REVISTA DO

IBRA

e 11 ANGES ——— ssss——
Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia,
Consumo e Comércio Internacional

Doutrina
Jurisprudéncia
Legislacao

volume 11 numerno 3
2004




REVISTA DO IBRAC

DOUTRINA
JURISPRUDENCIA
LEGISLACAO

TIM

Viver sem fronteiras

Sao Paulo
Volume 11 nimero 3 - 2004
ISSN 1517-1957




REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE CONCORRENCIA,
CONSUMO E COMERCIO INTERNACIONAL - IBRAC

Rua Cardoso de Almeida 788 cj 121
CEP 05013-001 - Séo Paulo - SP - Brasil
Tel.: (011) 3872 2609 / 3673 6748

Fax.: (011) 3872 2609 / 3673 6748

REVISTA DO IBRAC

EDITORIA

DIRETOR: Carlos Eduardo Monte Alegre Toro
Editor Assistente: José Carlos Busto

Conselho Editorial : Alberto Venancio Filho, Carlos Francisco de Magalhaes,
José Del Chiaro F. da Rosa, José Inécio G. Franceschini, Mauro Grinberg, Tércio
Sampaio Ferraz, Ubiratan Mattos, Rui Pinheiro Jr, Werter Rotuno Faria, Paula
Forgioni, Gesner Oliveira, Arthur Barrionuevo, Marcelo Calliari, Renault Freitas
de Castro, Maria Cecilia Andrade, Jorge Fagundes.

A REVISTA DO IBRAC aceita colaboracdes relativas ao desenvolvimento das
relacdes de concorréncia e de consumo. A Redacdo ordenara a publicacdo dos
textos recebidos.

Periodicidade: 6 nimeros em 2002

Catalogacéo

Abuso do Poder Econémico / Competitividade / Mercado / Politica Industrial /
Legislacdo de Defesa da Concorréncia

ISSN 1517-1957 CDU 339.19/343.53

www.ibrac.org.br

ibrac@ibrac.org.br



REVISTA DO IBRAC

SUMARIO

CONTRADICCIONES ENTRE LAUDOS DE LOS TRIBUNALES ARBITRALES AD HOC
DEL MERCOSUR Y LA INCONSISTENCIA DEL SISTEMA DE SOLUCION DE
CONTROVERSIAS: LA NECESIDAD DE REVISAR LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL.
COMENTARIO AL VIII LAUDO

JOSE LUIS LOPEZ CEIVITIO ...vvveviicteicieie ettt e sae e 07

AGENCIAS REGULADORAS - REFORMA OU EXTINCAO?
Lo [ Lo T D101 - TR 37

SPREAD, CONCENTRAGAO E CONCORRENCIA NO SETOR BANCARIO
Daniel K. GOIADEIG .....c.oviviiiiiieieiete e 63

O ABUSO E O ARBITRIO - O IMPACTO DAS AGOES ANTI-DUMPING E ANTI-
SUBSIDIOS NAS EXPORTACOES BRASILEIRAS PARA OS ESTADOS UNIDOS

Aluisio de Lima Campos, Adriana Vit ..o 87
O MARCO REGULATORIO BRASILEIRO PARA O SETOR DE TELECOMUNICACOES E
A COMPETICAO NO MERCADO DE TELEFONIA FIXA DE LONGA DISTANCIA

Edgard Pereira, EIeni Lagroteria ..o 127

RELACAO DE MATERIAS PUBLICADAS NA REVISTA DO IBRAC .....c..ccoovernirnnnn. 165

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

ovddl Od VISIAZY



REVISTA DO IBRAC

INDICE

CONTRADICCIONES ENTRE LAUDOS DE LOS TRIBUNALES ARBITRALES AD HOC
DEL MERCOSUR Y LA INCONSISTENCIA DEL SISTEMA DE SOLUCION DE
CONTROVERSIAS: LA NECESIDAD DE REVISAR LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL.
COMENTARIO AL VIII LAUDO

JOSE LUIS LOPEZ CEIVITIO ...ttt sttt 07
I = INEFOTUCCION ...t 08
1= EFTAUAO .. 11
I11 - Fundamentos del laudo. Su analisis ...........cccoeririreiennine e 16
IV = CONCIUSTIONES ..o 33

AGENCIAS REGULADORAS - REFORMA OU EXTINCAO?
Lo [ T BTV (- 37

SPREAD, CONCENTRAGAO E CONCORRENCIA NO SETOR BANCARIO

Daniel K. GOIADEIG .....c.cviiiiiieieieiet bbb 63
I 101 (T 11 o o TSRS 63
2. Concorréncia, concentragdo e poder de Mercado ..........cccoveerereneninensessennane 70

O ABUSO E O ARBITRIO - O IMPACTO DAS AGOES ANTI-DUMPING E ANTI-
SUBSIDIOS NAS EXPORTAGCOES BRASILEIRAS PARA OS ESTADOS UNIDOS

Aluisio de Lima Campos, Adriana Vit .........c.ccocverrinnennenseeeee e 87
10T o 1 o= Lo SRS 87
AASTEOTTAS ...ttt 89
Anaélise Setorial: 0 Caso dos Produtos SiderlrgiCos ........ccoouvrierereeieernsinsiesenienens 106
LicOes para 0 exportador BraSileiro ...........ooeeoirrieinneiieee s 109
CONCIUSDES ... 110
BIDIOGIAfia .....voveveeeeeeiee e 111

O MARCO REGULATORIO BRASILEIRO PARA O SETOR DE TELECOMUNICAGOES E
A COMPETICAO NO MERCADO DE TELEFONIA FIXA DE LONGA DISTANCIA

Edgard Pereira, Eleni Lagroteria ........ccccceoveiviieeieisie e 127
INEFOTUGAD ...ttt 127

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

Os Monopélios Naturais € 0 Objetivo da Regulagao .........cccceeveivrieivnnsnsennnnenn, 134
Compartilhamento de Custos Comuns e Determinacdo de Tarifas de Mono-
POIIO MURIPIOAULD ...ttt 138
Mecanismos de Incentivo a Competicdo nas Industrias de Rede .........c..cccvveaene 148
A Regulagdo por Incentivos e 0 Modelo de Regulacdo Brasileiro ....................... 158
L0703 Tod 117 o TSSO 162
Referéncias BiblIOgrafiCas .........ccccoiviviiceieiniei s 164
RELACAO DE MATERIAS PUBLICADAS NA REVISTA DO IBRAC ......coovvvrvererean, 165



REVISTA DO IBRAC

CONTRADICCIONES ENTRE LAUDOS DE LOS TRIBUNALES
ARBITRALES AD HOC DEL MERCOSUR Y LA INCONSISTENCIA
DEL SISTEMA DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS: LA
NECESIDAD DE REVISAR LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL.
COMENTARIO AL VIII LAUDO!

Jose Luis Lopez CERVINO?

I Introduccidn. 1l. El laudo. Il.a. Consideraciones generales. 11.b. La cuestion
planteada. Il.c. La posicion paraguaya. I1.d. La posicion uruguaya. ll.e. La
resolucion. I11. Fundamentos del laudo. Su andlisis. I1l.a. El principio de

! Aclaraciones previas: Debo anticipar al lector que el presente deriba de la ponencia
que el autor presentara en ocasion del 1° Congreso internacional del MERCOSUR,
celebrado durante los dias 15 al 17 de abril de 2004 en la Ciudad de La Plata, Buenos
Aires, Republica Argentina.

En igual sentido, es menester sefialar que la presente produccion fue realizada con
anterioridad a la publicacién de la Decisién C.M.C. 37/2003, por la que se aprobd el
Reglamento del Protocolo de Olivos para la resolucion de controversias en el
MERCOSUR. No obstante lo cual, ello no torna anacronico nuestros conceptos, todo lo
contrario, pues las contradicciones entre laudos de los Tribunales Arbitrales del
MERCOSUR aqui sefialadas pueden producirse también a partir de la aplicacién de
dicho Protocolo. Refuerza esta hipdtesis el hecho de que el caracter transitorio del sistema
de solucidn de controversias aln se mantiene, en espera del sistema definitivo y, ademas,
por cuanto consideramos que a pesar de las innovaciones que en el Protocolo de Olivos
se insindan (facultad de eleccion de foro, articulacion de la opinién consultiva, creacion
de un Tribunal Permanente de Revision, entre otros), no se abandona totalmente el
modelo primigenio, pues algunas de sus aristas siguen presentes, ni se configura la
consagracion institucional de un tribunal jurisdiccional permanente, con las connotaciones
que ello implicaria y que a priori, nos obligan a ser renuentes a la hora de aventurarnos
sobre una posicion que avizore alguna posibilidad de desarrollo uniforme en la
interpretacion de la normativa mercosurefia, que mas bien, sigue apareciendo difusa y
por ende, lo propio respecto de la seguridad juridica intra bloque.

2 Abogado; Masterando en Derecho Empresarial (Fundacion Alta Direccion -Mendoza,
Argentina- y Universidad Catdlica de Cuyo -San Juan, Argentina); Profesor Adjunto en
la Catedra ‘Integracion y Cooperacién Econémica’; Facultad de Cs. Economicas y
Empresariales, Universidad Catélica de Cuyo, San Juan, Argentina; Director del Instituto
de Derecho Internacional y Comunitario del Foro de Abogados de San Juan; Miembro
asociado a la Asociacion Argentina de Derecho Internacional (A.A.D.1.); Delegado por
el Foro de Abogados de San Juan ante la Comision de MERCOSUR de la Federacion
Argentina de Colegios de Abogados (F.A.C.A.).
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igualdad de trato y no discriminacion. I11.b. La internalizacion de las normas
del MERCOSUR en el derecho interno de los Estados Miembros y la entrada
envigor de lanorma MERCOSUR. Il1.c. Una vez mas sobre las antinomias:
i) ““normas operativas vs. normas programaticas”, ii) “monismo vs.
dualismo”. 1V. Conclusiones.

l. Introduccién:

Sobre la base del comentario al octavo laudo del MERCOSUR,
intentaremos delinear algunas ideas que nos sirvan de guia para poder
dimensionar cuél es la distancia que separa a este proceso de integracion
regional de la implantacién de un verdadero orden juridico comunitario, en
términos de avance en el compromiso integrativo pergefiado en el Tratado
de Asuncion®, a partir de una incidencia mas protagonica y decisiva por
parte del 6rgano al que se consagre, finalmente, la administracion del dilatado
sistema permanente de solucién de controversias.

La conformacion de Tribunales Arbitrales Ad Hoc?, para entender
en cada caso en particular constituye el mecanismo adoptado por los Estados
Partes® para dirimir sus respectivas diferencias, como consecuencia de la
aplicacion del Tratado constitutivo y a los efectos de asegurar el cumplimiento
del mismo y de las disposiciones que de él deriven.

El ambito de aplicacion definido en el Protocolo de Brasilia® abarca
en su enunciacion a aquellas controversias que surjan entre los E.P. sobre la
interpretacion, aplicacion o incumplimiento de las disposiciones contenidas en
el T.A., de los acuerdos celebrados en el marco del mismo, asi como de las
decisiones del Consejo del Mercado Comun (C.M.C.) y de las resoluciones del
Grupo Mercado Comun (G.M.C.). El Protocolo de Ouro Preto’, completa: “[...]
y de las directivas de la Comision de Comercio del MERCOSUR (C.C.M.)".

A su turno, el Protocolo de Olivos® aflade un elemento nuevo en
relacién a su ambito de aplicacion, como es la posibilidad de eleccion a

3 Suscripto en Asuncion del Paraguay el 26 de marzo de 1991. En adelante, T.A.
4 En adelante, T. A.A.H.M.

5 En adelante, E.P.

¢ En adelante, P.B.

" En adelante, P.O.P.

8 En adelante, P.O.
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cargo de la parte demandante o, de comdn acuerdo, de someter la controversia
a su oOrbita o a la de otros foros, en los que puedan ser sometidas las
diferencias, sea ante la O.M.C. u otros esquemas preferenciales de comercio
de que sean parte individualmente los E.P. del MERCOSUR®.

La realidad nos indica cuatro premisas que no debemos soslayar:
a) el sistema de solucién de controversias que hoy rige, no es el definitivo??;
b) las normas de derecho originario albergan la posibilidad de revision
institucional!; c) no puede pretenderse que los laudos, emitidos por los
T.A.A.H.M. cumplan (por muy buena que sea su performance), el rol que
desempefiara el T.J.C.E.*? al momento de erigirse los pilares del ordenamiento
juridico comunitario europeo; y d) si bien hubieron ciertas coincidencias
interpretativas entre algunos laudos, respecto de similares cuestiones
dirimidas y algunos principios de derecho comunitario fueron enunciados*®
—en algunos casos con mayor claridad que en otros—, no es menos cierto que
las contradicciones también se han producido, ain sobre tales principios —
que en definitiva son los que hacen a la naturaleza de aquél—, desalentando
su desarrollo en el MERCOSUR y constituyendose en una amenaza
permanente para la seguridad juridica intra-bloque®*.

® Art. 1, inc. 2. Como se ve, lejos de avanzar hacia la conformacion de una estructura
judicial piramidal permanente, se propicia la eleccion facultativa entre una variada gama
de sistemas de solucion de controversias (a modo de mend), atentando contra la
exclusividad del procedimiento o naturaleza obligatoria que el sistema adoptado deberia
imponer, con lo cual se alienta peligrosamente la proliferacién de interpretaciones
divergentes en detrimento de la mentada jurisprudencia uniforme, y con ello la
postergacién contumaz del sistema definitivo de resolucién de controversias.

10 Sobre este tema, ver “Entrevista al Profesor ErRnesTo Rey Caro”, en La Voz del Foro,
Publicacién mensual del Foro de Abogados de San Juan, Afio 111, N° 15, pags. 3/4.

1 Reza el articulo 47 del Protocolo de Ouro Preto: “Los Estados Partes convocaran,
cuando lo juzguen oportuno, a una conferencia diplomatica con el objetivo de revisar
la estructura institucional del MERCOSUR establecida por el presente Protocolo, asi
como las atribuciones especificas de cada uno de sus 6érganos”.

12 Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

(L ANT]

BV.gr.: El Laudo N° 1 alude a “fines y objetivos implicitos”, “efecto util”, “efecto teleoldgico
o finalista”, interpretacion a partir del “sistema del Tratado”, etc.; Laudo N° 2, “enfoque
teleologico™; Laudo N° 3y 5 (ver aclaratoria del 5° laudo), sobre la primacia de la normativa
MERCOSUR respecto del derecho de los E.P (también en laudo N° 1); entre otros.

14 Sobre la necesidad de garantizar la seguridad juridica en el MERCOSUR, a la luz de
mecanismo adoptado para la resolucion de conflictos, ver: BazAn, VicTor: “EI MERCOSUR
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Calificada doctrina europea escribio, lo que considero, resume algo
de lo que intentaré trasmitir: ““los autores de los tratados no sélo han querido
dotar a la Comunidad de un poder judicial autbnomo, sino también crear una
relacion organica entre el Tribunal comunitarioy los 6rganos jurisdiccionales
nacionales con vistas a una aplicacion armoniosay a un desarrollo coherente
del derecho comunitario. Por ello el sistema judicial comunitario no reside
exclusivamente en el Tribunal de Justicia sino en un conjunto jurisdiccional
mas amplio que engloba a los 6rganos jurisdiccionales de los Estados
miembros y al Tribunal de Justicia. Y aun cuando este Gltimo es la Unica
jurisdiccién comunitaria (salvo la reciente creacién del Tribunal de Primera
Instancia), no es el Unico juez que aplica el derecho comunitario. La
organizacion jurisdiccional comunitaria es, por tanto, una organizacion
compleja, no porque existan maltiples jurisdicciones comunitarias, sino porque
la competencia jurisdiccional de los tratados esta compartida entre érganos
jurisdiccionales nacionales y Tribunal de Justicia’?®.

La uniformidad interpretativa de las normas del MERCOSUR, el
control de legalidad y el reconocimiento expreso de los principios que deben
sustentar el imperium en el orden juridico —todas ellas, condiciones
necesarias'® para pretender alcanzar el estatus de Comunidad—, no pueden
supeditarse a ser conquistadas —como en gran medida sigue sucediendo— ni
desde la buena voluntad de los E.P., ni desde la coyuntura politica o
econdmica que las condicionen o determinen, so pretexto de no extrapolar o

en prospectiva; La dimension constitucional del proceso integrativo. La opcién axiologica
a favor de la seguridad juridica comunitaria y de la proteccidn de los derechos
fundamentales”, ED, 180 — 1360/1382, en particular, acapite V' y El Derecho, Diario de
Doctrinay Jurisprudencia, Bs. As. 10 de diciembre de 1998, pags. 12/13. Otros trabajos
del autor en relacion al mismo tema: “Cuestiones que suscitan el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte y el Tratado de Asuncion, La Ley (Supl. Actualidad),
Afio LVIII, N°© 229, 29-11-94, pags. 1/3y N° 238, 13-12-94 (en esp. pag. 3); “Argentina
y el MERCOSUR (2% nota): La inseguridad juridica” y, Argentinay el MERCOSUR (32
nota): “¢Hacia una Corte Supranacional?”, Diario de Cuyo, San Juan, Argentina, de 11-
04-97 y de 13-04-97, respectivamente, pags. 7 y 6.

%5 Isaac, Guy, “Manual de Derecho Comunitario General”, 32 edicién actualizada, Ariel,
Barcelona, 1991, pag. 256.

16 Mas no suficientes si consideramos que debe sumarse la adopcién de la
supranacionalidad, por parte de la totalidad de los Estados Partes y no sélo por algunos.
En el caso del MERCOSUR, s6lo Argentina y Paraguay estan habilitados
constitucionalmente, no asi Brasil y Uruguay.

10
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imitar el modelo europeo, y dejar que la “evolucion natural” del proceso
corone —a su tiempo— la conquista de un mercado comun.

Si ésaes la eleccion que seguird primando, el salto cualitativo hacia
un ordenamiento juridico comunitario yacera en la estacada de una perpetua
transitoriedad y provisoriedad que no se desentumeceran desde un paso a
paso'’ “estéril”, evidenciado por la carencia de conviccion politica por parte
de los Estados involucrados y seran los efectos entrampantes de aquellas
variables intrinsecamente aleatorias, las que fijaran el rumbo y la velocidad
de marcha hacia el objetivo propuesto en el Tratado de Asuncién, que no se
limita, por cierto, a la libre circulacion de bienes.

Desde esta perspectiva, la generacion de una jurisprudencia rectora y
vinculante cumple un rol sustancial e irremplazable, que los T.A.A.H.M. no
alcanzana garantizar y estan viéndose superados para enfrentar con éxito el objetivo
trazado en el Acuerdo Marco. Tal vez sea hora de repensar y decidir sobre lo que
se pretendio y no se alcanzd, o no pretender mas y alcanzar lo que se pueda.

Il. El laudo
Il.a. Consideraciones generales:

El dia 21 de mayo del afio 2002, en la ciudad de S&o Paulo (Brasil)*®
sereune el T.A.A.H.M. con el objeto de deliberar y dictar resolucién respecto
del caso elevado para su andlisis. Dicho Tribunal se constituy6 a efectos de
dirimir la controversia planteada entre la Republica del Paraguay (parte
reclamante) y la Republica Oriental del Uruguay (parte reclamada), en torno
a la aplicacién —por parte de la administracion uruguaya— del “IMESI”
(Impuesto Especifico Interno) a la comercializacion de cigarrillos originarios
de la Republica del Paraguay.

