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DEFESA DA CONCORRENCIA NOS SETORES REGULADOS: LI-
MITES E POTENCIALIDADES DO DIREITO CONCORRENCIAL

Murilo Otavio Lubambo de Melo’
1. Introducao

A partir do ordenamento juridico brasileiro, este trabalho se fixa nos se-
guintes pontos principais: qual o &mbito de validade da Lei 8.884/94? E o direito da
concorréncia aplicavel aos setores regulados? Havera peculiaridades nessa aplica-
¢ao? A partir de quais critérios normativos e jurisprudenciais devem se conciliar as
finalidades das politicas publicas regulatorias e concorrenciais? Como adequar ao
modelo brasileiro as contribui¢des da doutrina e jurisprudéncia comparada?

Na segunda parte, buscar-se-3o subsidios para contribuir com as se-
guintes questdes: qual deve ser relagdo das autoridades concorrenciais com a
normativa setorial? Qual o papel das autoridades antitruste na promogao da con-
corréncia nos setores regulados? Quais os instrumentos disponiveis para fazé-
lo? Quais os mecanismos de controle das normas setoriais que possibilitem pra-
ticas anticompetitivas?

2. Regulacio e concorréncia: excludentes ou complementares?

E atualmente difundida a relagdo de complementaridade entre as
figuras da regulacdo e da concorréncia. Ambas tém no conceito de eficiéncia
econdmica ponto em comum. (POSSAS, 2002). Para Marques Neto (2005, p.
71), a suposta contradi¢do essencial entre concorréncia e intervengao estatal
desaparece, pois se passa a admitir a possibilidade de existir intervengao
regulatdria estatal em setores abertos & competi¢cao bem como aparecem mode-
los de regulagdo para a competicdo, voltados a introduzir a concorréncia em
setores antes fechados a ela.

Mercados ou setores regulados sdo aqueles em que nao ha condi-
¢des econdmicas, por razdes histdricas, estruturais ou meramente politicas, de
se estabelecer regime de plena competicdo. A fungdo do ente regulador é emu-
lar a concorréncia. Nos mercados regulados maduros, a regulagdo vai cedendo

! Bacharel pela Faculdade de Direito do Recife (UFPE). Bolsista CNPq em Regulagao e
Concorréncia. Extensdo (set.03-fev.04) em Derecho Comunitario ¢ Econémico pela
Universidad de Salamanca - Espaiia. Aprovado para Curso de Formagdo ENAP para o
cargo de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo (Regulagdo). Contato:
murilo_lubambo@yahoo.com
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aos poucos espago a concorréncia. Como recorda Arifio Ortiz (1999, p. 561-
562), o novo sentido da regulacdo econdmica, conforme o mercado “tratara de
ofrecer incentivos que empujen a las empresas a operar mds eficientemen-
te, obteniendo asi una mayor cuota de mercado o un mayor beneficio.”

Oliveira & Rodas (2004, p. 134) ja reconhecem que praticamente to-
dos os mercados sdao submetidos a alguma forma de regulagao, mas a atengdo
maior deve ser dirigida aos mercados que estdo sob regime de monopdlio natu-
ral, necessitando de agdo regulatoria estrita. Para Nusdeo (2002, p. 162), arazdo
da denominagdo “setores regulados” esta no fato de que a organizagdo de tais
setores engloba controles a entrada de agente econdmicos no mercado, através
dos mecanismos de concessao, permissao e autorizagao.

Tanto nos servigos publicos como nas atividades econdmicas strictu
sensu hd alguma incidéncia de regulacao estatal, variando tdo somente a profun-
didade e a intensidade dessa carga regulatoria (MARQUES NETO, 2003, p.
75). A regulagdo serd sempre necessaria, mas deve ser somente a imprescindi-
vel, subsidiaria e complementar ao mercado. (ARINO ORTIZ, 1999, p. 565).

A moderna teoria da regulagdo, que incorpora preocupagdes de ordem
mais geral, tende a desenvolver mecanismos que gerem a convergéncia do
antitruste com a regulagdo. Dentro dessa perspectiva de complementaridade,
cumpre analisar quais sdo as problematicas juridicas que se pdem dentro da
relagdo entre regulacdo e concorréncia 2, mais especificamente, como se dardo
a interpretacdo e aplicagdo das normas da concorréncia nos setores regulados.

3. Protecao juridica da concorréncia nos setores regulados
3.1. Abrangéncia e limites da lei

O direito da concorréncia, cuja norma base ¢ a Lei 8.884/94, derivada
dos principios constitucionais da ordem econdmica, ¢ aplicavel a todos os setores
da economia inclusive aos setores regulados. Os servigos publicos sdo espécie
de atividade economica em sentido amplo, € juntamente com o regime de explo-
racdo da propriedade publica formam o cerne dos setores regulados (GRAU,
2000, p. 140). Portanto, ¢ legitima a aplicagdo dos principios da ordem econémica
a estes servicos. Nessa linha, vale citar as ponderagdes de Grau (2000, p. 238):

As regras da Lei 8.884/94 conferem concreg¢do aos principios da
liberdade de iniciativa, da livre concorréncia, da fun¢do social da propri-

2 Para visdo mais aprofundada e abrangente da relac¢do juridica entre regulagio e
concorréncia, ver Murilo Melo (2005b).
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edade, da defesa dos consumidores e da repressdo ao abuso do poder
econdmico, tudo em coeréncia com a ideologia constitucional adotada pela
Constitui¢do de 1988. Esses principios coexistem harmonicamente entre si,
conformando-se, mutuamente, uns aos outros.

A dupla face do principio livre competi¢ao, enquanto principio constitu-
cional e exteriorizagdo do interesse publico, faz com que o mesmo goze “de um
escudo de supremacia, quando confrontado com outras aspiragdes de origem
ndo tdo altaneira.” (FERRAZ, 2003, p. 210).

Nao obstante a existéncia de outros tipos de atividades econdmicas
reguladas por entes especificos, sejam agéncias reguladoras ou o proprio poder
executivo, as maiores discussdes a respeito da aplicacdo do direito antitruste se
referem aos setores de infra-estrutura *, por suas caracteristicas especificas
derivadas da transi¢ao operada a partir da década de 90.

Segundo o artigo 15 da Lei 8.884/94, tal diploma normativo se aplica as
pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, bem como a quaisquer
associagdes de entidades de pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda
que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam
atividade sob regime de monopdlio legal.

As pessoas juridicas de direito privado, foco tradicional das normas antitruste,
devem ter a consciéncia que lhes sdo aplicaveis independentemente tanto as normas
concorrenciais quanto as setoriais. No que se refere as pessoas juridicas de direito
publico, o entendimento mais razoavel do citado artigo, compartilhado por Fonseca
(2001, p. 89), data venia *, é que tal sujeigdo ndo so se refere aos entes que devem
zelar pela aplicagdo da lei, mas principalmente aos agentes ativos da infragdo
economica. Logo, também as pessoas juridicas de direito publico incluindo as autarquias
especiais poderiam em tese ser sujeitos ativos das infragoes.

3.2. Setores regulados e direito concorrencial: espagos de atuagdo

Quanto a submissdo de setores regulados ao sistema de protecdo da

3 Energia, Telecomunicagdes, Petroleo e Gas, Transportes Terrestres ¢ Aquaticos, sobre
os quais atuam respectivamente a ANEEL, ANATEL, ANP, ANTT e ANTAQ. Nesses
setores, “la privatizacion y la liberalizacion se han visto acomparniadas de un nuevo
modelo de regulacion para la competencia.” (ARINO ORTIZ, 1999, p. 560).

4 Para Coelho (1995, p. 41) “areferéncia as pessoas juridicas de direito publico ndo deve
ser necessariamente entendida como a defini¢cdo de um género de agente ativo de infragéo
contra a ordem econdmica, mas sim considerada no amplo universo das pessoas em
relagdo as quais a lei se aplica, ndo necessariamente para submeté-las a sangdes.”
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concorréncia, Aragdo (2004, p. 294) tenta tragar algumas diretrizes gerais. Afir-
ma que se a lei for explicita quanto a submissdo, deveria ser seguida a risca. Se
esta silenciar, as autoridades antitruste seriam competentes. No caso dos servi-
¢os publicos, em que ha particularidades e dificuldades para implanta¢do da com-
peticdo, propoe ele que a Gltima palavra seja da agéncia, ja que esta teria que
equilibrar os objetivos regulatorios.

