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POSSIBILIDADE DE CARACTERIZACAO DE INFRACAO DA OR-
DEM ECONOMICA

Daniela Ramos Marques
Introducao

O presente texto tem como objetivo um breve estudo sobre uma das
implicacdes decorrente de um eventual conflito entre regulacdo e concorrén-
cia. Mais especificamente, pretendemos analisar se a diferenciacdo de tarifas
em servigos publicos poderia caracterizar uma infracdo a Ordem Econdmica e,
em caso positivo, qual seria a forma encontrada para se adequar a regulagdo as
regras concorrenciais.

Para iniciar o trabalho caberd uma breve analise da Ordem Econd-
mica Brasileira sob a luz da Constitui¢ao Federal de 1988. Apos, estudaremos
separadamente aspectos regulatorios € concorrenciais para, na seqiiéncia, ana-
lisarmos mais detidamente o conflito de competéncias entre regulagdo e con-
corréncia e as possiveis formas de solucionar esses conflitos, principalmente
através da contribuicdo do direito norte-americano. Passaremos entdo a anali-
se da possibilidade da diferenciacdo tarifaria acabar por caracterizar discrimi-
nacao sob o ponto de vista da legislagdo concorrencial.

Finalmente, tentaremos esclarecer de que forma seria possivel ade-
quar as regras regulatorias as regras concorrenciais caso a diferenciacao tarifa-
ria caracterizasse discriminagao.

Os Principios da Ordem Econémica e a Constituicio Federal de 1988

A Constituicao Federal de 1988 em seu “Titulo VII — Da Ordem E-
condmica e Financeira” consagra diversas principios e regras a serem obser-
vados, dentre eles a livre concorréncia e a prestacdo de servigos publicos.
Ocorre que, ao serem aplicados em nossa realidade, tais regras e principios
podem eventualmente colidir por possuirem objetivos antagonicos. Decorre
dai uma certa perplexidade com relagdo ao conflito ja que, usualmente, parti-
mos do pressuposto de que as regras e principios constitucionais constituem
um corpo harmoénico. Surge entdo a necessidade de entender o conflito e solu-
ciond-lo.
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O mestre José Joaquim Gomes Canotilho' ensina que, apesar da
Constitui¢dao possuir uma “funcao estabilizante e integradora”, isso ndo impli-
ca necessariamente a ndo existéncia de conflitos e antagonismos dentro dela.
Isso ocorre porque a realidade que deu origem a Constituicdo € antagdnica e
possui diversos conflitos, nas suas palavras:

“A unidade ¢ uma tarefa conexionada com a ideia de compromisso
e tensdo inerente a uma lei fundamental, criada por forgas politico-sociais,
plurais e antagonicas. Dai que a constituicdo, ao aspirar transformar-se em
projecto normativo do Estado e da sociedade, aceite as contradi¢oes dessa
mesma realidade. Esta radical conflitualidade ou permanéncia de contradi-
¢coes ndo exclui ou ndo tem de excluir uma intengdo de justica e verdade na
proposta normativo-constitucional.”

Ao analisar a Ordem Econdmica na Constituigdo de 1988 o profes-
sor Eros Roberto Grau® ressalta o carater dindmico das regras e principios,
pois, segundo o autor, “a Constituicao ¢ um dinamismo”.

Acrescenta ainda que o nosso modelo econdmico esta inacabado e ¢
por essa razao que nossa ordem econdmica ¢ aberta; ou seja, a realidade nao ¢
estatica, e ndo haveria razio para nossa Constituicdo assim o ser’. Dessa for-
ma, a partir das regras e principios genéricos contidos na Constituigdo ha um
amplo campo para interpretacdo e aplicagdo das regras aos casos concretos a
ser enfrentada pelo legislador ordinario e pelos operadores do direito em ge-
ral.

Corroborando o mesmo entendimento, Celso Ribeiro Bastos® afirma
que o nosso sistema econdmico € bastante complexo, com a consagracao da
livre iniciativa e, a0 mesmo tempo, estabelecendo a ingeréncia do Estado em
setores especificos, devido a preocupagdo com outros objetivos que nao ape-
nas a livre circulacao de bens e mercadorias.

! Direito Constitucional, Coimbra:Livraria Almedina, 5* ed., 1992, p. 83

2 A Ordem Econdmica na Constitui¢cao de 1988, Sao Paulo: Malheiros Editores, 5* ed,
2000, p. 314

3 Para justificar sua teoria o autor cita o entendimento de von Ihering sobre a matéria:
“Diz Von lhering (O espirito do Direito Romano, v. III, trad. de Rafael Benaion, Alba
Editora, Rio, 1943, p. 17): * Nao ¢, pois, o contetido abstrato das leis, nem a justica
escrita no papel, nem a moralidade das palavras, que decidem o valor dum direito; a
sua realizagdo objetiva na vida, a energia, por meio da qual o que € conhecido e pro-
clamado, como necessario, se atinge e executa — eis 0 que consagra ao direito o seu
verdadeiro valor’.” Eros Roberto Grau, ob. cit., p. 186.

* Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo: Celso Bastos Editora, 1% ed., 2002, p.
732.
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Assim, nao ha como se negar que ao consagrar diversos principios,
0s quais, por sua vez, t€m em vista varios objetivos a serem alcangados pela
sociedade, ¢ inevitavel que acabem ocorrendo conflitos, como ¢ o caso dos
conflitos decorrentes da atividade regulatoria vs. regras concorrenciais. Cabe
entdo ao legislador ordinario e aos operadores do direito interpretar e adequar
essas regras € principios sem deixar de levar em consideracao que devem
conforma-los ao dinamismo da nossa realidade para alcangar o desenvolvi-
mento da nossa sociedade, objetivo consagrado no PreAmbulo da nossa Cons-
tituicdo’.

A Regulacao

De acordo com Hely Lopes Meirelles®, “Servigo publico ¢ todo a-
quele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob normas e con-
troles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da cole-
tividade ou simples conveniéncia do Estado.”’

No momento em que o Estado opta por uma politica de transferéncia
da execucdo desses servigos ao setor privado, considerando o seu carater de
essencialidade, fica reservado ao agente publico a regulamentagdo, o controle
e a fiscalizacdo, através das Agéncias Regulatorias (““Agéncias”) criadas para
esse fim.

> “Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Consti-
tuinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimen-
to, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralis-
ta e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida na ordem interna
e internacional, com a solugdo pacifica de controvérsias, promulgamos, sob a prote-
¢do de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL.” (grifo nosso)

% Direito Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 24? ed., 1990, p.
297

7 Faz-se necessaria aqui um observagio acerca do conceito de servico publico no
direito brasileiro, dividindo-se a doutrina basicamente entre formalistas, dentre eles
Hely Lopes Meirelles, e materialistas como Celso Antonio Bandeira de Mello que
define servigo publico como “toda atividade de oferecimento de utilidade ou comuni-
dade material fruivel diretamente pelos administrados, prestados pelo Estado ou por
quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais -, instituido pelo Estado em
favor dos interesses que houver definidos como préprios no sistema normativo”.
Apesar das diferengas, ambas as correntes reconhecem a essencialidade e o carater
diferenciado dessa espécie de servigos.
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Nos Estados Unidos da América, onde a experiéncia regulatoria ¢
mais antiga, a maior preocupacgao, a principio, era a regulagdo de monopolios.
Nao havia a preocupacdo em desfazé-los ou criar ambiente propicio a concor-
réncia mas, tdo somente, disciplinar os monopolios, pois acreditavam que a
concorréncia seria impossivel e que o interesse publico deveria ser protegido.

A partir dos anos 80, esse entendimento ¢ modificado e passa a ha-
ver uma preocupacao das Agéncias em chegar a desregulacdo (caso das tele-
comunicagdes) ou criar condigdes propicias para o desenvolvimento da con-
corréncia.

No Brasil, a experiéncia regulatoria ¢ bastante recente, uma vez que
o Estado concentrava a prestagdo de servigos publicos nas suas empresas. E a
partir da década de 90, com a privatizagao nos setores de telecomunicagoes,
energia e petroleo e a criacdo das respectivas agéncias (ANATEL, ANEEL e
ANP) que passa a se desenvolver a regulagao.

Os artigos 174 e 175 da Constituicdo Federal de 1988 determinam
que:

“Art. 174: Como agente normativo e regulador da atividade econo-
mica, o Estado exercera, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizacdo, incentivo
e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.

§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do de-

senvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizard os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

(...

Art. 175: Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob o regime de concessao ou permissao, sempre atraveés de licitagdo, a pres-
tacdo de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:

I — o regime das empresas concessionarias € permissionarias de ser-
vigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem
como as condi¢des de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou
permissao;

(..)

IIT — a politica tarifaria.” (grifo nosso)

Dessa forma, esta expresso o papel do Estado na regulacdo dos ser-
vicos publicos e, mais especificamente, no estabelecimento da politica tarifa-

218



IBRAC

ria. Ao comentar o artigo 175 José Cretella Junior® define os principais ele-
mentos da tarifa e sua relevancia no ambito da regulagdo ao garantir amplo
acesso aos usudrios:

“Na tarifa ha elementos essenciais, que devem estar presentes, ca-
racterizando-a, e que ausentes, lhe desnaturam a esséncia.

Por sua importancia, estdo incluidas entre estes a igualdade, a certe-
za ¢ a eqliiddade.

A igualdade do quanto que cada usuario pagard fundamenta-se no
pressuposto juridico da igualdade impositiva e seu corolario pratico, a uni-
formidade. A certeza da estabilidade ao instituto, devendo para isso revestir-se
de publicidade e da autorizagdo legal. Mediante lei ou regulamento delegado
procede-se a fixagdo das tarifas. A eqiiidade de sua determinagdo ¢, enfim, o
terceiro elemento da tarifa, incluindo-se aqui, a conveniéncia, a oportunidade,
a razoabilidade, a justica e a modicidade da remuneracao devida pelo usua-

2

I10.