17 En contraposicion al método funcionalista europeo step by step, enraizado en el proyecto
de JEan MonNET, quien postulaba que: ““Hay que cambiar el curso de los acontecimientos.
Para ello, hay que cambiar el espiritu de los hombres. Las palabras ya no bastan. Sélo una
accion inmediata sobre un punto esencial puede modificar el statu quo actual’. (MoNNET,
JeaN, Mémoires, Fayard, Paris, 1976, pag. 344. Cit. por FREELAND L6PEZ LECUBE, ALEJANDRO,
en “Manual de Derecho Comunitario”, Ed. Abaco, Bs. As., 1996, nota 12, pag. 36.

8 El Tribunal pretendi6 reunirse y emitir el presente laudo en la ciudad de Asuncion del
Paraguay. No obstante y por razones de salud de uno de sus integrantes, decidié emitirlo
en la ciudad de Séo Paulo, Brasil y si publicarlo en la sede del Tribunal, en la ciudad de
Asuncion del Paraguay, cnfr.; Laudo N° V111, “Constitucion del Tribunal”, numeral 8.8.

11
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Fueron designados arbitros para esta oportunidad, el Dr. Luiz OLAvo
BarTisTA (por Brasil) —quien revistio la calidad de Presidente del Tribunal-, el
Dr. EveLio FERNANDEZ AREVALOS (por Paraguay) y el Dr. Juan CARLOs BLANCO
(por Uruguay).

Como actos procesales previos llevados a cabo, de acuerdo a lo
previsto en el P.B., es menester consignar que la controversia se inicid
mediante notificacion de la reclamacion presentada a la Republica Oriental
del Uruguay, por la Seccion Nacional de la Republica del Paraguay, en la
XLVI? Reunion de la Comision de Comercio del MERCOSUR (C.C.M.),
en el mes de noviembre de 2000%. La Republica Oriental del Uruguay
presento a posteriori su respuesta, por cierto, insatisfactoria a los reclamos
del Paraguay, en la XLVI12 Reunion de la C.C.M., por lo que éste da inicio
al Procedimiento de Negociaciones Directas?®®. Dichas negociaciones
fracasarony concluyeron sin que las partes llegaran a un acuerdo satisfactorio.

Ante esta situacion el Paraguay solicito la conformacion de un
Grupo de Expertos para el tratamiento de la controversia?!. Finalmente el
Grupo Mercado Comun (G.M.C.) resolvi6 considerar la diferencia en el
marco de la XXI? Reunion Extraordinaria convocada a tal efecto.

Como resultado de la misma tampoco se alcanzé acuerdo entre las
partes, concluyendo el G.M.C. su intervencion. El paso posterior, lo
constituyd la comunicacion por parte del Paraguay a la Secretaria
Administrativa del MERCOSUR (S.A.M.), de que su gobierno daria inicio
al procedimiento arbitral previsto en el Cap. 1V del P.B.

I1.b. La cuestion planteada:

El asunto, inicialmente, no representaba una cuestion demasiado
intrincada. En esencia la discusion se centro en dilucidar si las normas dictadas
por el Uruguay, respecto a la aplicaciéon del denominado Impuesto Especifico
Interno o “IMESI” —concretamente la forma de su célculo, no la alicuota en

19 |a reclamacion se efectué mediante la Consulta 53/00, por “Aplicacién del Impuesto
Especifico Interno (IMESI). Discriminacion Impositiva”.

2 Por medio de Nota 367/01 del 27 de marzo de 2001, la Republica de Paraguay da
inicio al procedimiento previsto en el art. 2 del Protocolo de Brasilia.

2L Cfr.: art. 4, 2 del Protocolo de Brasilia.

12
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si misma- resultaban discriminatorias respecto al ingreso de determinados
productos originarios del Paraguay —en el caso, cigarrillos—.

Acertar en el reclamo pretendido por parte de las autoridades
paraguayas implicaria, cuando menos, declarar la incompatibilidad de la
normativa uruguaya respecto de la normativa MERCOSUR vy
consecuentemente, la determinacion del cese en su aplicacion y efectos, por
encontrar sustento —fundamentalmente— en una violacion al principio de
igualdad de trato y restriccion al libre acceso de tales productos desde un
E.P. y hacia otro E.P. del bloque de integracion.

No obstante aquella conjetura aprioristica, cierto es, que el caso se
acrecento en dificultad a la hora de determinar el alcance interpretativo de
los articulos 1 y 7 del T.A., en tanto, enfrent6 a dos posiciones en la
disquisicion de si en ellos se albergaba un caracter meramente programatico
o por el contrario, eminentemente operativo (0 auto ejecutorio). Como
condimento a la situacion planteada, se sumo a la mesa de discusion la
necesidad de clarificar el alcance de los principios de gradualidad, flexibilidad
y equilibrio que —en su parte preambular— son enunciados por el T.A. y que
en el marco del planteo defensivo expuesto por la Republica Oriental del
Uruguay, representd un fuerte argumento en su estrategia de defensa.

Entre sus fundamentos de derecho, el Uruguay invocd la “exceptio
non adimpleti contractus”, la que no fue admitida por el Tribunal por
considerar que no hubo una violacién sustancial del T.A., por parte del
Paraguay, aplicando respecto de la misma un criterio restrictivo.

No menos trascendente, resulta la contradiccion notable en la que —
entendemos-— cae el T.A.A.H.M., al expedirse sobre la jerarquia de la normativa
MERCOSUR, en relacion al derecho interno de los Estados miembros. Con
posterioridad a la notificacion del laudo, las partes solicitaron aclaracion del
mismo. En funcion a lo arriba expresado, e interesando ya en el tratamiento
concreto del laudo seleccionado, daremos avance al objetivo propuesto.

Il.c. La posicién paraguaya:

La parte reclamante acudi6 ante el T.A.A.H.M., como ya lo hizo en
las etapas procedimentales previas, denunciando la incompatibilidad de las
normas uruguayas referentes a la aplicacion del Impuesto Especifico Interno
(“IMESI”), respecto de lanorma MERCOSUR. Concretamente lo que reclamé
fue la forma o metodologia de calcular el mismo. Sostuvo que el calculo de la

13
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base imponible era discriminatorio, ya que ésta fue determinada por medio de
un mecanismo de ponderacion que tomaba como base el precio ficto aplicado
al cigarrillo nacional de mayor categoria, multiplicAndolo luego por un
coeficiente prefijado que establecia desigualdad de trato con similar producto
de origen uruguayo (es decir, producto nacional) en relacién al producto del
pais limitrofe y no limitrofe. Por tal motivo, ademas, el Paraguay entendid
que la discriminacion era “doble”, por no tratarse de un pais limitrofe.

Paraguay fundd su posicidn bajo el argumento de que la aplicacion
del “IMESI”: a) rompia el principio de igualdad de trato; b) restringia el
acceso de sus productos al mercado uruguayo, y c) inhibia la reciprocidad
de derechos y obligaciones®. En esa direccion sostuvo en derecho que tal
impuesto vulneraba lo estatuido por los articulos 1 y 7 del Tratado de
Asuncién, articulos a los que les otorg6 un caracter eminentemente operativo.
La parte reclamante apoyd ademas sus dichos en lo normado por la Decision
22/00 del C.M.C., prorrogada por la Decision 57/00%,

Asuturno, rebati6 a la defensa uruguaya afirmando que los articulos
1y 7del T.A. si tenian caracter auto ejecutorio y contrarrestd los argumentos
sostenidos por aquélla, en relacion a la interpretacidn que cabria respecto de
los principios de gradualidad, flexibilidad y equilibrio. En torno a ello, la
posicion del Paraguay acusé a su contraparte de efectuar una interpretacion
incorrecta de los mismos, argumentando que si bien no se niegan dichos
principios invocados por la parte reclamada, la correcta traduccion que debe
hacerse de ellos identifica a la gradualidad, con la construccion de un mercado
comun integrado, por etapas sucesivas y con la adecuacion del ordenamiento
juridico de cada E.P. con la situacion de un mercado nuevo y ampliado —
régimen que, segln sostuvo la parte reclamante, expiré en diciembre de
1999-; a la flexibilidad, con la objetivacién de proteger o reconocer
determinadas situaciones especiales, que comprendan ventajas
circunstanciales y excepcionales y, al equilibrio, con la pretension del
desarrollo arménico de las medidas para la integracion, de forma a distribuir
tanto el costo econémico y social como los beneficios de la integracion.

Finalmente contradijo a la posicion uruguaya, en relacion al

22E|lo, en base a que —sostuvo en sus argumentos— “el acceso de los cigarrillos originarios
del Uruguay al Paraguay, es irrestricto”.

2 Decision 22/00 del C.M.C.: “Relanzamiento del MERCOSUR — Acceso a mercados”;
Decision 57/00 del C.M.C.: “Acceso a mercados”.
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principio también invocado por ésta, de la “exceptio non adimpleti
contractus”, tanto en lo que refiere a su naturaleza, cuanto a su aplicacion
en el contexto del proceso de integracion regional.

I1.d. La posicion uruguaya:

La parte reclamada cuestiond la interpretacion efectuada por la
reclamante en relacion a los articulos 1y 7 del Tratado de Asuncion. El Uruguay,
otorgd a los mismos un caracter meramente programatico, es decir no operativo,
por entender que aunque el articulo 7 contuviera un mandato de carécter
imperativo, su carcter de autoejecutoriedad debia ser interpretado de acuerdo
al objeto y fin del tratado y segun el principio de equilibrio y reciprocidad.

Como elemento a distinguir por su particularidad, se destaca que el
Uruguay no negd, ni se opuso a los argumentos paraguayos que calificaron al
impuesto en cuestion de “discriminatorio”. En su defensa aleg6é que la
aplicacion del “IMESI” no violaba la normativa MERCOSUR y que el régimen
establecido para su célculo era compatible con la misma, por entenderlo
incluido dentro de las medidas clasificadas como de Politicas Publicas que
Distorsionan la Competencia (PPDC), sujetas éstas —seguin argument6—a un
proceso multilateral de armonizacion y eliminacion que todavia no habia
concluido®, por lo que entendia —y asi lo sostuvo— que “Mientras se encuentra
en curso un proceso instaurado por las Partes en forma unanime y juridicamente
obligatoria no puede exigirse a una de ellas el desmantelamiento unilateral de
medidas tributarias sujetas a ese proceso colectivo”.

Ademas, como parte de su plataforma de defensa, el Uruguay
sostuvo que el hecho de que la Republica del Paraguay exigiera la eliminacion
inmediata del “IMESI”, implicaba no respetar los principios de gradualidad,
flexibilidad y equilibrio, pretendidos por el T.A., apoyando sus dichos en
que el precitado acuerdo reunia caracteristicas de un Tratado marco, “que
establece principios generales que se concretan a partir de una normativa
vinculante que emana de sus 6rganos”.

Finalmente, la parte reclamada en este laudo, evoca el principio de

2 Uruguay, apoya sus dichos en las Decisiones 20/94 del C.M.C. (Politicas publicas que
distorsionen la competencia), 9/95 (Programa de accion del MERCOSUR hasta el afio
2000), 15/96 y 22/00.
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derecho internacional “exceptio non adimpleti contractus”, en el sentido
que —segun la posicion sostenida— “... cuando el propio Paraguay aplica
normas discriminatorias a los demas paises del MERCOSUR, no puede exigir
que no se le apliguen normas discriminatorias”.

Il.e. La resolucién:

El T.A.A.H.M. constituido para la resolucion del caso en estudio,
y luego de emitir sus fundamentaciones —las que a continuacion procederemos
a desbrozar puntualmente y que se erigen como punto nodal del presente
trabajo— arribo a la siguiente decision:

1) Por UNANIMIDAD: Que el Uruguay cese los efectos discriminatorios
en relacion a los cigarrillos paraguayos, basados en la condicion de pais
no fronterizo; 2) Por MAYORIA: Que también cesen los demas efectos
discriminatorios que resultan de su aplicacion por via administrativa en
relacién a los cigarrillos de origen paraguayo; 3) Por UNANIMIDAD:
Establecer el plazo de 06 (seis) meses para el cumplimiento, por el Uruguay,
de lo resuelto; y 4) Por UNANIMIDAD: Que los costos y costas del proceso
sean abonados en la forma que determina el Articulo 24 del Protocolo de
Brasilia y los Articulos 31 al 34 de su Reglamento; y dispone que las
actuaciones de la presente instancia sean archivadas en la Secretaria
Administrativa del MERCOSUR™.

I11. Fundamentos del laudo. Su analisis.

I1l.a. El principio de igualdad de trato y no discriminacion:

En los Considerandos, el laudo califica al problema que se presenta
para su tratamiento como de “doble naturaleza”, aludiendo a la “igualdad de
trato”, por un lado y a la “armonizacion de las normas del MERCOSUR en
lo que esas puedan limitar la libre circulacion de bienes”, por otro.

Respecto del primer punto, si bien el Tribunal efectda un expreso
reconocimiento en torno a que la regla de la igualdad en el MERCOSUR, en
su esencia, se identifica con la que se deduce de los Tratados de Montevideo,
G.A.T.T./1947 y persistente ain en O.M.C.% —acuerdos a los que todos los
Estados miembros del MERCOSUR pertenecen—, se permite, no obstante,
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poner de manifiesto que la misma adquiere cierta especificidad en el &mbito
del MERCOSUR y ensaya una suerte de propia definicion: ““La igualdad de
trato en el MERCOSUR ha de concretarse, en primer lugar en la existencia
de hecho y de derecho de la no discriminacion entre los Estados miembros
en la practica. Es decir, que una norma que aparentemente no fuera
discriminatoria, se lo es de hecho y con mas razon si la norma en si misma
tiene discriminacion, son incompatibles con la igualdad de trato establecida
en el Tratado del MERCOSUR”.

Desde esta plataforma argumental el Tribunal determina que el
“IMESI” es incompatible con la regla de tratamiento nacional existente tanto
en MERCOSUR, G.AT.T./O.M.C. y A.L.A.D.1.%, expresando que: “El
Uruguay, y otro Estado Miembro de MERCOSUR puede gravar los bienes
dentro de su propio territorio, pero no lo puede hacer de manera a que un
producto originario de otro pais sea tratado de forma discriminatoria
relativamente a productos similares nacionales [...]””, menos aun si no esta
fundado en alguna de las excepciones previstas dentro del &mbito del
MERCOSUR o del G.A.T.T./94 —destaca-.

Respecto de la aplicacion del articulo 7 del Tratado de Asuncion, el
Tribunal aclara que: “la obligacion de trato nacional que ahi se establece es
aplicable cuando los impuestos internos de un pais atribuyen un trato diferente
alos demas paises, el cual constituye un obstaculo al comercio. Todo impuesto
aplicable de acuerdo a la clausula de igualdad no representa una distorsion
ya que no se caracteriza el obstaculo al comercio si el producto importado
circula con la misma libertad que el producto nacional™.

% Como ha sefialado la doctrina especializada, dentro del ambito del G.A.T.T./JO.M.C., el
principio de igualdad de trato o de no discriminacion incluye dos sub-principios: “nacion
mas favorecida” y “trato nacional”. En el caso aqui planteado se aprecia la aplicacion del
segundo mencionado, que implica dispensar igual trato en materia de tributacion y
reglamentaciones interiores. Vale decir, que una vez ingresados los productos importados
y abonados los respectivos impuestos, no pueden ser sometidos a un trato impositivo
dentro del mercado interior diferente al que se aplica a similares productos nacionales. Al
respecto, se sugiere cotejar el art. 7 del Tratado de Asuncion con la Parte Il, art. 111 del
G.A.T.T./47 “Trato nacional en materia de tributacion de reglamentaciones interiores” y
el art. 46 del Tratado de Montevideo de 1980. Puede verse también: BAsALDUA, RICARDO
XAVIER, Op. cit., pag. 539; “Con el comercio hacia el futuro”, Organizacion Mundial del
Comercio, 2% edicion revisada, Marzo de 2001; entre otros.

% Punto A, i) de los fundamentos del laudo en estudio.
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Dando paso al analisis del segundo aspecto que también surge de los
propios Considerandos, el laudo sostiene que: ““La norma que establece el deber
de armonizacién y eliminacion de obstaculos a la libre circulacion de bienes
nace de la naturaleza misma del Tratado y es deducida de algunos puntos de
eso?, y ha sido, también, recordada en decisiones de Tribunales anteriores®”.

A partir de alli, el laudo efectdia una digresion no del todo afortunada,
por cuanto —entendemos— incursiona en un tema que no es menor (tal es el
caso de la internalizacion de las normas del MERCOSUR en el derecho interno
de los Estados Partes y la vigencia de la norma MERCOSUR), de manera
ligera y enfocados desde una perspectiva parcial, a la vista del tratamiento que
la doctrina, en diversas ocasiones, ha mostrado como aspectos merecedores
de més de un matiz interpretativo. En tal sentido, creemos que en anteriores
laudos emanados de otros T.A.A.H.M., estos temas revistieron —justamente
por constituir motivo puntual de las controversias— andlisis mas profundos,
fundados y, en linea opuesta a la aqui esbozada por el laudo en estudio®.

Volviendo luego el laudo sobre el tema de la armonizacion de la
normativa interna con la normativa emanada del bloque, como pauta necesaria
para alcanzar una libre circulacion de bienes, practicable, el mismo sostiene
que: “La libre circulacion tiene que ocurrir tanto en el campo de la imposicién
arancelaria asi como en el campo de las practicas administrativas. Desde el
punto de vista de la libre circulacion, el MERCOSUR quiere eliminar todas

' Claramente esté aludiendo al art. 1 del Tratado de Asuncion, el que en su parte pertinente
reza: “Los Estados Partes deciden constituir un Mercado Comn, [...]. Este Mercado
Comun implica: La libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos entre
los paises, a través, entre otros, de la eliminacion de los derechos aduaneros y
restricciones no arancelarias a la circulacion de mercaderias y de cualquier otra medida
equivalente. [...]. EI compromiso de los Estados Partes de armonizar sus legislaciones
en las areas pertinentes, para lograr el fortalecimiento del proceso de integracion™.

2 \er en el Primer Laudo del Tribunal Arbitral Ad Hoc del MERCOSUR, Parrafo 66 y
85, numeral (vii); Segundo Laudo: Cita el parrafo 65 del Primer Laudo y concluye en
igual direccion en su parrafo 55; Tercer Laudo, pag. 18 y 27; Cuarto Laudo, sugerimos
la lectura de los parrafos 135 a 141; Quinto Laudo, v.gr. Parrafo 3.3.4. y 6.3 de la
Aclaratoria; entre otros.