Para Bruna (2003, p. 27-28), para fins de aplicacdo do direito da con-
corréncia ndo mais se dividem os mercados entre regulados e ndo-regulados. Na
analise da questdo, impde-se investigar qual o espago existente para a livre atuagéo
dos agentes econdmicos, segundo sua discri¢do, no ambito da regulamentacdo
setorial, pois ai as normas de protecao a livre concorréncia sdo sempre passiveis
de aplicacdo. A questdo ¢é saber se os comportamentos devem ser regulados
pela disciplina setorial, ou “regulados” pelo Direito Concorrencial, ou seja, pelas
normas atinentes a restaura¢do ou a manutencao da liberdade de mercado.

O ente regulador usara a normativa setorial para introduzir
gradativamente a concorréncia, através de varios mecanismos para a constitui-
¢do de espagos de conduta, nos quais os entes regulados terdo liberdade de
atuacdo. Dentro desses espacos nos setores regulados, as praticas
anticompetitivas sdo, como visto acima, principalmente, praticas restritivas verti-
cais, que pressupdem comportamento discriminatorio (ou as vezes predatorio)
entre empresas que atuam em mercados relacionados verticalmente. (POSSAS,
2002, p. 67-68). Assim, ¢ exatamente nesses espagos abertos que as autoridades
concorrenciais devem atuar.

A fungao de regulagdo prudencial dos setores realizada pelas autorida-
des de regulacdo ndo conflita com a fun¢do de adjudicagdo concorrencial reali-
zada pelas autoridades de concorréncia. Portanto, ndo ha conflito entre a atuacao
do CADE e das agéncias setoriais. Também ndo cabe cogitar da preponderan-
cia de uma ou outra legislacdo, antitruste ou regulatoria, pela simples razao de
que os campos de atuacdo sdo delimitados, ainda que complementares. Acres-
centa o Conselheiro Ricardo Villas Boéas Cueva ° que a atividade judicante do
CADE nio pode ficar condicionada a existéncia ou ndo de regulacio especifica
para determinada matéria.

Tanto o CADE como as agéncias reguladoras, t€ém, em observancia
ao principio da finalidade, comprometimento com a justica social e o bem-estar

5 p. 3 do Voto Vista no Processo Administrativo n® 08012.007443/99-17 Representados:
Terminal para Contéineres da Margem Direita— TECONDI, Santos Libra Terminais S/A—
TERMINAL 37, Usiminas (Rio Cubatdo Logistica Portuaria Ltda.) e Santos Brasil - TECON,
Julgado em 27 de abril de 2005.
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econdmico coletivo, razao pela qual ndo se podem tolerar abusos impostos pelos
agentes privados, tornando-se imprescindivel, por parte dos agentes no mercado
a demonstragdo de que os beneficios gerados pela conduta, ou seja, a
competitividade e a eficiéncia envolvidas no segmento geram bem estar coletivo,
ou compensam os efeitos deletérios ao mercado €.

Nesse sentido, argumenta o Conselheiro do CADE Marcelo Calliari 7 :

[M]esmo dentro de um regime regulatorio adequadamente instituido e apli-
cado, é possivel que empresas, naquelas condutas nao reguladas, prati-
quem infragdes a concorréncia; [...] quando o arcabougo regulatorio da
as empresas uma margem de op¢do quanto a sua atuagdo, é possivel que
uma ou mais dessas opg¢oes, permitidas, mas ndo impostas pela regulagdo,
configurem infracoes a ordem econdomica; [...] ha também a possibilidade
de que uma empresa regulada aja de forma contraria a regulagdo, violan-
do ndo apenas esta como também o direito da concorréncia.

Argumento bastante utilizado para embasar a isen¢do antitruste ¢ o de
que a especificidade do setor econdmico regulado ao lado da norma geral de con-
corréncia, para toda a economia, faz com que se aplique o critério da especialida-
de. No entanto, se considerarmos por outro prisma, vemos que as autoridades
antitruste sdo especializadas, inclusive tecnicamente na matéria da adjudicagdo da
concorréncia, enquanto as agéncias t€m que lidar com varios interesse e objetivos.
Logo, 0o mesmo argumento da especialidade pode ser usado em favor da aplicagao
das regras especificas concorrenciais em detrimento das regras gerais do setor.

Além disso, as autoridades antitruste estao preocupadas com o equilibrio
geral do sistema economico e levam em conta o efeito de um setor e seu ordenamento
nos outros setores € nos parametros gerais da economia. Nao se pode deixar ao
sabor do ente regulador a discricionariedade da aplicagdo de normas de tutela da
concorréncia nos espagos abertos. Segundo Pereira da Silva (2001, p. 7-8), o que
estd em jogo ¢ a aplicacdo plena da Lei 8.884/94 a economia como um todo ou a
pulverizagdo da defesa da concorréncia em setores especificos de mercado, pois
ha grande risco de segmentacdo do direito antitruste. Trata-se da necessidade de
assegurar a aplicacao uniforme e sistémica do Direito e das politicas concorrenciais
no pais como um todo. (NUSDEQO, 2000, p. 179).

¢ p. 77 do Parecer da Procuradoria Federal do CADE no Processo Administrativo n°
08012.007443/99-17 (ver nota anterior) datado de 11 de junho de 2004.

7Voto no Processo Administrativo n°. 08000.002605/97-52 sobre transporte de passagei-
ros em Minas Gerais (caso BHTRANS).
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Portanto, todo o sistema brasileiro de defesa da concorréncia, que in-
clui a Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica (SDE/MJ), Se-
cretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda (SEAE/MF)
¢ 0 Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), autarquia vincula-
da ao Ministério da Justica, deve dar aplicabilidade a normativa concorrencial
nos espacos abertos dos setores alvo da regulacao.

Como bem observou Caio Mario da Silva Pereira Neto®, do ponto de
vista pratico, os o6rgaos de defesa da concorréncia parecem mais confortaveis
para agir nesse contexto e, em alguns casos, os reguladores parecem ter uma
reagdo mais lenta do que a das autoridades de defesa da concorréncia’®. Sdo
argumentos empirico-institucionais que corroboram a efetividade do desenho ju-
ridico do inter-relacionamento regulagdo versus concorréncia.

O ordenamento argentino, na opinido de Salomoni (2000, p. 237), “pa-
rece estabelecer uma primazia da legislagdo concorrencial sobre os marcos
regulatdrios dos servicos publicos ou atividades de interesse publico, [...] [o qual
apenas] cede diante dos direitos do consumidor e usuario.”

Ha quem defenda ser o regulador setorial quem retine os requisitos ade-
quados para aferir as condigoes e restrigdes que se ha de fazer a concorréncia em
favor das demais pautas regulatorias, bem como para compreender as peculiarida-
des e especificidades dos setores. Deteriam tais entes maiores informagoes acer-
ca do mercado, o qual estaria sendo acompanhado permanentemente. Logo, a
instrugdo dos atos de concentragdo e das condutas deveria ser levada a cabo pelo
ente regulador. (MARQUES NETO, 2005, p. 83-85). No entanto, essa interpreta-
¢do ndo ¢ a mais condizente com os ditames do nosso ordenamento, nem leva em
conta a aplicag@o uniforme da politica publica de concorréncia.

E claro que, pautado pelos objetivos da politica publica setorial, pode o
ente regulador determinar regras de atuagdo dentro desses espagos, no seu pa-
pel com vistas a introducdo, promog¢ao e preservagao da concorréncia. Também
¢ possivel que a protecdo da concorréncia esteja presente como fundamento
dessas disposi¢des, como reflexo do desdobramento da politica regulatoria da-
quele setor, imbuida dos principios constitucionais da livre concorréncia e de
prevencdo e repressao ao abuso do poder econdmico.

8 Em Palestra proferida no dia 18 de maio no IV Congresso Brasileiro de Regulagio
organizado pela ABAR, intitulada “Regulagdo e Defesa da Concorréncia: Espagos e
Interfaces”, disponivel em <http://www.abar.org.br/congresso> Acesso em: 15 dez 2005.
? No mesmo sentido, POSSAS (2002, p. 68): “Parece incrivel, mas muitas agéncias ndo
fazem isso [monitorar as praticas anticompetitivas]; elas nem sequer se dao conta dos
graves problemas concorrenciais que estdo acontecendo debaixo dos seus olhos.”
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O fato de a agéncia prever certas condutas como nio desejaveis por
razdes de competicdo ou ndo permitidas sob a otica da tutela da concorréncia
ndo impede a atuagdo das autoridades antitruste como aplicadores das normas
gerais. Como nos lembra Nusdeo (2000, p. 184), € possivel que as agéncias
tomem medidas para cessagdo de praticas em desobediéncias as regras por elas
emitidas que estejam prejudicando a concorréncia nos mercados, ¢ mesmo, im-
ponham penalidade para infragdes.