No entanto, apesar de caber as Agéncias a regulacdo das tarifas,
mantendo o controle estatal inerente a relevancia do servigo prestado, esse
poder ¢ limitado & sua finalidade. Francisco Campos’ ao analisar o poder re-
gulamentar jé entendia que:

“A lei condiciona estritamente a producdo administrativa de precei-
tos ou de regras de carater juridico, limitada a sua atividade, no que toca as
medidas regulamentares destinadas a execucdo da lei, a tdo somente editar
aquéles preceitos e as regras legais, mediante dispositivos que, por serem de
carater meramente administrativo, o legislador deixou e podia deixar a pru-
dente discricao do administrador.”

Dessa forma, claro estd que o Estado, através das Agéncias, possui
competéncia, fundada na Constitui¢do Federal de 1988, para a determinacao
de politicas tarifarias. No entanto, esse poder regulador deve sempre estar
inserido dentro de uma “moldura legal” respeitando-se, assim, os principios
contidos nessas normas e a sua finalidade que ¢ a protecdo dos usudrios de
servigos publicos.

A Concorréncia

® Comentarios & Constituicio de 1988, vol. VIIL, Sio Paulo: Forense Universitaria, 1
ed., 1993, p. 4135.

’ Leie Regulamento, in Revista Forense, mar/abr., 1953, p. 71 apud in Pedro Dutra,
O Poder Regulamentar dos Orgdos Reguladores, in Revista do Ibrac, p. 9.
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Ao discorrer sobre o conceito de Constitui¢do Econdmica, o profes-
sor Calixto Salomio Filho' explica que:

“...todo agrupamento social, por mais simples que seja, organizado
ou ndo sob a forma de Estado, que queira ter como fundamento basico da
organizagdo econdmica a economia de mercado deve contar com um corpo de
regras minimas que garantam ao menos o funcionamento desse mercado, ou
seja, que garantam um nivel minimo de controle das relacdes econdmicas.”

A natureza das normas concorrenciais estd exatamente nas regras
contidas nas Constituicoes Economicas. Primeiramente, essas normas visavam
assegurar a protecao dos consumidores contra o monopdlios e oligopdlios,
pois o poder econdmico era visto como um mal em si mesmo. Mais tarde,
porém, com a nogio de eficiéncia'' passou a ser admitida a existéncia de mo-
nopolios ou de restricdes a concorréncia.

No Brasil a concentragdo econdmica foi a regra durante um longo
periodo, somente a partir da década de 90 com a abertura ao capital estrangei-
ro € com as privatizagdes passa entdo a existir uma maior preocupag¢ao com o
direito antitruste.

A Constituicdo Federal de 1988 consolida a necessidade de protegao
das relagcdes econdmicas ao dispor que:

“Art. 170: A ordem economica, fundada na valorizacao do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

IV — livre concorréncia;

V — defesa do consumidor;”

Art. 173: (..)

§ 4° A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a domi-
nac¢ao dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos
lucros.

" Direito Concorrencial — as estruturas, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1% ed., 1998,
p. 15

' “A eficiéncia ¢ o principio fundamental do direito antitruste na teoria neoclassica.
Para os neocladssicos mais exaltados, mais do que um dos elementos a eficiéncia ¢ o
fator central a definir ou nao a licitude de um poder de mercado.” Calixto Salomao
Filho, ob. cit. nota 10, p. 167. Ainda de acordo com a Portaria n® 39 de 29.06.1999 da
Secretaria de Acompanhamento Econdmico, as eficiéncias ou beneficios do ato cor-
respondem a “incrementos do bem-estar econdmico gerados pelo ato de concentragao
que nao podem ser gerados de outra forma (efici€ncias especificas da concentragao).”
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Assim, ¢ dado ao Estado poder para interferir na atividade economi-
ca através do direito da concorréncia empresarial, fundamentado em Princi-
pios da Ordem Economica quais sejam, a defesa do consumidor e a livre con-
corréncia.

Conflito de Competéncias : Regulacio vs. Concorréncia

Tanto os principios que fundamentam a regulagdo quanto a concor-
réncia estdo contidos na Constituicao Federal de 1988. Ocorre que, atualmen-
te, com transformacao ocorrida nos servigos publicos, ha dificuldades em se
estabelecer uma nova estrutura que compatibilize todos esses principios. O
professor Carlos Ari Sundfeld'? expos de maneira clara esse conflito:

“O Poder Executivo ¢ que define a estrutura de mercado para a in-
troducdo da competi¢do e nds temos uma agéncia reguladora que esta 14 para
fazer a realidade a esta norma e ela vem procurando fazer com as dificuldades
que evidentemente existem; ¢ ao lado disso nos temos as agéncias da concor-
réncia e que evidentemente t€ém que cumprir um papel em todos os momentos
dessa imensa evolu¢ao, em todos os momentos.”