2 Esto no es lo que debe sorprendernos, habida cuenta que no estamos ante un tribunal
judicial permanente, que vele, ciertamente con mayor celo por una uniformidad
interpretativa del derecho del MERCOSUR, sino ante tribunales arbitrales ad hoc. La
diversidad de sus miembros y para cada caso en particular, torna mas probable que ante
la similitud de las cuestiones debatidas, se alcancen resoluciones divergentes.
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las diferencias arancelarias. Y en los casos en que hubiera excepciones, éstas
han de ser especificadas. Asimismo, los Estados miembros no pueden crear
obstaculos, de cualquier naturaleza, que impidan la libre circulacion de
productos. Las excepciones aungue no sean directamente contempladas por
los Tratados del MERCOSUR, serén solo las previstas por el art. 50 de
Montevideo y en los arts. XX y XXI del G.A.T.T./1994".

Observamos desde nuestra perspectiva, que el T.A.A.H.M. actuante,
como ya ocurriera en laudos anteriores®, es categérico a la hora de expedirse
en torno a lo que cabria sefialar como una suerte de condicidn sine quanon,
respecto a la que, un sensible incumplimiento 0 minimo reborde normativo
que implicara un virtual impedimento a la libre circulacion de bienes entre los
E.P., constituiria un quebrantamiento de la normativa MERCOSUR y , claro
esta, falta grave a uno de los elementos “clave” o pilar indiscutido que brota
de la naturaleza misma del jalon integrativo (Mercado Comun) al que se aspira
alcanzar® *, En tal sentido, advertimos que no deja lugar a dudas este laudo,
por el alcance de sus expresiones (v.gr.: “La libre circulacion tiene que ocurrir
tanto en el campo de la imposicion arancelaria asi como en el campo de las
practicas administrativas. [...], los Estados miembros no pueden crear
obstaculos, de cualquier naturaleza, que impidan la libre circulacion de
productos [...]”), que el principio de libertad de circulacion de bienes se apega
alaletradel A.C.E. N° 18%y es abarcativa per se, de lo que la doctrina sefiala

%0 Remito a la nota 26.

3t Articulo 1 del Tratado de Asuncion. Surge asimismo del Anexo I, art. 2b que la
eliminacidn de restricciones implica: ““[...] cualquier medida de caracter administrativo,
financiero, cambiario o de cualquier naturaleza, mediante la cual un Estado Parte
impida o dificulte, por decision unilateral, el comercio reciproco”. Este principio fue
aplicado también en el Cuarto laudo referido a la “Aplicacion de Medidas Antidumping
contra la exportacién de pollos enteros provenientes del Brasil”, 2001/05/21.

%2 RimoLpI DE LADMAN, EVE, en “El cuarto laudo”, RDM, Afio 5, N° 4, Agosto de 2001,
Ed. La Ley y Sintese Editora, pag. 203: “Cualquier limitacion a este principio esta
prohibido y asi lo han confirmado los Laudos Arbitrales ya dictados en los cuales se
sostuvo que la liberacion comercial es incuestionable y resulta la Gnica obligacion de
plazo cierto en el acuerdo, reiterada en los diferentes ajustes que se hicieron al mismo.
Sin ella el tratado deja de ser. Cualquier excepcion debe resultar de textos expresos y
con una finalidad propia y determinada”.

% El articulo 3°, inc. b), reza: ““[...] entendera por ‘restricciones’, cualquier medida de
caracter administrativo, financiero, cambiario o de cualquier naturaleza, mediante la
cual un pais signatario impida o dificulte, por decision unilateral, el comercio reciproco.
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como eliminacion de restricciones tanto directas, como indirectas®.

En el caso concreto, esto es, si la aplicacion del “IMESI” era 0 no
discriminatoria, el Tribunal actuante llega sin mayor hesitacién a una
conclusion afirmativa: “[...]. La discriminacién de trato, incompatible con
el MERCOSUR, radica en la manera en que se establece la base imponible
en el Uruguay para cigarrillos importados. Esta se determina por medio de
un mecanismo de ponderacion que se calcula tomando como base el precio
ficto aplicado al cigarrillo nacional de mayor categoria, multiplicAndolo
por un coeficiente prefijado, que establece una desigualdad de trato con el
producto similar nacional y discrimina al aplicar un 1,3 para paises limitrofes
y 2 para paises no limitrofes. Los productos paraguayos por eso son tratados
como si fueran extra-zona. Esta situacion (de discriminacion) es reconocida
por Uruguay™.

Més adelante, continda: *“El trato discriminatorio relativamente a
la aplicacion del “IMESI” no se funda en la lista de excepciones previstas

No quedan comprendidas en dicho concepto las medidas adoptadas en virtud de las
situaciones previstas en el articulo 50 del Tratado de Montevideo de 1980,

% BASALDUA, RicARDO XAVIER, “MERCOSUR y Derecho de la Integracion”, Ed. Abeledo-
Perrot, Bs. As., 1999, pag. 114: ““[....] las restricciones que deben ser eliminadas pueden
ser directas o indirectas, y que pueden ser aplicadas en frontera o en el interior de los
territorios de los Estados Parte. [...] Las restricciones indirectas aplicables en el interior
de los espacios, pueden originarse en la tributacion interna discriminatoria entre las
mercaderias nacionales y extranjeras o tratarse de medidas de efecto equivalente™. El
autor de cita nos ilustra sobre las diversas formas en que pueden clasificarse las
‘restricciones’ seglin apunta la doctrina sobre la materia. Ademas de la arriba indicada
(“directas e indirectas™), otros enfoques las diversifican en ‘““arancelarias o0 no
arancelarias™; y otros, en ““econémicas 0 no econémicas”. Sostiene BasaLpua que los
tributos internos forman parte de las restricciones no arancelarias y que: “En el
MERCOSUR deben eliminarse todas las ‘restricciones arancelarias’ existentes entre
los Estados miembros. En cambio, cuando se trata de las ‘restricciones no arancelarias’
debe distinguirse, ya que no procede la eliminacién de todas ellas. Las restricciones no
arancelarias que deben eliminarse son las que impiden o dificultan la circulacion interna
en el espacio economico del MERCOSUR y que no se hallen justificadas por razones de
salud publica, sanidad animal o vegetal, seguridad publica, defensa nacional, moral y
buenas costumbres, etc.”. Op. cit., pag. 155. De ello inferimos, que todo tributo interno
que de algun modo restrinja la libre circulacién de bienes es, desde un enfoque, una
restriccion indirecta y desde otro, una restriccion no arancelaria, no incluida en las
excepciones previstas en el art. 50 del Tratado de Montevideo de 1980 y arts. XXy XXI
del G.A.T.T./1994, ergo, debe ser eliminado.
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en el &mbito del MERCOSUR (tampoco las excepciones previstas en el
G.A.T.T./1994) y, por lo tanto, no es admisible y no puede ser permitido™.
(El subrayado, me pertenece).

El laudo también se expidid respecto a la escasa implicancia que
tenia el hecho de que el impuesto en cuestion precediera temporalmente al
T.A., dando relevancia al principio de libre circulacion de bienes y buena fe
en los tratados, por sobre la anterioridad de su surgimiento: ““La anterioridad
del “IMESI”’ relativamente al surgimiento del MERCOSUR no quiere decir
que ello esté de conformidad con la normativa del MERCOSUR.. Al firmar
el Tratado de Asuncion, el Uruguay ha aceptado el compromiso de adecuar
su legislacion a las normas dictadas en los tratados constitutivos de la
integracion. [...]"%.

I11.b. La internalizacion de las normas del MERCOSUR en el derecho interno
de los Estados Miembros y la entrada en vigor de la norma MERCOSUR:

Como lo adelantaramos en el planteo introductorio, advertimos que
sin una motivacién aparente que surja de la propia controversia, el Tribunal
se inmiscuye en una tematica muy sensible, por cierto, como es la que da
titulo al presente acépite®.

Sorprende no solo dicha incursion sobre la materia sefialada, sino
también la posicion que parece adoptar al respecto (¢se estara abonando
—aunque elipticamente®’— la tesis de la vigencia “no simultdnea” como

% Este principio ha sido considerado con el mismo alcance en el primer laudo emitido
por el Tribunal Ad Hoc constituido para dirimir la “Controversia sobre Comunicados N°
37 del 17 de diciembre de 1997 y N° 7 del 20 de febrero de 1998 del Departamento de
Operaciones de Comercio Exterior (DECEX) de la Secretaria de Comercio Exterior
(SECEX): Aplicacion de Medidas Restrictivas al Comercio Reciproco”: ““La obligacién
de eliminar las restricciones no arancelarias (RNA) alcanza tanto a las existentes al
tiempo del Tratado de Asuncién (TA) como a las posteriores, ya sean éstas nuevas o
anteriores restablecidas (numeral X, de las Conclusiones).

% Al menos, no surgente de la lectura del texto del laudo, ni de la aclaratoria; ambos
publicados en el sitio oficial de MERCOSUR, http://www.mercosur.org.uy

37 Desde la optica del Derecho Comunitario europeo, la vigencia de sus normas esta
acufiada al principio de “aplicabilidad inmediata”, el cual reviste caracteristicas
especificas que involucra no sélo el ingreso automatico al derecho interno —cuestion no
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momento de entrada en vigor de la normativa mercosurefia en el derecho
interno de los E.P.?).

Asimismo -ya que lo trae a consideracion— que se trate de un
enunciado meramente soslayado, sin el menor atisbo de fundamentacion,
cuando el quid en cuestion involucra nada méas y nada menos que el caracter
que ha de asignéarsele a la misma y los principios que daran sustento e
identidad al ordenamiento juridico a imperar.

En mérito a dichos preceptos, es que diferentes posiciones doctrinarias
han tomado partido proclamando sus enfoques dispares sobre el asunto. Desde
las que sustentan la existencia real y vertebrada de un Derecho Comunitario®,
aun en el estado actual sefialado como de “unién aduanera imperfecta” que el
proceso integrativo evidencia, hasta® las que niegan su existencia o refieren

postulada en el laudo en estudio, ya que el mismo reza: *“[...] se integran al derecho
interno de los paises miembros del MERCOSUR segtin los procedimientos de las respectivas
constituciones”—, sino también su vigencia (a partir de la publicacion en el boletin oficial
de las comunidades) en todos los Estados miembros; y es aqui donde advertimos que el
laudo en estudio “elude” el principio de “vigencia simultanea” (art. 40 de P.O.P.),
propiciando la vigencia a partir del ingreso o incorporacion “no simultanea”, en cada uno
de los E.P. de manera indistinta. La “relevacion” de cumplir con las exigencias del art. 40
del POP, que deducimos, —léase: de comunicar a la S.A.M la incorporacién en el derecho
interno, de aguardar las informaciones de los demas E.P. de sus respectivas incorporaciones,
de la comunicacion a los demas E.P. por parte de la S.A.M., y, finalmente, el plazo de 30
dias desde que dicha comunicacion es efectuada—, para configurar la entrada en vigor a
manera de “vigencia simultanea”, involucra —segun la propia letra del laudo- tanto a la
norma originaria, como a la derivada (en rigor, Unica destinataria del art. 40 de P.O.P.).
VVolvemos sobre la “aplicacion inmediata”, en la nota 48. Respecto de la tesis de la “vigencia
no simultinea”, puede verse BasaLbuA, Ricarpo XAvier, Op. cit, pags. 661/662.

% Esta posicion doctrinaria —aunque minoritaria— es sostenida, entre otros, por ALEGRIA,
HecTor, en “El MERCOSUR hoy: la realidad, pragmatismo e ideales”, La Ley, T. 1995-E,
pg. 843; ExMmEkDJIAN, MiGUEL ANGEL, “Introduccion al Derecho Comunitario
Latinoamericano”, pags. 360/362; FReeLAND Lopez LECcUBE, ALEJANDRO, Op. Cit., pag. 264;
VARrGAs, ABrAHAM L., en “El Tribunal de Justicia Permanente del MERCOSUR: una necesidad
‘sistémica’ actual para satisfacer los conflictos, intereses y Derecho comunitario involucrados”,
RDM, N° 3, Noviembre de 1997, pags. 43 y 44; ARBUET VIGNALI, HEBER, en “El Protocolo de
Ouro Preto. Una excusa para hablar de integracion”, en MERCOSUR. Balance y Perpestivas,
Ed. Fundacion de Cultura Universitaria. Montevideo 1996, p. 37. [cit. por Vareas, A. L.,
Op. cit,, nota 19, pag. 45] y PeroTTI, ALEJIANDRO, en RDM 2002-1, pags. 79/133.

% Entre unas y otras podria ubicarse la opinién de LorenzeTTI, RicARDO, en “Sistema
Juridico del MERCOSUR?”, La Ley, Tomo 1998-E, pag. 1260: “Se trata de un derecho
de integracién, pero de caracteristicas no comunitarias, siendo su aplicacién indirecta”.

22



REVISTA DO IBRAC

s6lo a un estado germinal, embrionario o incipiente del mismo —posicion que
ha encontrado gran aceptacion—*, y que en algunos casos es identificada como
propulsora de un “Derecho de la Integracion”.

No es nuevo, volver —sin extendernos, pues este tema ha sido harto
tratado por la doctrina, y hacerlo excederia el objetivo de esta entrega— sobre
la complementariedad de los articulos 38, 40y 42 del P.O.P., para determinar
cudl es el sistema vigente —sobre el tema en particular— a partir del plafén
normativo que da soporte al MERCOSUR vy que ha sido receptado en la
misma direccion desde la propia jurisprudencia emanada de los T.A.A.H.M.*,

40 Ver en BasaLbUA, Ricarpo XAviEr, Op. cit., pags. 54/55. Respecto a la asociacion
entre el “Derecho de la integracion econémica” y el “Derecho Comunitario”, el autor
distingue una relacion de género a especie, en el orden aqui presentado y sostiene ademas
que: “en el &mbito del Mercosur, ni aun después de la entrada en vigencia del Protocolo
de Ouro Preto, la normativa creada por los 6rganos instituidos puede ser calificada
como ‘derecho comunitario’ propiamente dicho con el significado que se le da en
Europa”; CassaGNE, JuaN CarLos, en “EI MERCOSUR v las relaciones con el derecho
interno”, La Ley, Tomo 1995-C, pags. 882 y 888; DreyzIN DE KLOR, ADRIANA, en “Hacia
el ordenamiento juridico del MERCOSUR”, La Ley, Tomo 1996-C, pags. 1193/1194;
“Laaplicacion judicial del Derecho del Mercosur”, en Estudios de Derecho Internacional,
en homenaje al Profesor ErRNEsTo REY CAro, Tomo |1, DrNAs-LERNER editores, Cordoba,
2002, pags. 1377/1398; VAzquez, ApoLro RoBerTo, en “EI MERCOSUR y su necesaria
complementacion mediante un “Tribunal Supranacional’ ”, La Ley, Tomo 1998-F, pags.
1198/1208; IrATA, PABLO LABANDERA, €n “Aspectos juridicos-institucionales que operan
como freno para la integracién”, en RDM, La Ley, Afio 2, N° 4, agosto de 1998, pags.
63/77; Ruiz Diaz LaBrRANO, RoBERTO, en “Naturaleza juridica del MERCOSUR?”, en
MERCOSUR. Balance y Perpestivas, Ed. Fundacion de Cultura Universitaria.
Montevideo 1996, p. 17, [cit. por VARGAs, A. L., Op. cit., notal8, pag. 45], entre otros.
Por su parte, Luiz OLavo BarTisTa, Presidente del Tribunal Arbitral Ad Hoc del VIII°
laudo en analisis, sostiene que: “Comecemos por afastar, desde logo, a idéia falsa de
que o Mercosul tem alguma forma de direito comunitario. Isso ndo ocorreu até hoje. O
que h& sdo normas de direito internacional publico, destinadas a promover a integragéo
econémica de uma regido, composta por quatro paises, e que ja alcancou a fase de
zona aduaneira, incompleta embora perfeccionando-se”, en “Aplicacdo das normas
do Mercosul no Brasil”, RDM, Ed. La Ley, Afio 2, N° 5, Octubre de 1998, pag. 28;
también, del mismo autor, puede verse “Solucéo de divergencias no Mercosul”, Revista
de Derecho Privado y Comunitario, Ed. Rubinzal-Culzoni, N° 7, pags. 425/450.

4 V.gr.: Laudo N° 4 del Tribunal Arbitral Ad Hoc, que entendio en el caso “Aplicacion
de medidas antidumping contra la exportacion de pollos enteros, provenientes del Brasil,
Resolucion N° 574/2000 del Ministerio de Economia de la Republica Argentina”; Laudo
N° 7, en el caso “Obstaculos al ingreso de productos fitosanitarios argentinos al mercado
brasilefio. No incorporacion de resoluciones GMC N° 48/96; 87/96; 149/96 y 71/98”.
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Estamos refiriendo al sistema de la vigencia simultanea —por
oposicion a la aplicacion inmediata* —segun el cual: *““se conjugan y
armonizan las diversas disposiciones del P.O.P. al respecto en un sistema
en el cual las normas son obligatorias para los E.P. desde su aprobacién,
pero la vigencia sdlo se produce simultdneamente para todos los E.P. cuando
todos ellos han dado cumplimiento al procedimiento del art. 40",

Segun ha entendido la doctrina mayoritaria* y jurisprudencia citada,
resulta que: “la obligacion de incorporacion establecida en los arts. 38 y 40
del P.O.P. surge como consecuencia de la no aplicacion directa en los Estados
Partes de la normativa MERCOSUR, distinguiendo el P.O.P. entre las
nociones de obligatoriedad y vigencia de las normas que componen el derecho
derivado™®. “En este sentido, mientras las normas son obligatorias para los
Estados Partes, no obstante no haber entrado en vigencia simultanea, la
obligatoriedad de las mismas genera como consecuencia el nacimiento de
una obligacion de hacer, la de incorporar al derecho interno dicha normativa‘®,
y una obligacién de no hacer, la de no adoptar medidas que ‘por su naturaleza
se opongan o frustren el proposito de la norma aprobada pero aiun no
incorporada”’.

El Tribunal, cuyo laudo analizamos, adopta una posicion diferente y
novedosa®®, que no obstante surgir de los Considerandos —con lo que podria

2 _audo N° 7, parrafo 7.6 (sic).

43 |dem, nota anterior, en la que se transcribe un parrafo del laudo N° 4.

4 BASALDUA, RicArRDO XAVIER, Op. Cit., pag. 653.

% Laudo N° 7, parrafo 7.3 (sic).

% Como nota en destaque, sugiero se vea el capitulo 8 completo, del Laudo N° 7 del
Tribunal Ad Hoc del MERCOSUR, que aporta interesantes conclusiones respecto del
plazo para el cumplimiento de la obligacion de incorporar la normativa mercosurefia al
derecho interno de los Estados Partes.

