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I. INTRODUCAO

O tema da defesa da concorréncia nos mercados abertos a livre ini-
ciativa €, por si s0, complexo, em decorréncia de sua interdisciplinariedade
entre o direito, a economia ¢ as definigdes das politicas publicas de agdo do
Estado na Economia. Quando o tema envolve a implementacao de concorrén-
cia em setores em que encontramos monopolios naturais a serem dissolvidos,
garantia de escolha a usuarios, desregulacdo dos servigos até pouco tempo
completamente regulados (prestagdo direta pelo Estado), entre outros fatores
adiante apontados, a complexidade cresce consideravelmente.

No esfor¢o de tentar compreender o fendmeno da implementacdo de
concorréncia nos antigos servi¢os publicos, hoje por nés denominados utili-
dades publicas, empreendemos este estudo. Primeiramente, tragamos um per-
fil da Ordem Econdmica, com a classificacao das espécies de atividades eco-
ndmicas, conforme julgamos mais conveniente para compreensdo do regime
juridico aplicavel as referidas utilidades publicas. Em seguida, enquadramos
os principios aplicaveis aos servicos de telecomunicacoes e de energia elétri-
ca, escolhidos como modelos da atual transicdo da intensa regulamentagao
estatal para um regime de livre concorréncia entre prestadores privados. Ainda
neste topico, elencamos as competéncias decisorias da regulacdo ativa exerci-
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da pela ANATEL e pela ANEEL, bem como a competéncia decisoria da regu-
lagdo reativa exercida pelo CADE. Por fim, tentamos introduzir algumas
consideragdes acerca da importancia do devido processo legal para a imple-
mentagdao de concorréncia nas utilidades publicas, tanto como parametro deci-
sorio como de controle pelo Poder Judiciério.

CAPITULO I

A DEFESA DA CONCORRENCIA E A FUNCAO REGULATORIA DO
ESTADO

1. A Atividade Economica. 2. O Principio da Livre Concorréncia. 3.
A Regulacdo Indireta da Economia e a Aplicagdo do Principio Livre Concor-
réncia.

1.A Atividade Economica.

A Ordem Economica, conforme tratado pela Constituigdo Federal
de 1.988, prevé tanto os principios norteadores da atividade econdomica como,
também, as formas de intervencdo ¢ de atuacao do Estado na economia. A
Constitui¢do configura um modelo de Estado que age sobre a economia, de
maneira que insere uma concepcao juridica abstrata de Ordem Econdmica, a
fim de aparelha-lo de instrumentos capazes de garantir a realizagdao dos valo-
res e objetivos da Republica Federativa do Brasil, previstos em seus arts. 1° ao
4!

A atividade econdmica €, portanto, incorporada e regulada pelo di-
reito. Cabe, para os fins do presente estudo, delimitar a abrangéncia que a
Carta Magna atribuiu para o conceito juridico “atividade econémica”. A dis-
ciplina da matéria, em seus arts. 170 a 181, rege desde as atividades desempe-

' Mencionamos, aqui, a concepgio de Estado intervencionista como forma de garantia
do préprio capitalismo, isto ¢, a Constituicao Federal adota um conjunto de principios
e normas balizadores da atividade econdmica. Sendo assim, existe a incorporacgao,
pelo direito, de valores a serem perseguidos e garantidos pelo Estado, ou seja, a ativi-
dade econdmica do mundo real é constatada e incorporada pelos pontos de cognicdo
do direito (Poderes Constituinte e Legislativo), que a disciplina de forma cogente
(normas juridicas). A parir deste ponto, o Estado, através do direito, passa a discipli-
nar as atividades econdmicas e a agir sobre ela, nos termos em que julgar politica-
mente conveniente (sempre conforme o Direito), objetivando, sempre, a realizagdo
dos objetivos previstos no art. 3° da CF/88. A respeito do conceito de Ordem Econo-
mica, consultar profunda andlise de Eros Roberto Grau, 4 Ordem Economica na
Constituig¢do de 1.988, 3* ed., Ed. Malheiros, Sao Paulo, 1997, pp. 41 a 57.
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nhadas livremente pelos particulares até os servigos publicos e monopolios.
Todas estas atividades estdo condicionadas aos mesmos principios (CF, art.
170), havendo diferencas apenas na composi¢ao destes principios, pelo pro-
prio texto constitucional (CF; arts. 175 e 177) e pelo legislador ordinério, com
fulcro neste mesmos principios. Esta pequena, mas nevralgica, diferenca tem
o condado de dar asa a questoes juridicas de grande monta, como p. ex., a defi-
nicao do regime juridico especifico aplicavel a cada atividade econdmica.

A doutrina, encabecada por Eros R. Grau®, classifica a atividade e-
condmica em sentido amplo (CF; arts. 170 e 174 da CF), como género do qual
sdo espécies a atividade econdmica em sentido estrito (CF; art. 173 e 177) e
os servigos publicos (CF; art. 175). Neste sentido, a interven¢do do Estado na
economia, como ente normatizador e regulador (CF, art. 174), devera obede-
cer aos principios enumerados no art. 170 da CF, notadamente ao principio da
livre concorréncia, para os fins deste estudo. Em outras palavras, o desempe-
nho das atividades econdmicas pelo setor privado (livres de outorga ou regu-
lamentagdo publica ou na prestagdo de servigos publicos delegados) ou pelo
Poder Publico (interven¢ao nas atividades econdmicas tipicas do setor privado
ou atuacdo na prestacdo de servigos publicos) devera respeitar, como regra
geral, os principios vetores da Ordem Econdmica’.

Importante ressaltar que a atribuicao de regime concorrencial (CF;
art. 170, IV) aos servigos publicos depende de uma vontade politica de gover-
no, verificada no regime juridico (lei em sentido formal) que disciplina deter-
minada atividade. A razdo para esta interpretagdo ¢ dada pelo proprio texto
constitucional, que dispde poder o Estado prestar o servigo publico diretamen-
te ou sob o regime de concessao ou permissao a particulares (prestagdo indire-
ta), de maneira que este tem a prerrogativa de retirar qualquer possibilidade de
regime concorrencial para a fruigdo da atividade econdmica (o servigo publi-
co), através da exploragdo direta, e, quem pode prestar diretamente pode inse-

> GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econdmica..., pp. 129 a 147.

3 Sobre este tema, Fernando Herren Aguilar (Controle Social dos Servigos Publicos,
1* ed., Ed. Max Limonad, Sao Paulo, 1999, pp. 117 a 159) classifica as atividades
desempenhadas pelo Estado como: fungdo publica exclusiva (p. ex. repressao ao uso
da forca), fungdo publica ndo-exclusiva (p. ex. resolu¢do de conflitos, educagdo e
saude), servicos publicos (desempenhados pelo Estado, concedido e permitido) e
atividade econdmica desempenhada pelo Estado (monopdlio — p. ex. petroleo e em
regime de concorréncia com os particulares — p. ex. instituigdes financeiras). Eros R.
Grau (4 Ordem Econémica..., pp. 143) enumera os servicos de saude e educacdo
como espécies de servico publico ndo privativos do Estado, visto que podem ser e-
xercidos livremente pelos particulares, em regime de concorréncia, independentemen-
te de outorga do Poder Publico, salvo aquela autorizacdo ordinaria decorrente do
exercicio do poder de policia.
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rir o grau de concorréncia que entender conveniente para a atividade econd-
mica sob sua titularidade.

Convém mencionar, ainda sobre esta questdo, que as atividades eco-
ndmicas em sentido estrito, sob o regime de monopdlio estatal, justamente
pelo fato de ndao poderem ser exploradas pelos particulares (CF, art. 177),
também podem ter o seu regime juridico, no que tange a aplica¢ao do princi-
pio da livre concorréncia, disposto conforme a conveniéncia do governo, atra-
vés da via legislativa®.

2. O Principio da Livre Concorréncia.

ApOs estas breves consideragdes acerca das atividades econOmicas,
devemos tragar algumas linhas a respeito do principio da livre concorréncia
(CF/88; art. 170, IV) e sua relagdo com o principio da liberdade de iniciativa
(CF/88; arts. 1°, IV e 170, caput), visto que, no atual regime regulatorio do
Estado (intervencao indireta por direcdo), como se vera adiante, estes sdo
vetores fundamentais da decisdo do Poder Publico, tanto na regulagdo econd-
mica setorial (ativa), como na regulacao econdmica geral (reativa).

O principio da liberdade de iniciativa constitui um primado da Or-
dem Juridica patria, pelo qual as relacdes juridicas devem ser pautadas com
base na liberdade de empreender do particular em face de outro particular e do
Poder Publico. A acdo do Estado sobre a economia’ devera levar em conside-
ragdo este principio constitucional garantidor da liberdade econdmica.

* A Emenda Constitucional n° 09/95 deu nova redacdio ao § 1° do art. 177 da CF/88 e
acrescentou o § 2° ao mesmo dispositivo, os quais disciplinam as hipdteses de contra-
tacdo, entre a Unido e os particulares, para desempenho das atividades econdmicas
em sentido estrito relativas ao setor petrolifero. Vale observar que a Agéncia Nacio-
nal do Petréleo — ANP podera outorgar o direito de exploracao das atividades através
de uma modalidade de concessdo sui generis, em que a exploragdo e producgdo se dara
por conta e risco do particular — produz um contrato administrativo, regido por prin-
cipio e normas de direito publico, porém sem garantia, como p. ex., ao equilibrio
econdmico-financeiro do contrato — ou por autorizacao, nos termos da Lei Federal n°
9.478, de 06 de agosto de 1.997, arts. 23 a 26, 43 ¢ 44, 53 ¢ 56. A respeito da nature-
za juridica do contrato de concessdao para exploracao e produgdo de petroleo consul-
tar: MENEZELLO, Maria D’Assuncao Costa. Comentarios a Lei do Petroleo, 1* ed.,
Ed. Atlas, Sao Paulo, 2000, pp. 125 a 137.

> Adotamos, aqui, tanto a concepgio de intervengdo do Estado na atividade econdmi-
ca em sentido estrito quanto (direta, como p. ex.: empresas publicas ou sociedades de
economia mista, ou indireta, como p. ex.: regulacdo econOmica ativa e reativa de
atividades livres a exploracdo pelos particulares — servico de satde suplementar) a
atuagdo do Estado nos servigos publicos (direta, como p. ex.: exploragdo de servigo
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A liberdade de iniciativa ¢ um principio constitucional que se refere
exclusivamente aos particulares, vale dizer, ndo ha o que se falar em liberdade
de iniciativa do Estado, pois esta ocorrera apenas nos servi¢os publicos, mo-
nopolios e nas demais atividades econdmicas em sentido estrito, quando pre-
sentes os requisitos enumerados no art. 173, caput da CF/88. Observe-se,
ainda, que a valorizacdo do trabalho humano (CF/88; art. 1° IV e 170, caput)
pressupoe o desempenho de atividade econdmica por particulares (pessoas) e
ndo pelo Estado, conforme entendimento de Tércio Sampaio Ferraz Janior®
(“A Economia e o Controle do Estado”, parecer publicado in: O Estado de
Sdo Paulo , edigcao 04.06.89).