Em estudo sobre as relagdes entre regulacdo e concorréncia, Gesner
de Oliveira" utilizou o seguinte quadro, adaptado de estudo realizado pela
OCDE, para comparar as principais caracteristicas e objetivos da regulacao e
da concorréncia:

Agéncias Politica de con-
Dimensoes correncia

Regulagao Tradicional

2 Debate sobre Sistema Brasileiro de Concorréncia e Regulagio — Politica Industrial
e Politica da Concorréncia — Agéncias Regulatorias e Politica de Defesa da Concor-
réncia CADE, SDE e SEAE — Competéncias e Atribui¢cdes in Revista do IBRAC.

3 Concorréncia — panorama no Brasil e no mundo, Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1* ed.,
2001, p. 61.
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mais restritiva: mais abrangente: universalizagdo
Objetivos eficiéncia alocati- | de servigos, integracao regional e
va meio ambiente

utiliza¢ao de me- T :
¢ substituicao de mecanismos de

M¢étodo canismos de mer-
mercado
cado
“Timing” e
freqiiéncia de | ex-post ex-ante
intervengao

Tipos de reco- | medidas estrutu-
mendagao rais

Fonte: adaptado de OCDE, 1998.

medidas comportamentais

Mais adiante, Gesner de Oliveira explica que, a despeito das diferen-
tes caracteristicas entre os objetivos da regulagdo e os das regras concorrenci-
ais, a tendéncia ¢ de que sejam cada vez mais desenvolvidos mecanismos de
convergéncia entre ambos. Um exemplo disso esta na andlise dos atos relacio-
nados ao Sistema Financeiro Nacional; apos um periodo de controvérsia e
“embate” entre Banco Central do Brasil e o Conselho Administrativo de De-
fesa Economica (“CADE”) a respeito da competéncia para andlise e aprova-
¢do de atos nesse setor, neste momento ambas as instituigoes estdo trabalhan-
do juntas para estabelecer um convénio para apreciacdo dos atos, cabendo a
cada 6rgdo a analise do ato sob o seu prisma.

Ao estudar caso especifico da distribuicdo de gas natural, Floriano
de Azevedo Marques Neto' alerta para duas ordens de desafios:

“Primeiro descontaminar a cadeia produtiva da atividade econdmica
para tornar efetiva a competicdo. Segundo, dotar o segmento especifico de
mecanismos regulatdrios aptos a permitir que, inobstante o regime de compe-
ticdo, seja assegurado que a atividade siga sendo oferecida aos consumidores
e usudrios. Ou seja, a superacao do monopolio sempre envolverd uma forte
calibracdo entre medidas pro-competicdo e medidas de preservagdo da estrutu-
ra de producdo anterior,...” (grifo nosso)

No mesmo estudo o professor tece consideragcdes em relagdo a estru-
cor . . . 15
tura tarifaria citando o estudo de Luiza Rangel de Morais :

4 “Universalizacdo de Servigos Piblicos e Competicao: O Caso da Distribuicao do
Gas Natural”, in Revista do IBRAC.

13 «A Reestruturagio dos Setores de Infra-Estrutura e a Definicdo dos Marcos Regula-
torios” in Fernando Rezende e Tomas Bruginski de Paula — “Infra Estrutura — pers-
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“Dentro dessa premissa basica, de desenvolvimento auto-
sustentado, a estrutura tarifaria deve ser concebida com vistas a defini¢do de
modelos para cada setor especifico, de forma a estabelecer um ritmo para
que os programas de investimentos, ampliacdo e moderniza¢cdo acompanhe, o
fluxo das receitas, adotando a formula de subsidios apenas excepcionalmen-
te.”

Constata-se que o processo de desestatizacdo trouxe consigo a ne-
cessidade de articulacdo entre regulagdo setorial e a defesa da concorréncia,
visando a harmonia dos principios constitucionais protegidos por essas duas
espécies de regras. Porém, no caso especifico das tarifas ha ainda a preocupa-
¢do de garantir o acesso dos usuarios dos servigos publicos e permitir que o
valor pago permita investimentos para sua expansao.

Ademais, muitas vezes existe ainda a necessidade de aplicar tarifas
diferenciadas com o objetivo de redistribuigdo, ou seja, o pagamento de tarifas
maiores por determinados usudrios para garantir que possam ser cobradas
tarifas menores dos usuarios que, de outra forma, ndo conseguiriam ter acesso
ao servico publico. Esses objetivos a serem alcangados por regras regulatorias
tornam ainda mais dificil a aplicagdo das regras concorrenciais, decorrendo
dai inevitavelmente um conflito entre regras.

A Contribuicao da Doutrina da Norte-Americana — As Teorias da
Acgao Politica (“State Action Doctrine”) e do Poder Amplo (“Pervasive Power
Doctrine™)

Conforme mencionado no item acima, a interacdo entre principios
juridicos e econdmicos acaba por gerar um conflito entre as regras expedidas
pelas Agéncias e as regras concorrenciais, devido aos seus objetivos diversos.

Especificamente no caso do controle de condutas (como na hipdtese
de discriminacao decorrente de diferenciacdo tarifaria), cabe verificar se a
conduta permitida e¢/ou incentivada por um regulamento ¢ legitima ou legal,
ainda que implique violag¢ao de regras concorrenciais.