Isso conduz a que os entes regulados dentro desses espacos podem
estar sujeitos a dois tipos de sangdes por dois 6rgéos, o que € perfeitamente
admissivel. Em outras palavras, o ente que contraria, com a mesma conduta ou
configuracdo estrutural, tanto as normas de concorréncia quanto a norma setorial
podera sofrer dupla imposigao.

3.3. Imunidade antitruste nos setores regulados. critérios e limites

Nas décadas de 50 a 80 os setores regulados eram reservados a pres-
tagdo estatal e infensos a concorréncia, pois se imaginava que a defesa da con-
corréncia tutelava apenas os interesses particulares dos agentes econdémicos
privados interessados em disputar mercado. Era a regulagdo ndo concorrencial,
intrinsecamente ligada a tese de que a existéncia de um arcabougo regulatorio
recaindo sobre um setor da economia impedia a incidéncia de normas
concorrenciais gerais. (MARQUES NETO, 2005, p. 70; 77).

Na década de 90, verificou-se que o interesse publico poderia ser alcanga-
do também pela promogao da atuagio dos agentes de mercado. (MARQUES NETO,
2005, p. 71). Tal visdo encontra-se em consonancia com a modelagem juridico cons-
titucional brasileira. A mudanga para um modelo de regulaco pro-concorréncia fez
com que a introdug@o sistematica da competigdo possibilitasse a atuagdo de novos
atores nos espagos abertos. Caem entdo por terra os argumentos de imunidade
absoluta da aplicacdo do direito concorrencial aos setores regulados.

No entanto, ¢ de se reconhecer a existéncia de atividades ou setores que
tenham imunidade antitruste por opgao explicita da politica governamental através
de disposicdo expressa em lei !°. Além disso, outras a¢des ou condutas vém sendo
reconhecidas como imunes por critérios implicitos, ou seja, determinadas caracte-
risticas impostas pelo modelo de regulacdo a partir dos estdndares normativos
estabelecidos. Como bem lembra Forgioni (2005, p. 211, grifos da autora), “a isen-

1% No direito brasileiro, € viavel a isen¢do em bloco, através de leis especificas autorizadoras
de restrigdes concorrenciais em determinado setor ou atividade, que prevalecem sobre a
regra geral. (FORGIONI, 2005, p. 228).
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¢do [antitruste] ' é assim utilizada para afastar ou arrefecer o moto
concorrencial, possibilitando o funcionamento do setor de acordo com sua
logica particular, ndo baseada exclusivamente no resguardo da competicdo.”

O direito americano tem experiéncia com tais questdes e desenvolveu
alguns critérios para pautar a aplicac@o das normas antitruste. Tais critérios vém
sendo utilizados na jurisprudéncia do CADE como subsidios a analise de condu-
tas e atos de concentragdo. Esclarece Marques Neto (2005, p. 80) que os raci-
ocinios que embasam tais teorias sdo mais Uteis para a aplicagdo no Direito
Brasileiro do que elas em si, devido as especificidades do direito americano. O
importante, no nosso entender, ¢ que a regra seja a aplicacao do antitruste e que
as teorias sejam usadas no sentido de configurarem excegdes permitidas.’?

Nos EUA, a configura¢ao de competéncias federativas confere papel de
regulacao setorial em sua maior parte aos Estados Membros e nao a Unido. Isso ndo
impede que as teorias surgidas la sejam utilizadas no Brasil. Em primeiro lugar, por-
que aqui ha setores em que a competéncia regulatoria ¢ dos Estados e Municipios,
como no caso do saneamento e transporte publico 1, e determinados aspectos do
gas natural. Em segundo lugar, ¢ possivel que estudos doutrindrios adaptem tais
construgdes para que se conformem com o sistema constitucional vigente.

A Pervasive Power Doctrine afirma que a atribuigdo das compe-
téncias regulamentares as agéncias reguladoras setoriais afasta a possibilidade
de aplicagdo do direito antitruste desde que o poder conferido a agéncia seja
amplo (pervasive) o suficiente, para afastar a competéncia de qualquer outra
autoridade. Tal amplitude se verifica quando:

a) o poder da agéncia reguladora ¢ extenso, conferido em intuito de substituir o
sistema concorrencial, de forma expressa ou presumida. Em outras palavras,
configura-se caso a determinac@o das variaveis econdmicas fundamentais (quan-
tidades e precos) for posta a cargo do 6rgdo regulamentar, caracterizando-se

' Uma das “valvulas de escape”, como pontua a autora (FORGIONI, 2005, p. 228), ao lado
das autorizagdes, da rule of reason, do elastico conceito de mercado relevante ¢ do jogo
de interesse protegido.

12 Por isso, devem ser interpretadas restritivamente.(FORGIONI, 2005, p. 229).

13 Para analise da aplicacdo da state action doctrine no ambito da regulagdo municipal
ver acordao da lavra do Conselheiro Roberto Pfeiffer no Processo Administrativo N°
08012.006507/98-81, julgado em 06 de agosto de 2003.

4 Nos EUA, diferentemente da State Action, a Pervasive Power Doctrine é aplicada na
relagdo entre as agéncias federais de regulacdo e autoridades antitruste. Logo, tal racio-
cinio pode ser expandido diretamente para o caso brasileiro.
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uma situagdo na qual “[...] ha atribuig¢do ao 6rgdo de poder para controlar deci-
sOes empresariais fundamentais normalmente controladas exclusivamente pelas
forgas de mercado ”. (SALOMAO FILHO, 2002, p. 210); ou

b) o poder ¢ profundo, pois ja inclui a competéncia para aplicar a lei antitruste.
Para caracterizar a profundidade requerem-se, adicionalmente, dois requisitos:
que a atuacao efetiva da agéncia tenha efetivamente levado em consideracao os
efeitos de seus atos e decisdes sobre a concorréncia no mercado regulado; e que
o orgdo regulador seja adotado de capacidade técnica e conhecimento do mer-
cado superiores aos das autoridades antitruste (que aquele mercado em particu-
lar demande conhecimentos especiais que se podem presumir encontraveis no
o6rgdo regulador setorial e insuficientes na agéncia antitruste) (SALOMAO FI-
LHO, 2002, p. 204;210;211).

A hipédtese do poder profundo como caracterizador da amplitude de
poder do ente regulador ndo encontra base no nosso ordenamento juridico. Tra-
tar-se-ia ai de aplicagdo setorializada do direito da concorréncia. A Lei 8.884/94
deve ser aplicada pelas autoridades antitruste, e 0o CADE ¢é Unica entidade legal-
mente instituido para aplicar sangdes derivadas dos atos e condutas contrarios a
concorréncia. As agéncias, além da obrigacao de acompanhar permanentemen-
te os mercados, tém o dever de cooperagdo e auxilio as autoridades antitruste.

A State Action Doctrine® confere a imunidade excepcional na confi-
guragdo dos seguintes requisitos: (a) a regulamentagdo deve expressar inequivo-
camente politica de substitui¢do do regime concorrencial pelo regulado; e (b) o
Estado deve supervisionar ativa e constantemente o cumprimento das obriga-
¢des impostas pela regulagio. E certo entdo que a “aplicagdo desses dois crité-
rios no sistema brasileiro levaria a conclusio necessaria de que apenas quando o
Estado permite a alguém a exploracdo do servigo publico mediante concessdo
haveria a imunidade” (SALOMAO FILHO, 1998, p. 202).