Entretanto, a garantia material de liberdade de iniciativa depende do
seu principio ancilar, qual seja, a livre concorréncia. E através deste que o
Estado Pos-Social buscara efetivar a liberdade de iniciativa do empreendedor
e o direito de o consumidor ter opc¢des e de realizar a melhor escolha’. A ado-
¢do deste principio demonstra a assungao, pelo texto constitucional, da desi-
gualdade de oportunidades entre concorrentes existente no mercado (ordem
econdmica real). Para contornd-la, o Estado conta com o principio instrumen-
tal da livre concorréncia como meio para implementagdo de sua acdo, princi-
palmente sobre a economia.

O principio da livre concorréncia assume um aspecto de crescente
importancia nos setores regulados da economia, pois ¢ fundamento autonomo

publico por empresa publica ou sociedade de economia mista, ou indireta, como p.
ex.: regulacdo econdmica ativa e reativa de servigos publicos outorgados aos particu-
lares — servicos de energia elétrica e de telecomunicacdes) e em atividades econdmi-
cas em sentido estrito sob o regime de monopolio (direta, como p.ex.: empresa publi-
ca ou sociedade de economia mista, ou indireta, como p. ex.: a regulacdo ativa e rea-
tiva da induastria do petroleo explorada por particulares), hipdtese esta em que o Poder
Publico tem a prerrogativa de disciplinar a concorréncia conforme decisdo politica-
legislativa. Percebemos, neste ponto, uma diferenca na disciplina constitucional, no
que tange a restricdo a liberdade de iniciativa, das prerrogativas para a regulacdo
estatal indireta da atividade econdmica em sentido estrito em geral em oposi¢do a
regulagdo estatal indireta dos servigos publicos concedidos, qual seja, a possibilidade
de maiores condicionamentos a liberdade de iniciativa nesta segunda em comparagao
com a primeira, em razdo da atuagdo estatal incidir sobre atividades economicas (ser-
vicos publicos ou monopolios) sob sua titularidade exclusiva ou conferido unicamen-
te a ele o direito de explora-la. Esta nossa classificacao difere, em seu conteudo, da-
quela elaborada por Eros R. Grau (4 Ordem Economica..., pp. 130 e segs.). Tratamos,
ainda, indistintamente as expressoes “intervencao sobre a economia” e “intervencao
na economia’.

% Apud. GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica..., pp.228 e 229.

7 Adiante, mencionaremos as teorias que institucionalizam a concorréncia como um
“valor institucional”.
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para implementagdo de concorréncias em tais setores (regulacdo econdmica
ativa), assumindo um cardter autonomo do contetido do art. 173, § 4° da
CF/88, que se refere, exclusivamente, a prevencao e repressao de abuso do
poder econdmico (regulacdo econdmica reativa). A regulagdo econdmica ati-
va, empreendida pelas agéncias reguladoras setoriais, tem, em suas leis espe-
cificas, com grande variacdo qualitativa, a previsao de standarts setoriais
especificos sobre a prote¢ao da concorréncia no respectivo setor, que balizam
a suas atuacodes. Isto € assim em razdo da estrema peculiaridade técnica que
estes setores da economia atingem, ndo sendo possivel criar um “regime juri-
dico geral de implementag@o de concorréncia para os setores regulados”.

Sendo assim, o principio da livre concorréncia exige uma conduta
pro-ativa do Estado, no sentido de implementar a igualdade material entre os
agentes do mercado e de garantir a difusdo do conhecimento econémico, ao
contrario do principio da liberdade de iniciativa que possui a abstengdo de
atuacdo do Poder Publico como conteudo juridico, em prote¢do da liberdade
de empreender pertencente a pessoa fisica ou juridica de direito privado®.

A partir das privatizagdes ocorridas nos setores de infra-estrutura
brasileiros, o Estado, por opcao politico-legislativa, tem se retirado da gestao
dos servigos publicos (atuagdo direta do Estado na economia), assumindo o
papel de regulador destes servigos (regulagdo indireta da economia). Como
forma de acabar com a aplicagdo de recursos publicos em atividades que po-
dem ser exercidas pelos particulares e, a0 mesmo tempo, objetivando atrair a
aplicacdo de recursos pelo setor privado nestas atividades, se chegou ao con-
senso de que os servigos deveriam ser privatizados, juntamente com uma poli-
tica de desregulagio destes setores da economia’.

A desregulacao pressupde, principalmente, a flexibilizagdo dos me-
: 10 . . ~ ;. .
canismos de acesso ao mercado (unbundling, autorizacdes prévias vincula-

® Cf. AGUILLAR, Fernando Herren. Op. cit., pp. 58 a 60.

? Mister observarmos que a Lei de Concessio de Servigos Publicos n°® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1.995, em seu art. 29, XI, ja atribuia, como encargo do Poder Conceden-
te, o dever deste incentivar a competitividade na prestacao do servigo publico. Entre-
tanto, esta fun¢ao do Poder Publico nunca foi implementada a fim de garantir o direi-
to de escolha dos usuarios.

' A viabilizagdo de acesso ao mercado para novos agentes tem sido efetivada medi-
ante a outorga de autorizagdes para prestacdo de servigos, com um regime juridico
diverso daquele classicamente tratado pela doutrina administrativista. Estas novas
autorizagdes ndo sdo discriciondrias, ndo podem ser revogadas sem devido processo
legal e, em regra, geram direito a indeniza¢do ao particular quando cassadas. Cf.
MACHADO, Santiago Mufioz. Servicio Publico y Mercado, Vol. I — Los Fundamen-
tos, 1* ed., Ed. Civitas, Madrid, 1998, pp. 309 a 316.
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das etc.), livre acesso ao mercado (as redes de distribuicdo e a infra estrutura
para prestacdo do servigo), liberdade de contratacdo e formacdo de precos
para os segmentos em que existe viabilidade técnica'', liberalizagao da aplica-
¢do de investimentos sem vinculacao com taxas de retorno (para os prestado-
res em regime privado)'>. A reducdo indireta da interven¢io do Estado na
economia em tempos de concentracdo econdmica, para Calixto Salomado Fi-
lho', é a razdo para aproximagdo entre a regulagio econdmica setorial (ativa)
e a regulacdo econdmica antitruste (reativa)'*. Em nossas palavras, dirfamos
que a regulacao do Estado passou a ser indireta sobre a economia, como refle-
x0 da privatizacdo de setores em que havia monopdlios naturais e, por conse-
qiiéncia, a regulacdo passou a abarcar novos parametros, agora nos servigos
publicos delegados, dentre eles a funcao de implementar a livre concorréncia
e de garantir o seu controle .

Percebe-se, portanto, que a desregulacao dos servigos publicos dele-
gados ¢ seguida de uma nova técnica de agdo do Estado na economia, qual
seja, a regulagdo para inser¢ao de concorréncia nestes setores ou regulacao
concorrencial '®. Através da desregulacdio, o servico publico passa a ser pres-

' Sobre a desregulacdo dos precos e tarifas nos servicos de telecomunicagdes : Cf.
SUNDFELD, Carlos Ari. “A Regulacao de Pregos e Tarifas dos Servigos de Teleco-
municagoes”, in: Direito Administrativo Economico, 1* ed., Ed. Malheiros, Sao Paulo,
2000, p. 321.

2 Cf. ORTIZ, Arifio et alli. “Sobre el significado actual de la nocién de servicio
publico y su régimen juridico (hacia un nuevo modelo de regulacion”, in: El Nuevo
Servicio Publico, 1? ed., Ed. Marcial Pons, Madrd, 1997, pp. 20 e segs.

P Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da Atividade Econémica — Principios
e Fundamentos Juridicos, 1* ed., Ed. Malheiros, Sao Paulo, 2001, pp. 15 ¢ 16.

' Neste contexto, a aproximagdo entre o Direito Administrativo, disciplinando as
regras de a¢do do Estado no dominio econdmico (regulagdo econdmica) e o Direito
Econdmico, tratando da disciplina das relagdes de carater econdmico e seus condicio-
namentos em funcdo dos principios da Ordem Econdmica, se faz presente. Surge,
entdo, um Direito Administrativo-Econdmico que abarca os aspectos dos novos regi-
mes juridicos oriundos pés reforma do Estado.

" No capitulo seguinte, discutiremos a aplicagdo de outros principios a fungio regula-
toria do Estado, os quais delineardo o arcabougo normativo balizador da decisdo de
cada 6rgdo regulador (setorial ou geral), bem como a finalidade de cada espécie regu-
latoria, seus instrumentos e competéncias.

1 A este respeito: “Participants reognized that even intehe context of liberalizaed
trade regimes and procompetitive privatization programs, there is still scope for
anticompetitive behavior by priate entherprises. It was argued that competition law
should apply to all sectors of economy, including those that undergo privatization
process. There was a consensus that economic reform should be oriented to the pro-
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tado pelo particular, sob uma incidéncia maior das regras do mercado e, para
garantia do funcionamento deste sistema concorrencial, existe um incremento
de normas estatais diretivas, tanto por meio das leis setoriais (telecomunica-
¢oes, energia elétrica e, ainda por vir, correios € saneamento basico) quanto
pelo exercicio do poder normativo das agéncias reguladoras setoriais.

Passaremos a analisar, no préximo topico, de forma mais detida, a
atribuicao de uma competéncia regulatoria com finalidade de inser¢ao de con-
corréncia nos novos setores regulados e sua repercussdo nas decisoes dos Or-
gaos estatais de regulacao indireta da atividade econdmica.

3.A Regulac¢ao Indireta da Economia e a Aplicacdo do Principio da Livre
Concorréncia.

Conforme afirmado alhures, o modelo regulatoério atual consiste em

uma ac¢ao indireta do Estado sobre a atividade econdmica, ora sob intervencdo
~ A 17
ora sob atuacdo sobre a ordem econdmica .

As agéncias reguladoras setoriais devem agir na Ordem Econdmica
a fim de implementar a concorréncia, uma vez garantida, também, a maior
subsuncdo do principio da livre concorréncia, por via legislativa, em garantia
da liberdade de iniciativa a exploragdo dos servigos publicos com sua outorga
destinada aos particulares (regulacao por atuagao indireta do Estado) . A im-
plementagao da concorréncia, nestes setores, ¢ pro-ativa, isto €, exige o exer-
cicio de competéncias positivas das agéncias reguladoras setoriais, no sentido
de construir uma estrutura de mercado e de aplicagdo das normas especificas
capazes de garantir, em ultima analise, o direito de escolha e o bem estar do
consumidor. Esta ¢ uma das prerrogativas do Estado Regulador em sua fei¢ao
Pos-Social.