A Lei 8884 de 11.06.1994 (“Lei 8884™) traz as seguintes previsoes
bastante abrangentes a respeito de sua competéncia, o que torna dificil excluir
a aplicacao de suas regras:

Art. 7°. Compete ao Plenario do CADE:
(...)

IT — decidir sobre a existéncia de infracdo a ordem econdmica e apli-
car as penalidades previstas na lei;

pectivas e reorganiza¢do”, apud in “Universalizacdo de Servigos Publicos e Competi-
¢ao: O Caso da Distribuicao do Gas Natural”, in Revista do IBRAC.
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(..)

X — requisitar dos o6rgaos do Poder Executivo Federal e solicitar das
autoridades dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios as medidas
necessarias ao cumprimento desta Lei.

(..)

Art. 15. Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas de direito publico ou
privado, bem como a quaisquer associagdes de entidades ou pessoas, constitu-
idas de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem personali-
dade juridica, mesmo que exercam atividade sob o regime de monopdlio le-
gal.

A doutrina norte-americana nos apresenta duas teorias para solug¢ao
dessa espécie de conflitos: a Teoria da A¢ao Politica e a Teoria do Poder Am-
plo. Essas doutrinas sdo resultado de conflitos entre regras concorrenciais e
regulacdo setorial ocorridos nos Estados Unidos da América. Calixto Salomao
Junior'® em texto sobre regulacio da atividade econdmica discorreu a respeito
das duas teorias e suas diferentes origens e aplicacoes.

A Teoria da A¢ao Politica teve sua origem no conflito decorrente da
autonomia de regulamentacdo estadual face a legislacdo antitruste'’. De acor-
do com a teoria ha dois critérios para aferir se ha imunidade a aplicagdo do
direito antitruste em relagdo a uma norma de regulagao setorial:

“(1) Regulamentacao expedida em conseqiiéncia de uma politica cla-
ramente expressa ¢ definida de substituicdo da competi¢ao pela regulamenta-
¢ao; €

(11) Supervisdo ativa e constante do cumprimento das obrigagdes
impostas pela regulacdo.”

A lei deve determinar expressamente que a regulagdo deve substituir
o sistema de concorréncia ou entdo deve outorgar ao titular do poder regula-
mentar poderes para influir em variaveis fundamentais da orientagdo da vida
empresa (e.g., preco e quantidade produzida), o que permite presumir a exis-
téncia de intencdao de substitui¢do. De acordo com a legislacdao brasileira, o
unico caso em que se afastaria a aplicagdo da concorréncia, portanto, seria no
regime de concessdes e permissoes, incluindo a determinagdo de tarifas. No
entanto, essa atividade deveria ser fiscalizada a todo tempo para que se cons-
tatasse se os seus objetivos estariam sendo alcangados ou nao.

'® Regulacgido da Atividade Econdémica (principios e fundamentos juridicos), Sdo Pau-
lo: Malheiros Editores, 1* ed., 2001, p. 136 a 153.

" De acordo com o professor Calixto Salomdo Junior a melhor e mais recente formu-
lacdo da Teoria da Ag¢do Politica estd na decisdo da Suprema Corte Americana no
caso California Retail Liquor Dealers Association vs. Midcal Aluminum Inc.(1980)
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A Teoria do Poder Amplo'®, por sua vez, tem sua origem no conflito
de competéncias entre regras concorréncia e regulacdo no ambito da agéncias
governamentais federais norte-americanas. De acordo com Calixto Salomao
Filho o raciocinio ¢ bastante semelhante ao aplicado na doutrina da acao poli-
tica. Em apenas duas hipoteses seria possivel afastar a aplicacdo do direito
antitruste, através da analise da competéncia dos 6rgaos envolvidos:

(1) no caso do poder do 6rgao regulatdrio ser extenso o suficiente
para afastar qualquer outra competéncia (hipotese de expressa substituicao das
regras concorrenciais, mesmo raciocinio aplicado a Teoria da A¢do Politica);
ou

(11) no caso em que, apesar do 6rgao nao possuir poder extenso o su-
ficiente para afastar a aplicagcdo do direito concorrencial, esse poder ¢ profun-
do o bastante para aplica-lo (assim, infere-se que o 6rgdo regulatorio ja apli-
cou regras concorrenciais na elaboracdo de suas regras).

O professor ressalta que, no caso da Agéncia possuir competéncia
para aplicacao do direito antitruste, mas nao aplica-lo na elaboragdao de suas
regras, estas poderiam ser consideradas ilegais porque o poder, apesar de pro-
fundo, ndo foi exercido devidamente."

No caso de ser constatado o desrespeito a regras concorrenciais nos
setores regulados brasileiros e, mais especificamente, com relagdo aos atos
normativos e fiscalizadores das agéncias brasileiras, Calixto Salomao Filho
entende que estes nao podem ser discutidos pelos 6rgaos da concorréncia, mas
sim, deverdo ser revistos pelo poder judicidrio, por meio de acdo direta de
inconstitucionalidade.