15 Sdo varios os exemplos na jurisprudéncia do CADE da utilizagdo de tal doutrina: I)
SDE/MI ex officio v. Auto Diesel Ltda. e outras. Processo Administrativo no 08000.021660/
96-05. Conselheiro Relator Antonio Fonseca; IT) Companhia Nacional de Alcalis e outros
v. Companhia Estadual de Gas (CEG) e Riogas S.A. Processo Administrativo no
08012.006207/98-48. Conselheiro Relator Afonso Arinos de Mello Franco Neto; IIT) AMUT
P&Cv. BHTRANS ¢ outros. Processo Administrativo no 08000.002605/97-52. Conselheiro
Relator Marcelo Calliari, citado supra; IV) Ato de Concentragdo no 08012.000035/00-68.
Conselheiro Relator Mércio Felsky. Requerentes: Gas Brasiliano Distribuidora Ltda.,
SNAM S.p.A. e Societa Italiana Per Il Gas.
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Para o Conselheiro Cleveland Prates’s:

Na incorporagdo, desta teoria ficou assentado que a deficiéncia na super-
visdo ativa do mercado é uma condi¢do de atuagdo dos orgaos de defesa
da concorréncia. Contudo, ¢ necessario, ainda, a presen¢a de uma lacuna
regulatoria, entendida como a inexisténcia de previsdo de um conjunto de
regras especificas de atua¢do dos agentes no mercado, ou, quando este
conjunto permite margens de atuagdo livre do poder de fiscalizag¢do do
orgao regulador.

Os critérios da State Action sdo semelhantes aos do poder de exten-
sdo da Pervasive Power Doctrine. Sao utilizados nos casos em que todas as
condutas possiveis sdo reguladas, ou seja, ndo ha espaco de manobra. Entretan-
to, 0 mais comum ¢ que dentro de setor regulado, tal situagao de ndo opgao se
verifique apenas parcialmente. Isso impede, em parte, a aplicagdo de tais doutri-
nas, pois ha possibilidade de escolha de condutas /7.

Ha também a Noerr-Pennington Doctrine, fixada a partir de dois
precedentes da Corte Suprema dos EUA '#. No primeiro, afirmou-se que a lei
antitruste americana (Sherman Act) ndo se aplicava a uma campanha conjunta
de empresas controladoras de estradas de ferro, formando grupo de pressdo que
demandava a adogdo de leis prejudiciais ao mercado de transportes terrestres
ferroviarios . No segundo, estatuiu-se que esforgos conjuntos para influenciar
autoridades publicas no sentido de que adotem determinada condutas, seja admi-
nistrativa ou legislativa, com o objetivo de eliminar a concorréncia ndo sdo con-
trarias as leis antitruste. Em outras palavras, pedidos ou lobbies organizados de
boa-fé ndo podem servir de base para a sujei¢ao as leis concorrenciais.

Na adaptacédo ao ordenamento brasileiro dessa doutrina, caso determi-

nadas empresas organizadas em conjunto pressionassem legalmente o governo
ou o parlamento no sentido de tomarem algumas medidas, por exemplo, para

16Voto no Ato de Concentraggo n°. 08012.004818/2000-82, julgado em 18 de fevereiro de 2004.

7 Fundamentagéo usada pela Conselheira Hebe Romano no Ato de Concentragdo n°
08012.006762/2000-09 (Caso Finasa).

18 Eastern R.R. Presidents Conference v. Noerr Motor Freight, Inc., 365 U.S. 127 (1961) &
United Mine Workers of Am. v. Pennington, 381 U.S. 657, 670 (1965), Disponivel em:
<www.supremecourtus.gov> Acesso em: 15 dez. 2005.

1 Herbert Hovenkamp, in Federal antitrust policy (apud FORGIONI, 2005, p. 213), “Under
Noerr, a firm that makes misleading or even untruthful claims to the government in order to
get the government to injure the petitioner’s competitors has antitrust immunity [...]”
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“limitar ou impedir o acesso de novas empresas ao mercado” ou “criar dificulda-
des a constituicdo, ao funcionamento ou ao desenvolvimento de empresa con-
corrente ou de fornecedor, adquirente ou financiador de bens ou servigos” 2,
que causassem efeitos anticompetitivos, ndo estariam elas configuradas como
autoras de condutas puniveis. Ou ainda, empresas envolvidas em agdes
antidumping ndo estariam sujeitas as penalidades previstas nas leis antitruste.

A aplicagdo de tais critérios no sistema juridico brasileiro deve levar
em conta as peculiaridades do nosso ordenamento, como ja salientado, o que
inclui analisa-los a luz da nossa estrutura federativa, das competéncias legais e
institucionais das agéncias e autoridades antitruste e, acima de tudo, do sistema
constitucional vigente.

3.4 . Principios regentes: peculiaridades na aplicagdo

Resta saber se a aplicag@o do direito da concorréncia dentro desses espa-
¢os em que ha margem de conduta deve atender a determinadas peculiaridades. A
l6gica na aplicagdo do direito da concorréncia tem que levar em conta a ténica dos
principios que regem a normativa setorial. Para Salomao Filho (2001, p. 71), “(...) a
aplicagdo dos principios concorrenciais constitucionais e da propria lei concorrencial
¢ diversa tratando-se de setores regulados. Isso é decorréncia do carater mais
interventivo exigido do direito antitruste em mercados mais concentrados.” ?!

Apesar de serem setores mais concentrados, serd sempre necessario
levar em conta as peculiaridades econdmicas e regulatorias ao se verificar a
legalidade (a aderéncia ao direito concorrencial) de condutas e de estruturas
percebidas no setor. (MARQUES NETO, 2005, p. 80). O carater mais interventivo
¢ contrabalanceado pelo fato de que é amplamente conhecido que, nos setores
regulados, outras finalidades concorrem com a nogao de concorréncia. A maio-
ria dos servigcos ndo comporta concorréncia plena e, além disso, objetivos de
interesse publico, tais como universalizagdo, continuidade e qualidade da presta-
¢do nem sempre sao0 convergentes com os principios que norteiam o antitruste.

Pereira da Silva (2001, p. 17-18, grifos nossos) sugere entdo que

[O] CADE deve relativizar a aplicacdo do direito da concorréncia nestes
setores, sopesando concretamente os valores da esfera setorial com os prin-

2 Artigo 21, incisos IV e V da Lei 8.884/94.

2! Namesma linha, ver POSSAS (2002, p. 67): “o0 CADE intervém em determinadas situa-
¢des exatamente porque se supde que mercados concentrados gerem, mais ou menos,
espontaneamente, condutas anticompetitivas.”
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cipios da ordem econémica. Por tal razdo, é que deve ser desenvolvida a
idéia de concorréncia possivel. E dizer, o antitruste é aplicavel na medida
em_que ndo comprometa referidas finalidades regulatorias.

Para equilibrar adequadamente a aplicacéo dos principios concorrenciais
nos setores regulados, deve-se ter em mente os valores, os principios e as fina-
lidades que norteiam a normativa setorial. Por isso, ¢ de fundamental importan-
cia o conhecimento do espirito que rege as normas setoriais para a analise dos
casos que envolvem esses setores.

No caso do Banco Finasa, o Conselheiro Celso Campilongo # obser-
vou que “aspectos especificos do setor serdo obrigatoriamente sopesados pelo
CADE quando da aplicacdo do direito da concorréncia, abrindo-se ‘valvulas de
escape’ por meio da regra da razdo. Aqui, o valor concorréncia ndo tem aplica-
¢do tdo mecanica quanto em setores ‘normais’ da economia.”

Sobre os limites da aplicag@o das normas antitruste, recente parecer da
Procuradoria do CADE * afirma que a competéncia do ente regulador para de-
terminados aspectos relacionados a concorréncia nao retira a competéncia do
CADE em demonstrar quais os aspectos estruturais do servigo precisam ser mo-
dificados para adequagdo aos preceitos da livre concorréncia, sob pena da nao
aprovacao da operagdo. Desse modo, sdo juridicamente vidveis determinagdes do
CADE contra empresa em setor regulado, desde que seja proveniente de decisdao
autonoma ** do CADE em relagdo a agéncia, nos limites suficientes a extirpar os
efeitos lesivos a concorréncia do mercado nio satisfatoriamente regulado.

O principio da proporcionalidade, apoiado por toda a dogmatica
construida em cima dele, parece ser o melhor parametro de aplicacdo do direito

22 Grifos nossos no Voto de Vista no Processo Administrativo n® 08012.006762/2000-09,
julgado em 28 de novembro de 2001

3 p. 31-33 do Parecer da Procuradoria Federal do CADE, datado de 5 de abril de 2005, nos
atos de concentragao apresentado pela Companhia Vale do Rio Doce, n*: 08012.000640/
2000-09; 08012.001872/2000-76; 08012.002838/2001-08; 08012.002962/2001-65;
08012.005250/2000-17;08012.005226/2000-88; 08012.006472/2001-38.