47 Laudo N° 7, parrafo 7.7, que alude al Considerando 117 del Laudo N° 4.

“8 Sin embargo, el Laudo N° 1, sobre “Comunicados N° 37/1997 y N° 7/1998, Aplicacion
de medidas restrictivas al comercio reciproco”, parrafo 64, constituye un antecedente a
considerar. Ver sobre esta tesis en particular, Ekmekpiian, MicueL A., “Comentario al
primer laudo dictado por el Tribunal Arbitral del MERCOSUR”, ED, 183, pags. 399 y
413, quien sefiala la conjugacién de normas “directivas’ con normas ‘operativas’. En el
laudo que analizamos —y una vez cumplido el ingreso al derecho interno—, la ejecutoriedad
atribuida a la norma mercosurefia surgiria “prematuramente” al “eximirse” al Estado de
cumplir con el principio de “vigencia simultanea”.
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eventualmente pretender otorgarse a lamisma, alguna calidad de simple marco
general*—, importa una manifestacion de suma importancia. Entendemos en
consecuencia, que cualquiera sea el orden estructural y el contexto en el cual
este tema fuere planteado, merece un cuidadoso tratamiento, tanto por la
connotacion que el mismo reviste desde el punto de vista doctrinario, cuanto
desde la significacion en términos de profundidad de anlisis del propio laudo.
La expresion a la que hago referencia, y considero menester transcribir para
alcanzar una vision mas cercana de lo que pretendo esbozar, sostiene:

“En la realidad, las normas originarias del Tratado de Asuncion, asi como
las normas subsiguientes del MERCOSUR se integran al derecho interno
de los paises miembros del MERCOSUR segun los procedimientos de las
respectivas constituciones. Una vez integradas, adquieren vigencia en el
orden interno. También producen efectos en el orden internacional. (El
subrayado me pertenece). En el primero, son creadoras de obligaciones y
producen efectos concretos. Las obligaciones creadas por el MERCOSUR
en materia de libre circulacion tienen una doble naturaleza: la primera es
negativa, —prohiben a los Estados Miembros introducir cualesquiera normas
contrarias a ese objetivo— y la segunda, de otra parte, es una obligacion
positiva —de implantar de buena fe en su legislacion lo que sea necesario
para alcanzar la integracion-"".

Como vemos, de manera precisa se sostiene: “[...]. Una vez
integradas, adquieren vigencia en el orden interno. [...]. 7, lo que, nos
demuestra como ante cuestiones que deberian definir principios del derecho
del MERCOSUR, como lo es el caracter de sus normas y, el mecanismo y
momento de entrada en vigencia en el derecho interno de los Estados
miembros, recibe un tratamiento dispar desde diferentes laudos emitidos. El
Derecho Comunitario europeo —a contrario sensu—, a través de la instauracion
(por parte del T.J.C.E.) del principio de la “aplicabilidad inmediata” otorgd
claridad y sentd jurisprudencia vinculante respecto al caracter de lanormay
a la forma y momento de entrada en vigencia®.

49 No se hasta qué punto, habida cuenta que —segn la propia letra del laudo- se trata de
“premisas tedricas mayores”.

% La aplicabilidad inmediata desde la perspectiva del Derecho Comunitario implica que la
norma comunitaria se aplica en los Estados miembros, de manera automatica, es decir,

prescindiendo de cualquier forma de acto posterior que implique “recepcion”, “integracion”,
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Creemos que la carencia absoluta de fundamentacion, unida a la
aparicion aislada dentro del contexto general del laudo sin otras consideraciones
sobre el particular, le adjudica un disvalor no menos importante que el tema
lanzado al ruedo. Sin dudas, la cuestién ameritaba un sélido desarrollo que no
se advierte presente, lo que hace pensar mas en un lapsus calami por parte del
Tribunal, que en una verdadera postulacion de derecho®.

“desarrollo posterior” o “incorporacion” de la misma al derecho interno de dichos Estados.
Al respecto, se pueden compulsar Isaac, Guy, en Op. cit., pag. 157, quien sostiene que:
“[...] la norma de derecho comunitario adquiere automaticamente estatuto de derecho
positivo en el ordenamiento interno de los Estados: es la aplicabilidad inmediata”; FREELAND
Lopez LEcuBg, ALEJIANDRO, en Op. Cit., pag. 229; DrRomi — EKMEKDIIAN — RIVERA, e€n “Derecho
Comunitario, Régimen del Mercosur”, Ed. Ciudad Argentina, Bs. As., 1995, pag. 165;
Ver asimismo el tratamiento del tema, en Lorez CErRvVIRoO, Jose Luts, “Nociones de Derecho
Comunitario”, Ed. Fundacion Universidad Nacional de San Juan, San Juan, Argentina,
Afi0 1998, pags. 53/58. Al respecto, BAsaLDUA, RicARDO XAVIER, Op. Cit., pag. 57 sostiene
que: “[...]. Su entrada en vigencia se produce de conformidad a las previsiones del propio
sistema comunitario. Basta la publicacion en el diario oficial de las Comunidades Europeas
para que entre a regir en todo el ambito espacial de la Union Europea”. Desde la
perspectiva de lo referenciado en esta nota, observamos que la aplicabilidad inmediata
implica: aplicacion automatica, la que entraria en vigencia, a partir de la publicacion en el
boletin oficial de las comunidades integradas. El tramo del parrafo aqui criticado, parece
excitar solamente la cuestion relativa a la entrada en vigor de la normativa Mercosur, al
sostener previamente, la necesidad de integracion de la misma (incluyendo tanto el derecho
originario, como el derivado), segun los procedimientos de sus respectivas constituciones
—que regulan el procedimiento de “recepcion” o “incorporacién”-, lo cual aparece en
contraposicion de la insercion “automatica”, que prescinde del mismo.

5 Decimos esto, pues nos cuesta conciliar los argumentos de este T.A.A.H.M. —en cuanto
a esta suerte de “instauracion” de una “vigencia no simultdnea”—, con la posicién
precedentemente sostenida por quien presidiera dicho tribunal, el Dr. Luiz OLavo BAPTISTA,
en Op. cit., pag. 37, donde refiere a la aplicacion de las normas del MERCOSUR en el
orden interno de los E.P., de manera “concomitante”, como sinénimo de implementacion
de los mecanismos integracionistas consignados en el P.O.P.: “Uma vez cumpridos 0s
tramites constitucionais, os tratados passam a integrar o direito nacional e a ser aplicaveis
como se foram leis, [...]. Entretanto esa operacdo tem uma caracteristica, a
internacionalidade dos efeitos dos tratados, fruto da vontade de mais de um Estado, e que
as leis internas ndo devem producir, emanacdes que sao da soberania de um Gnico Estado.
”A aplicacdo das normas oriundas dos tratados do Mercosul, entdo, se faz de modo
cooperativo, e por isso ha a reciprocidade [...] deve-se aplicar na ordem interna de todos
0s paises da zona, concomitantemente [...].

’Para isso se previu o mecanismo de entrada em vigor internacionalmente dos tratados
apos a ultima ratificagéo, completando-se a regra com o preceito do art. 42, in fine, do
Protocolo de Ouro Preto™.
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Esta sensacion se agudiza si complementamos la expresion utilizada
por el laudo, con el segundo parrafo arriba transcipto —con el cual habria
una contradiccion—, al cefiirse éste, a la posicion mayoritariamente sustentada
tanto por la doctrina, como por la jurisprudencia de los T.A.A.H.M. aludidos
en nuestras notas®.

No obstante esta consideracion, entendemos que el antecedente ya
ha sido incorporado y como tal, jugara —a su tiempo- un rol preponderante
en la medida en que sucesivos laudos se expidan sobre este mismo asunto.
Creemos, sin embargo, que la posibilidad de nuevos desencuentros
interpretativos apareceran ante proximas definiciones laudables, que s6lo
podran evitarse mediante una revision de la estructura institucional que arroje
como resultado la metamorfosis del sistema actual en la implantacion de un
tribunal de justicia permanente.

I1l.c. Una vez mas sobre las antinomias:

i) “Normas operativas vs. normas programaticas”: Se plantea
en el particular, si los articulos 1 y 7 del Tratado de Asuncion (derecho
originario) son disposiciones de caracter autoejecutables, o si por el contrario,
constituyen normas de corte meramente programatico.

Como lo anticipamos al describir las posiciones alegadas por sendas
partes en el conflicto, el Uruguay le otorga a dicha normativa la calidad de
“programatica”, argumentando que la imperatividad, si bien considera que
esta contenida en la norma, no es sindbnimo de autoejecutoriedad, y que tal
caracter debe ser interpretado de acuerdo al objeto y fin del Tratado y segun
los principios de equilibrio y reciprocidad.

El Tribunal encuentra a la posicion uruguaya, parcialmente
procedente, vale decir que otorga validez en igual proporcion que al

52 Baste cotejar el parrafo trascripto con el siguiente: “En este sentido, mientras las normas
son obligatorias para los Estados Partes, no obstante no haber entrado en vigencia
simultanea, la obligatoriedad de las mismas genera como consecuencia el nacimiento de
una obligacion de hacer, la de incorporar al derecho interno dicha normativa, y una
obligacion de no hacer, la de no adoptar medidas que por ‘su naturaleza se opongan o
frustren el proposito de la norma aprobada pero adn no incorporada’ ”” (De un tramo del
laudo N° 7 —pérrafo 7.7— en alusion al Considerando 117 del laudo N° 4).
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sostenimiento de la autoejecutoriedad de dichas normas por parte del
Paraguay, sobre la base de la siguiente explicacion: “Dicha regla no es
autoejecutable en el sentido de resultar en la modificacién inmediata de
las legislaciones de las partes, sustituyéndola por otra. En contrapartida,
si tiene caracter auto-ejecutable al imponer a los Estados Partes el deber
de modificar su legislacion de forma a que ella sea afectada, adaptada a
las previsiones del Articulo 7 del Tratado de Asuncion”.

Creemos que la respuesta del Tribunal®®, en este aspecto, implica
un paso hacia adelante —no sélo desde el punto de vista semantico, sino
también desde las connotaciones que la asignacion (aunque parcial) de un
caracter operativo a la norma mercosurefia (y en el caso concreto, de una
norma de derecho originario), conlleva implicitamente. Esto no habia
acontecido hasta el momento, al menos de manera tan directa y sin mayores
rodeos, si se lo compara con las denominaciones adjudicadas desde la doctrina
mayoritaria y jurisprudencia de los T.A.A.H.M.**, en las que se observo —en
virtud de la distincion afincada y dilucidada a la luz del analisis de los arts.
38, 40 y 42 del P.O.P.—, la necesidad prioritaria de superar la confusion
resultante de la escasa claridad brotada de la redaccion e interrelacion de los
mismos, a partir de la determinacion de canones de obligatoriedad positiva
y negativa (de hacer y de no hacer).

Pensamos que estamos ante una sutil superacion de aquél prurito in
extremis de no calificar prematuramente a la norma de MERCOSUR de
“operativa”, ante la inexistencia todavia de un ordenamiento juridico comunitario
0 ante la zona gris —en la que queda enmarcado el derecho derivado—, para
soslayar, aunque sdlo sea de manera difusa, un principio de Derecho Comunitario
latente, que otorga a los tratados marco una naturaleza programatica que requiere
de un desarrollo normativo posterior, por parte de los érganos comunitarios®.

53 El valor intrinseco contenido en los laudos emitidos por los Tribunales Ad Hoc puede
constituir un factor decisivo a la hora de completar o llenar vacios legales —en rigor, hoy y a
pesar de las criticas que sostenemos, Unicas fuentes interpretativas de la normativa del
MERCOSUR-. Caso testigo resulta la solucién brindada por el Laudo N° 7, (punto 8), que
da respuesta a la laguna producida por la no existencia de un texto expreso que imponga un
plazo determinado de cumplimiento a la obligacion de incorporar la normativa MERCOSUR
a los respectivos derechos internos de los Estados Partes. Lamentablemente, esa cualidad se
posa sobre bases endebles ante la ausencia de un sistema jurisdiccional permanente, que la
tornan insuficiente para augurar laudos no contradictorios en el futuro.

% V.gr.: laudos N° 4y 7, respectivamente.
%5 FrReeLAND LopeEz LECuBE, ALEJANDRO, Op. cit., pag. 185.
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En el caso, ese podria ser el caracter adjudicado a los articulos del
P.O.P. sefialados y posteriores decisiones emitidas por el C.M.C.%.

ii) “Monismo vs. dualismo”: La doctrina ha sido prolifica en el
tratamiento de este tema y su vinculacion con el proceso de integracion
regional del MERCOSUR, por lo que nos limitaremos a mencionar muy
sucintamente algo de lo que ya se ha dicho, para detenernos en lo que sostuvo
el Tribunal en su laudo y lo que el mismo nos sugiere.

La problematica devino, inicialmente, de la necesidad de determinar
cudl era la relacion entre el derecho internacional y el derecho interno de los
Estados que se vinculaban a través de tratados internacionales. Esta
circunstancia propicié el desarrollo de dos posiciones doctrinarias
antagonicas: la tesis dualista y la tesis monista®’.

% V.gr.: Decisiones C.M.C., 23/2000 y 20/2002, y Resoluciones del G.M.C. 22/98, 23/
98 y 91/93, respectivamente. Se puede compulsar, asimismo, un interesante trabajo
realizado por FAvio FARINELLA, titulado: “Otra vez sobre la incorporacién de normas
MERCOSUR a los derechos domésticos”. (El peligro de contar con diferentes soluciones
para un mismo territorio), préximo a ser publicado en La Voz del Foro, publicacion
mensual del Foro de Abogados de San Juan y también en EI Derecho. En el mismo, el
autor efecttia un analisis en torno a las Decisiones 23/2000, 20/2002, 7/2003, 8/2003 y
Acta 3/2003 de la LI2 reunion del G.M.C., las que arrojan nuevos datos de interés.

57 Lateoria dualista fue defendida por Hans TriereL y luego reafirmada por AnziLoTTi. Ambos
postularon la separacion completa entre los érdenes juridicos internacional e interno. Respecto
de ella, se ha dicho que: “[...] considera que el ordenamiento juridico internacional y los
ordenamientos juridicos nacionales son sistemas independientes y separados, que coexisten
paralelamente como compartimientos estancos. Por lo tanto un tratado internacionalmente
perfecto, es decir, regularmente ratificado, sélo podria producir efecto en el ordenamiento
internacional. Para que pueda aplicarse en el ordenamiento interno del Estado parte, es
necesario que éste recoja sus disposiciones en una norma nacional (muy a menudo, la ley)
o la introduzca en el ordenamiento nacional por medio de una férmula juridica que opere
la recepcion”. La teoria monista fue sustentada por H. KELSEN Yy se basa en la postura que el
derecho de gentes y los derechos internos forman un solo orden juridico. Respecto de ella, se
ha sostenido: ““[...] estd basada en la unidad del ordenamiento juridico, lo que excluye toda
solucién de continuidad entre el ordenamiento juridico internacional y los ordenamientos
juridicos nacionales de los Estados. La norma internacional se aplica de manera inmediata,
en tanto tal, es decir, sin recepcion ni transformacion en el ordenamiento interno de los
Estados que son parte en el tratado. El tratado internacionalmente perfecto se integra pues,
de pleno derecho, en el sistema de reglas que deben aplicar los tribunales nacionales, y sus
disposiciones son aplicables en los mismos en su calidad originaria de reglas
internacionales”. En ambos casos, Isaac, Guy, Op. cit., pag. 184. Puede compulsarse también
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La Convencidon de Viena sobre el Derecho de los Tratados acufia
la tesis monista, en su articulo 27, dando preeminencia a los tratados
internacionales por sobre las leyes nacionales. Esta es la tesis abrazada
también por el Derecho Comunitario europeo, que postula entre sus principios
de base, su prevalencia respecto del derecho interno de los Estados miembros
de la comunidad, aun por sobre las propias constituciones nacionales®.

En el MERCOSUR -lo han descripto muchos autores®- analizada
la situacion desde el punto de vista constitucional y jurisprudencial de los

el trabajo de Exmekpaian, MicueL A., en “Un fallo de la Corte Suprema de Justicia que
apuntala el proceso de integracion regional latinoamericana”, ED, T. 160, pg. 247/248,
segun el cual —en alusién a la tesis dualista— los tratados internacionales se ubican en el
mismo nivel que las leyes nacionales, por lo que una ley interna, posterior a la fecha de
ratificacion del tratado puede dejarlo a éste sin efecto, en el &mbito del derecho interno.
El tema es tratado asimismo por, BarRBozA, JuLio, en “Derecho Internacional Pablico”,
Ed. Zavalia, Bs. As., mayo de 2001, pags. 53 y ss., entre otros.

%8 Este principio fue consagrado solemnemente en el asunto 6/64 (15.7.64), Rec. 1141, B. De
WiTTE, “Retour a Costa” (Costa ¢/E.N.E.L.), RTDE, 1984, 425. También en “Simmenthal,
(9.3.78,as 106/77, Rec. 609, D. Carreau), entre muchos otros. Cit. por Isaac, Guy, Op. cit.,
pag. 203 y 205, respectivamente. Ver asimismo, FReeLAND LoPEz LEcuBE, ALEJIANDRO, Op.
cit., pag. 239: “Las normas de derecho comunitario prevalecen siempre sobre cualesquier
norma de derecho interno, anterior o posterior y cualesquiera sea su rango, incluso sobre las
constitucionales”. El autor cita un parrafo del asunto TJCE, as. “Stauder”, 12-11-69, y “Nold”,
14-5-74: “Toda pretension de un Estado miembro, de hacer prevalecer sus propios criterios
constitucionales sobre el derecho comunitario, constituye un fermento de dislocacion de la
Comunidad y es contrario al principio de adhesion sobre una base de reciprocidad”. Mismo
sentido en as 14/68 ‘Wilhem c. Bundeskartellmt’ [1969] Rep 1, 15, cit. por BeLLAmY,
CHrisTorHER Y GRAHAM CHILD, Ed. Civitas, Madrid, 1992, “El Derecho de la Competencia
en el Mercado Comuin”, 1-087, pag. 69: ““los conflictos entre las reglas comunitarias y las
reglas internas en el ambito de la proteccion de la libre competencia deben ser resueltos
aplicando el principio de que el derecho comunitario tiene preeminencia. [...]”.

% BazAN, VicTor, Op. cit.; MipoN, Mario, en “El tratamiento constitucional de la
integracion entre los signatarios del MERCOSUR”, La Ley, Tomo 1997-B, pags. 1037/
1051; Dromi-EKMEKDIIAN-RIVERA, en “Derecho Comunitario. Régimen del
MERCOSUR?”, Ed. Ciudad Argentina, pags. 41/47; Lorez CervIRo, Jost Luis, Op. cit.,
pags. 49/52; SoLA, Juan VICENTE, en “La jerarquia de las leyes y reglamentos nacionales
con las normas del Mecosur”, La Ley, Tomo 1996-E, pags. 737/744, BAsso, MARISTELA,
en “Harmonizacédo do direito dos paises do Mercosul”, en RDM, Ed. La ley y Sintese
Editora, Afio 4, N° 6, Diciembre de 2000, pags. 119/128; Rosano, DANIEL H., en “Los
tratados internacionales en el ordenamiento juridico brasilefio —una introducciéon-", RDM,
Ed. La ley y Sintese Editora, Afio 5, N° 4, Agosto de 2001, pags.,121/138; LABANDERA
IpATA, PABLO, en Op. cit.; entre otros.

30



REVISTA DO IBRAC

respectivos E.P., se advierten asimetrias que ubican a la Republica Argentina
y a la Republica del Paraguay en una posicién comdn —de cariz monista—
por cuanto otorgan primacia al derecho internacional sobre las leyes internas
—mas no sobre la Constitucion—. En una posicion contraria, se ubican las
Republicas Federativa del Brasil y Oriental del Uruguay, —claramente
identifican la tesis dualista— pues los tratados internacionales estan en un
pie de igualdad en relacién a las leyes internas, como asimismo, por debajo
de las respectivas constituciones, siendo de aplicacion el principio: “ley
posterior, deroga ley anterior”.