Outra prerrogativa deste modelo de Estado, quanto a defesa da con-
corréncia, ¢ o controle preventivo e de repressao as infragdes da Ordem Eco-
nomica, vale dizer, a acdo indireta sobre a Ordem Econdmica, por meio, por
vezes da atuagdo (em mercados regulados em que o particular atua como ex-
cecdo) e da intervencao (mercados em que a regra € a atuacgao livre do particu-
lar). Esta forma de regulacdo econdmica ¢ reativa, pois implica uma conduta
positiva do Estado, tdo somente para corrigir aqueles atos que possam gerar
prejuizos a Ordem EconOmica, isto €, implica uma atuagdo do particular que

motion of sustaintable procompetitive market structures, and that the objectives of
competition policy should be taken as their own by regultors and privatization agen-
cies.”(WORLD BANK, The. Competition Policy and Economic Reform — An Inter-
pretative Summary, 1998, p. 5).

" Ver nota 5.
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traga prejuizo ao livre exercicio das focas de mercado. Esta competéncia ¢
atribuida ao Conselho Administrativo de Defesa Economica — CADE, que tem
a funcao de repressao as infracdes a Ordem Economica (controle de condutas)
e de controlar a producao de efeitos de atos juridicos que causem, de fato ou
em hipétese, prejuizos a Ordem Econdmica (controle de estruturas)'®.

Para Calixto Saloméo Filho'’, a regulacdo econdmica setorial busca,
entre outros objetivos, a imposi¢do do Direito Antitruste (intervengdo ativa)
sobre os setores regulados, de forma que o direito concorrencial passa a ter
papel relevante na func¢do regulatoria estatal. A intervengao ativa através das
agéncias reguladoras setoriais tem o conddo de gerar a criacdo de uma utilida-
de publica, vale dizer, a criagdo de um sistema concorrencial. Enquanto isto, a
atuagdo do Direito Antitruste (CADE), por si s6, € eminentemente passiva,
limitando-se a fiscalizar e controlar a observancia dos principios norteadores
da atividade econdmica, buscando fundamento na classica concepgao de po-
der de policia.

Agora se faz mais claro o fato de adotarmos esta concepgdo para
classifica¢ao da regulagao da Ordem Economica pelo Estado, pois teremos um
arcabouco normativo diverso a ser aplicado tanto pelas agéncias reguladoras
setoriais quanto pelo CADE no que se refere a defesa da concorréncia, depen-
dendo do setor da atividade economica envolvido na decisdo a ser tomada,
cada qual com principios a serem seguidos, regimes juridicos e peculiaridades
técnica e instrumentos juridicos proprios.

Esta ¢ a razao da utilidade de nossa classificacao das formas de in-
tervencdo na Ordem EconOmica, pontificada no regime juridico aplicavel a
determinada atividade econOmica., que determinara o direito aplicavel a deci-
sdo tanto das agéncia reguladoras setoriais quanto do CADE, a qual devera
observar, para ambas as formas de regulacdo econdmica, as normas juridicas
de protecao a Ordem Economica (Lei Federal n° 8.884/94) e, também, os
principios setoriais envolvidos (leis especificas), ndo apenas para implementa-
¢do de concorréncia, mas ainda os objetivos exdgenos as relacdes econdmicas
de determinadas atividades, como forma de contornar as externalidades soci-
ais (p. ex.: dever de universalizagdo e continuidade na prestacao do servigo
publico em regime de direito publico).

A acgdo estatal tem debrucado suas atengdes para a mencionada in-
tervengao indireta do Estado na economia (principalmente a regulacao setorial
das atividades econdmicas nao monopolizadas). Este fendmeno tem funda-

' O CADE foi instituido como autarquia independente pela Lei Federal n° 8.884, de
11 de junho de 1.994, sendo estas competéncias previstas, principalmente, em seus
arts. 20, 21 e 54.

¥ Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Op. cit., especialmente pp. 31, 32 e 41a 46.
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mento, parte em razdo a um “modismo institucional” (agéncias reguladoras),
parte em funcdo do movimento natural destes mercados para criagdao de con-
centragOes empresariais ¢ paralelismos de condutas entre seus agentes. A op-
¢do politica adotada, ¢ dizer, permitida constitucionalmente, foi regular tais
setores como forma de implementar ou garantir a permanéncia de concorrén-
cia juntamente com outros objetivos exdgenos ao mercado (como p. ex.: higi-
dez do mercado)®.

A regulacdo econdmica ativa e a reativa devem considerar a concor-
réncia como um valor institucional em si mesmo, isto ¢, uma utilidade a ser
implementada e garantida pelo Poder Publico (CF/88, arts. 1°, IV, 5°, XXXII,
170, IV e V e 173, § 4°°'. A regulacdo estatal da economia deve balizar sua
conduta no intuito de realizar a Ordem Econdmica pressuposta pelo sistema
social-capitalista ¢ posta na Constitui¢io Federal de 1.988 (Eros R. Grau™).
Para tanto, a decis@o a ser emanada dos 6rgaos reguladores deve compor o
principio da livre concorréncia e da protecdo do consumidor com os demais
principios constitucionais balizadores da Ordem Econdmica, mantendo-se a
idéia de arcabougo normativo especifico aplicavel aos setores regulados.

Destarte, a regulacdo econdmica deverd perseguir, nomeadamente,
os principios: da dignidade da pessoa humana; dos valores sociais do trabalho
e da livre iniciativa; a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e solidaria;
garantir o desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginali-
zacdo; a reducdo das desigualdades sociais e regionais; liberdade de associa-
cdo profissional e sindical; busca da justica social; a soberania nacional, a
propriedade e a funcao social da propriedade; a defesa do meio ambiente,
busca do pleno emprego, e tratamento favorecido para as empresas brasileiras

%% Calixto Salomio Filho destaca que a concorréncia sempre requer a dilui¢do forcada
do poder econdmico. Cf. SALOMAO FILHO. Op.cit., pp. 16, 34 ¢ 46 a 50.

2l A teoria do conhecimento econdmico, em breves linhas, diz que o conhecimento
econdmico ¢ adquirido individualmente, através do processo de escolha. Sendo assim,
a preservacdo da concorréncia busca garantir a preservagdo do direito de escolha,
para que o consumidor descubra a verdadeira utilidade dos produtos e servigos e as
melhores opgdes. Por esta teoria, os objetivos do sistema econdmico sdao revelados
pelas escolhas individuais dos consumidores, devendo o Direito fazer uso de suas
normas cogentes para garantir a multiplicidade de escolha, a informagdo para o con-
sumidor fazer a melhor opcao e, por fim, diluir estas duas primeiras finalidades pela
sociedade. Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. “Globalizacdo e Teoria Juridica do Co-
nhecimento Economico”, in: Direito Global, coord. Carlos Ari Sundfeld ¢ Oscar
Vilhena Vieira, 1* ed., Ed. Max Limonad, Sao Paulo, 1999, pp. 266 a 268).

22 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto, 2* ed., Ed. Malhei-
ros, Sao Paulo, 1998, pp. 42 e segs.
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de capital nacional de pequeno porte; integracdo do mercado interno ao patri-
monio nacional (CF/88; arts. 1°, III; 3°, T a III; 8% 9°, 170 caput e 1 a 1X,
219)%.

A composicao destes principios € o desafio que se impde aos 0rgaos
reguladores (agéncias setoriais € ao CADE), a fim de coordenar a desregula-
¢do econdmica (maior liberdade de iniciativa), em face de seus principios
condicionadores acima enumerados, a fim de garantir que todos os agentes
econdmicos possam, efetivamente, empreender € que estes beneficios sejam
partilhados com a sociedade.

CAPITULO 11
A ATUACAO INDIRETA DO ESTADO SOBRE AS UTILIDADES PU-
BLICAS — AS COMPETENCIAS DECISORIAS DOS ORGAOS RE-
GULADORES.

1. Principiologia Aplicavel. 2. Modelos Existentes — Os Extremos. 3. A Re-
gulagdo Ativa. 4. A Regulacao Reativa.

1. Principiologia Aplicavel.

No Capitulo anterior, tratamos da concepg¢do por nos adotada acerca
da classificacdo das atividades economicas, a possibilidade de aplicagdo dos
principios da Ordem Econdmica nos setores regulados e a aplicagdo do prin-
cipio da livre concorréncia nas atividades econdmicas em face da atual opcao
pela acao indireta do Estado sobre a economia, tanto pela regulacao através da
intervencao, quanto pela regulagdo através da atuagao.

Passaremos a analisar, com maior afinco, a a¢cdo do Estado na im-
plementacdo e controle da concorréncia nos setores em que age por atuacao,
quais sejam, as utilidades publicas ou, como tratado pela doutrina administra-
tiva classica, os servicos publicos®*. Esta parcela da Ordem Econdmica possui

> Eros R. Grau elenca, ainda, mais alguns principios conformadores da Ordem Eco-
nomica prevista pela Constitui¢do Federal de 1.988 em: GRAU, Eros Roberto. 4
Ordem Economica..., pp. 215 e segs.

** Entendemos que o conceito de servigo publico, até hoje encontrado nos classicos
autores patrios, ndo mais define as atividades econdmicas sob a titularidade exclusiva
do Estado, prestadas diretamente por este ou por quem lhe faga as vezes, abarcando
todos os reflexos juridicos desta configuracdo (como p. ex.: contrato de concessdo,
equilibrio econdmico e financeiro do contrato, limitacdo do nimero de prestadores,
reversao dos bens ao término da outorga, entre outros). A desregulagdo dos servigos
de telecomunicacdes e de energia elétrica trouxe uma nova conformagdo para estes
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um carater de especialidade em relagdo as demais atividades, visto que outros
principios norteiam a sua regulacao pelo Estado, principios estes que se so-
mam aqueles singelamente enumerados no Capitulo I.

Mister salientar, desde logo, que trataremos de uma atuacao estatal,
exatamente devido a existéncia destes principios especificos vetores das utili-
dades publicas, visto que a titularidade detida pelo Estado tem o condao de
lhe atribuir uma série de prerrogativas adicionais, a fim de garantir a promo-
¢do da concorréncia(utilidade) nestes setores. Estas competéncias, na atual
feicao do Estado, estdo investidas nas agéncias reguladoras setoriais de atua-
¢do do Estado sobre o dominio econdmico, mais precisamente para este traba-
lho, Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL> e Agéncia Nacio-
nal de Energia Elétrica — ANEEL?°.

servigos, iniciada pela EC n° 08/95 e delineada pelas leis ordinarias referidas. Neste
sentido, estes servigos continuaram sob a titularidade do Estado, mas podem ser pres-
tados em regime publico ou privado nos termos da lei, de maneira que passam a cons-
tituir servigos sobre os quais existe uma intensa regulacao estatal, no sentido de lhes
retirar sua configuragdo de monopolios naturais e de garantia de obten¢do de certas
metas de carater social (como p. ex., a continuidade e a universaliza¢ao). Tais metas
sdo exigidas como objetivos de uma conduta empresarial mais flexivel do particular,
isto €, existe uma maior abertura para as forcas de mercado atuarem na regulacdo do
servico (regulagdo nao-estatal). O proprio ber¢o da nogao de servigo publico (Europa)
desenvolveu nocoes diversas desta para tratar o que antes era configurado sob este
rotulo. Hoje existe as nogdes de servigo social, servigo de interesse econdmico geral e
utilidade publica. A respeito da crise do conceito de servigo publico, Carlos Ari
Sundfeld escreve: “Os velhos servicos publicos de regime juridico afrancesado e
explorados diretamente pelo Estado, estdo desaparecendo, com as empresas estatais
virando particulares e o regime de exploracdo dos servigos sofrendo sucessivos cho-
ques de alta tensdo. Telecomunicagdes, energia elétrica, portos sdo alguns dos setores
em que a nogao de ‘servigo publico’, se algo ainda diz, diz pouco admite-se a explo-
racdo em regime privado, por meio de autorizagdes, ndo mais pelas cldssicas conces-
soes; introduz-se a competicao entre prestadores, suscitando a aplicacdo do ‘direito da
concorréncia’ (ou antitruste) e a interferéncia dos orgaos incumbidos de protegé-la”
(SUNDFELD, Carlos Ari. A Administragdo Publica na Era do Direito Global” in:
Direito Global, Carlos Ari Sundfeld e Oscar Vilhena Vieira (coord.), 1?* ed., Ed. Max
Limonad, Sao Paulo, 1999, p. 161).