2 Para Garcia de Enterria (2001, p. 282), a validade das decisdes autonomas repousa na
norma basica de organizagao, a qual definiu sua estrutura e delimitou seu ambito e sua
esfera material de funcionamento e atuagdo, portanto nao esta hierarquicamente subordi-
nada as fontes de nenhuma outra organizagdo. Continua o autor (2001, p.283): “ En el
seno de ese ambito autonomico propio constitucional o legalmente establecido la
norma autonomica es suprema y excluye a las normas de cualquier otro ordenamiento,
las cuales, lejos de poder pretender en dicho ambito cualquier superiorvidad por su
origen diverso, serdan nulas por invadir la esfera garantizada al principio autonémico.”
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da concorréncia nesses espagos. Devendo ser observado tanto na esfera judicial
como na administrativa, tal principio “envolve sempre a mensuragao ou entre o
beneficio para o interesse publico em face da restrigdo para a propriedade priva-
da, ou entre uma e outra medida a disposi¢do do poder publico, obrigando sem-
pre a escolha da medida menos gravosa ao individuo sujeito ao poder central.”
(MARQUES NETO, 2003, p. 88). Ele vai embasar tanto os meios quanto os fins
da politica publica da concorréncia, norteando a aplicagao da legislagao antitruste
desde a caracterizagdo da conduta lesiva ou efeitos da concentragdo até as
sang¢des finais eventualmente dispostas.

A jurisprudéncia do CADE acatou tal principio, por exemplo, nesse
trecho do voto do Conselheiro Ronaldo Porto Macedo Jr. *: “Q principio da
proporcionalidade de certo modo condiciona o exercicio das funcdes legislativa,
executiva e judicial, visando impedir abusos, excessos ou interpretagdes
dessarrazoadas que possam violar os direitos constitucionalmente consagrados.”

Em suma, o equilibrio e a ponderagdo dos principios na aplicagdo do
direito da concorréncia aos setores regulados devem ser alvo de estudos doutri-
narios mais focalizados.

4. Autoridades de concorréncia e normativa setorial
4.1. Possibilidade de interpretagdo e aplicagdo pelo CADE

E desdobramento da questdo anterior a definicio de qual deve ser o
posicionamento do CADE em relacdo as normas setoriais. Pode-se afirmar que
a analise da normativa setorial ¢ de fundamental importancia para compreender
o setor que contextualiza o procedimento ou analise de ato, principalmente seus
parametros econdmicos. Desse modo, as autoridades de concorréncia tém na
normativa setorial banco de dados para definir o mercado relevante, para carac-
terizar o poder econdmico e seu abuso e ainda meio fundamental para a analise
do custo/beneficio de atos de concentragao.

Interessante questdo levantada por PEREIRA DA SILVA (2004, p. 29) éa de
saber se 0 CADE pode preencher, sob a 6tica do direito da concorréncia, as
lacunas regulamentares eventualmente deixadas pelas agéncias, ou mesmo, subs-
tituir normas omissas ou contraditorias que tragam riscos a ordem concorrencial.

E mais consoante com o desenho institucional brasileiro, porém, acre-
ditar que o CADE ndo deve aplicar diretamente a legislacao setorial, pois tal

% Grifos nossos no Voto Vista no Processo Administrativo n° 08000.022579/97-05 (Caso
White Martins).
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aplicacdo foge a sua competéncia definida em lei. Além disso, o CADE nao
pode dar interpretagdo diversa de aspectos técnicos da interpretagdo manifesta-
da pela agéncia, ja que ¢ a esta ultima que incumbe por lei a regulacdo do setor.

Os votos no caso TVA contra TV Globo discutiram a possibilidade de o
CADE interpretar e aplicar a normativa setorial. O Conselheiro Celso Campilongo
26 afirmou que nao cabe ao CADE invocar nem criar norma geral que imponha
obrigagdo a concessionaria e, a partir dela, oferecer interpretagao alargando con-
ceitos e inventando regras. Pode o CADE, porém, como corolario de sua fungao
legal, analisar situagdes concretas que tenham impactos concorrenciais, profe-
rindo uma decisdo com base na Lei da Concorréncia. Segue o Conselheiro:

[E] absolutamente imprépria qualquer aplicacdo. analdgica ou teleoldgica,
supostamente_extensiva ou_sistemdtica, pelo CADE, da legislacdo que re-
gula um setor _especifico (TV a cabo), que conta com agente regulador
proprio [...] Qualquer atuagdo do CADE, nesse sentido, ultrapassaria, em
muito, sua competéncia, por si so ja bastante ampla, de adjudica¢do do
direito da concorréncia e invadiria, com indisfarcavel ofensa a legalida-
de, competéncias regulatorias da ANATEL, do Ministério das Comunica-
¢oes ou do Poder Legislativo. (p. 3, grifos nossos).

Caso contrario, ndo haveria a menor necessidade de 6rgdos reguladores
dotados de agilidade normatizadora, especializago profissional e independéncia téc-
nica, como ¢ o caso das agéncias. Por outro lado, como visto, tal especialidade no
setor ndao pode servir de base para que os entes reguladores ultrapassem suas com-
peténcias legais principalmente no que se refere a adjudicag@o da concorréncia.

Tal caso (TVA/Globo) ocorreu, no entanto, em setor com marco
regulatorio definido e estavel. Quando existe um problema de regulamentagio que
gera também uma questao de concorréncia a jurisprudéncia atual do CADE € no
sentido de que existe uma competéncia residual da agéncia de concorréncia, sem-
pre que o regulamento ¢ inexistente ou falho e/ou a autoridade fiscalizadora se
revela inerte ou relapsa na supervisao e aplicagdo do regulamento 7.

26 Voto de Vista no Processo Administrativo n° 53500.000359/99.

2 Na Representagdo n® 07/93, da CEBRACAN contra Rodonal - entidade de classe das
empresas de transportes, o Conselheiro Antonio Fonseca afirmou que o regulamento
federal do setor de transportes era precario, desatualizado e inadequado a conjuntura
juridico-econdmica de entdo. Continua ele: “A situagdo € propicia a formagao de grupos,
com forte poder de influéncia junto ao Governo, que podem operar das mais variadas
formas, incluindo a divisdo de mercados, em detrimento de outros agentes. Ha, portanto,
um problema de regulamentagao que gera também uma questio de concorréncia”.
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A atuacdo dos 6rgdos de defesa da concorréncia tem um duplo propo-
sito: punir os agentes que eventualmente se beneficiando do caos regulamentar,
se vejam envolvidos em praticas restritivas da concorréncia e pressionar o 6rgao
regulador para adotar as medidas adequadas a fim de sanar os vicios da regula-
mentacao. (PEREIRA DA SILVA, 2001, p. 29).

E justificavel a conclusdo de que, diante de regulamentagdes que pos-
sam trazer graves prejuizos a concorréncia e, por conseguinte, aos interesses da
coletividade, bem como no caso de inexistir regulamentacdo necessaria a reali-
zacao desta finalidade, tem-se por admissivel o preenchimento destas imperfei-
¢oes pelo CADE que devera atuar somente em hipdteses excepcionais e diante
de problemas concretos que lhe sdo trazidos. (PEREIRA DA SILVA, 2001, p. 30).

O fundamento desta acdo de completude de lacunas, segundo nosso
entendimento, nao representa competéncia subsidiaria do CADE em regular
mercados inadequadamente regulados mas o de dar aplicabilidade a legislacao
concorrencial e aos principios constitucionais, no cumprimento de seu papel
institucional. A autarquia ndo pode permitir atos e condutas danosos a concor-
réncia, derivados de “falhas” e “buracos” na regulacao.

4.2. Colaboragdo na promogdo da concorréncia

E sabido que a introdugdo de espagos de concorréncia nos setores
regulados ¢ levada a cabo pelos entes reguladores. Este ato faz parte da
concretizagdo da promog¢do da concorréncia, um dos objetivos da politica
regulatdria do setor. A questdo que se propde € se ha espaco de atuagdo das
autoridades de concorréncia, especialmente do CADE na promoc¢ao da concor-
réncia, ou seja, na abertura de espacos concorrenciais.

Conforme atesta Caio Mario da Silva Pereira Neto **, ha espago para
as autoridades antitruste colaborarem na definicdo dos espagos concorrenciais
dentro dos setores regulados. O CADE vem reconhecendo tal papel e, aos pou-
cos, vai estabelecendo os contornos de sua potencial atuacdo. Quando, diante da
analise dos espagos concorrenciais, 0 CADE vislumbra possibilidade de ajudar
na introdu¢ao da concorréncia, ou seja, promovendo a ampliagao de determina-
do espago, pode adotar recomendagdes ou sugestdes.