El laudo en comentario adolece, desde nuestro punto de vista, de
una contradiccion notoria que lo debilita desde la perspectiva del peso,
que como antecedente jurisprudencial pudiera serle asignado, habida cuenta
que si bien, los laudos distan mucho de ser considerados —a la luz de la
uniformidad interpretativa— como las sentencias del T.J.C.E., los mismos
revisten particular interés en aras de alcanzar posiciones que prefiguren
patrones claros y definidos que marquen el camino hacia la meta fijada en
el T.A., cual es alcanzar el estadio de Mercado Comun, para lo que, la
primacia sobre la legislacién interna de los Estados miembros y la
operatividad de la norma del MERCOSUR, entre otros aspectos, son
condicion esencial para su logro.

La contradiccidn sefialada se advierte al cotejar el parrafo 7° de
los Considerandos del laudo, con el numeral ii) del punto B) de los
Fundamentos del mismo.

En ambos casos, el Tribunal se manifiesta en relacion a la
jerarquia entre la normativa MERCOSUR (derecho originario y derivado)
y el derecho interno de los Estados Partes. En el primero de ellos,
observamos que no se le otorga una condicion de primacia o preeminencia
a la norma mercosurefia respecto de las legislaciones estaduales. Esto
surge claramente al sostener que: “En el orden interno [las normas
originarias del Tratado de Asuncion, asi como las normas subsiguientes
del MERCOSUR] tienen por lo menos el rango de la ley, y si hubiera
antinomias entre las leyes y las normas del Tratado, se pondrian en
marcha los procedimientos aplicables en caso de conflicto temporal de
cada uno de los derechos internos, segun sea el caso, y teniendo en cuenta
la existencia de obligaciones internacionales”. (El subrayado, y
encorchetado me pertenecen).
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Vale decir, que la primacia del derecho del MERCOSUR es
apuntada como posibilidad, no como postulado conceptual de base®.
Posibilidad que corre el riesgo de desvanecerse finalmente, pues si hubiere
antinomias entre la normativa mercosurefia y la ley interna de algin Estado
miembro, no cabria decretar la prevalencia de la primera sobre la segunda®?,

8 Estimamos menester, en este orden de ideas, referir que en laudos anteriores, los
respectivos Tribunales arbitrales Ad Hoc constituidos, otorgaron primacia al derecho del
MERCOSUR en relacion a los derechos internos de los Estados miembros. Ejemplo de
ello son: Laudo N° 1, paragrafo 62: ““[....] en el contexto de los procesos de integracion y
de las respectivas normativas que los rigen, son incompatibles las medidas unilaterales
de los Estados Partes en las materias en las que la normativa requiere procedimientos
multilaterales’; también el Laudo N° 5, del 29 de septiembre de 2001, sobre “Importacién
de bicicletas del Uruguay — Procedencia de un tratamiento arancelario intrazona —
Certificado de origen — Facultad de verificacion del pais importador”. Aclaratoria, pag.
173: “En el caso presente, el Tribunal Arbitral entendid y entiende que lo mas coherente
con el ordenamiento juridico MERCOSUR es la revocacion del acto concreto vy el
mantenimiento de los bloques normativos concernidos. Esta doble decision mantiene a la
vez la primacia y el efecto directo del ordenamiento del MERCOSUR, y la soberania —a
efectos normativos— de los Estados parte™; también el Laudo N° 6, sobre “Prohibicion de
Importacion de Neumaticos Remoldeados (Remolded) Procedentes de Uruguay™, punto
b.- La Resolucion GMC 109/94 y la Decisién CMC 22/00, in fine: “Asi es que, si a la
fecha de aprobacion de la Decision 22/00, no existia en la legislacion interna de Brasil
una prohibicién a las importaciones de neumaticos recauchutados (remoldeados)
provenientes de Estados Miembros del MERCOSUR, es evidente que con posterioridad a
esa fecha, Brasil no podia imponer restriccion alguna que afectase dicho comercio”.““El
contenido de la Decision 22/00 condiciona la capacidad de los Estados Partes de alterar
o modificar a partir de la fecha de su aprobacidn, los alcances de sus legislaciones internas
en cuanto a laimposicion de nuevas restricciones al comercio de bienes usados existente”.
Entendemos, que aqui se demuestra claramente la no aplicacion del principio dualista “ley
posterior, deroga ley anterior”, otorgando prevalencia a la normativa mercosurefia por
sobre la portaria de la Secretaria de Comercio Exterior del Ministerio de Desarrollo, Industria
y Comercio Exterior (SECEX) No. 8/00, de 25 de septiembre de 2000, que dispuso la ho
concesidn de licencias de importacion de neumaticos recauchutados y usados clasificados
en la posicion 4012 de la Nomenclatura Comun del Mercosur (NCM). Una vez méas
podemos detectar serias contradicciones en relacion a principios que, siendo fundamentales
para la fijacion de una doctrina comunitaria en ciernes, son “barridos™ merced al tratamiento
que dispensan algunos Tribunales Arbitrales Ad Hoc del MERCOSUR.

¢ Salvo en el caso de Argentina y Paraguay, mas no sucederia lo propio respecto del
Brasil y del Uruguay, segun los antecedentes que emanan de sus respectivas
constituciones, jurisprudencia de los superiores tribunales de cada Estado, y lo apuntado
por la doctrina mayoritaria. Respecto de la situacion constitucional y jurisprudencial
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sino que habria que someter la cuestion a los procedimientos aplicables en
caso de conflicto temporal de cada uno de los derechos internos, alentando
de esta forma los efectos notablemente perniciosos que emanan de la tesis
dualista®? a) supeditar la operatividad de la norma mercosurefia hasta tanto
una ley especial la haga ejecutable, mas alla de que estén cumplimentados
el mecanismo de incorporacion inscripto en la norma derivada. En este caso
se corre el riesgo de que la palabra empefiada por un Estado miembro y la
vigencia del principio *““pacta sunt servanda” quede supeditado a la buena o
mala voluntad de los gobiernos de turno; b) someter la vigencia de la norma
mercosurefia a la posibilidad de su derogacion por parte de una ley interna
posterior que la contravenga.

La contradiccidn apuntada aparece, cuando el Tribunal manifiesta
que: “Una ley que va en contra de una regla contenida en un Tratado
Internacional —cuya jerarquia es igual, como minimo, a la de una ley interna—
no sera aplicada por el juez nacional: en este sentido, las reglas contenidas
en el Tratado de Asuncién e incluso el Articulo 7 tienen caracter auto-
ejecutable, una vez que el derecho no admite las antinomias en su légica™.
(Los subrayados, me pertenecen).

Si bien mantiene la jerarquia de la norma mercosurefia en un escalon
de “igualdad, como minimo” — ergo no la considera preeminente per se-,
apunta el Tribunal arbitral que ante un eventual choque entre aquella
normativa y una ley interna de algin Estado miembro, ésta no seré aplicada
por el juez nacional y se otorgara operatividad a la norma MERCOSUR,
negando ahora lo que es afirmado parrafos anteriores (admitiendo las
antinomias entre una normay otra).

IV. Conclusiones

Como colofdn de lo hasta aqui puesto de manifiesto, estimo que:

brasilefia, ver OLavo BarTisTA, Luiz, Op. cit.; Rosano, DANIEL, Op. cit., entre otros; y
respecto de la situacion uruguaya, puede consultarse también: IPATA, PABLO LABANDERA,
Op. cit., entre otros; ambas cuestiones, en BazAn, VicTor, Op. cit., entre otros.

62 EkmekpalAN, MiGUEL ANGEL, en “Tratado de Derecho Constitucional”, T° I, pag. 775/
776. El autor de cita refiere a la relacion entre el derecho internacional y el derecho
interno, cuyos argumentos, entendemos, pueden ser aplicados al caso aqui referido.
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1. Nos encontramos ante un laudo que ratifica el deber de los E.P. de no
violar el principio de “trato nacional”, contenido en los acuerdos de G.A.T.T./
O.M.C. y A.L.AD.L, confirmando de este modo la misma direccion ya
transitada en otros laudos precedentes del MERCOSUR.

2. Confirma de manera claray explicita que la libre circulacion de bienes no
puede ser obstaculizada mediante actos de cualquier naturaleza, salvo que
sean de aplicacién las excepciones contenidas en el art. 50 del Tratado de
Montevideo de 1980 y, XX y XXI de la O.M.C./94.

3. Sendas cuestiones, constituyen las razones de base que sustentan la decisién
final emitida por el Tribunal. En ella se determina que la discriminacion de
trato es incompatible con el MERCOSUR, que ello no debe ocurrir ni ser
permitido. De la controversia analizada surge que la incompatibilidad existio,
concretamente en la manera en que se establecio la base imponible en el
Uruguay para cigarrillos importados del Paraguay.

4. Sorprende la incursion y forma con la que el T.A.A.H.M. da tratamiento
al tema de la internalizacion de las normas del MERCOSUR en el derecho
interno de los Estados miembros y de la entrada en vigor de la norma
MERCOSUR, al abonar la tesis de la “vigencia no simultanea”.

5. Creemos que la controversia no ameritaba discurrir sobre esta cuestion.
No obstante y habiendo ingresado en dicho terreno, entendemos que el laudo
en este punto, carece de fundamentacion suficiente.

6. Respecto de la antinomia “normas operativas o programaticas”,
entendemos que el laudo asigna, fuera de los casos especialmente
contemplados en las disposiciones citadas en las respectivas notas, una
cualidad intrinseca de operatividad —aunque solo sea parcialmente—a la norma
mercosurefia. Esto implica un paso adelante en la laboriosa tarea de avanzar
hacia un estadio de integracion mas comprometido y juridicamente mas
consolidado entre los E.P.

7. Enrelacion a la otra antinomia sefialada y en contrapunto con la conclusion
que antecede, observamos que el laudo es contradictorio y confuso. No otorga
primacia o preeminencia al derecho del MERCOSUR respecto del derecho
interno de los Estados miembros, toda vez que ello —entendemos— debe
resultar en forma inequivoca y sin lugar a forzadas interpretaciones, tal y
como se ha sostenido en laudos anteriores.

8. Hoy podemos constatar, a ciencia cierta, que las contradicciones entre
algunos laudos dentro del &mbito del MERCOSUR, no son sélo conjeturas
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doctrinarias agoreras, sino que sencillamente, acontecen. Creo que cien
coincidencias no garantizaran la uniformidad interpretativa® y por ende la
seguridad juridica, la incrustacion de principios rectores y el control de
legalidad en el sistema; todas ellas indispensables, que nacen de la necesidad
de identificar reglas de juego claras y definidas para todos los operadores de
un espacio comun integrado®.

9. Finalmente y cerrando la proyeccion introductoria de este trabajo, creo
que el cambio radical que se espera ocurra, dependerd en gran medida de
una inminente revision institucional, en especial, en el area del sistema de
solucidén de controversias que se cimente a partir de un tribunal de justicia
permanente, que consista, como orienta Guy Isaac®, en un conjunto
jurisdiccional méas amplio que englobe a los 6rganos jurisdiccionales de los
Estados miembros y al Tribunal de Justicia, que en el caso del MERCOSUR,
constituye una cuenta pendiente.

83 El laudo N° 9, sobre “Incompatibilidad del régimen de estimulo a la industrializacion
de lana otorgado por Uruguay, establecido por la ley 13.695/68 y decretos
complementarios con la normativa MERCOSUR que regula la aplicacion y utilizacién
de incentivos en el comercio intrazona” (lll, 7), innovo en aras de avanzar en la
uniformidad interpretativa. Creemos que si bien el hecho alli descripto es trascendente,
no es suficiente por las mismas razones aqui expuestas, entre ellas, la posibilidad cierta
de que un laudo posterior realice interpretaciones divergentes.

& El paso del G.A.T.T. hacia la O.M.C. ha demostrado que ain desde un sistema
multilateral de comercio —que sin dudas no aspira a una integracion entre los Estados
que lo componen- es posible mutar de sistema cuando las necesidades priman. En el
caso, se pasO de un sistema pragmatico-politico, hacia un sistema jurisdiccional. Ese
proceso, se esta llevando a cabo en la actualidad, desplegandose ribetes muy interesantes
dentro del &mbito del ESD. Al respecto se puede ver: MoNTARA Mora, MIQUEL, en “La
OMC vy el reforzamiento del sistema GATT”, Editorial McGraw-Hill, Madrid, 1997,
pag. 65/67, 97/152, en especial 112/113.

8 Isaac, Guy, Op. cit., pag. 256.
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AGENCIAS REGULADORAS - REFORMA OU EXTIN(,‘AO?*
Pedro Dutra™

Né&o escondeu o atual governo o proposito de alterar a forma de
intervencao do Estado na economia cumprida por meio das agéncias reguladoras.
Alguns ministros do novo governo, tdo logo investidos no cargo passaram a
criticar abertamente os titulares desses 6rgaos, somando em suas criticas
elementos varios, os de ordem legal todavia esquecidos. A deputada Telma de
Souza, PT/SP, em louvavel iniciativa parlamentar, pés a questao no devido plano
institucional ao apresentar projeto de sua autoria sobre a matéria. Nele propde a
alteracdo de artigos da Lei 9.427/96, da Lei 9.472/972, e da Lei 9.986/20007,
para o fim especifico de eliminar a independéncia hierdrquica e decisoria, hoje
assegurada a algumas das agéncias reguladoras e a estabilidade de seus dirigentes;
e alterar 0 prazo de seus mandatos e a forma de sua exoneragao.

O projeto de lei — www.camara.gov.br/internet/sileg/integras/
118450.htm —, que elimina as caracteristicas distintas das agéncias
reguladoras, ampara-se em uma Justificativa, cujos pontos principais, a seguir
grafados em italico, comentamos*.

*“ Publicado na Revista de Direito Publico da Economia. Belo Horizonte, ano 1, n.3, p.
187-208, jul./set. 2003.

* Advogado

! “Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, disciplina o regime das
concessoOes de servicos publicos de energia elétrica e da outras providéncias”

2 “Dispde sobre a organizacdo dos servicos de telecomunicacdes, a criacdo e
funcionamento de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da
Emenda Constitucional n. 8, de 1995”

% “Dispde sobre a gestéo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras e da outras
providéncias”

4 Embora o governo nao tenha aproveitado o projeto da ilustre Deputada, e enviado
outro, elaborado no &mbito da Casa Civil, o projeto abaixo comentando serve, em nosso
entender, a uma melhor compreensao dos argumentos juridicos que estdo a embasar a
orientacdo do atual governo sobre a funcéo dos 6rgdos reguladores. Notadamente porque
a Casa Civil ndo divulgou os trabalhos e colaboracGes que recebeu sobre o projeto de lei
que recentemente enviou ao Congresso. Decisdo surpreendente, 0 que torna o projeto
da ilustre Deputada Telma de Souza, em especial a sua justificativa, uma fonte ainda
mais expressiva daqueles argumentos juridicos.
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1. As Agéncias Reguladoras seriam uns dos “modismos’ introduzidos no
direito brasileiro por conta da ““ideologia neo-liberal”

O primeiro 6rgdo regulador em sua forma hoje adotada foi criado
pelo Congresso norte-americano em 1887, para o fim de regular o mercado
de transporte ferroviério interestadual®. Sem as caracteristicas especificas
de um 6rgdo regulador, mas com o fim igual de defender o interesse publico
nas relagdes de concorréncia verificadas nos mercados econémicos de bens
e servicos, em 1914, naquele mesmo pais, foi criado érgédo de defesa da livre
concorréncia, por meio da repressao ao abuso do poder econdmico, a Federal
Trade Commission®. Em 1920, foi criado o 6rgao regulador do mercado de
energia elétrica, a Federal Power Commission, e, na década de 1930, foram
criados 6érgdos reguladores destinados aos mercados de telecomunicacdes, a
Federal Communications Commission, de 1934, e de valores mobiliarios, a
Securities and Exchange Commission, de 1933. Assim, quando Franklin
Roosevelt lanca a sua politica de recuperagdo econdmica e social, 0 New
Deal, na década de 1930, para combater os efeitos da crise de 1929, 0s 6rgaos
reguladores criados pelo Congresso ja haviam se afirmado como instrumento
democratico e eficiente de intervengdo do Estado no dominio econémico’.

No Brasil, em 1929, Anhaia Mello propunha a criagdo de um 6rgéo
especial para regular a prestacao de servigos publicos do municipio de S&o

° “Between 1871 and 1874, lllinois, lowa, Minnesota and Wisconsin established
commissions with power to set maximum rates, prevent discrimination and forbid mergers
of competing railroads lines. While the Granger laws, except in Illinois, were repealed
by the end of the 1870s, they established a pattern followed by other states. By 1887,
when Congress created the Interstate Commerce Commission (partly patterned after the
British Railway Commission established in 1873) to regulate the nation’s railroads,
‘twenty-five states had established commissions to assist the legislature in this work’”.
PHILLIPS JR., CHARLES F.-“The regulation of public utilities: theory and practice”;
Arlington: Public Utilities Reports; 1993. 3". ed. ; p.132.

¢ Equivalente ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE.

" Cf. SCHWARTZ, Bernard — “The Economic Regulation of Business and Industry”;
vol. I aV; New York: Chelsea House Publishers; 1973.

“An independent commission attempts to assure a neutral, expert approach to regulatory
issues, one that is above the political fray. The tenure that commission members are
statutorily granted is intended to isolate them from politics in general and the President
in particular.” AMAN; Alfred C. Jr.; MAYTON; William T. — “Administrative Law”;
Hornbook series. St. Paul, Minn.: West Publishing Co.; 1983. p. 583. (nosso grifo)
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Paulo, outorgada a empresas particulares®. Em 1933, Alfredo Valladdo, na
segunda versdo do projeto do Codigo de Aguas que redige a pedido do
governo, defende a criagdo de um 6rgao regulador independente para o
mercado de energia elétrica, e de 6rgaos congéneres estaduais®.

8“A complexidade crescente do problema de fixar precos e standards de servico, trouxe,
pois, a convicgdo de que ao legislativo incumbe fixar principios e ndo detalhes; que os
estatutos devem ser gerais e ndo especificos, e que a regulamentacdo, propriamente
dita, deve caber a uma agéncia efetiva, constituida de peritos capazes de concretizar e
aplicar os standards legislativos.

()

Para verificar as condicdes dessa operacdo, para controlar o exercicio do mandato, para fixar
tarifas que, a qualquer tempo, correspondam a um lucro razoavel do mandatario, para dar
cumprimento as normas estabelecidas pelo legislativo, expresséo soberana da vontade popular
— é que se instituiram as COMISSOES DE SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA.

(...) Todas as outras modalidades de fiscalizacdo — provado esta definitivamente — sdo
precérias, meras formalidades ou express@es contratuais sem eficiéncia, e reduzem-se,
afinal, a uma questdo de “vistos”, “conferes”, e carimbos. ANHAIA MELLO, Luiz de.
— “O problema econdmico dos servicos de utilidade publica”; Sdo Paulo: Sub-Diviséo
Gréfica da Prefeitura; 1940. 22 ed; p. 216.