* Instituida pela Lei Federal n® 9.472 (Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT), de 16
de julho de 1997, como integrante da Administragao Publica Federal sob regime
autarquico especial, nos termos de seu arts. 8° e segs.

%6 Instituida pela Lei Federal n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, também integran-
te da Administragdo Publica Federal sob regime autarquico especial, nos termos de
seu art. 1°.
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Como dissemos, estes orgaos reguladores setoriais deverao observar
os principios da Ordem Econdmica, inclusive o relativo a livre concorréncia e
a prote¢ao dos consumidores, por expressa vontade do legislador ordinario ao
delinear o regime juridico destas utilidades publicas. Enquanto que cabe ao
CADE exercer o controle do exercicio do poder econdmico dos agentes destes
setores regulados e seus efeitos em mercados afins.

A regulagdo reativa ganha destaque quando ocorre a mencionada
desregulacdo da prestacao das utilidades publicas, j4 que uma consideravel
parte da regulacdo ¢ transferida das maos do Poder Publico para as forcas de
mercado, ¢ dizer, ¢ dada uma liberdade de iniciativa maior ao particular, que
recebe a outorga para prestacao do servigo, que devera conjugar os esfor¢os
que considerar necessarios para atender as metas impostas pelas agéncias re-
guladoras setoriais. Uma vez presente esta maior liberdade de iniciativa, no
Estado Pos-Social, deve existir meios de controle de seu exercicio abusivo.
Neste ponto, ¢ imperiosa a regulagdo reativa do Estado para conter os abusos
¢ a formagao de estruturas empresariais danosas ao mercado.

Entretanto, a complexidade existente na composi¢dao dos principios
da Ordem Econdmica, em especial da tutela a livre concorréncia, em face dos
principios vetores da prestacdao das utilidades publicas €, hodiernamente, uma
das principais (sendo a principal) questdes enfrentadas pelo Direito Adminis-
trativo Economico. Entendemos que o relacionamento entre as agéncias regu-
ladoras setorias ¢ 0 CADE consiste em uma integragcdo destes principios e sua
correta valoracdo, tanto na decisdo final da ANATEL ou da ANEEL (regula-
¢do ativa) quanto do CADE (regulagdo reativa).

Mencionaremos, brevemente, alguns principios apliciveis as utili-
dades publicas de telecomunicagdes e de energia elétrica, como forma de ilus-
trar o arcabougo normativo>’ a ser aplicado nestes setores, conjuntamente a
garantia da liberdade de iniciativa e seu corolario, principio da livre concor-
réncia.

Sao aplicaveis aos servigos publicos, no abalizado entendimento de
Dinora A. M. Grotti*®, os seguintes principios, que trazemos de forma topica:

. Principio da Continuidade;

" No capitulo III, abordaremos o nosso entendimento acerca do ‘arcabougo normati-
vo’, aplicavel a estes setores, para que se obtenha uma melhor decisdo administrativa,
balizada pelos principios oriundos da clausula do Devido Processo Legal e pelo prin-
cipio da eficiéncia administrativa.

* GROTTI, Dinora A. M. “Teoria dos Servicos Ptiblicos e sua Transformacdo”, in:
Direito Administrativo Econémico, Carlos Ari Sundfeld (coord.), 1* ed., Ed. Malhei-
ros, Sao Paulo, 2000, pp. 49 a 65.
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. Principio da Regularidade;
. Principio da Igualdade ou da Uniformidade;
. Principio da Neutralidade;

. Principio da Generalidade ou Universalidade, também denominado
Universalizagao;

. Principio da Obrigatoriedade;
. Principio da Mutabilidade ou da Adaptacdo Constante;

. Principio da Modicidade, no caso das telecomunicacdes, Razoabi-
lidade dos Precos;

. Principio da Participacao do Usudrio;
. Principio da Cortesia;

. Principio da Eficiéncia;

. Principio da Responsabilidade.

A composi¢do destes principios com a inser¢dao de concorréncia nas
utilidades publicas, como ja foi dito, ¢ tarefa exclusiva dos o6rgaos reguladores
setoriais. O fato de o Estado titularizar uma determinada atividade economica,
por vontade constitucional ou legislativa, a impregna de uma série de Onus,
deveres e objetivos a serem perseguidos, ora por este atuando diretamente,
ora delegando a sua prestagdo a particulares, que fardo as vezes do Estado,
isto €, incorporardo os mesmos Onus, deveres e objetivos. A busca de inser¢ao
de competi¢do nestes setores nao podera atingir o ponto de comprometer os
objetivos, contidos nos principios acima elencados, desta utilidade publica.

Um importante ponto levantado por Carlos Ari Sundfeld® ¢ a prote-
¢do do consumidor potencial do servico, qual seja, aquele que nao possui,
ainda, a sua frui¢do. A agéncia reguladora setorial deve conduzir sua regula-
¢do para que tais pessoas, em numero muito elevado no Brasil, tenham —
primeiramente — acesso a servigo (universalizagdo) para, em um segundo
momento, exigir sua prestacdo com qualidade, a existéncia de possibilidade de
escolha e o seu efetivo direito de escolher.

Como bem observa o autor, estes interesses da sociedade nao sao
traduzidos pelos critérios de eficiéncia econdmica, constituindo verdadeiro
onus a ser atribuido aos particulares, que deverdo estender o servico a areas

* SUNDFELD, Carlos Ari. “Servicos Publicos ¢ Regulacio Estatal — Introdugio as
Agéncias Reguladoras” in: Direito Administrativo Economico, Carlos Ari Sundfeld
(coord.), 1* ed., Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2000, pp. 34 a 36.
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em que nao havera retorno econdmico. Neste ponto, ¢ imprescindivel que a
agéncia reguladora garanta condigdes para que estes investimentos se concre-
tizem, o que, por certo, sera uma decisdo que ndo incentivara a concorréncia,
mas sim constituird uma prerrogativa deste prestador em regime publico, pois
havera o financiamento da universalizacao pelos prestadores que ja possuem o
Servigo.

Nesta questdo, estd inserida a discussdo sobre o conceito de preco
justo ou razoavel pelo servico, a ser fixada pelas tarifas, dando preferéncia aos
consumidores efetivos ou aos consumidores em potencial’’. O jogo, entio,
consiste em equilibrar as metas de expansao do servigo (interesse dos consu-
midores em potencial) com os precos, a qualidade e as opgdes (interesse dos
consumidores efetivos) do mesmo™'.

A implementacao de concorréncia (valor institucional) nas utilidades
publicas visa a obten¢do da longinqua concorréncia perfeita (nogdo idealiza-
da) nestes setores tradicionalmente configurados como monopélios naturais ™,
em razdo das circunstancias histéricas de sua implementagdo, monopolios
naturais publicos no Brasil. Entretanto, a regulagdo se faz presente para inserir
gradualmente a concorréncia conjuntamente com outros valores institucionais,

30 Neste sentido: “Para assegurar efetiva universalizacdo ha que se estabelecer um
regime de precos com limites para a cobranca deste servico (evitando o expurgo dos
usudrios que ja dispdem do servigo). Porém, tem que se assegurar margens de remu-
neragao que permitam os investimentos necessarios a ampliar o conjunto daqueles
que dispordo dos servigos.” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. “Direito das
Telecomunicagoes e ANATEL”, in: Direito Administrativo Econémico, Carlos Ari
Sundfeld, 1? ed., Ed. Malheiros, Sao Paulo, 2000, p. 308).

1 A respeito da racionalidade econémica do empresario particular, Calixto Salomio
Filho faz consciente analise do tradicional regime juridico de concessdes nas seguin-
tes linhas: “.... o regime de concessdo de servigo publico parte de uma imperfei¢dao de
fundo quase insoluvel. Assenta suas bases na crenga de que ¢ possivel transformar
agentes privados em persecutores do interesse publico.” (SALOMAO FILHO, Calix-
to. Op. cit., p. 20). E preciso constatar a realidade da logica empresarial privada, que
tendera obter o maior lucro possivel com o menor trabalho. A prote¢do do consumi-
dor e respeito aos seus direitos nao serdo conseguidos apenas com deveres juridicos,
mas sim através da existéncia de efetiva concorréncia entre os agentes de um deter-
minado mercado, a fim de que os beneficios auferidos pelo empresario sejam repas-
sados aos seus consumidores como forma de arregimentar, mesmo, um maior nimero
de clientes e, portanto, maior lucro pela eficiéncia econdmica.

32 Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial — As estruturas, 1* ed., Ed.
Malheiros, Sao Paulo, 1998, pp. 192 a 194.
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como p. ex., a universalizacao dos servicos e o dever de continuidade, entre os
demais contidos nos principio enumerados™”.

A opgao do legislador patrio foi por inserir a concorréncia nas utili-
dades publicas, mormente nos servigos de telecomunicacdes e de energia elé-
trica. Esta empreitada, através da regulacdo reativa deve ser feita de forma
gradual, por meio da desregulacao destes servigcos € do incremento do papel
regulador do Estado com vistas a assegurar a obtencdo tanto dos objetivos
sociais destas atividades, quanto a fruicdo do valor concorréncia, também,
nestes mercados. Estamos em uma fase de transicdo, sem duvida duradoura,
entre o regime juridico de servigos publicos intensamente regulados e a pres-
tagdo de utilidades publicas por particulares em que apenas a prote¢do reativa
a livre concorréncia seria capaz de assegurar os interesses dos usudrios, todos

. . 34
efetivos, dos servigcos™ .

O presente estudo busca, portanto, tracar parametros juridicos para a
integracao de principios e dos valores neles contidos no desempenho da fun-
cdo regulatoria ativa e reativa, a fim de que o Estado, através, in casu, da
ANATEL, da ANEEL e do CADE (6rgaos dotados de poder decisorio), possa
compor a obtencdo da maxima eficiéncia econdmica possivel, nesta fase de
transicdo, conjuntamente com a realizacao das politicas publicas eleitas por lei
para estes segmentos35 .