A decisao do Conselheiro Celso Campilongo no caso Comgas 2 conde-
na a exacerbacdo de metas regulatorias em detrimento da concorréncia. O Conse-

2 Em palestra citada supra.
2 Voto no Ato de Concentrag¢do n° 08012.004550/1999-11.
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lheiro Cleveland Prates no caso Goiasgas *° entende que o CADE tem uma fun-
¢do primordial como “promotor” da concorréncia, identificando os possiveis pro-
blemas derivados da regulagdo e sugerindo as alteragdes para o bom funciona-
mento do mercado. Continua o Conselheiro: “E fato que o ideal seria que os 6rgos
de defesa da concorréncia fossem previamente consultados antes mesmo da ela-
boragao dos editais de licitagdes, ou no caso especifico, da legislagao que criou a
empresa”. Esta tltima sugestdo merece acolhida e sera analisada mais adiante.

Sobre o poder dos entes reguladores de estabelecer os critérios das con-
cessoes, deve-se observar que a liberdade do Poder Piblico em estabelecer a con-
cessdo de servigo publico ndo pode ser tida como absoluta, devendo ser preservada,
sempre que possivel, a livre concorréncia®! . As autoridades de concorréncia podem
examinar e opinar sobre varios assuntos na sua fun¢do de promotora da concorrén-
cia, inclusive na defini¢@o dos critérios de preco, dos contratos de concessao e no
proprio desenho de um leilao. (OLIVEIRA & RODAS, 2004, p. 154).

Também aspectos de ordem técnica, como a fixagdo de determinados
padroes de qualidade, podem afetar a estrutura de mercado e constituir barreiras
a entrada, merecendo exame das autoridades concorrenciais. (OLIVEIRA &
RODAS, 2004, p. 154). S@o condizentes com seu papel institucional as reco-
mendacdes do CADE ao poder concedente para que tome providéncias volta-
das a tutela da concorréncia.

Quanto a SEAE, ¢ constatado que seu papel institucional de mentor de
politicas econdmicas tanto regulatorias como concorrenciais constitui o fundamen-
to para possibilitar sua atuagdo como promotora da concorréncia nos setores regu-
lados. Nessa linha, o Projeto de Lei do Poder Executivo 5.877/2005, que estrutura
0 SBDC, explicita o papel da SEAE como componente do sistema ao definir suas
competéncias, principalmente na analise dentro dos setores regulados:

Art. 19. Compete a Secretaria de Acompanhamento Econoémico:

1 - promover a concorréncia no ambito dos foruns apropriados no Ministe-
rio da Fazenda, no dmbito de outros orgdos de governo e perante a socie-
dade de maneira geral;

1I - opinar sobre as normas submetidas pelas agéncias reguladoras a con-
sulta publica, nos aspectos referentes a promog¢do da concorréncia;

1II - elaborar estudos avaliando a situacdo concorrencial de setores espe-
cificos da atividade econémica nacional, de oficio ou quando solicitada

39Voto no Ato de Concentragdo n° 08012.005516/2001-11, julgado em 14 de julho de 2004.
3! Fundamento do Voto do Conselheiro Roberto Pfeiffer no Caso Gaspisa, Ato de Con-
centragdon. 08012.002455/2002-11, julgado em 06 de agosto de 2003.
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pelo Ministro de Estado da Fazenda, podendo, inclusive, requisitar quais-
quer informagoes de organizagoes publicas ou privadas que visem a subsi-
diar suas analises;

1V - identificar, analisar, elaborar estudos e propor a revisdo de leis, regu-
lamentos e outros atos normativos que afetem ou possam afetar a livre con-
corréncia nos diversos setores economicos do Pais;

(...) omissis

Podem ainda as autoridades antitruste sugerir modos de introducdo da
concorréncia derivado de sua especializagdo na matéria, como os constantes da
pauta de reforma regulatoria, isto ¢, mecanismos de compartilhamento compul-
sorio de redes, obrigacdo de desverticalizagdo na cadeia de atividades que en-
volvam monopolios naturais, separacdo juridica e contabil de atividades, vedagao
de subsidios cruzados, desagregacdo obrigatdria de redes, supressdo de areas
reservadas ou de mecanismos de privilégios ou supressdo, via regulagido ou ou-
torgas compulsodrias de barreiras de entrada.

Outra hipdtese surge quando o ente regulador decide restringir os es-
pacos ja abertos, seja implantando novos requisitos, ou impondo barreiras a en-
trada. Nesse caso, 0 CADE deve agir de forma mais incisiva, pois as func¢des de
protetor ¢ promotor da concorréncia se fundem e embasam fortemente sua
atuagdo juridico-institucional.

4.3 Censura de normas setoriais

Sabe-se que, no processo de produgao da normativa setorial, a apreci-
acdo e valorizacdo dos fatores em jogo na decisdo reguladora:

[...] no es algo que pueda preverse con detalle en una norma escrita, aun-
que ciertamente una de las tareas fundamentales del ente regulador ha de
consistir en la redaccion y aprobacion de normas reglamentarias a través
de las cuales se vayan desarrollando y concretando cada vez mas los prin-
cipios contenidos en las leyes. (ARINO ORTIZ, 1999, p. 611-612).

No entanto, a submissido dos entes reguladores (pessoas juridicas de
direito publico) a Lei 8.884/94, como analisado supra, conduz a concluséo de que
as regras antitruste devam ser levadas em conta quando do exercicio do poder
regulamentar ou em outras decisdes da agéncia. A atuacao da agéncia deve
efetivamente levar em consideracdo os efeitos de seus atos sobre a concorréncia.

Tais consideragdes aumentam de importancia quando se observa a
possibilidade de “captura” do ente regulador, expressdo cunhada pela doutrina
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para indicar a situagdo em que a agéncia se transforma em via de protecdo e
beneficio para setores empresariais regulados. Alerta Bruna (2003, p. 44) que
nas relagdes de agéncia a motivagao do representante pode nao coincidir com os
interesses dos representados.

A agéncia perde a condi¢do de autoridade comprometida com a reali-
zac¢ao do interesse coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar a rea-
lizagdo dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os segmentos empresa-
riais regulados. Trata-se de uma faceta dos fenomenos da distor¢éo das finalida-
des dos setores burocraticos estatais. (JUSTEN FILHO, 2002, p. 369-370).

E intuitivo que, sem controles especificos, a agéncia “capturada” se
volte a realizag@o de interesses privados, dentre os quais um dos mais imediatos
¢ o desejo de exercer o poder econdmico de maneira abusiva ou de atribuir a si
mesmo vantagens advindas de configuragdes de mercado anticompetitivas.

Nusdeo (2000, p. 184) levanta a hipotese de o CADE atuar diante de
situagdes concretas em que as normas emitidas pelas agéncias reguladoras, por
exemplo, na defini¢ao da estrutura dos mercados ou na regulagao de interconexdes
e uso da infra-estrutura alheia pelos prestadores de servigo sejam prejudiciais a
livre concorréncia. No mesmo sentido, Pereira da Silva (2001, p. 22) analisa a
possibilidade de o CADE censurar os atos das agéncias reguladoras que, por
ndo obedecerem a critérios de proporcionalidade ¢ de minima intervengao, se-
jam contrarios a concorréncia.

E certo que ao CADE nio é dado o poder de revisdo dos dispositivos
emanados pelo poder regulador, expressdo das politicas publicas setoriais, por-
que, em agindo assim, estaria atentando contra os postulados basicos da legali-
dade e de toda a doutrina que informa a atividade dos 6rgéos reguladores .

Acontece que ha determinada condutas que sao lastreadas pelo proprio
marco regulatorio, quando este eventualmente nao tenha observado os principios
da razoabilidade e proporcionalidade, nem as limitagdes horizontais e verticais da
regulacdo. Desse modo, tal ambito normativo exorbitante pode dar margem a con-
dutas anticompetitivas dos proprios entes regulados, por haver restrigdo regulatoria
de tal modo que, dentro de seu espago de atuacao, sejam diminuidas sensivelmente
suas opcoes de conduta. Seria o caso de editais de licitagdo e contratos de conces-
s3o exorbitantes que déem margem a conduta anticompetitiva.