° Na exposicdo de motivos do ante-projeto do Cédigo de Aguas, publicado no Diério
Oficial da Unido, de 28 de agosto de 1933, expunha o autor as caracteristicas que deveriam
revestir o 6rgdo: “O controle de poder publico sobre as empresas hidro-elétricas, eu
estabeleci nos termos os mais amplos, no projeto remodelado; isto é, nos termos da
regulamentacao dos servicos de utilidade publica pela Comissdo Administrativa, como
se pratica nos Estados Unidos.

Instituiu o projeto as comissdes, cercando-as das maiores garantias de idoneidade moral,
de competéncia administrativa e de independéncia.

A Comissdo Federal de Forgas Hidraulicas (destinada a propulsionar o desenvolvimento
da industria hidro-elétrica no pais, regulamenté-la e fiscaliza-la), ficou instituida do
modo a poder gozar entre nds daquele mesmo prestigio de que goza, dos Estados Unidos,
a Interestate Commerce Commission.

Os seus comissarios, em nimero de sete (7), serdo nomeados pelo Presidente da Republica,
com aprovacao do Congresso, dentre brasileiros natos, de notavel reputacdo, experiéncia
e talento administrativo, que contem mais de 35 anos de idade; e terdo 0S mesmos
vencimentos e as mesmas garantias que se conferem aos juizes do Tribunal de Contas.

E os seus funcionarios componentes do Corpo Auxiliar, do seu “staff” (distribuidos
pela secretaria e pelo departamento legal, pelo de engenharia e pelo econdémico), com
especificadas exigéncias de idoneidade moral, técnica, serdo pela propria comisséo
nomeados ou promovidos, a qual também lhes fixard os vencimentos, e gozardo das
mesmas garantias asseguradas aos funcionarios da Unido.

39

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

Em 1937, quando Vargas implanta a ditadura do Estado Novo, ja
ndo se discutia a necessidade da criagcdo de 6rgdos reguladores como meio de
intervencdo eficiente do Estado na economia, em substituicdo aos 6rgaos
tradicionais da administracao centralizada, ministérios, secretarias, reparticdes,
etcl?; a questdo remanescente versava a independéncia hierarquica e decisoria

Os comissarios das comissdes dos Estados, os quais devem ser, pelo menos, em ndmero
de trés (3), serdo nomeados pelos presidentes, com aprovagdo dos congressos, dos
Estados, e terdo 0s mesmos vencimentos e as mesmas garantias asseguradas aos juizes
dos superiores tribunais de justica; e 0s comissarios das comissdes dos municipios, ou 0
seu comissario singular, serdo nomeados pelos chefes do Executivo, com aprovagao
dos corpos deliberativos, dos municipios, e terdo 0s mesmos vencimentos e as mesmas
garantias que os juizes de direito das comarcas.

Ficam, por essa forma, organizadas as comissdes em térmos de bem poderem arrostar
com a responsabilidade da regulamentacdo da industria hidro-elétrica no pais, a qual
recai inteira sobre os seus ombros; ficam organizadas, varridas quaisquer influéncias
que possam, de qualquer modo, desvia-las de seus fins.

Como explica Bauer, as comissdes administrativas ndo pertencem exclusivamente nem
ao poder legislativo, nem ao executivo, nem ao judiciario; antes apresentam caracteristicas
de cada um desses poderes.”

O texto legal proposto assim dispunha:

“Art. 211 — Para propulsionar o desenvolvimento da inddstria hidro-elétrica no pais,
regulamenta-la e fiscaliza-la, fica instituida a Comissdo Federal de Forcas Hidraulicas,
devendo os Estados, e podendo 0s Municipios, criar Comissdes congéneres, facultado
aos Municipios ter apenas um Comissario singular.

Art. 249 — Das decisdes da Comissdo, nos termos do paragrafo seguinte, havera recurso:

a) para o Supremo Tribunal Federal, das decisdes proferidas pela Comissdo Federal de
Forgas Hidraulicas originariamente ou em grau de recurso de suas delegacoes;

b) para os Superiores Tribunais de Justica dos Estados das decisdes proferidas pelas Comissoes
Estaduais; (...)” VALLADAO, Alfredo — “Regime Juridico das Aguas e da IndUstria Hidro-
Elétrica”; Sao Paulo: Prefeitura Municipal de Sao Paulo; 1941. p. 139 e 148.

1 FRANCISCO CAMPOQOS, ministro da Justica do novo regime autoritario e eximio
conhecedor do direito, embora no governo ndo viesse a admitir a criacdo de érgaos
reguladores independentes, antes, em 1934, havia mostrado a necessidade de eles serem
criados. E sustentava que, a vista da sua finalidade, ndo poderiam se revestir da forma
tradicional dada aos demais érgaos administrativos: “As questdes relativas a tarifas de
servigos publicos sdo questdes eminentemente técnicas em todos 0s seus aspectos,
envolvem elementos de especializacao de varios dominios, do econdmico, do tecnoldgico
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a ser atribuida a esses 6rgéos reguladores (entdo chamados comissdes técnicas,
a exemplo do 6rgdo congénere norte-americano, independent commission?).
Sobre viva oposicao de especialistas'?, prevaleceu o entendimento oficial de

geral e, especialmente, da tecnologia prdpria a cada ramo de servico, €, ainda, problemas
de administracdo especializada. (...) a Administracdo precisa de prolongar-se em 6rgdos
especializados, com competéncia sobre coisas em especial e em particular, e com a fungédo
de controlar e decidir, isto €, fazer obra de administracdo nos setores em que a Administracdo
geral ndo possa intervir por deficiéncias de conhecimentos técnicos e especializados.
Organizar de outra maneira o controle dos servicos publicos concedidos, 0 mesmo é que
ndo organiza-lo.” CAMPQOS, FRANCISCO - “Fixacdo das Tarifas dos Servicos Publicos
Concedidos”; in Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Imprensa Nacional; 1943. p.129.

11 Como se sabe, agéncia é cépia do vocabulo “agency”, empregado no direito
administrativo norte-americano e que designa 6rgdo da administracdo publica, e nédo
6rgdo regulador independente.

120 Ministro da Justica do Estado Novo, Francisco Campos, criou uma Comisséo para fazer
sugestdes ao Governo Federal sobre a regulamentacdo de servicos de utilidade publica, nos
termos do artigo 137, da Constituicdo Federal, outorgada a 11 de novembro de 1937, que
tratava da intervencédo do Estado na ordem econémica. Esta Comisséo assim se manifestou:

“Com efeito, desse rapido balanco das opinides sustentadas nos encontros da Comissao
Geral, resulta a certeza de que a esmagadora maioria de seus membros julgava de melhor
aviso manter-se o sistema tradicional de controle e requlamentacdo dos servicos
concedidos pelos 6rgaos ordinarios da Administracéo, assim da Unido como dos Estados
e Municipios, uma vez que de suas decisdes sempre houvesse recurso para 6rgdos técnicos
e administrativos colegiados e, em alguns casos, para os tribunais da justica comum”.

“(...) levando em conta a reacdo oposta ao sistema da “Declaragdo de Principios”, pela
corrente organizada sob a bandeira do “Sumario dos Principios Cardeais”, em particular
pelo Sr. Miranda Carvalho, venceu na Comisséo Coordenadora, por unanimidade, a opinido
de que ndo deveria ser “adotado o sistema de controle ou regulamentacdo por meio de
comissdes especiais, com plenos poderes, livremente constituidas para cada tipo de servigo”.
BRAGA, Odilon—“Servigos Publicos Concedidos”; in Revista de Direito Administrativo;
Rio de Janeiro: Renovar; 1983. edicéo historica; p. 147. (grifo nosso)

Reagindo a conclusdo da Comissao, conhecidos especialistas em Direito Publico, entre
eles Anhaia Mello e Bilac Pinto, divulgavam uma “Declaragdo de Principios” na qual
manifestavam radical oposicdo a subordinacdo hierarquica dos 6rgéos reguladores ao
poder Executivo, defendendo a atribuicdo de uma ampla independéncia a esses 6rgaos,
a exemplo do que ja se tinha ha muito afirmado no sistema juridico norte-americano.

“Declaracéo de principios apresentada a Comissdo constituida pelo Sr. Ministro da Justica,
para fazer sugestdes ao Governo Federal sobre a Regulamentacdo dos Servicos de
Utilidade Publica (art. 137 da Constituicdo Federal). Rio de Janeiro, 4 de fevereiro de
1941”. ANHAIA MELLO, Luiz de; SOUSA, Antonio José Alves de; PINTO, Bilac; e
BRANCO, Plinio A. - in Revista Forense — Julho de 1941 — p.18/20.
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ndo se conferir tal independéncia a esses 6rgaos, aos ja existentes e a serem
criados, sujeitas, por conseguinte, suas decisGes colegiadas a vontade
monocratica do Executivo, presidente da republica ou ministro de estado. Este
entendimento era coerente com a linha politica do novo regime, que nédo
escondia a influéncia do regime italiano vitorioso na década de 1920, no qual
a relacdo entre capital e trabalho passou a ser obrigatoriamente determinada
pelo Executivo; expedindo decreto-leis e decidindo os conflitos existentes, o
Executivo subordinou toda a atividade econémica ao seu controle incontrastado.
Tal soma de poderes em maos do Executivo alijou os demais poderes,
Legislativo e Judiciario, da vida econdmica do pais. Nascia o estado-governo
(statto-governo), sintese autoritaria do Estado no Executivo.

Foram criados de entdo por diante, no Brasil, novos 6rgdos
reguladores®, cristalizando o modelo de ndo independéncia desses 6rgaos,
inclusive aqueles criados no periodo democréatico, jd na vigéncia da
Constituicdo de 1946,

13 1931: Departamento de Aeronautica Civil (DAC)

1933: Departamento Nacional de Produgdo Mineral (DNPM)

1938: Conselho Nacional do Petroleo

1939: Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica

1941: Conselho Nacional de Ferrovias

1956: Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN)

1962: Conselho Nacional de Telecomunica¢des (CONTEL) e Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (CADE)

1976: Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM)

14 THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, escrevendo sob o regime
constitucional de 1946, reclamava, ao processo de redemocratizagdo entdo em curso, a
edicdo de lei e a criacdo de drgéos reguladores independentes:

“A lei federal deve estabelecer, portanto, antes de tudo, o que se deve entender por justa
retribuicdo do capital, como deve ser calculado o rendimento legitimo do capital
empregado no servico; qual a base da sua avaliacdo; quais os elementos que devem ser
considerados na determinacao dos lucros, etc. Sobre essas bases é que deve ser regulada
a reviséo dos contratos. (...)

“Esperemos, no entretanto, do 6rgdo legislativo competente, 0 reconhecimento das
vantagens de organizar-se entre n6s um aparelho técnico com as indispensaveis condigdes
de independéncia e autoridade para lutar contra os interesses das poderosas organizacdes
financeiras estrangeiras gue exploram no Brasil a maioria desses servicos.”
CAVALCANTI; Themistocles Branddo - “Tratado de Direito Administrativo”. Rio de
Janeiro: Livraria Freitas Bastos; 1949. 2a. ed; vol. IV; p. 427 e 434. (grifo nosso)
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Esses drgaos reguladores, despidos de independéncia hierérquica e
decisoria, j& no inicio das suas atividades viram-se impotentes para regular
devidamente, em defesa do consumidor, os mercados sob sua jurisdi¢do; uma
vez posta sob monopdlio estatal integral a prestacdo dos servigos publicos,
ficaram totalmente inertes, cumprindo-se, alias, prognostico feito ainda na
década de 1940%, de que a inexisténcia de uma regulacdo independente, em
razdo do seu previsivel fracasso, forcaria a estatizacéo dos servigos concedidos.

A criacdo de 6rgaos reguladores ndo € uma novidade nem na experiéncia
estrangeira nem na experiéncia brasileira, assim como ndo é o reclamo isolado
da doutrina nacional da atribuicéo a eles de independéncia hierarquica e decisoria,
para que possam cumprir sua funcgéo isentos de injungdes politicas®.

%5 MEIRELLES TEIXEIRA assim se manifestava em 1940, em exata sintese antecipadora:
“Sem uma atitude esclarecida, da parte dos concessionarios; sem regulamentacdo pela
qual se fixem claramente os seus direitos e 0s pressupostos juridicos e sociais implicitos
na concessao; sem 6rgaos publicos capazes de zelar pela efetiva aplicacdo desses principios,
que sejam, como propde o Presidente Roosevelt ao indicar a exata natureza das comissdes
norte-americanas, verdadeiras tribunas do publico, pondo em atividade seus engenheiros,
seus contadores e seus recursos legais com o firme propoésito de fazer justica tanto aos
financiadores como aos consumidores; sem, afinal, justica especializada que decida, em
Gltima instancia, se foram ou ndo aplicados os preceitos e critérios da lei federal, ndo é
possivel duvidar de que a prestacdo direta dos servicos publicos tomaré realmente, e muito
mais depressa do que seria licito prever, o lugar até hoje ocupado pela concesséo na execucéo
dos servicos publicos de carater industrial.” TEIXEIRA; J. H. Meirelles — “O problema
das tarifas nos servicos publicos concedidos”; Sdo Paulo: Departamento Juridico da
Prefeitura Municipal de Sdo Paulo; 1941. p.562. (nosso grifo)

16 Quando se discutia a criacdo dos novos 6rgaos reguladores, escrevemos: “Historicamente,
dois fatores determinantes estdo a base da criacdo dos 6rgéos reguladores: a incapacidade
de os mercados, nos quais sobreleve o interesse pablico sobre o privado, - tais o de servigos
publicos concedidos, financeiro, concorrencial, mobiliario, etc. - de, por si, regularem-se,
reprimindo abusos por parte dos agentes neles presentes. E a incapacidade de o Poder
Executivo por si, a partir de sua estrutura tradicional, - ministérios e 6rgdos a ele
subordinados, ou ao Presidente da Republica - promover tal regulacdo. A conjuncéo desses
fatores deu-se primeiro nos Estados Unidos, onde a forte tradicdo constitucional, fundada
na defesa das garantias individuais, imp0s limites a acdo do Executivo, o que fecundou a
criacdo de 6rgaos reguladores independentes em relacéo aquele poder. Na Europa, a criacdo
de drgéos reguladores verificou-se sob 0 acento social de suas democracias, 0 que reclamou
para 0 Executivo o dever de promover a regulacdo dos mercados afetados pelo interesse
publico, e assim determinou forma distinta ao aparato regulador, sendo os érgéaos criados
sem a independéncia formal em relagdo ao Executivo encontrada no modelo norte-
americano, porém a eles foram estendidos os principios de exceléncia e autonomia técnica
que distinguem as burocracias desses paises democraticos.
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N&o é exato tampouco associar a criacdo e a acdo de 6rgaos
reguladores a ideologia neoliberal: esta propde precisamente o inverso, a
saber, a auséncia, ou uma forte reducdo, da intervencdo do Estado na
economia e assim da regulagdo dos mercados promovida sobretudo por 6rgéos
reguladores, argumentando serem os mercados capazes de se auto-regular?’.

A regulacdo dos mercados econdmicos é uma forma efetiva de
intervencao estatal na economia e assim incontestavelmente limita, em defesa
do interesse publico, a livre iniciativa, ao contrario do que defendem os
neoliberais, que a querem a menos preceituada possivel.

No Brasil, a forca do autoritarismo préprio de nossa tradicdo politica, traduzida quase sempre
no mando pessoal de titulares do Executivo, e muitas vezes no conseqiiente desprezo pelos
principios constitucionais que formalmente regem a administracdo publica, esteve a base da
criacdo dos 6rgaos reguladores, iniciada no regime Vargas. A partir de entdo, arrogou-se o
Governo Federal o dever de regular servicos publicos e mercados, esses, a razdo de interesses
politicos, seguidamente ampliados, ignorados os critérios técnicos aplicaveis. Portanto, fatores
sociais superiores determinantes na criacdo dos érgaos reguladores, jamais se conjugaram
objetivamente na experiéncia brasileira, ao contrario do ocorrido nas democracias norte-
americana e européias. Entre nos, a necessidade de regular servigos publicos e determinados
mercados, quando verificada, foi vista antes como mais uma entre as inimeras prerrogativas
exclusivas do Poder Executivo, no &mbito de sua agdo quase sempre incontrastada, e ndo
como uma devida e reclamada prevaléncia do interesse publico sobre o interesse privado; ou
seja, 0 interesse do conjunto de cidaddos em ter servicos publicos eficientes, prestados por
empresas privadas, mas nesses reprimidas as condutas abusivas que a experiéncia mostrou
ocorrer se deixada a prestacdo de tais servicos sem regulacio”. DUTRA, Pedro. “Novos
orgdos reguladores: energia, petroleo e telecomunicacfes” in Revista do IBRAC; S&o Paulo:
IBRAC; marco de 1997. v.4; n° 3; p.37-50.

MARCAL JUSTEN FILHO retoma o tema, analisando-o exaustivamente, cf. “O direito
das agéncias reguladoras independentes”, Sdo Paulo: Dialética, 2002.

17 PERRY ANDERSON resume a critica neoliberal neste sentido: “Trata-se de um
ataque apaixonado contra qualquer limitacdo dos mecanismos de mercado por parte do
Estado, denunciadas como uma ameaga letal a liberdade, ndo somente econdémica, mas
também politica.” ANDERSON, Perry. “Balanco do Neoliberalismo” in Pds-
neoliberalismo - As politicas sociais e o Estado democratico; Atilio Bordn et al. S&o
Paulo: Paz e Terra; 2000. 5% ed.; p.9.

E LUIZ FERNANDES: “O segundo pilar da viragem neoliberal ¢ a crescente tendéncia a
desregulamentacdo das atividades econdmicas e sociais pelo Estado, baseada na superioridade
da “eficiéncia do mercado’ em relacdo ao ‘burocratismo do Estado’.” FERNANDES, Luis.
“Neoliberalismo e reestruturacao capitalista” in Pds-neoliberalismo - As politicas sociais e 0
Estado democratico; Atilio Bor6n et al. Sdo Paulo: Paz e Terra; 2000. 5% ed.; p. 56.
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la. A partir da idéia central desse “modismo” colhido no exterior, de que
tais agéncias seriam dotadas de elevado grau de independéncia em
relacdo ao poder Executivo, teria sido construido uma “teoria”, que
““ndo encontraria apoio nenhum no direito constitucional brasileiro”, a
propor a separacao entre “politicas de Estado’ e ““politicas de governo™.

A criacgdo de orgdos reguladores funda-se na prevaléncia do interesse
publico - do interesse transindividualizado - sobre o interesse privado, e na
premissa objetiva de que a defesa do interesse publico deve ser promovida
com maior celeridade e habilitacdo técnica possiveis nos mercados onde ela
se vé mais vulneravel, por meio de 6rgéos para esse fim especialmente criados.
Entre estes mercados destacam-se 0s de prestagdo de servicos publicos, nos
quais o interesse publico é diretamente afetado, pois neles, por forca das
suas caracteristicas estruturais, registra-se ordinariamente uma elevada
concentracdo do poder econdmico em maos de poucos agentes, sob a forma
de monopdlios naturais ou oligopolios rigidos, cuja agdo, deixada livre aos
agentes neles atuantes, resultara, sempre, em prejuizo ao consumidor.