Mesmo entendimento expressou Ana Maria de Oliveira Nusdeo™ ao
analisar a possibilidade de revisdo normas expedidas pelas agéncias regulado-
ras pelos 6rgaos concorrenciais. De acordo com a autora a legislacao brasilei-
ra nao confere ao CADE essa competéncia, mas permite que como autarquia o

'8 J4 com relagdo a Teoria do Poder Amplo a melhor definigdo, segundo Calixto Sa-
lomao Junior, foi dada pela Suprema Corte Americana em United States vs. National
Association of Securities Dealers, Inc. (1975)

" Neste ponto vale ressaltarmos o posicionamento de Floriano de Azevedo Marques.
Entende o autor que a doutrina norte-americana, baseada na casuistica, ndo se aplica
no direito nacional pois no sistema brasileiro “a articulagdo entre os 6rgaos de regula-
¢ao geral e setorial deve ser buscada na lei” (Regulagdo Setorial e Autoridade Anti-
truste — A Importancia da Independéncia do Regulador in Concorréncia e Regulagao
no Sistema Financeiro, Sao Paulo: Max Limonad, 1? ed., p. 105)

% A Regulagio e o Direito da Concorréncia — Agéncias Reguladoras e Concorréncia
in Direito Administrativo Econdmico, Sdao Paulo: Malheiros Editores, 1* ed., 2000, p.
184 ¢ 185.
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CADE ingresse em juizo para “defender as condi¢des de desempenho das
fungdes a ele atribuidas na lei de sua instituicdo e na legislacdo em geral”. No
entanto, essa seria uma possibilidade remota dispensada as hipoteses em que
nao foi possivel estabelecer outros mecanismos para harmonizagao das regras.

A jurisprudéncia do CADE sobre conflitos entre regras de regulacao
e concorréncia ¢ a possibilidade de aplicacdo da doutrina norte-americana ¢
bastante restrita. Na decisdo proferida no julgamento do Processo Administra-

tivo®' n° 08000.002605/97-52, de 20.01.1999, ocorreu manifestagdo a respeito
dessa hipotese.

Referido processo versava sobra a regulamentacdo do servigo de
transporte coletivo na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, onde a AM-
BEL (Assembléia Metropolitana da Regido Metropolitana de Belo Horizonte)
era o 6rgdo estadual encarregado de estabelecer diretrizes de politica tarifaria.
Apesar da regulamentacdo seguir politica claramente expressa e¢ definida de
substituicao da competi¢do pela regulamentagao e dispor de supervisao ativa e
constante, entendeu o Conselheiro Relator Marcelo Calliari que:

“Diante desse quadro, a jurisprudéncia atual do CADE ¢ no sentido
de que existe uma competéncia residual da agéncia da concorréncia, sempre
que o regulamento ¢ inexistente ou falho e/ou a autoridade fiscalizadora se
revele inerte ou relapsa na supervisao e aplicagdo (enforcement) do regula-
mento. ...A atuacdo dos 6rgdos da concorréncia tem um duplo proposito: punir
os agentes que eventualmente, se beneficiando do caos regulamentar, se ve-
jam envolvidos em praticas restritivas de concorréncia e pressionar o Orgao
regulador para adotar as medidas adequadas a fim de sanar os vicios da regu-
lamentacdo.” (grifo nosso)

Mais adiante o Conselheiro Relator expressou entendimento no sen-

tido de que, ainda que haja expressa substituicdo de concorréncia pela regula-
¢do o CADE poderia atuar:

“E importante, porém, deixar claro que a aplicacdo da State Action
Doctrine no Brasil deve respeitar especificidades do nosso ordenamento juri-
dico. Assim, mesmo quando exista regulamentacao de Estados ou Municipios
sobre servigo publico, ou mesmo da Unido, pode o 6rgao de defesa da concor-
réncia, em face de competéncia propria, atuar. Essa competéncia deriva, em
primeiro lugar da prépria Constituicdo Federal, que erigiu a livre concorréncia
como principio da Ordem Econdmica. Em segundo lugar, pode o CADE atuar
em questoes que envolvem regulamentacao estatal, devido a expresso disposi-
tivo da Lei 8.884/94 (art. 7°).” (grifo nosso)

21 D.0.U. de 31 de marco de 1999.
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O Conselheiro Relator ainda deixa claro no mesmo voto o entendi-
mento com relacdo as empresas privadas sujeitas ao regime regulatorio, ao
explicar que ndo faria sentido puni-las por cumprirem a regulacao expedida
por autoridade competente.

Dessa forma, ainda que haja previsdo expressa de substituicdo de
competi¢do pela regulagdo, especificamente no que concerne a diferenciacao
de tarifas, caso ndo haja qualquer fundamento para a diferenciacdo estaria
caracterizado um regulamento falho. Nesse caso, seria possivel a atuacdo do
orgdo concorrencial, uma vez que, ainda que exista competéncia expressa das
Agéncias ndo se poderia afastar a aplicagdo dos dispositivos da Lei 8884.%

A Diferenciacao de Tarifas

Apos discussdo acerca da competéncia do CADE para interferir no
setor regulatdrio, cabem breves consideracdes sobre a diferenciacdo de tarifas
e a possibilidade de enquadra-la em uma das hipoteses de infragdo a Ordem
Econdmica previstas na Lei 8884.