Nao ¢ dado ao CADE poder sancionador sobre as agéncias, mas, tdo
somente, como deixa claro o artigo 7°, X da Lei 8.884/94, a capacidade de requisitar
dos orgaos do Poder Executivo Federal e solicitar das autoridades dos Estados,

32 p. 3 do Voto Vista do Conselheiro Villas Boas Cueva no Processo Administrativo n°
08012.007443/99-17.
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Municipios, Distrito Federal e Territorios as medidas necessarias ao cumprimento da
Lei. A mera leitura do dispositivo legal torna claro que, em relagdo aos 6rgdos e
entidades da Administragdo Publica Direta e Indireta do Poder Executivo Federal, o
CADE requisita, ou seja, pratica ato mandamental, ndo se admitindo o seu
descumprimento. Quando o destinatario for 6rgdo estadual ou municipal, e em res-
peito ao pacto federativo constitucional, o CADE somente solicita providéncias, vi-
sando adequar os normativos destes 6rgdos a Lei Federal de defesa da concorréncia * .

Ha julgados do CADE que indicam a possibilidade de que atos contrari-
os a concorréncia sejam censurados pelo Conselho. Importante decisdo do CADE,
neste sentido, foi na Averiguagao Preliminar contra o Departamento de Aviagao
Civil - DAC, quando se discutiu a ocorréncia de acordo entre empresas de trans-
porte aéreo, com o objetivo de estabelecer tarifas Unicas para a ponte aérea Rio -
Séo Paulo, com a aprovagao do citado 6rgdo regulador. (OLIVEIRA & RODAS,
2004, p. 174). Considerando que a legislacdo especifica do setor permitia a elabo-
racdo de tais acordos, apesar de haver indicios de pratica concertada entre as
empresas, entendeu a Conselheira Lucia Helena Salgado ** que se tratava

[...] de autoridade no exercicio constitucional e legal de seu poder regula-
mentar, podendo o CADE, em situa¢des como esta, e em concorddncia com
o que vem sendo entendido e decidido por este Plendrio, expedir recomen-
dagdes ou solicitar providéncias para o cumprimento da Lei caso verifi-
que, na atividade regulatoria, uma norma incompativel com os principios
impostos pela concorréncia no mercado, posto que é tarefa do CADE iden-
tificar os meios para que a concorréncia se manifeste, seja qual for a
atividade econéomica em questdo.

Pereira da Silva (2001, p. 27-28), em interessante passagem, defende:

Ndo admitir a possibilidade de censura, pelo CADE, destes atos infralegais
contrarios a legislagdo da concorréncia representa atribuir um valor
indevido a competéncia regulamentar das agéncias. Ora, se as leis setoriais
ndo adotam a isen¢do antitruste, ja que reconhecem a competéncia do
CADE, por que ndo poderia um ato infralegal contrdrio a Lei 8.884/94 ser
suspenso ou de alguma forma censurado pelo Conselho — o qual tem o

3 Voto do Conselheiro Roberto Pfeiffer no Processo Administrativo N° 08012.006507/98-
81, julgado em 06 de agosto de 2003.

3% Averiguagdo Preliminar n® 08000.025.925/96-54 - Representado Inspetoria Regional da
SDE em Sao Paulo ex oficio. Representado: Departamento de Aviagao Civil -DAC. Relatora:
Cons. Lucia Helena Salgado. Julgado em 9 de setembro de 1998.
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dever de aplicar referida Lei? E até admissivel que as agéncias
instrumentalizem poderes normativos, atribuidos por lei, para o alcance
das finalidades almejadas. Mas, reconhecer que o exercicio de poder re-
gulamentar seja exercido ao arrepio da Lei de Defesa da Concorréncia
significa legitimar a derrogagdo tdacita deste diploma — o que representa
uma teratologia com base no ordenamento juridico patrio.

A Lei Antitruste Argentina traz disposi¢ao digna de aplauso. O Tribu-
nal de Concorréncia podera, quando considerar pertinente, emitir opinido em
matéria de concorréncia e livre iniciativa a respeito de leis, regulamentos, circu-
lares e atos administrativos. (SALOMONI, 2000, p. 222).

Nesse contexto, parece nao haver dbices para a instituicdo de deter-
minados procedimentos do CADE que tivessem agéncia reguladora como alvo.
Quanto ao teor da decisdo de procedimento no CADE com a participacao da
agéncia, deve-se levar em conta a auséncia de poder hierarquico do CADE sob
pessoas juridicas de direito publico, o que impede o exercicio do poder sancionador.

Esse é o unico entendimento possivel, em face da isonomia cons-
titucional dos entes publicos. O CADE, como autarquia federal, e a SDE,
orgao do Ministério da Justica, ndo tém poder hierarquico e sancionador
sobre a Unido e seus desdobramentos de natureza publica (orgdos da Ad-
ministragdo direta e autarquias); ndo tém igualmente ascendéncia hierar-
quica sobre os estados, o Distrito Federal, os Territorios e os Municipios.”
(COELHO, 1995, p. 41).

4.4. Instrumentos de controle judicial de normas setoriais
4.4.1 CADE e controle judicial de atos normativos das agéncias

Diante desse quadro, pode-se argumentar que a vinculagao das agén-
cias aos principios da ordem econémica, a sujei¢ao delas ao cumprimento da Lei
8.884/94 e as disposig¢des setoriais que contemplam, dentro da politica regulatoria,
a liberdade de concorréncia abrem espaco para a possibilidade de controle ju-
dicial de atos que sejam nocivos a concorréncia.

Lembra-nos Bruna (2003, p. 268) que, para ser considerado efetivo,
um controle judicial deve, de inicio, estar disposto a avaliar, no campo dos fatos,
as alternativas que estavam a disposicdo da autoridade, a fim de poder-se, com
isso, assegurar o cumprimento da finalidade legal consagrada pelos legisladores.
O papel do Judiciario é procurar dar as leis que instituam delegagdes uma inter-
pretagdo conforme a Constituigdo.
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A discricionariedade somente pode ser reconhecida apds o exame
objetivo das circunstancias faticas em questdo, a fim de se verificar: (1) a efetiva
existéncia de mais de uma decisdo igualmente razoavel perante a situacdo de
fato; e (2) a presenca de uma opgao legislativa, implicita ou explicita, no sentido
de que a autoridade administrativa decida como o legislador do caso concreto,
mediante juizos de oportunidade e conveniéncia. (BRUNA, 2003, p. 141).

Em termos concretos, para fazer valer o interesse coletivo, pode o CADE,
fazendo uso de sua Procuradoria, requerer medidas judiciais visando a cessagdo da
infraco, conforme deixa claro o artigo 10°, I1I, da Lei Concorrencial, no qual se 1é:

Art. 10° Junto ao CADE funcionara uma Procuradoria, com as seguintes
atribuicdes:

()

11l — requerer, com autorizagdo do Plenario, medidas judiciais visam a ces-
sagdo de infragoes da ordem econémica;

E, assim, possivel o seu ingresso em juizo para a defesa da competi¢io
nos mercados, em outras palavras, a defesa das condigoes de desempenho das
fungdes a ele atribuidas na lei de sua instituicdo e na legislagdo em geral.
(NUSDEQO, 2000, p. 185). Vale salientar que o pressuposto para que a Procura-
doria do CADE faca uso de medidas judiciais é que o proprio plenario ja tenha
decidido acerca da matéria e tenha chegado a concluséo de que ocorreu ou vem
ocorrendo infragdo da ordem econdmica.

Desse modo, ato normativo de agéncia que causasse efeitos nefastos
a concorréncia seria ilegal e passivel de controle judicial, desde que o CADE
tenha se pronunciado previamente sobre os danos efetivos ou potenciais de tais
atos, refletidos nas condutas anticompetitivas das empresas.

Séo tuteis, portanto, todas as conclusdes doutrinarias sobre o controle
judicial dos atos administrativos de delegacdo em geral e sobre a atividade
regulatdria, no que se refere aos limites e potencialidades. A atuagao judicial da
Procuradoria do CADE para cessar infragdes lastreadas por normas setoriais
deve buscar fundamento argumentativo em tais critérios. Nesse caso, pode ser
levada adiante inclusive através da acdo civil publica.