A independéncia hierarquica do érgdo regulador da-se quando,
mesmo formalmente inscrito na estrutura de um determinado ministério, a
atuacdo dele ndo se subordina, por modo qualquer, ao presidente da republica,
ou a 6rgdo da administracdo do poder Executivo, ministério ou secretaria; e
a independéncia decisoria tem-se quando das suas decisGes cabe
exclusivamente recurso ao Poder Judicidrio, e ndo recurso hierarquico a 6rgdo
da administracdo publica®®.

Os 6rgdos da administracao publica sdo essencialmente obedientes a
Lei, sé podendo agir ou deixar de agir nos termos desta e nos termos de normas
infra-legais expedidas, sempre na forma da lei que Ihes autorize a edicéo.

Nesse contexto, ndo existem “politicas” sendo em sua acepc¢ao de
norma legal e infra-legal a orientar a acdo do poder Executivo a consecucao
de fim de eminente interesse publico.

N&o existe uma reparticdo “entre Estado e governo” em face da
obediéncia devida a Lei. A referéncia que a literatura faz a separagdo entre
Estado e governo, no caso, alude a qualifica¢do informal dada aos 6rgaos

8 DUTRA, Pedro. “Novos érgaos reguladores: energia, petroleo e telecomunicagdes”;
Revista do Ibrac, Sdo Paulo: IBRAC; margo de 1997. v. 4; n° 3; p. 40.
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reguladores (denominados 6rgdos de Estado e ndo de governo) para, em
razdo dos seus atributos e prerrogativas - entre as mais significativas
independéncia hieréarquica, deciséria e financeira - os distinguir dos demais
Orgdos da administracdo publica. Seriam os 6rgédos reguladores, érgdos de
Estado porque ndo subordinados hierarquicamente ao poder Executivo; e
Orgéos de governo seriam aqueles ordinarios, que ostentam tal subordinacéo.

A atribuicdo de independéncia hierarquica, decisoria e financeira a
6rgdos reguladores é uma exigéncia ditada pela experiéncia e relacionada
exclusivamente a efetividade da acdo desses 6rgaos, e, como visto, defendida
no Brasil desde a criacdo delas, hé sete décadas.

Mostrou a experiéncia que a intervencdo do Estado na economia
s0 traz seguranca juridica suficiente a atrair investimentos privados e estatais
(estes quando submetida sua aplicagéo ao controle de finalidade), se as
decisdes dos 6rgdos reguladores, que promovam esta intervencgdo, basearem-
se exclusivamente na Lei, isentas de injunc@es politicas de toda sorte.

1b. Essa “teoria” seria pretensamente sofisticada, e apresentada no envol-
torio de nogdes consagradas pela doutrina da ““teoria da captura” das
agéncias, da “teoria dos jogos™.

Como visto, a independéncia hierérquica e decisoria dos 6rgdos
reguladores é fruto da experiéncia democratica de intervencdo do Estado
nos mercados econdémicos; h& outros 6rgdos que também servem a
intervencdo do Estado no dominio econémico, em menor grau e em situacao
diversa, que ndo se revestem desse atributo de independéncia.

Ndo ha uma “teoria”, sendo a experiéncia democratica, a
recomendar a estipulacéo legal de tais atributos a 6rgaos reguladores, para
que possam cumprir sua funcéo legal de defesa do interesse publico nos
mercados sob sua jurisdigdo, com isencdo e proficiéncia.

A teoria da captura, corrente na década de 1970, sustenta que 0s
orgéos reguladores ndo cumpririam a sua fungéo legal devido a influéncia
externa contraria que sofreriam. Em resumo, apés a sua instalacdo, quando
atrairiam maior apoio, agiriam com maior independéncia; com o passar do
tempo, reduzido o apoio publico, a influéncia externa acabaria por captura-
los, voltando-os a defesa de interesses especificos, e ndo mais a defesa do
interesse publico. Essa influéncia dissipadora proviria de agentes econdmicos
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regulados, de agentes politicos e de agentes administrativos. No primeiro
caso, haveria interesse de empresas reguladas em usar a regulacdo em seu
beneficio, para auferir maior renda, por diversas formas; no segundo caso,
atenderia a finalidades politico-partidarias; no terceiro caso, a interesses
individuais ou corporativos no interior da administracdo publica.

A doutrina, contudo, trabalhando com dados empiricos, viu pouco
fundamento factual na teoria da captura, dizendo-a uma simplificacdo de
uma relacdo naturalmente complexa, como é a existente entre 6rgdos
reguladores e seus regulados.

Note-se que, além de os 6rgaos reguladores buscarem antes conformar
a acdo de seus regulados a Lei e ndo liminarmente sanciona-los, pois a sua
primeira finalidade é assegurar a continuidade da adequada prestagéo dos servicos,
sdo eles amplamente fiscalizados e de forma crescente pela sociedade'®. Hoje, 0
controle mais visivel e influente é o social, exercido pela imprensa e por 6rgdos
ndo governamentais, e a experiéncia brasileira recente isso prova. Assim, a
prevencdo a captura de orgéos reguladores ndo mais depende, exclusivamente,
da acdo dos controles formais que séo todavia indispensaveis serem exercidos e
aperfeicoados, sobretudo o que compete ao Congresso promover, por meio da
audiéncia ordinaria dos titulares desses 6rgdos, para os inquirir sobre o
cumprimento da Lei a que estéo obrigados aplicar.?

A inefetividade dos o6rgdos reguladores, que a teoria da captura
serviu como uma tentativa de explicacdo, na verdade decorre do grau de
independéncia hierarquica, decisoria e financeira que a eles seja assegurado,
e do controle judicial, parlamentar, e social sobre eles exercidos. Assegurada

19 “Nevertheless, recent studies have found very little evidence to support the capture
theory. Empirical researches report that agency officials do pursue a public interest
goal, but the goal in question is to be characterized as one of ‘compliance’ rather than
‘deterrence’. ‘Compliance’ implies conforming to the law as a result of persuasion and
negotiation before the event; ‘deterrence’, on the other hand, depends on penalizing
offenders for offences already committed and thus deterring further violations.” OGUS,
Anthony |. — “Regulation - Legal Form and Economic Theory”. Oxford: Clarendon
Press; 1994. p. 94/5.

2 Nesse sentido, projeto de emenda constitucional do deputado Luciano Zica, (PT — Séao
Paulo) autorizando a camara dos Deputados convocar dirigentes de entes personalizados
da Administragdo Indireta. cf. Proposta de Emenda a Constituicdo n® 245-A, de 1995.
Luciano Zica e outros. 24.10.1995.
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aquelas garantias e ordinarios esses controles, maior a eficiéncia dos érgéos
reguladores, como mostra a experiéncia.

A teoria dos jogos é o estudo matematico dos elementos de decisdo
que dois ou mais disputantes possam tomar em determinada situacéo, e cujos
interesses conflitem. Embora a sua elaboracao inicial date do comeco do
século passado, a teoria vem sendo constantemente refinada e assim ampliado
0 seu campo de aplicacgdo, inclusive na andlise fatos e hipéteses relacionados
a questdes de natureza concorrencial®.

Nem a teoria da captura e nem a teoria dos jogos relacionam-se a
separacao entre “politica de Estado” e “politica de governo”, ou a independéncia
hierarquica e decisoéria atribuida a érgao regulador. A teoria da captura, que
propde, entre outras tantas teorias, uma linha de analise da a¢do dos 6rgdos
reguladores, e dela se deduz, como melhor prevencdo a sua afirmacao,
precisamente a outorga de independéncia dos orgdos reguladores. A teoria
dos jogos é um instrumento de analise empregado na determinacgdo de fatos
que se constituam em objeto da defesa da concorréncia e da agdo regulatoria.

2. Existiria uma ““confuséo terminoldgica e doutrinaria’ capaz de levar o
observador menos atento a supor que, hoje, qualquer ente que integre a
Administracéo Publica federal, nos termos do Decreto-lei 200/67, haveria
de ser chamado de ““agente™.

A leitura das normas legais que criaram as agéncias reguladoras e a
leitura do Decreto-lei 200/67 ndo sugerem tal confusdo indevida. Os 6rgdos
reguladores séo autarquias as quais algumas das normas que as criaram qualificam
de especial; esta qualificacdo acha-se no direito brasileiro desde a década de
1960. As autarquias sdo uma das formas a revestir érgdo da administragao pablica,
estipulada no Decreto-lei 200/67, repetindo normas anteriores. A qualificacdo
especial ndo consta deste Decreto, mas de lei posterior?? e a doutrina a reconhece
como tal, precisamente em funcéo das atribuicdes adicionais que ostentam em

2 Uma ampla exposicéo sobre a teoria dos jogos é feita por R.J. AUMANN. “Game
Theory” in The New Palgraves a Dictionary of Economics; New York: Stockoton Press;
1998. vol. 2; p. 479.

2 A expressdo autarquia em regime especial surgiu com a Lei n.° 5.540, de 28.11.1968,
referindo-se a uma das formas institucionais das universidades publicas. Diz o art. 4°:
“As universidades e os estabelecimentos de ensino superior isolados constituir-se-&o,
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relacdo as demais autarquias, especificamente, independéncia hierarquica e
decisdria, mandato fixo e estabilidade de seus titulares, cuja fixagdo em lei decorre
da natureza das funcbes cometidas a essas autarquias ditas especiais®.

Em algumas das normas que criaram 0s atuais érgaos reguladores
com o qualificativo especial, quis o legislador enfatizar a independéncia com
que entendeu doté-los. A estipulacdo desses atributos, feita em Lei ordinéria,
ndo confronta o Decreto-Lei 200/67. Ao contrario, reafirma-lhe o sentido; a
caracteristica distintiva a base da criacdo da autarquia, como 6rgdo da
administracdo pablica descentralizada, é a sua autonomia em relacéo ao poder
Executivo?, no cumprimento da Lei. Significa, desde a sua origem, 6rgao

quando oficiais, em autarquias de regime especial ou em fundagdes de direito piblico
e, quando particulares, sob a forma de fundacdes ou associacdes” (grifamos).
MEDAUAR, Odete — “Direito Administrativo Moderno”. S&o Paulo: Editora Revistas
dos Tribunais, 2002, 6a. ed, p. 84.

Z HELY LOPES MEIRELLES assim define a autarquia em regime especial: “Algumas
leis referem-se a autarquias de regime especial, sem definir seu contetdo. Diante dessa
imprecisdo conceitual, é de se dizer que autarquia de regime especial é toda aquela a
que a lei instituidora conferir privilégios especificos e aumentar sua autonomia
comparativamente com as autarquias comuns, sem infringir os preceitos constitucionais
pertinentes a essas entidades de personalidade publica.

(...) Mais recentemente, o Estado tem criado agéncias reguladoras, sob a forma de
autarquias de regime especial.

(...) todas essas agéncias foram criadas como autarquias sob regime especial, considerando-
se 0 regime especial como o conjunto de privilégios especificos que a lei outorga a entidade
para a consecucédo de seus fins. No caso das agéncias reguladoras até agora criadas no
ambito da Administracdo Federal esses privilégios caracterizam-se basicamente pela
independéncia administrativa, fundamentada na estabilidade de seus dirigentes (mandato
fixo), autonomia financeira (renda prdpria e liberdade de sua aplicacdo) e poder normativo
(regulamentacao das matérias de sua competéncia). Entendeu-se indispensavel a outorga de
amplos poderes a essas autarquias, tendo em vista a enorme relevancia dos servicos por elas
regulados e fiscalizados, como também o envolvimento de poderosos grupos econémicos
(nacionais e estrangeiros) nessas atividades.” MEIRELLES, Hely Lopes — “Direito
Administrativo Brasileiro”; Sdo Paulo: Malheiros; 1990. 272 ed.; p. 338/340. (grifo nosso)

2 J. GUIMARAES MENEGALE, seguindo o entendimento de CINO VITTA, escreveu
a altura da edicdo do Decreto-Lei 200/67:

“A autarquia pode fazer valer contra a autoridade governamental, que nela intervenha
ilegitimamente, 0 poder de império que a lei Ihe deferiu. Por isso, 0s autores reconhecem
um direito subjetivo publico, que Ihes outorga o poder de administrar por si seus proprios
interesses.” (grifamos). COTRIM, A. B. — “Direito Administrativo da Autarquia”. S&o
Paulo: Livraria Freita Bastos S.A., 1966, p. 214.
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dotado de autonomia, de independéncia de agdo administrativa nos limites da
Lei, atributos mantidos pelo legislador ao editar o Decreto-lei 200/67%, 0s
quais s6 ndo se afirmaram na administracdo publica nacional devido a tradi¢éo
autoritaria do poder politico que se estende sobre esta, continuamente®,
distorcendo-lhe a finalidade, que é servir ao povo e ndo ao governo.

Bem observado, verifica-se que a independéncia atribuida a 6rgdos
reguladores, que sdo autarquias, conforma-se a no¢cdo mesma de autarquia
como a admite o direito brasileiro ha seis décadas, ainda que a elas se adite
a qualificacdo de especial. Pode-se dizer excessiva a énfase no qualificativo
especial; mas ndo perturbadora.

3. Passando a ser concebidas como autarquias em regime especial e exibindo
a peculiaridade de os seus dirigentes serem titulares de mandatos com
prazo certo de duracao e de estabilidade, a introducao desse “modismo
- agéncia reguladora™ - instalaria uma “guerra de poder no seio da

% NAZARE DIAS, também a altura da edigdo do Decreto-Lei 200/67, escrevia:

“A enumeracdo dos objetivos da supervisdo ministerial, constante da Lei de Reforma
Administrativa, filia-se a esse pensamento, em coeréncia, alids, com 0s principios
fundamentais que a Lei consagra. Nota-se, claramente, que aquela enumeracéo pretende
retirar da cogitagdo da clpula ministerial os atos de rotina administrativa, cujo exercicio
a diretriz de descentralizacdo devolve as chefias operacionais. Observa-se, outrossim, 0
proposito de proteger a Administracdo Indireta da indevida interferéncia da cdpula
ministerial, certamente por bem se conhecer a viciosa colocacdo da matéria no passado,
pois o que se deseja é ‘assegurar a autonomia administrativa, operacional e financeira’
da entidade, e nunca perturbar a realizacdo dos seus programas de trabalho. A supervisdo
ministerial tem sentido de orientacdo, de coordenacgdo e de controle, entendido este
principalmente como avaliacdo de resultados e apreciacdo dos balancos.” Poder Executivo
e administracdo federal. Principios fundamentais. Instrumentacdo béasica. DIAS; J. de
Nazaré T. - “A reforma administrativa de 1967”; Cadernos de Administracéo Publica —
73; Rio de Janeiro: FGV; 1969. 22 ed.; p.92.

% No dizer de OSCAR SARAIVA, “as autarquias envelheceram precocemente entre nds;
surgidas em maior nimero no quiinquénio de 1937 a 1942, traziam em si condi¢des de
independéncia de acdo e liberdade administrativa que as tornavam instrumento flexivel e
eficiente de acdo; logo a seguir as influéncias centralizadoras de padronizacéo,
uniformizacgdo e controle as alcangaram, tornando, em muitos casos, a sua administragdo
quase tdo rigida quanto a do proprio Estado, e fazendo desaparecer as razGes de conveniéncia
que originaram sua instituicdo”. SARAIVA, Oscar — “Novas Formas de Delegacéo
Administrativa de Estado”. Rio de Janeiro: Revista Forense; n° 100, out.1944. p. 235.
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Administracdo”, que, por conta da pretendida independéncia das agéncias
em relacdo ao poder Executivo, “tudo turbaria e conturbaria™.

J& os primeiros 6rgdos reguladores criados previam mandato e
estabilidade a seus dirigentes, atributos complementares e indisassociaveis
aos de independéncia, porque, como estes, mostrou a experiéncia
indispensaveis ao efetivo cumprimento por parte desses 6rgaos da lei que 0s
vincula, isentos de injun¢des politicas.

Claro esté poder diligenciar o Executivo no sentido de ver alterada,
pelo Legislativo, lei que Ihe pareca discrepante com sua proposta de governo.
Aliés, outra ndo ¢é a finalidade do projeto de Lei, cuja Justificativa aqui se
comenta, que aproximaria 0s atuais 6rgaos reguladores a sua versao primeira,
formulada entre nos ainda na década de 1930.

A estipulacdo de mandato, estabilidade e independéncia hierarquica e
decisoria ndo “turbam” e “conturbam” as relagdes da administracdo publica,
pois seus agentes, todos eles, devem obediéncia a Lei, e esta lhes define a
competéncia. A competéncia dos 6rgaos reguladores esta igualmente definida
em Lei, em especial em relacdo aquela de 6rgdos da estrutura central do poder
Executivo, e os casos onde houver disputa séo dirimidos pelo Judiciério. Exemplo
neste sentido é a controvérsia dirimida pelo Supremo Tribunal Federal (ADIN
1-949-0), em que entendeu o titular do poder executivo do Rio Grande do Sul
destituir titular da agéncia reguladora estadual, de servigos publicos, e o Tribunal,
interpretando a norma que criou esse 6rgdo regulador, negou eficécia ao ato
demissivo do governador do Estado, por entender faltar-lhe amparo legal.

4. Asagéncias estariam inseridas em uma unidade estrutural e sistemética
- a “Administracéo” - e por essa razao ndo poderiam caminhar fora da
trilha dessa mesma unidade

A trilha da administracdo publica é a que a Lei traca. A acao do
titular do poder Executivo e de seus auxiliares, mesmo quando esta acéo exibe
maior discricionariedade, tem seus limites previamente fixados em Lei. O
mesmo se da com o 6rgdo regulador, criado para aplicar a lei que disciplina o
mercado que esta pds sobre sua jurisdi¢do e lIhe define a forma de agir.

Note-se que as leis que criaram os 6rgdos reguladores recentes
atribuem competéncia ao titular do poder Executivo - presidente da republica
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- para editar norma infra-legal - decreto - disciplinando questdes
do mercado regulado posto sob jurisdi¢cdo de 6rgao regulador, estando este
obrigado a aplicar os dispositivos de tais normas infra-legais editadas pelo
titular do poder Executivo. Assim, cumprem os 0rgaos reguladores norma
votada pelo Congresso e norma editada pelo Presidente da Republica?’.

A unidade da administracéo publica é a que se deduz da Lei, cabendo
ao agente administrativo, qualquer o nivel dele, observa-la estritamente.

5. Aautonomia ou independéncia de que gozariam os 6rgaos e as autarquias,
entre as quais as agéncias reguladoras, s6 poderia ser, no Brasil, na ““vigéncia
da atual Constituicio Federal’, entendida como “independéncia perante os
agentes sujeitos a regulacdo”, a fim de que elas nao sejam “capturados por
esses agentes’ 0 que, sabe-se, ndo é incomum ocorrer.