2. Modelos Existentes — Os Extremos.

3 Os elementos para a existéncia de concorréncia perfeita em um determinado mer-
cado sao trazidos por Raymond Barre: (i) atomicidade do mercado, (ii) homogeneida-
de do produto, (ii1) livre entrada na industria, (iv) perfeita transparéncia do mercado.
Este mesmo autor continua: “... a ‘concorréncia efetiva’ implica uma nog¢ao dinamica,
em oposi¢ao ao modelo estatico tradicional. Ela se estabelece entre firmas de dimen-
soes, de custos, de horizontes diferentes e politicas diversas. Ela tende ao progresso,
isto ¢, a uma melhoria dos métodos econdomicos de produgao, a uma diferenciagao
crescente das qualidades e dos tipos de produtos. Ela permite a difusdo dos beneficios
devidos a este progresso a favor dos clientes (sob a forma de precos baixos) e a favor
dos fatores de producdo (sob a forma de elevacdo de suas remuneragdes).” (Apud,
VAZ, Isabel. Direito Economico da Concorréncia, 1* ed., Ed. Forense, Rio de Janei-
ro, 1993 p. 28 a30 e 99 e 100).

** Cf. NUSDEO, Ana Maria. “Agéncias Reguladoras e Concorréncia”, in: Direito
Administrativo Economico, Carlos Ari Sundfeld (coord.), 1* ed., Ed. Malheiros, Sao
Paulo, pp. 157 a 189.

33 A titulo de conclusdo de nosso raciocinio, remetemos o leitor a: MARQUES NE-
TO, Floriano de Azevedo. “Universalizacao de Servigos Publicos e Competicdo — O
caso da distribuicdo do gas natural”, in: Revista de Direito Administrativo, Ed. Reno-
var, Vol. 223, jan./mar 2001, em especial pp. 138, 140 e 142.
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A integracao dos principios aplicaveis ao novo regime juridico das
utilidades publicas, descritos alhures, exige a compreensdao, por parte dos
estudiosos do direito, dos varios sistemas adotados para a defesa da concor-
réncia nestes setores, com peculiaridades impares, nao vislumbradas nas ativi-
dades econdmicas em sentido estrito.

Estas diferencas vao desde os valores perseguidos pela regulagao a-
tiva, sobretudo nos servigos publicos, contidos na principiologia acima men-
cionada, até na abrangéncia da competéncia deciséria dos 6rgaos publicos de
regulacao setorial, com foco a implementacao da livre concorréncia, em face
da esfera de competéncia dos 6rgdos responsaveis pela prevencao e repressao
do abuso do poder econdmico no mercado.

Neste estudo, adotamos dois modelos de regulagdo ativa dos servi-
¢os publicos, quais sejam, aquele previsto para o setor de telecomunicagdes e
o previsto para o setor de energia elétrica. Importante dizermos, desde logo,
que os interesses politicos que envolveram a criagdo destes modelos regulato-
rios sdo percebidos na precariedade normativa do setor elétrico em compara-
¢do com o setor de telecomunicacdes, o que demanda um maior esforco inter-
pretativo do hermeneuta, a fim de obter conclusdes juridicas muitas vezes
expostas de forma quase didatica na Lei Federal n° 9.472/97 (LGT)™.

Trata-se de marcos regulatdrios extremos, uma vez que as compe-
téncias decisorias em cada fungdo regulatéria (ativa e reativa) e os principios
aplicaveis tanto pela ANATEL, quanto pelo CADE, no setor de telecomuni-
cacoes, sdo expostos de forma clara pela LGT, enquanto que tais competén-
cias e principios devem ser depreendidos da Ordem Juridica vigente, por meio
de uma interpretagdo sistemadtica desta, sempre com a precaucao de nao atri-
buir o exercicio de competéncias inexistentes para a ANEEL e aplicar princi-
pios exteriores ao setor elétrico.

A regulacdo ativa dos servigos de telecomunicagdes e de energia elé-
trica, empreendida pelas agéncias reguladoras setoriais (ANATEL e ANEEL),
constitui competéncia decisoria exclusiva destas autarquias, visto que cabe a
estes orgaos implementar as politicas governamentais, nos termos previstos
em seus respectivos marcos regulatorios.

3% O setor de energia elétrica j4 demanda uma reforma institucional, visto que o atual
modelo foi incapaz de propiciar a aplicagao de recursos pelos particulares no intuito
de aumentar a oferta de energia e de, ao menos, diversificar a nossa base energética
extremamente dependente da hidroeletricidade. Temos noticias de que o governo esta
conjugando esfor¢os na tentativa de adequar o marco regulatorio a uma efetiva com-
peticdo entre os agentes, conforme se 1€ em: “Governo quer modificar modelo elétri-
co”, in: Gazeta Mercantil, 26/09/2001, p. A-8.
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Importante observar que a regulacdo ativa estd fundada na compe-
téncia destas agéncias implementarem, nos termos da discricionariedade a elas
conferida no ambito da norma abstrata, a concorréncia em seus respectivos
setores, a partir da criagdo de normas gerais e abstratas e da aplicacdo destas
aos casos concretos. Por outras palavras, estas agéncias reguladoras exercem a
fun¢do regulatoria exclusiva em razao da matéria, qual seja, dentre outras,
implementagio de concorréncia ideal’’ nos servicos de telecomunicagdes e de
energia elétrica.

A regulacdo reativa possui um tratamento totalmente diverso entre
os setores de telecomunicagdes ¢ de energia elétrica, visto que existe uma
maior minucia normativa e clara separacao procedimental do primeiro, entre
as fun¢Oes instrutorias e decisorias, em relagdo aos servigos de energia elétri-
ca. Nestes servicos, porém, a regulacdo reativa ¢ exercida pela ANEEL em
articulacdo com o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC)™.
No tdpico seguinte, abordaremos, com maior detenca, os instrumentos confe-
ridos por lei 8 ANATEL e a ANEEL, a fim de desempenharem a fungao de
implementacdo e controle da livre concorréncia em seus respectivos setores da
economia, assim como o ambito de abrangéncia do exercicio das fungdes
institucionais do CADE, em face da regulagdo imprimida pelos 6rgaos regula-
dores setorias.

Neste momento, cumpre-nos salientar a escolha por estes modelos.
A andlise da implementacao da concorréncia ,em setores com trato juridico
tdo diverso, dara uma visdo abrangente do sistema delineado por lei para o
setor de telecomunicagdes e apreendido pela interpretacdo da Ordem Juridica
para o setor de energia elétrica.

A articulacdo entre a regulagdo ativa e reativa de ambos os setores ¢
complementar, na medida em que se constata uma competéncia de implemen-
tagdo de concorréncia exclusiva da ANATEL e da ANEEL (positiva) e um
controle das condutas e estruturas de mercado (negativa) de competéncia de-
cisoria exclusiva do CADE.

Entretanto, internamente a regulagdo reativa destes setores, percebe-
se uma relagdo complementar exclusivamente entre a ANATEL e o CADE.

37 Entendemos “concorréncia ideal” aquela aferida pela agéncia reguladora setorial,
em conformidade com o arcaboug¢o normativo aplicavel ao setor regulado, isto €, com
a razoavel e racional integragao dos principios e regras a serem aplicados na regula-
¢do do servigo em questao.

3% Atividade instrutoria e consultiva da Secretaria de Acompanhamento Econdmico,
vinculada ao Ministério da Fazenda e pela Secretaria de Direto Econdmico, vinculada
ao Ministério da Justica. A competéncia decisoria pertence ao ja mencionado Conse-
lho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE.
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Aquela desenvolverd a atividade instrutoria, a celebragdo de termos de cessa-
¢do de condutas anti-competitivas e a aplicagdo de medidas preventivas, den-
tre outras atribuidas originalmente a Secretaria de Direito Econdmico —
SDE*, mas estendidas 8 ANATEL por forca do art. 19, XIX da Lei n°
9.474/97, mantendo o CADE a sua competéncia deciséria sobre o controle
das estruturas do mercado.

No setor de energia elétrica, o Sistema Brasileiro de Defesa da Con-
corréncia mantém todas as suas competéncias instituidas pela Lei 8.884/94, no
que tange a sua regulagdo reativa, cabendo apenas a ANEEL “articular-se”
com a SDE, no sentido de contribuir na tomada de decisdo, possuindo, portan-
to, um carater de 6rgdo consultivo.

Importante observar que a ANEEL podera descentralizar suas ativi-
dades complementares de regulagdo, controle e fiscalizacao entre os Estados e
o Distrito Federal, por meio de convénios de cooperagdo. Existe, aqui, uma
forma supletiva de exercicio de competéncias regulatorias, visto que cabera,
primordialmente, & ANEEL desempenha-las caso tais 6rgaos nio as fagam™.

Passaremos, agora, a descrever os instrumentos regulatdrios € com-
peténcias decisorias atribuidas 8 ANATEL e a ANEEL no que tange a regula-
¢do ativa e a estas autarquias, em conjunto com o CADE, para desempenho da
regulacao reativa destes setores.

3. A Regulacao Ativa.

Passaremos a tratar dos instrumentos regulatorios atribuidos a A-
NATEL e a ANEEL para, entre ouras finalidades especificas dos respectivos
setores, a implementagdo de concorréncia em seu ambito de competéncia de-
cisoria. A regulacdo ativa, empreendida por estas agéncias, tem como instru-
mentos: (i) o Poder Normativo, (i1) o Poder de Adjudicagdo de Concessoes e

3% Conforme dispde o art. 14 da Lei Federal n° 8.884, de 11 de julho de 1994.

* Importante mencionar que a aplicacdo das doutrinas norte-americanas para integra-
¢do das competéncias regulatérias e antitruste ou, como denominamos, regulagdo
ativa e reativa dos mercados, na Ordem Juridica patria deve ser feita com cautela. A
state action doctrine € a pervasive action doctrine nao se sobrepdem ao nosso mais
elevado principio do Direito Publico, qual seja, o principio da legalidade para atribui-
¢do de competéncias decisorias aos 6rgaos reguladores, bem como ao fato de que, ao
menos para as utilidades publicas tratadas aqui, haver uma extensa discricionariedade
normativa para atuagdo do Estado na definicdo do grau de concorréncia aplicavel,
justamente pelo fato de tais servicos serem excluidos da atividade econdmica, esta
sim sempre regida pelos principios da liberdade de iniciativa e da livre concorréncia.
A respeito destas teorias, consultar: SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorren-
cial..., pp. 201 a 205.
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Autorizagdes em geral e (ii1) o Poder de Solugdo de Conflitos na esfera admi-
nistrativa.

Descreveremos, de forma sucinta, estes instrumentos e sua aplicagao
para defesa da concorréncia para ,em seguida, avaliarmos a incompeténcia do
CADE para revisdo e, mesmo, para avaliacao de tais decisoes.

