defesa da concorréncia. Dessa
maneira, a funcdo de aplica¢do da lei de concorréncia, foi considerada como uma funcao de
promoc¢ao e defesa da concorréncia que ndo se restringe a Lei n° 12.529/2011, abrangendo

também a Lei n°® 12.865/2013 e o repertorio normativo que dela se origina.

Partiu-se, assim, da premissa de que a Lei n® 12.865/2013 prevé uma configuracao de
competéncias concorrentes entre CADE e CBC, ao menos em relagdo a fungdo de defesa da
concorréncia. Assim, buscou-se testar a hipotese de que o posicionamento do CADE a
respeito dessa convergéncia de fungdes tem expressado um entendimento pela existéncia de,
na verdade, competéncias complementares entre CADE e BCB e caminhado para um cenario

de crescente cooperacdo e harmonizagao institucional entre as autarquias.

Nesse sentido, a amostra de casos selecionados para esta pesquisa foi analisada com

base nos objetivos especificos de identificar o posicionamento da Superintendéncia-Geral do
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CADE e do Tribunal Administrativo do CADE a respeito (i) da defesa da concorréncia no
mercado de instrumentos de pagamento pelo SBDC; (ii) da defesa da concorréncia no
mercado de instrumentos de pagamento pelo BCB; e (iii) da coordenacao entre CADE e BCB

para a promog¢ao da concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento.

Os resultados da pesquisa mostraram que a hipotese levantada estava parcialmente
correta, ja que se identificou que o CADE reconhece a fungdo de promogao e defesa da
concorréncia do BCB, o que, em um primeiro momento, levaria a conclusdo de um
posicionamento pela configuragdo de competéncias concorrentes, tal qual previsto na Lei n°
12.865/2013. Entretanto, o posicionamento do CADE nao deu indicios de reconhecer o BCB
como uma autoridade cuja fungdo de defesa da concorréncia ¢ exercida por meio do controle
de condutas. Pelo contrario, concluiu-se que ¢ feita, pelo CADE, uma alocagao de fungdes
dentro da propria funcdo de defesa da concorréncia, ficando a cargo do BCB a elaboragado de
uma regulagdo que estimule a concorréncia no mercado de instrumentos de pagamento e, a
cargo do CADE, o controle de condutas que possam prejudicar a concorréncia, garantindo
efetividade a regulagdo editada pelo proprio BCB. Nesse contexto, a preocupacdo do CADE
com a seguranca juridica entre ambas as autarquias € notavel, ja que a regulacdo setorial foi
considerada tanto pela Superintendéncia-Geral quanto pelo Tribunal Administrativo. No
entanto, a despeito, inclusive, do Ato Normativo Conjunto n° 1, o CADE nao demonstrou
esforcos para construir uma interacdo direta com o BCB no ambito do exercicio de suas

proprias competéncias.

Assim, embora ndao haja uma configuragdo de competéncias complementares, na qual
o BCB ficaria alheio aos temas concorrenciais, atuando como um garantidor da seguranca e
higidez do mercado de instrumentos de pagamento, i.e., sob um ponto de vista mais técnico,
ha uma divisao das fungdes dentro do objetivo da defesa da concorréncia, sendo a atuagdo de

cada autoridade complementada pela da outra.
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