Dispdem os artigos 20 e 21 da Lei 8884 que:

Art. 20. Constituem infracdo da ordem econOmica, independente-
mente de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por
objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que nao sejam alcanca-
dos:

I — limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concor-
réncia ou a livre iniciativa;

II — dominar mercado relevante de bens ou servigos;
IIT — aumentar arbitrariamente os lucros;
IV — exercer de forma abusiva posi¢ao dominante.

Art. 21. As seguintes condutas, além de outras, na medida em que
configurem hipotese prevista no art. 20 e seus incisos, caracterizam infracao
da ordem econdmica:

** Cumpre mencionarmos aqui o entendimento do professor Calixto Salomio Filho
consignado em seu livro Regulacdo da Atividade Econdmica de que os atos fiscaliza-
torios ou normativos de agéncias (autarquias) ndao podem ser objeto de discussao nos
orgaos concorrenciais (como seria o caso das tarifas da CSPE determinadas via porta-
rias), nas palavras do professor: “...os atos normativos e de fiscalizagdo das agéncias
podem/devem ser objeto de revisdo judicial. Imagine-se uma regulagdo que cria con-
di¢des anticoncorrenciais em setor em que a Constitui¢do ndo afastou a disciplina
concorrencial. A constitucionalidade de uma tal regra pode e deve ser contestada com
base nos principios constitucionais (art. 170), através de uma acao direta de inconsti-
tucionalidade (art. 102, I, “a”, da Constituicao Federal).” (grifo nosso)
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(..)

XII — discriminar adquirentes ou fornecedores de bens ou servigos
por meio da fixagao diferenciada de pregos...”

De acordo com Anexo I da Resolucao n° 20 do CADE, a discrimi-
nacao de pregos consiste na utilizacdo do poder de mercado pelo produtor
para fixar precos diferentes para o mesmo produto/servigo, discriminando
entre compradores, individualmente ou em grupos, de forma a se apropriar de
parcela do excedente do consumidor e assim elevar seus lucros.

O Conselheiro do CADE Thompson Andrade™ ao analisar a dife-
renciacdo de tarifas explica que: “a discriminag¢do de precos pode ser usada,
como de fato tem ocorrido, por empresas estatais de servicos publicos nos
paises em desenvolvimento com um objetivo nao orientado para o lucro, co-
mo se dd com as empresas brasileiras de servigos publicos....Neste caso, a
discriminacao de pregos ¢ usada para satisfazer um objetivo social diferente
da maximizac¢ao de lucros”. Porém, ao final de seu estudo, o Conselheiro con-
clui que esta forma de diferenciagcdo dificilmente atinge sua finalidade redis-
tributiva, pois todos os recursos que se consegue com aqueles que pagam mais
acabam nao sendo dirigidos a quem paga menos para que ocorra um reequili-
brio.

Portanto, ainda que haja justificativa para diferenciacdo, baseada na
redistribuicdo e incentivo, dificilmente se alcancaria essa finalidade ja que,
conforme constatou Thompson Andrade, ocorre o prejuizo dos usudrios que
pagam as tarifas mais elevadas, sem que haja em contrapartida um beneficio
que o justifique.

Ao estudar a diferenciacdo de precos Ary Solon®* comenta os se-
guintes aspectos a serem considerados na discriminag¢ao de pregos:

(1) Contemporaneidade: vendas ocorrerem em épocas diversas;
(11) Similaridade: a diferenciagdo de produtos;

(111) Categoria de compradores: diferenciacdo das espécies de com-
pradores;

(iv) Localizagao geografica: custo do transporte;
(v) Quantidade adquirida: desconto quantitativo; ou,
(vi) Servigos prestados pelo adquirente na promog¢ao dos produtos.

» Aspectos Distributivos na Determinagdo de Precos Publicos, Rio de Janeiro: IPEA,
1* ed., 1998, p. 39
** “Diferenciacdo de Precos”, in Revista do IBRAC.
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Para justificar a diferenciacdo de tarifas, sob o ponto de vista eco-
nomico, esta deveria ter como motiva¢do qualquer uma das hipoteses acima
relacionadas.

Com relacdo ao carater discriminatério Werter R. Faria® explica que
praticar discriminagdo consiste em se adotar uma dessas trés condutas:

(1) Aplicar tratamento desigual a pessoas em situagdo comparavel;

(1) aplicar tratamento igual a pessoas que ndo se encontram em situ-
agdes comparaveis; ou

(111) tratar desigualmente pessoas em situagdes diferentes sem que
essa diferenca justifique o tratamento desigual.

Entendimento semelhante acerca da discriminag¢do foi dado pelo
professor Tércio Sampaio Ferraz**:

“..ferir a igualdade equivale ndo s6 a aplicar ou induzir a aplicacao
de tratamento desigual a pessoas que se encontram em situacdo comparavel,
mas fazé-lo também em relagdo a pessoas que se achem em situacdes diferen-
tes quando o tratamento desigual ndo seja justificavel por aquela diferenca.”