Primeiramente, cumpre observarmos que estes poderes decorrem da
atuacdo do Estado sobre a Ordem Economica, visto que sdo instrumentos para
a viabilizagdo das politicas publicas setoriais, delimitadas por lei e pelo Presi-
dente da Republica, conforme o caso. As agéncias reguladoras setoriais sao a
longa manus do Poder Publico, conceitualmente uno, para a regulacao indire-
ta das utilidades publicas, competindo a estas tomarem as decisdes para a
implementagdo das politicas publicas definidas acima. Por outras palavras, a
ANATEL e a ANEEL s3o os unicos 6rgdos implementadores de politicas
publicas, dentre as quais inserir as normas juridicas para busca de competigao
e dos demais valores sociais intrinsecos a estas utilidades publicas; delimitar a
forma como a inser¢do de concorréncia se dara (condi¢des, metas, nimero de
participantes etc.), assim como interpretar tais regras e solucionar os conflitos
oriundos de sua aplicagao.

Deste fato decorre a impossibilidade de revisdao destes atos na esfera
administrativa, tanto pelo CADE quanto pelo proprio Chefe do Poder Execu-
tivo. No Capitulo III veremos que o exercicio destas competéncias deve obe-
decer ao principio do Devido Processo Legal, tanto em seu aspecto subjetivo,
quanto adjetivo, a fim de que o Poder Judiciario possa aferir a razoabilidade
da decisdo discricionaria tomada pela agéncia reguladora e para que esta tenha
legitimidade e eficacia social.

Por primeiro, trataremos dos instrumentos atribuidos 8 ANATEL pe-
la Lei Federal 9.474/97 (LGT) e pelo Decreto n° 2.338, de 7 de outubro de
1997, que aprova o regulamento desta agéncia.

A LGT, em seus arts. 1° a 7°, tratou de forma pormenorizada dos
principios aplicaveis ao setor de telecomunicacdes, os quais devem ser obser-
vados tanto pela propria ANATEL no desempenho de todas suas fungdes
institucionais e pelo CADE ao decidir uma determinada questdo envolvendo
este setor, quanto pelo Presidente da Republica ao regulamentar a LGT nas
competéncias a ele atribuidas pelo seu art. 18, vale dizer, competéncias estas
definidoras de politicas publicas para o setor. A aplicacao de tais principios
pelos demais 6rgaos sera melhor comentada no Capitulo I11.

O art. 19 da LGT traz as competéncias privativas da ANATEL no
setor de telecomunicagdes, as quais sao delineadas de forma mais especificas,
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por meio dos standards dispersos na lei*'. Para retratar seu poder normativo,
destacamos os incisos I, IV, X, XIV. Os arts. 71, 84 § 1° trazem os vetores
para a elaboracdo destas normas gerais e abstratas, que t€ém o condao de criar
direitos e obrigacdes aos usuarios e agentes do setor de telecomunicagdes. Por
estes dispositivos legais, a agéncia devera criar as regras e padroes e limites
para a inser¢do de concorréncia no setor, observados os demais principios que
orientam a prestagdo do servi¢o de telecomunicagdes *.

O poder de adjudicacdo de concessdes e autorizagdes em geral lhe ¢
conferido pelos incisos V e XI do art. 19 combinado com o art. 97 da LGT.
Estes dispositivos legais atribuem a ANATEL o dever-poder de realizar as
licitagdes para efetuar as concessoes de servigo, assim como avaliar a existén-
cia das condicdes objetivas e subjetivas (132, 133 e 136) para outorga de au-
torizacdes para prestacdo do servigco, assim como o exercicio do poder de
policia na fiscalizacdo do setor, v.g., a homologacdo de acordo de intercone-
xa0 entre empresas prestadoras (art. 153). Mister destacar que esta competén-
cia ¢ exercida pela agéncia tendo em vista a aplicagdo da LGT e das normas
oriundas de seu poder normativo e, portanto, se referem a um controle prévio
da estrutura dos mercados com fulcro nas regras setoriais. Este controle prévio
¢ competéncia exclusiva da ANATEL.

O poder de solugdo de conflitos ¢, também, competéncia exclusiva
da ANATEL, conforme dic¢ao dos incisos XVI e XVII do art. 19 da LGT.
Sendo assim, conflitos decorrentes da aplicagao das normas juridicas setoriais
serdo decididos pela agéncia®™. Desta decisdo ndo cabera revisio no ambito
administrativo, leia-se, pelo CADE, justamente por ser esta uma competéncia

*I Cf. Mello, Vanessa Vieira de. Regime Juridico da Competéncia Regulamentar, 1°
ed., Ed. Dialética, Sao Paulo, 2001, em especial pp. 87 a 98.

Cf. CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo, 1* ed.,
Ed. Dialética, Sao Paulo, 2001, em especial pp. 128 e seg.
*> Acerca da exploragio das utilidades publicas , aqui tratadas, tanto em regime pabli-
co como em regime privado ver: GROTT, Dinorda A. M. Op. cit., pp. 65 a 71; MAR-
QUES NETO, Floriano de Azevedo. “Direito das Telecomunicagdes e Anatel” in:
Direito Administrativo Economico, 1* ed., Ed. Malheiros, Sao Paulo, 2000, pp. 308 a
316 e SUNDFELD, Carlos Ari. “A regulacdo de precos e tarifas dos servigos de tele-
comunicacdes’, in: Direito Administrativo Economico, 1* ed., Ed. Malheiros, Sao
Paulo, 2000, pp. 318 a 323.
* A respeito da atividade mediadora das agéncia reguladoras ver interessantes consi-
deracdes em:

MENEZELLO, Maria D’ Assuncao Costa. Comentarios a Lei do Petréleo, 1% ed.,
Ed. Atlas, Sao Paulo, 200, pp. 99 a 104.

MACHADO, Santiago Muifioz. Servicio Publico y Mercado, Vol. I — Los Funda-
mentos, Ed. Civitas, Madrid, 1998, pp. 301 a 304.
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ancilar da regulacdo setorial, isto €, a aplicacdo das normas aos casos concre-
tos fixando o entendimento do 6rgao regulador setorial acerca das lides oriun-
das de sua regulamentacdo™.

Estes mesmos instrumentos sdo previstos para ANEEL na Lei Fede-
ral n° 9.427/96 e no Decreto n°® 2.335, de 06 de outubro de 1997, que aprova
seu regulamento. Entretanto, a forma como tais dispositivos estao redigidos ¢
capaz de gerar duvidas ao intérprete da norma. O seu poder normativo, no que
se refere a implementagdo de concorréncia, estd previsto no art. 3° da Lei n°
9.427/96, que dispde acerca da criagdo de normas a fim de propiciar a efetiva
competi¢do entre os agentes do setor, assim como a impedir a concentracao
econdmica nos segmentos do setor de energia elétrica, estabelecendo limites,
restrigdes e condigdes para entrada de agentes e transferéncia de outorgas .

Este poder normativo ¢ melhor vislumbrado quando se analisa as
prerrogativas da Unido, exercidas pela ANEEL, constantes nas Leis Federal
n° 9.074, de 07 de julho de 1995, arts. 26 e segs. e Lei 8.987, de 13 de feve-
reiro de 1995, arts. 27 e 29. Importante observar que estas lei sdo inteiramente
aplicaveis aos servigos de energia elétrica, no que ndo entrarem em conflito
com a mencionada Lei n® 9.427/96 e com a Lei Federal n° 9.648, de 27 de
maio de 1998, estas ultimas implementadoras das reformas do setor elétrico.
O Decreto n° 2.335/97, define, de forma mais clara, a atribui¢do de competén-
cias normativas a ANEEL, em seus arts. 3°, Il e III; 4°, Il e IV; 12, IV e 13,
caput.

O ja mencionado poder de adjudicagdo esta previsto nos arts. 3°, Il e
IV, VI e VII da Lei n® 9.427/96, assim como nos arts. 4°, XI, XII, XXX, XX-

* Trazemos, aqui, as palavras de Vital Moreira: “Um processo de regulagdo implica
tipicamente as seguintes fases: formulagdo das orientacdes da regulagdo; definigdo e
operacionalizacdo das regras; implementagdo e aplicacdo das regras; controlo da
aplicacdo das regras, sancionamento dos transgressores, decisdo dos recursos. Con-
densando e agregando estes diversos niveis, podem ser reunidos em trés etapas fun-
damentais: (a) aprovacdo das normas pertinentes (leis, regulamentos, codigos de
condutas, etc.); (b) implementagdo concreta das referidas regras (autorizagdes, licen-
cas, injungdes, etc.); (c) fiscalizagio do cumprimento e puni¢io das infra¢des. E por a
regulagao poder conjugar estes trés tipos de poderes — um poder normativo, um poder
executivo e um poder parajudicial — que a doutrina norte-americana refere as comis-
soes reguladoras independentes como um concentrado dos trés poderes tipicos do
Estado (legislativo, executivo e judicial).” (MOREIRA, Vital. 4 auto-regulagdo pro-
fissional e Administracdo Publica, Almedina, Coimbra, 1997, pp. 36 e 37).

* Para compreensdo da divisdo da cadeia produtiva do setor elétrico, ver didatica
exposi¢ao em: WALTENBERG, David A. M. “O direito da energia elétrica e a A-
NEEL”, in: Direito Administrativo Economico, 1* ed., Ed. Malheiros, Sao Paulo,
2000, em especial pp. 358 a 372.
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X1, XXXII do Decreto n° 2.335/97. Importante frisar que este poder engloba
desde o conteudo dos editais para promog¢do de licitacdes (limites, deveres,
obrigacOes e metas) até a efetiva outorga do direito de concessdo, assim como
a autorizagdo prévia para concentracoes entre empresas do setor e transferén-
cias acionarias e a fixacdo de precos (tarifa) de transporte de energia pelos
segmentos de transmissao e de distribui¢do (atividades prestadas em regime
de servico publico).

O poder de solucdo de conflitos vem estipulado no art. 3°, Ve VI da
Lei n® 9.427/96 e nos arts. 4°, XIX e 18, II ¢ IV do Decreto n® 2.335/97. Co-
mo se vé, a ANEEL também tem, como atribuicao legal e regulamentar, o
poder inerente a implementa¢do da regulacdo reativa de solucionar as lides
decorrentes da aplicagdo das normas no setor elétrico. A importancia deste
instrumento € muito ampla no que tange a inser¢cdo de concorréncia nos servi-
cos de energia elétrica, visto que conflitos oriundos, v. g., da liberdade de
acesso a rede basica do sistema interligado de transmissdo entre o agente de-
tentor da rede e os demais (produtor, distribuidor ou comercializador de ener-
gia), instrumento este de implementacdo da competi¢cao (unbundling), quando
solucionados pela ANEEL, ndo poderdo ser submetidos ao controle pelo CA-
DE, visto que tal decisdo ja incorpora o aspecto concorrencial e a protecao dos
consumidores finais, em consonancia com os demais principios do setor.