4.4.2. Papel do Ministério Publico
O Ministério Publico Federal (MPF) tem importancia decisiva na tute-

la da concorréncia, elevada a categoria de interesse difuso, pelo paragrafo tnico
do art. 1° da Lei 8.884/94, no qual se 1€ que a coletividade ¢ a titular dos bens
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juridicos protegidos pela Lei. Nesse sentido, as autoridades concorrenciais de-
vem recorrer a esta entidade para propiciar a efetiva protecao a concorréncia. A
Lei Concorrencial prevé, em seu artigo 12, que membro do Ministério Publico
Federal devera oficiar nos processos em tramitagdo no CADE, e, no paragrafo
unico, estatui que o CADE podera requerer ao Ministério Publico Federal que
promova a execuc¢do de seus julgados ou do compromisso de cessagdao, bem
como a adog¢do de medidas judiciais.

O CADE pode utilizar-se do mecanismo da representagado para o Mi-
nistério Publico, que, no cumprimento da Lei Complementar n° 75, de 20 de maio
de 1993, atuara de acordo com as competéncias dispostas no artigo 6°:

Art. 6° Compete ao Ministério Publico da Unido:

I - promover a acdo direta de inconstitucionalidade e o respectivo pedido
de medida cautelar;

II - promover a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo;

()

VII - promover o inquérito civil e a acdo civil publica para:

()

d) outros interesses individuais indisponiveis, homogéneos, sociais, difusos
e coletivos,

XIV - promover outras agdes necessarias ao exercicio de suas fung¢oes

institucionais, em defesa da ordem juridica, do regime democrdtico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, especialmente quanto:

()

b) a ordem econdmica e financeira;

Pode o MPF propor agdo civil publica quando a livre concorréncia,
interesse difuso, for violada. Por fim, o instrumento juridico extremo para impe-
dir que atos normativos legais ou administrativos causem danos potenciais ou
efetivos a concorréncia € o controle concentrado de constitucionalidade, propos-
to em acdo direta de constitucionalidade, depois de elaborada representagdo
pelo CADE. Este parece ser o caminho mais efetivo para o controle das normas
emitidas por entes reguladores que ddo margem a praticas competitivas.

E necessario que o Ministério Publico e 0 CADE caminhem em estrei-
ta cooperagao para a utilizacdo de todos os instrumentos constitucionais disponi-
veis na aplicacdo do direito concorrencial.
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4.5. Eficacia do controle prévio

Sobre a eficacia do controle prévio das normas, entende-se como ino-
vadora a disposi¢do do § 3° do art. 16 do Projeto de Lei do Poder Executivo
sobre as agéncias reguladoras, n® 3.337/2004, em que se Ié:

Art. 16.
(...) omissis.

§ 32 As Agéncias Reguladoras solicitardo parecer do orgdo de defesa da
concorréncia do Ministério da Fazenda sobre minutas de normas e regula-
mentos, previamente a sua disponibilizagdo para consulta publica, para
que possa se manifestar, no prazo de até trinta dias, sobre os eventuais
impactos nas condi¢oes de concorréncia dos setores regulados.

Da-se a autoridade do Ministério da Fazenda, no caso a SEAE, a compe-
téncia de analise ex ante das normas setoriais que possam ter impactos nas condi-
¢des de concorréncia dos setores regulados. Funcionara como espécie de controle
prévio das normas do setor, o que nao dispensa o controle posterior de legalidade.

Tal disposicao constitui avango na medida em que privilegia a unidade
sistematica na aplicagdo da legislacdo de defesa da concorréncia. Ressaltam
Correa e Pereira Neto (2005, p. 17) que a participagdo da SEAE evita efeitos
anticompetitivos de novas regulamentagdes e até mesmo impulsiona alteragdes
pro-competitivo na moldura regulatéria. Para os autores citados (2005, p. 17),
“[e]sta disposi¢ao poderd também reduzir a probabilidade de captura na medida
em que uma autoridade de defesa da concorréncia geral estard monitorando o
processo regulatorio.” Em termos gerais, a intervencao dos orgéos de concor-
réncia no ambito do processo de producdo de normas das agéncias reguladoras
pode ajudar a corrigir eventual contaminagao de interesses pela influéncia direta
das empresas do setor. (NUSDEO, 2000, p. 189).

Sao patentes as dificuldades praticas da implantag@o de tal mecanismo.
Em primeiro lugar, é certo que o grande niimero de atos normativos demandara
numero equivalente de técnicos para analisé-los dentro da SEAE. Ainda, ¢ visivel
que, de certa forma, tal mecanismo possa atrasar a produgdo normativa, impondo-
lhe 6nus maiores, indo de encontro as caracteristicas do Direito Administrativo
Econdmico, o qual exige respostas céleres e flexiveis aos problemas® . Indiscutivel,
porém, ¢é que tal instrumento representa eficaz controle da atuagdo normativa das
agéncias e facilita o controle posterior dos efeitos anticompetitivos das condutas.

35 Para as caracteristicas do Direito Publico da Economia, tais como a heterodoxia da
producao normativa e acentuado carater técnico das decisdes ver Mateo (1985, p. 15-26).
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Vale lembrar que o processo de producdo das normas setoriais con-
templa periodo de consulta publica, que precede a adogao dos atos normativos,
durante o qual se possibilita a discussdo acerca dos efeitos dos dispositivos a
serem implantados. E nesse espago que as autoridades de concorréncia podem
atuar. Maior participagdo delas em tal periodo seria meio eficaz de controle dos
efeitos anticompetitivos das normas setoriais. (NUSDEO, 2000, p. 185). Nesse
sentido, a melhor sugestao € a do Projeto de Lei 5.877/2005, que, pelo seu art. 19
transcrito supra, oportuniza a atuagdo da SEAE durante as consultas publicas, o
que ndo atrasaria o processo de produgdo.

5. Conclusoes

As concepgdes modernas de regulagdo e de concorréncia contemplam
arelagdo de complementaridade entre as duas figuras. Chegou-se ao entendimen-
to de que o direito da concorréncia, derivado dos principios constitucionais da or-
dem econdmica, ¢ aplicavel a todos os setores da economia inclusive aos setores
regulados. Isso se confirma pela vinculag@o dos entes reguladores a tais principios,
a sujeicdo deles ao cumprimento da Lei 8.884/94 e as disposi¢des setoriais que
contemplam, dentro da politica regulatoria, a liberdade de concorréncia.

Portanto, a fun¢do de regulacdo prudencial dos setores realizada pelas
autoridades de regulagdo harmoniza-se com a funcao de adjudicagdo concorrencial
realizada pelas autoridades de concorréncia. Os espacos de atuacdo sao defini-
dos pelo ente regulador no seu papel de introdutor gradual da concorréncia e
devem ser identificados pelas autoridades de concorréncia, para que atuem na
sua prote¢do. A aplicacdo do direito antitruste devera levar em conta o principio
da proporcionalidade e do interesse publico.

As imunidades implicitas ou explicitas ao antitruste devem seguir crité-
rios legais, auxiliados pelos jurisprudenciais, na exata medida da harmonizagao
dos principios constitucionais da ordem econdmica. A analise da normativa setorial
¢ fundamental para compreender os pardmetros econdomicos do mercado rele-
vante e a configuracdo do abuso do poder econémico.

No entanto, em setores regulados, o CADE nao deve interpretar nem
aplicar especificamente a normativa setorial. E reservado as autoridades de con-
corréncia, entretanto, o papel de colaborar com a promogdo da concorréncia,
através de recomendacdes e sugestoes e da participacdo nas consultas publicas
para contribuir com a construgdo do marco regulatério. E razoavel também con-
ceber atuagdo mais interventiva do CADE na promogao de tais espagos em
caso de graves prejuizos a concorréncia, quando inexistir regulamentagio ne-
cessaria ou adequada.
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No que se refere aos mecanismos juridicos disponiveis para o controle
das condutas danosas lastreadas por moldura regulatoria, observa-se que sdo de
variada natureza. Podem ir desde a censura até a acdo direta de
inconstitucionalidade. Pode o CADE requerer medidas de cessagdo da pratica,
e, através de sua Procuradoria, pleitear medidas judiciais, ou ainda, elaborar
representacdo ao Ministério Publico Federal.

A solucdo mais efetiva, porém, ¢ a articulacao prévia das autoridades
de concorréncia com os entes reguladores na compreensao dos efeitos das dis-
posi¢des normativas setoriais, que ¢ a tonica tanto do Projeto de Lei das Agénci-
as quanto do Projeto que reforma o SBDC.
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