Ainda de acordo com o professor Tércio a isonomia esta resguarda-
da em alguns dispositivos da lei 8884, dentre eles o inciso XII do artigo 21
acima transcrito, que veda a conduta discriminatéria.

No que diz respeito a jurisprudéncia sobre discriminagdao, o CADE
vem entendendo que a diferenciacdo por si s6 ndo pode ser considerada de
plano uma infracdo da Ordem Econdmica, mas sim devem ser constatados os
requisitos do artigo 20 para sua caracterizagao.

Da analise da hipdtese de diferenciacdo de tarifas esta poderia ser
caracterizada como conduta discriminatoria, desde que empregado o seguinte
raciocinio:

(1)  analisar se diferencia¢do nao seria justificavel por um dos as-
pectos considerados como fatores determinantes na diferenciacdo dos precos
(contemporaneidade, similaridade, categoria de compradores, localizacao
geografica, quantidade adquirida ou servigos prestados pelo adquirente na
promocao dos produtos);

(i) ainda que nao fosse justificdvel por um aspecto meramente
econdmico relacionados no item acima, considerar se a diferencia¢do poderia
ter outros objetivos como a redistribui¢do, permitir o acesso amplo aos usua-

* Direito da Concorréncia e Contrato de Distribui¢io, Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1* ed., 1992, p. 127

%% «Conduta discriminatéria e clausula de exclusividade dirigida”, in Revista do I-
BRAC.
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rios ou expansao dos servigos publicos (objetivos de politica econdmica do
Estado), verificando se esses objetivos estao realmente sendo alcangados atra-
vés da diferenciacao;

(i11) caso estejam excluidas as duas hipoteses acima, caberia ainda
analisar se a diferenciacao nao se justifica pela aplicacdo do principio da iso-
nomia, ou seja tratamento desigual dispensado devido a natureza diferenciada
dos usuarios;

(iv) por fim, caso se constatasse que nao hé quaisquer fatores que
justifiquem a diferenciagdo, e ainda presentes os requisitos ao artigo 20 da Lei
. . . . . y e 2
8884 caracterizada estaria a conduta discriminatoria®’.

Conclusao

Considerando os seguintes aspectos abordados:

(1) as Agéncias possuem competéncia para estabelecer politicas tari-
farias, competéncia esta inserida dentro de uma “moldura legal” que deve ser
respeitada;

(i1) o Estado, a principio, podera também intervir na atividade eco-
ndmica para proteger os Principios da Ordem Economica previstos na Consti-
tuicdo, através da legislacdo concorrencial,;

(111) a regulagdo e concorréncia por protegerem diferentes principios
constitucionais podem acabar gerando um conflito entre essas regras no mo-
mento de sua aplicagdo, cabendo entdo estabelecer até que ponto uma regra de
regulagdo pode afastar a aplicacdo de regras concorrenciais;

(iv) a doutrina norte-americana nos fornece critérios para solucao de
conflitos entre Agéncias e 6rgaos de concorréncia. Ao analisarmos a jurispru-
déncia mais recente do CADE, entendemos que, ainda que haja substitui¢do
pela regulagdo, ndo se pode afastar totalmente a aplicacdo da Lei 8884;

(v) a determinacao de tarifas diferenciadas pode ser considerada pra-
tica de discriminacdo, configurando uma infracdo a Ordem Econdmica nos
termos dos artigos 20 ¢ 21 da Lei 8884; ¢

7 No mesmo texto sobre conduta discriminatéria, o professor Tércio explica que a
posicdo dominante ndo ¢ uma situagdo estatica no interior de uma estrutura, mas
depende fortemente do fator temporal, o qual deve ser ligado ao estagio de desenvol-
vimento de um mercado. No caso dos setores regulados nao ha como se negar que as
empresas que atuam nesse setor possuem um elevado poder devido a relevancia e
essencialidade dos servigos prestados, mais ainda muitas vezes, devido a sua estrutura
os consumidores nao possuem alternativa para prestacao dos servicos e para ter aces-
so a eles paga a tarifa estipulada.
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(vi) no caso de infragdo a Ordem Economica cabe ao prejudicado a
possibilidade de apresentar uma representacdo a SDE, a qual poderd ou ndo
instaurar um Processo Administrativo no ambito da concorréncia.

Portanto, na hipotese em analise um dos usuarios prejudicados pela
diferenciacdo de tarifas, poderia encaminhar uma representacdo a SDE fun-
damentada nos artigos 20 e 21 da Lei 8884 para que fosse instaurado um Pro-
cesso Administrativo e encaminhada a decisdo a Agéncia recomendando que a
falha em seu regulamento fosse sanada, reconhecendo-se assim a importancia
em se calibrar as duas espécies de regras, pois ambas possuem fundamento
nos principios consagrados na Constituicao Federal de 1988.

Ainda que se entenda que o CADE nao possa interferir no ambito
regulatorio isso ndo impede que se possa entdo através do Judiciario tutelar o
interesse dos usudrios dos servigos publicos e aplicando-se os principios con-
sagrados na Lei 8884.
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