Trouxemos a colacdo tais dispositivos legais e regulamentares ape-
nas no intuito de demonstrar a enorme abrangéncia de decisdes da ANATEL e
da ANEEL, que ndo comportam reexame no ambito administrativo, visto que
sdo instrumentos inerentes a regulagao ativa dos setores de telecomunicagdoes
e de energia elétrica. E de grande relevancia dizer que o art. 7°, X da Lei
8.884/94 nao tem o conddo de munir o CADE do poder de requisitar a execu-
¢do de medidas que entender necessarias para inser¢cao de concorréncia nos
setores regulados. Esta ¢ a nossa conclusdo, retirada da interpretagdo sistema-
tica entre as leis ordindrias setoriais € de defesa da concorréncia e o regime
juridico constitucional das utilidades publicas.

Passaremos a analise dos instrumentos pertencentes a regulacao rea-
tiva destes setores, a fim de analisarmos a integragcdo entre estas agéncias re-
gulatorias setoriais ¢ o CADE.

4. A Regulaciao Reativa.

A regulagdo reativa da economia atua de forma a evitar os disturbios
decorrentes do efetivo ou potencial abuso do poder econdmico dos agentes no
mercado. Esta espécie de regulacao tem o objetivo de proteger a concorréncia
existente em um setor da economia, interferindo na estrutura ja existente ape-
nas na rarissima excecao :cisdo for¢ada da empresa, diga-se, nunca efetuada
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na historia da aplicagdo do direito antitruste patrio e contida no art. 24, V da
Lei n°® 8.884/94, sempre a titulo de san¢do por infracdo grave a Ordem Eco-
nomica. Portanto, a regulacao reativa estd fundada em um controle da Ordem
Econdmica ja existente, com o objetivo de garantir a existéncia da utilidade
publica concorréncia.

Os instrumentos regulatorios deste controle reativo consistem no
poder de prevencao de efeitos danosos a Ordem Econdmica, bem como de
repressdo de abusos contra a mesma. O primeiro caso envolve o controle de
estruturas do mercado (Lei 8.884/94, art. 54), enquanto que o segundo abarca
o controle de condutas (Lei 8.884/94, art. 20 e 21). Importante destacar que a
regulacdo reativa age sobre os sujeitos do mercado, sem restrigdes, conforme
se depreende dos art. 15 da Lei 8.884/94, isto ¢, sobre a conduta e sobre os
atos de qualquer pessoa fisica ou juridica, quanto aos efeitos das iniciativas
empresariais por eles praticadas concretamente.

No setor das telecomunicacdes, a ANATEL assumiu todas as com-
peténcias atribuidas pela Lei n° 8.884/94 a SDE (art. 14), conforme se depre-
ende dos arts. 7°, caput e 19, XIX da LGT. Entretanto, restou a ANEEL um
papel subsidiario na instru¢do de processos, inclusive quanto a tomada de
decisOes referentes as medidas preventivas e aos termos de cessacao de con-
duta (Lei 8.884/94, arts. 52 e 53). Esta agéncia deverd apenas contribuir para a
tomada destas decisoes, o que sera feito pela SDE.

O CADE possui a competéncia decisoria final exclusiva nos proces-
sos administrativos de aplicagcdo de regulacao reativa em quaisquer atividades
econdmicas (em sentido amplo), o que engloba as utilidades publicas titulari-
zadas pelo Estado, de maneira que este decidira em ultima instancia sobre a
aplicacdo do direito antitruste sobre os atos e condutas das empresas nos mer-
cados, inclusive no setor de telecomunicagdes e de energia elétrica. Destaque-
se que o CADE devera observar, também, o arcabouco normativo aplicavel a
estes setores, a fim de obter uma decisdo que esteja em conformidade com a
tutela da concorréncia e com os valores perseguidos pelas politicas publicas
setoriais, contidos nos principios ja mencionados.

Por fim, ¢ salutar mencionar que o aparente conflito de competén-
cias entre 0 CADE e as agéncias reguladoras setorias, quanto a promocao da
utilidade livre concorréncia, ¢ vislumbrada por alguns justamente pelo carater
de fiscalizatério e de adjudicacdo que a regulagdo reativa possui. Entretanto,
compreendidas as esferas de atuagao de cada 6rgao do Poder Publico percebe-
se que este conflito quanto a competéncia adjudicatoria desaparece, visto que
a agéncia setorial fara o controle prévio de estruturas do mercado observando
o principio da livre concorréncia e os principios setoriais. Uma vez aprovada a
operacao pela agéncia reguladora setorial, o CADE efetuara seu julgamento a
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partir dos mesmos principios mencionados e tendo em vista os demais merca-
dos relacionados, sobre os quais podera existir efeitos tais operagdes.

Se tais competéncias decisorias forem realizadas com a inteira apli-
cagdo do arcabouco normativo do setor € ndo houver captura do 6rgao regula-
dor por interesses dos grupos envolvidos (governo, empresas reguladas ou
consumidores), as decisoes tendem a ser no mesmo sentido, isto €, pela apro-
vacao da operacao, uma vez que o exame do CADE apenas ocorrera apds a
aprovacao pela ANATEL ou pela ANEEL.

CAPITULO III
AS DECISOES REGULATORIAS E O DEVIDO PROCESSO LEGAL - A PRETEX-
TO DE CONCLUSAO

1. Consideragdes Iniciais. 2. O Devido Processo Legal e Aspectos da
Fungdo Regulatoria.

1.Consideracoes Iniciais.

O enfoque deste estudo buscou tragar os contornos juridicos para a-
plicacdo do principio da livre concorréncia nas atividades econdmicas sob a
titularidade do Estado, por nés denominada utilidades publicas. Consideramos
a livre concorréncia, também, como uma utilidade publica a ser garantida a
coletividade e exercida por esta na Ordem Econdmica patria. Este ¢ o valor
inserido neste principio juridico constitucional, verdadeiro delimitador da
liberdade de iniciativa.

Entretanto, a aplicacdo do principio da liberdade de iniciativa e da
livre concorréncia encontram obstdculos para sua implementacao nas utilida-
des publicas, qual seja, a vontade politica estatal em colocar estas atividades,
sob sua titularidade por determinagdo constitucional, a uma maior influéncia
de tais principios. Esta op¢do ocorreu nos servicos de telecomunicacdes e de
energia elétrica, diga-se bem, com maior clareza no primeiro. Em razao disto,
pudemos desenvolver o tema proposto aqui, analisando, inicialmente, a a-
brangéncia do principio da livre iniciativa e a sua aplicabilidade pelo Estado
em sua atuagao indireta sobre o dominio econdémico.

Tentamos focar a atencdo nos proprios limites de aplicagdao do prin-
cipio da livre concorréncia, por contraditorio que possa parecer em tempos de
confiancga nas forcas do mercado como resposta para os problemas enfrenta-
dos pela auséncia de recursos estatais para manuten¢do ¢ ampliagdo dos tradi-
cionais servigos publicos. Como se vé, € preciso considerar a gama de princi-
pios envolvidos na prestacdo das utilidades publicas na decisdo regulatoria
destes setores.
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Este problema ganha dimensao quando existem agéncias de regula-
cao setorial (ANATEL e ANEEL) e agéncias de regulagao geral dos mercados
(CADE), visto que, em uma analise superficial, surgem conflitos aparentes de
competéncia ou verdadeiras antinomias entre as normas juridicas aplicaveis.
O estudo empreendido buscou os fundamentos constitucionais da regulagdo
ativa das utilidades publicas tratadas, propondo uma classificacdo da interven-
¢do do Estado com foco no dominio econdmico, abrangido pela atuagao des-
te, ¢ dizer, nossas consideracdes acerca da regulagdo reativa das utilidades
publicas partiram do pressuposto de que o Estado estaria, aqui, atuando sobre
a Economia, visto que este setor lhe € proprio.

Por fim, destacamos o enorme plexo de competéncias decisorias ex-
clusivas, atribuido tanto & ANATEL e a ANEEL, quanto ao CADE. Estas
decisdes devem ser pautadas nos principio setoriais com atenc¢ao a implemen-
tacdo de livre concorréncia nos setores sob a agdo das agéncias setoriais, as-
sim como o CADE deve decidir com enfoque na preservagao de concorréncia
nestas utilidades publicas, mas com vistas aos principios setoriais (v.g. uni-
versaliza¢do e continuidade). Esta racionalidade na decisdo dos 6rgdos regu-
ladores setoriais e de regulacao geral busca a protecao dos usuarios dos servi-
¢os, tanto o efetivo quanto o potencial, como formas de implementar a justica
e o desenvolvimento social e buscar a dignidade da pessoa humana, valores
constitucionais estes pouco observados em nosso pais.

A questdo que resta abordar refere-se aos contornos juridicos desta
racionalidade, isto ¢, quais sdo os instrumentos ou parametros juridicos para
afericao da observancia ao arcabougo normativo aplicavel ao setor regulado.
E a isto que nos dedicaremos a seguir.

2. O Devido Processo Legal e Aspectos da Funcao Regulatoria.

Esbogaremos algumas reflexdes iniciais sobre a aplicacao da clausu-
la do devido processo legal, prevista no art. 5°, LIV da CF/88 e sobre as ga-
rantias processuais inerentes a esta primeira, ¢ dizer, o contraditério e a ampla
defesa, esculpidos nos art. 5°, LV, também da Carta Magna vigente.

O principio do devido processo legal, recepcionado por nossa Cons-
tituicdo Federal, tem origem no direito anglo-saxdo (by the law of the land). O
desenvolvimento de seu contetido juridico teve grande destaque a partir da
construgdo da jurisprudéncia norte-americana, a partir de sua internalizagao ao
direito daquele pais pelas 5* e 14* Emendas (due process of law) a Constitui-
cao dos Estados Unidos da América.

A construcao jurisprudencial revelou a grande utilidade desta clau-
sula como forma de controle do arbitrio grande do Poder Publico, controlando
a razoabilidade e a racionalidade da decisdo estatal. A clausula do devido
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processo legal, neste aspecto substantivo, visto que tem o condao de analisar o
mérito (substancia) da decisdo estatal, teve grande utilidade na andlise dos
limites da intervengdo do Estado na crise pos 1929

A constru¢ao jurisprudencial norte-americana, também, observou
que a restricdo a liberdade ou a propriedade de um particular apenas estaria
observando o devido processo legal se houvesse seguido determinados atos
processuais, que garantissem o direito ao contraditorio e a ampla defesa do
particular em face do Poder Publico. Este € o aspecto adjetivo do principio do
devido processo legal.

Nao nos cabe, no presente momento, tragar maiores consideragoes
sobre este fundamental principio do Estado de Direito, mas tdo somente cha-
marmos a aten¢do para sua existéncia com status de principio constitucional e
o fato de que a razoabilidade e a racionalidade do contetido dos atos do Poder
Publico poderem ser controlados por meio deste direito fundamental®’.

Lembramos que o principio da razoabilidade ¢ orientador do proces-
so administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, conforme
dispoe o art. 2° caput da Lei Federal 9.784 (Lei Geral de Processo Administra-

* Para uma visdo completa das repercussdes da Clausula do Due Process of Law no
direito anglo-saxao e norte-americano, ver: GALLIGAN, D. J. Due Process and Fair
Procedures, 1* ed., Ed. Clarendon Press, Oxford, 1996.

7 A este respeito, escrevemos: “Podemos dizer que a clausula do due process of law
consiste em seguir um procedimento justo, como meio para obtencdo de um ato final,
qual seja, uma decisdo executiva, legislativa ou judicial emitida pelo Estado, nas
hipdteses em que estiver em questdo os bens : vida, liberdade ou propriedade (proce-
dural due process); assim como a prerrogativa de exame do contetido desta decisdo,
segundo os padrdes da razoabilidade e da racionalidade, para prote¢do dos direitos
fundamentais (substantive due process).

E bem verdade que ndo podemos admitir que o constituinte norte-americano,
em 1.789, tenha previsto esta amplitude de aplicacdo para a clausula do due process
of law. Esta perspectiva do instituto ¢ dada pela evolugao jurisprudencial desenvolvi-
da pela Suprema Corte dos Estados Unidos desde sua previsdo constitucional. A
Constitui¢do Federal brasileira de 1.988 incorporou em seu texto esta clausula sobre a
denomina¢do devido processo legal, no art. 5°, LIV, com patente inspiragdo no insti-
tuto similar norte-americano. Parece claro que o conteudo juridico do devido proces-
so legal, previsto em nossa Constitui¢ao, se remete aquele angariado pela Suprema
Corte norte-americana no transcorrer destes anos, a fim de propiciar a maxima garan-
tia aos direitos fundamentais e a cidadania na atuacdo do Poder Publico.” (PINHEI-
RO, Luis Felipe Valerim. O processo Administrativo nas Agéncias Reguladoras.
Dissertagdo apresentada como conclusdo de Pesquisa de Iniciagdo Cientifica, CE-
PE/PUC-SP, (mimeo), pp. 15 ¢ 16.)
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tivo Federal), de 29 de janeiro de 1999. Importante mencionar que esta lei
constitui a positivagdo do que o legislador ordinario considerou como sendo o
devido processo legal na esfera administrativa federal. Segundo nossa tradi¢ao
juridica romano-germanica., o papel da jurisprudéncia (precedente) tem dimi-
nuta fun¢do em relagdo aos Direitos de tradigdo da common law, devendo a
legislacdo infraconstitucional delinear os contornos dos direitos fundamentais,
apesar de serem exigiveis de pronto™.

Esta lei traga o devido processo legal em seu aspecto adjetivo, cons-
tituindo verdadeiro cddigo da atuacdo das agéncias reguladoras setoriais € um
importante vetor para a tomada de decisdo pelo CADE®. A razoabilidade
constitui um principio decorrente da clausula constitucional do devido proces-
so legal, que devera pautar tanto a tomada de decisdao pelos 6rgdos regulado-
res em um sentido positivo, isto ¢, como estopim para a atuagdo estatal em
determinada dire¢do, privilegiando determinado principio em detrimento de
outro, como em um sentido negativo, como forma de controle do contetido
dos atos administrativos emanados da ANATEL da ANEEL ou do CADE
pelo Poder Judiciario®’.

* Sobre um aspecto mais amplo da prote¢io de direitos difusos pelo processo admi-
nistrativo, consultar: ANTUNES, Luis Felipe Colaco. A Tutela dos Interesses Difusos
em Direito Administrativo — Para uma legitimag¢do procedimental, 1* ed., Ed. Alme-
dina, Coimbra, 1989, em especial pp. 88 a 136.

* Importante mencionar que sob o argumento de que a Lei Geral de Processo Admi-
nistrativo Federal tem aplicagcdo subsididria em relagdo aos procedimentos especifi-
cos, como ¢ aquele previsto pela Lei 8.884/94, o atual posicionamento do CADE ¢ de
repudiar sua aplicacdo. Entendemos que este verdadeiro estatuto do cidaddo contém
normas gerais de primeira importancia, que ndo estdo previstas na Lei 8.884/94. Nes-
te ponto, o carater de subsidiariedade assume relevancia para a prote¢ao dos particu-
lares em face do arbitrio da Administragdo Publica. Outro aspecto relevante esta nas
regulamentacdes do processo administrativo, contido nas resolugdes do CADE, que,
ao irem além do disposto na Lei n°® 8.884/94, devem obediéncia a Lei Geral de Pro-
cesso Administrativo. Por fim, mas ndo menos importante, lembramos que quanto a
principiologia do processo administrativo, a legitimidade para atuar no processo, os
direitos e deveres dos administrados, as regras de competéncia (impedimentos e sus-
peicdo), a anulacao, revogacao e convalidacdo dos atos administrativos e quanto aos
prazos processuais 0 CADE deve obediéncia a Lei n°® 9.784/99. Como se vé€, o proce-
dimento administrativo previsto para a atuagdo do CADE em muito pouco encobre os
dizeres da Lei Geral de Processo Administrativo.

> Entendemos ser o Poder Executivo o principal Poder na atual conjuntura de atuagéo
do Estado, visto ser este o mais apto a dar as respostas exigidas pela sociedade com-
plexa. Esta prevaléncia €, para n6s, meramente em razao das circunstancias que ense-
jaram a reforma do Estado e o crescente intervencionismo através da regulagdo. Con-
tudo, nos filiamos ao entendimento de Willis Santiago Guerra Filho, no tocante a
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O principio da razoabilidade podera, portanto, constituir um parame-
tro juridico entre o contetdo da decisdo dos 6rgdos reguladores e a finalidade
buscada por esta. Neste processo serd possivel, primeiramente, ao proprio
orgao decisor e, em um segundo momento, ao Poder Judicidrio, através da
motivacdo®' da decisdo administrativa (pressuposto formalistico de validade
do ato administrativo) avaliar a hierarquizagdo de principios realizada pela
ANATEL, pela ANEEL ou pelo CADE no caso concreto, isto €, serd possivel
extrair o valor contido no principio posto como o primordial a ser seguido em
determinada questdo, por meio da interpretagdo sistemdtica do arcabougo
normativo aplicavel ao setor’”.

Uma questao tormentosa, ainda, ¢ a abertura do processo como ins-
trumento de legitimidade da decisdo administrativa a ser tomada, tanto no
aspecto de efetividade desta no seio da sociedade,™ quanto para o obtengio de
uma melhor decisdo administrativa, com fundamento no principio da eficién-
cia pela participacdo do administrado (representagdo democratica direta pelo
processo administrativo). E fato que as questdes postas para a Administragio
Publica decidir sdo, hoje, de grande complexidade técnica, sobretudo nestes
setores regulados. E comum o regulado ter uma expertise maior que o proprio
regulador do servico, nas questdes envolvidas na decisdo. Somado a isto, te-
mos a faléncia do interesse publico como conceito universal e uno, visto que
na sociedade complexa existem, ¢ verdade, inimeros interesses coletivos e

fungdo de controle, ndo de acdo, a ser exercida pelo Poder Judiciario sobre a atuagdo
dos orgaos reguladores: “Vé-se, portanto, como efetivamente se pode sustentar a tese,
que talvez seja a principal, que a mim interessa defender no momento: a de que o
Judiciario deve assumir, na atualidade, a posicdo mais destacada, dentre os demais
poderes estatais, na producao do Direito.” (GUERRA FILHO, Willis Santiago. Auto-
poiese do Direito na Sociedade Pos Moderna — Introdugcdo a uma Teoria Social Sis-
témica, 1* ed., Ed. Livraria do Advogado, Porto Alegre, 1997, p. 79).

> A este respeito, consultar recente obra: FIGUEIREDO, Lucia Valle (coord.). O Ato
Administrativo e o Devido Processo Legal, 1* ed., Ed. Max Limonad, Sao Paulo,
2001.

>* Juarez Freitas discorre com perfeicio acerca dos processos de interpretagio do
direito, dizendo que “... interpretar ¢ hierarquizar sentidos teleoldgicos dos principios,
das normas e dos valores, mais do que simplesmente esclarecé-los”. Entendemos que
o arcabouco normativo aplicavel ao setor de telecomunicacdes consiste desde as nor-
mas constitucionais referentes aos servigos publicos e a Ordem Econdmica até as
regulamentacdes da ANATEL, passando pela LGT, o Codigo de Defesa do Consumi-
dor, Leis Ambientais entre outras. A decisdo sera a razoavel, juridicamente, quando
prestigiar no caso concreto a composicao de todos os interesses envolvidos.

> Cf. LUHMANN, Niklas. Legitima¢do pelo procedimento, Ed. Universidade de
Brasilia, Brasilia, 1980.
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difusos que devem ser selecionados pelo 6rgdo regulador como o merecedor
de protegao pelo Estado.

Esta tarefa apenas lograra €xito com a abertura do processo adminis-
trativo de formagdo da vontade estatal para a participagdo procedimental dos
administrados, trazendo seus interesses a baila dialética do processo e seus
conhecimentos acerca, muitas vezes, da atividade desempenhada pelas outras
partes™.

Como derradeira consideragdo, entendemos que o Direito Adminis-
trativo tende a focar sua atencao no processo administrativo como instrumento
imprescindivel para a formagdo na vontade estatal. O processo, em qualquer
esfera de poder, tende a ser um mecanismo juridico de obten¢do da melhor
decisdo do Poder Publico, posto que o Direito tende a criagdao de instrumentos
para garantir a decisao estatal mais razoavel e coordenada com os valores
contidos nos principios aplicaveis a questdo posta para decisdo do Estado.
Sendo assim, o sistema juridico tende a se compor de processos, sobretudo o
administrativo no Estado Regulador, para a busca da melhor decisdo pautada
nos valores institucionais contidos nos principios juridicos.

Estas sdo algumas reflexdes iniciais sobre o tema aqui proposto, que
possuem como primeiro objetivo trazer algum conforto para as inquietagoes
do ora autor, assim como fornecer apenas um ponto de partida para o debate
académico de tdo importante e complexa questdo, como ¢ a defesa da concor-
réncia nas atualidades publicas.

% Cf. DUARTE, David. Procedimentalizacdo, Participagdo e Fundamentagdo: Para
uma concretizagdo do principio da imparcialidade administrativa como parametro
decisorio, 1* ed., Ed. Almedina, Coimbra, 1996.

> Calixto Salomio Filho assim se manifesta: “As regras institucionais e procedimen-
tais contém em si valores democraticamente estabelecidos e debatidos. Por outro lado,
nao predefinem a solu¢ao mais conveniente. Ao mesmo tempo em que dao estabilida-
de ao sistema e garantias aos cidadaos, permitem o experimentalismo social e institu-
cional. O Direito assim concedido leva a — e ndo decorre da — solugdo mais justa. E a
um s6 tempo mais seguro — pois decorre de instituicdes seguras — e mais flexivel, ja
que permite seu aperfeigoamento.” (SALOMAO FILHO, Calixto. A Regulacdo..., p.
34).
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