N&o existe independéncia exercida a meio, pois ela sé se materializa
em forma integra: em face do poder politico exercido pelo Executivo, em
especial presidente da republica ou ministro de estado, e pelo Legislativo,
em grau bem menor do que o Executivo, em razdo da sua natureza plural e
aberta; e em face do poder econdmico, privado ou estatal. Nao dispondo o
6rgdo regulador de independéncia hierdrquica, decisoria e financeira, o
exercicio da funcdo regulatéria desloca-se do érgdo regulador, especializado
e plural, para 6rgdo monocrético, presidente da republica ou ministro de
estado, ou rende-se ao poder econdémico, qualquer a sua titularidade..

21 Entre outros, o Plano Geral de Outorgas, aprovado pelo Decreto n.° 2.534, de 02/04/
1998; o Decreto n.° 3.653, de 07/11/2000, que “Altera dispositivos do Decreto n° 62.724,
de 17 de maio de 1968, que estabelece normas gerais de tarifacdo para as empresas
concessionarias de servicos publicos de energia elétrica, e do Decreto n° 2.655, de 2 de
julho de 1998, que regulamenta o Mercado Atacadista de Energia Elétrica, define as
regras de organizacdo do Operador Nacional do Sistema Elétrico, de que trata a Lei n°
9.648, de 27 de maio de 1998, e da outras providéncias.”; e o préprio Decreto n.° 2655,
de 02/06/1998, que “Regulamenta o Mercado Atacadista de Energia Elétrica, define as
regras de organizacdo do Operador Nacional do Sistema Elétrico, de que trata a Lei n°
9.648, de 27 de maio de 1998, e da outras providéncias.”

% Escrevendo em 1998, o deputado José Genoino advertia para o risco de as agéncias
reguladoras ndo agirem de forma independente, sendo assim capturadas tanto por agentes
privados, quanto por agentes politicos: “Resta saber se estas agéncias exercerdo uma
funcéo de poder publico, que é a de garantir o bem do publico, ou se serdo nichos de
manipulacdo dos interesses privados. Os interesses econdmicos e politico-eleitorais em
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Por conseguinte, a fim de evitar a captura, a independéncia a meio
de 6rgdo regulador - aquela a existir somente em face dos agentes econémicos
- ndo € a solucdo; ao contrario, é um fator indutivo da captura do érgéo
regulador. E, note-se: a captura nao se restringe a érgdo regulador; ela terd
por alvo, inexoravelmente, o 6rgdo da administracdo centralizada do poder
Executivo que detiver o poder de decidir em lugar de 6rgdo regulador, ou o
poder de rever decisdo dele, sobre questdo de natureza regulatoria.

A independéncia dos 6rgaos reguladores, assim como 0 mandato e
a estabilidade de seus titulares, visam precisamente evitar que eles sejam
capturados, seja por agentes do poder politico no ambito do Executivo ou do
Legislativo, seja por agentes econémicos, privados ou estatais postos sob
sua jurisdigéo.

6. Seriade “gritante evidéncia” que a independéncia, isto é, a auséncia de
subordinacgdo hierarquica, das autarquias - agéncias reguladoras - ndo
as colocaria a margem do aparato estatal - da “Administracdo” - de
modo a legitimar o exercicio, por elas, de “atuacé@o adversa as politicas
publicas governamentais”

O poder Executivo é um dos poderes da Unido?. A administracao
publica nele exercida ndo se confunde com, nem a assimila, a agdo estatal. A
acdo estatal € a acdo harménica dos poderes Executivo, Judiciério,
Legislativo. O presidente da republica é o chefe do poder Executivo, e a
direcdo superior da administracdo publica que exerce ndo resume a
administracdo de todos os poderes da Unido ao seu comando. N&o ha, no
regime constitucional brasileiro, uma “Administracdo” a unificar os 6rgaos
e quadros dos trés poderes sob a direcao exclusiva do presidente da republica.

Como visto acima, a independéncia hierarquica e deciséria de 6rgao
regulador da-se especialmente em face de 6rgdo do poder Executivo -
presidente da republica e ministro de estado, etc - a dizer dos atos de teor
regulatorio que livremente esse 6rgao expeca so cabe revisdo pelo Judiciario,

jogo tendem a transforma-las em balcdes de negdcios privados.” GENOINO, José —
“Privatizagdes e Descaso” in O Estado de S&o Paulo, Sao Paulo; jan.1998. A procedente
observacdo do ilustre parlamentar, deve-se acrescer a possibilidade de igual manipulagéo
por parte de defensores de interesses corporativos.

% Artigo 26, da Constituicdo Federal.
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e que esta ele adstrito a aplicacdo da Lei. E, por ser o 6rgdo regulador dotado
por Lei desses atributos, ndo se acha ele a margem da administracéo pablica,
pois nela esta inscrito no &mbito do poder Executivo.

A regra de independéncia contida em algumas das normas que
criaram 6rgdos reguladores apenas preceitua a relacdo entre tais érgdos e
demais 6rgdos da administracdo publica, em especial a vista do poder politico
que o Executivo é tentado exercer sobre aqueles 6rgaos quando estes exercem
sua funcdo legal regulatéria; a saber, dirimir controvérsias surgidas no ambito
de sua competéncia; fiscalizar e sancionar condutas de agentes econdémicos
sob sua jurisdicdo; e expedir normas infra-legais que particularizem norma
legal que lhes cabe aplicar.

Recentemente, foram alguns 6rgdos reguladores acusados de
formularem politicas publicas e assim exorbitarem sua funcdo, uma vez que
a formulacgdo destas caberia exclusivamente ao poder Executivo —ao governo.

“Politica publica” é uma expressdo vinda da experiéncia norte-
americana - public policy - e significa um conjunto de regras legais e infra-
legais especialmente editadas para a consecucéo de um fim determinado, de
eminente interesse publico. Distingue-se, portanto, da acéo politica de natureza
partidaria - politics, no idioma inglés. Tanto no sistema juridico norte-americano
como no brasileiro e assim em regime democratico, s6 pode a administracdo
publica agir na forma da Lei. Logo, toda “politica pablica” ha de estar formulada
em normas legais ou infra-legais, e h& de contar, em sua elaboracéo, com a
participacdo do Legislativo, direta naquele caso e indireta neste. N&o h4, pois,
“politica publica” na qual ndo se tenha, em sua formulacdo, a presenca do
poder Legislativo. Ao poder Executivo cabe executar “politicas publicas”, e,
na medida e pela forma em que a Lei Ihe reserve, formula-las, inclusive pela
proposicao ao Congresso de novas normas.

Afasta-se, no regime democratico, a prevaléncia na norma da
vontade monocratica do agente da administracdo publica, eleito ou ndo, para
nela afirmar-se a vontade plural expressa pelo Legislativo, ressalvada a
delegacéo legislativa aquele estendida, na forma da Lei. N&o é outra a fungédo
precipua do poder Executivo, que 0 nome esta a dizer, a comecar pelo seu
6rgdo maximo, o presidente da republica: executar leis e fazé-las cumprir®,

% NORBERTO BOBBIO assim define o regime democratico: “Se entdo, na conclusao
da analise, pedem-me para abandonar o habito do estudioso e assumir o0 do homem
engajado na vida politica do seu tempo ndo tenho nenhuma hesitagéo em dizer que prefiro
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7. As agéncias ndo estariam legitimadas a constituir uma outra““Admi-
nistracdo” - a administracédo das politicas de Estado intocaveis pelo
Governo - paralela “a auténtica Administragdo, aquela conduzida pelo
poder Executivo”. E ainda ndo poderiam atuar as agéncias a margem
das regras e dos principios do direito administrativo brasileiro, e da
Constituicédo Federal

N&o constituem os 6rgaos reguladores, e nem ¢ finalidade das
normas legais que os criaram, uma administracdo paralela a administracao
publica®. Como visto acima, inexiste administragdo publica “auténtica”,
aquela conduzida pelo poder Executivo; a Constituicdo Federal, a doutrina e
a jurisprudéncia ndo a referem. O fato de caber ao poder Executivo, por
meio de Orgdos de sua estrutura, a execucdo de leis disciplinadoras dos
servicos publicos e de defesa da concorréncia, agdo que o comete atuar para
atender especialmente ao interesse publico fixado na Lei, ndo Ihe confere,
no regime democratico, autenticidade superior a dos demais poderes. Note-
se, a propdsito, que o poder Legislativo tem, entre as suas fungdes, a de
fiscalizar a agdo do poder Executivo® e o poder Judiciario a de rever 0s seus

prefiro o governo das leis e ndo o governo dos homens. O governo das leis celebra hoje
seu triunfo na democracia. E 0 que é a democracia se ndo um conjunto de regras (as
chamadas regras do jogo) para a solucdo dos conflitos sem derramamento de sangue? E
em que consiste 0 bom governo democratico se ndo, acima de tudo, no rigoroso respeito
a estas regras? Pessoalmente, ndo tenho dividas sobre a resposta a estas questoes. E
exatamente porque ndo tenho dividas, posso concluir trangiilamente gue a democracia
€ 0 governo das leis por exceléncia.” BOBBIO, Norberto — “O futuro da democracia”;
Séo Paulo: Paz e Terra; 2000. 72 ed.; p. 185. (grifamos)

% Sobre a natureza juridica da regulagdo, escrevemos: “Regular ¢ disciplinar por meio
de regra, e o0 adjetivo econbmica que ordinariamente segue o substantivo regulagéo,
refere atividade econdmica, identificando a finalidade da regra especialmente editada:
disciplinar determinada atividade econdmica, mais precisamente, determinado mercado,
ou seja, area geografica onde bens e servicos sdo ofertados e procurados, e os agentes
nele atuantes. A regulacdo econémica — regulacéo de ora por diante —pressupde a edicao
de regra — lei — especial, a identificar o mercado objeto da regulacéo; bens ou servicos
(por vezes ambos) que o integram; agentes econdmicos, pessoas fisicas ou juridicas,
estas sob controle privado ou estatal, nele atuantes; e o 6rgdo administrativo ao qual a
lei especial outorga competéncia para executa-la - para regular o mercado em causa.”
DUTRA, Pedro — “Concorréncia em mercado regulado: o caso ANP” in Revista de
Direito Administrativo; v.229, Rio de Janeiro: Renovar, jul/set.2002. p.335-359.

%2 Nesse sentido, a proposta de emenda constitucional do deputado federal Luciano Zica,
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atos, sem excecdo, precisamente para o fim de manter o equilibrio entre os
poderes da Unido, fator essencial a sobrevivéncia do regime democratico,
no qual o abuso do poder politico é prevenido liminarmente,

N&o atuam os 6rgdos reguladores a margem das regras e dos
principios do direito administrativo brasileiro, nem da Constitui¢do Federal.
H& oito décadas o direito administrativo brasileiro trata da natureza e das
atribuicGes de 6rgdos reguladores como instrumentos de intervencdo do
Estado na ordem econdmica. A Constituicdo Federal, em seu artigo 174,
comete ao Estado a funcédo de regular e fiscalizar a atividade econémica de
producdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos®; assim,
0s 0rgdos criados para esse fim por lei ordinaria, como requer a Constitui¢do®,
ndo poderiam ser, e ndo sao, estranhos a ordem juridica.

As leis ordinérias que criaram os 6rgdos reguladores desdobram,
objetivando-os, os dispositivos constitucionais referidos: de o Estado intervir
no dominio econémico, na forma da Lei, para regular e fiscalizar a atividade
econdmica, que tem lugar em todos os mercados de prestacdo de servigos e
de producdo e de comercializacdo de bens, sem excecdo ou privilégio a
distinguir qualquer dos agentes, sob controle privado ou estatal, neles atuantes.

que tem por finalidade aperfeicoar este controle (PEC-245/1995. Ementa: D& nova
redacdo ao artigo 50 da Constituicdo Federal, possibilitando a Camara dos Deputados
convocar dirigentes de entes personalizados da Administracao Indireta.

3 Como mostra BONAVIDES: “A questdo suprema de uma sociedade confessadamente
constitucional continua sendo a mesma da Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidaddo
que os franceses incorporaram como Preambulo a sua Constituicao de 3 de setembro de
1791: a de garantia dos direitos acrescida da separacdo de poderes.” BONAVIDES, Paulo
— “Curso de Direito Constitucional”; Sdo Paulo: Malheiros; 1997. 72 ed. p.7.

E namesma linha, BOVERO: “Dall’altro lato, sul piano specifico del potere politico, la
divisione e/o separazione dei poteri dello stato € struttura portante di quella forma evoluta
di stato moderno che € lo stato costituzionale nel senso piu corretto che si possa attribuire
al termine, fin dalla Dichiarazione dei dititti del 1789: I’istituzione di organi di potere
distinti, tra i quali ocoorre, dosandone le competenze, distribuire la diverse funzioni
pubbliche, € il perno del sistema che é stato creato dalle costituzione moderne come
rimedio preventivo all’abuso del potere politico da parte dei suoi stessi detentori.”
BOVERO, Michelangelo. “Contro il governo dei peggiori”’; Roma: Laterza; 2000. p.143.

% “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcGes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”

% Artigo 37, XIX, da Constituicao Federal.
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8. Mandato fixo e a estabilidade dos dirigentes das agéncias seriam
“inovagdes franca e irremediavelmente inconstitucionais™. O artigo 84,
da Constituicdo Federal, diz ser da competéncia privativa do presidente
da Republica o exercicio da direcdo superior da Administracdo. Dai,
seria “absurda a idéia’ de que os dirigentes de 6rgdos reguladores - de
autarquias - seriam titulares de direito a serem mantidos em seus cargos
além de um mesmo periodo governamental.

Na ADIN n° 1.949-0, na qual decidiu o STF ndo serem os dirigentes da
Agéncia Reguladora do Rio Grande do Sul demissiveis sem justo motivo
expresso em Lei pelo governador do Estado, ndo teria sido ““discutido o
texto do artigo 84, Il da Constituicdo Federal™, e, ““por essa razdo, nao
teria (aquela Corte) enfrentado a questdo da estabilidade dos mandatos™

A regra do artigo 84, inciso Il, da Constituicdo Federal, que atribui
ao “presidente da republica, com auxilio dos ministros de estado, a dire¢cdo
superior da administracdo publica federal”, por ébvio ndo afasta a regra de
principio do artigo 37, da mesma Lei, que diz que a administracédo publica,
direta e indireta, de qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do distrito
federal e dos municipios, obedecerd, entre outros, ao principio da legalidade.

Ou seja, o presidente da republica exercera a direcdo superior da
administracdo puablica, na forma da Lei.

Outro ndo é o sentido da regra, estipulada também na Constituicao,
no mesmo artigo 84, inciso 1V, que confere ao presidente da republica a
atribuicéo de velar pela fiel execucdo das leis. Assim, a acdo do presidente
da republica da-se nos estritos limites da Lei, que, inclusive, delimita o poder
discricionario que a ele confere, quando o faz.

Se lei ordinaria fixa mandato e assegura estabilidade a dirigente de
orgdo regulador que cria, e, mais, foi ela declarada conforme o Direito pelo
Supremo Tribunal Federal, ndo pode o agente administrativo - inclusive o
presidente da republica - deixa-la de obedecer. O fato de o Supremo Tribunal
Federal, no exame da questéo aqui citada, ndo a haver analisado sob o angulo do
artigo 84, inciso 1, por 6bvio ndo invalida a deciséo a que chegou aquela Corte,
cuja latitude no exame das questdes a ela submetidas é a mais ampla possivel.
Ela ndo entendeu pertinente trazer ao caso o0 exame da regra deste artigo, e com
razdo, pois esta regra ndo pode ser tomada a margem do principio da legalidade,
que se ergue como regra de natureza preambular a vincular a acao de todo agente
da administracdo publica, indistintamente, ao cumprimento da Lei.
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As normas que criaram 0s 0rgaos reguladores sdo conforme o
Direito, inclusive a estipulacéo de mandato e de estabilidade a seus dirigentes,
como decidiu o Supremo Tribunal Federal. Portanto, a sua obediéncia €
obrigatoria ao agente administrativo, situado em qualquer nivel hierarquico.

9. Asuposicéo de que “auxiliares menores” do chefe do poder Executivo,
dirigentes de autarquias, (e, pois, de agéncias reguladoras) ndo possam
ser por eles nomeados e exonerados seria incompativel com o regime
presidencialista. Essa hipdtese consubstanciaria uma “fraude contra o
proprio povo”

Héa auxiliares mais ou menos graduados, na escala hierarquica fixada
em Lei. O presidente da republica exerce o poder Executivo®, e para este
fim é eleito por um mandato de quatro anos*. Como visto acima, cabe ao
presidente da republica cumprir e fazer cumprir as leis votadas pelo
Congresso, cujos membros sdo também eleitos pelo voto popular.

E sabido que o principio basico do regime democratico é a acdo
harmonica dos trés poderes da Unido, e que cada qual deve agir no estrito
limite fixado na Constituicdo Federal. Fraudar o povo, no regime democratico,
é 0 agente administrativo ou o parlamentar, eleito pelo povo, desatender a
Lei,*® votada por representantes do povo, por ele também eleitos.

% Artigo 76, da Constituicdo Federal.
37 Artigo 82, da Constituicdo Federal.

B ALEXANDRE SANTOS ARAGAO resume exemplarmente a questio enfrentada
no Supremo Tribunal Federal, anotando-lhe a doutrina:

“Em passagem lapidar o pensamento do MINISTRO VICTOR NUNES LEAL, que
seguimos, poderia ser sintetizado: “A investidura de servidor publico por prazo certo, eis
uma providéncia que se integra, com toda a naturalidade, no regime de autonomia
administrativa atribuido, por lei, a certos 6rgdos. Visa a investidura de prazo certo a garantir
a continuidade de orientacéo e a independéncia de acao de tais entidades autbnomas,
de modo que os titulares, assim protegidos contra as injun¢des do momento, possam dar
plena execucdo a politica adotada pelo Poder Legislativo, ao instituir o 6rgéo autdnomo, e
ao definir-lhe as atribuicdes”. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, 25/71.

A estes argumentos do MINISTRO VICTOR NUNES LEAL, o MINISTRO NELSON
JOBIM, agregou (a) as ligGes de Gaspar Arifio Ortiz, tantas vezes ja analisadas ao longo
deste trabalho, concernentes a nova posicéo ocupada pelo Estado regulador na economia
apo6s o processo de desestatizacdo; (b) o fato de a CF de 1988 sequer prever, a exemplo
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Concluséo

Nada impede ser revogada por lei posterior, também votada pelo
Congresso, lei que dotou os 6rgaos voltados a regulagdo de mercados

da Constituicdo de 1946, ressalvas apenas constitucionais ao poder do Presidente nomear
e exonerar; NOTAL (¢) a criacdo de agéncias reguladoras encontra fundamento também
nos arts. 21, XI, 174, paragrafo unico, I, e 177, 8 2°, Ill, CF; (d) as delegaces de
servicos publicos ndo se regem por politicas de Governo, mas sim por politicas
legislativas; e (€) a necessidade de seguranca juridica dos agentes regulados.

Na doutrina, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, em monografia especifica
sobre as autarquias, em que encampou expressamente 0s ensinamentos constantes do
Voto acima analisado do MINISTRO VICTOR NUNES LEAL, que, segundo ele, teria
esgotado o assunto, afirmou que “a livre demissao de administrador de autarquia é
cabivel desde que ndo se trate de investidura a prazo certo e a nomeacao para o
cargo se realize por livre escolha do Chefe do Executivo. E comum, nas autarquias
de direcdo colegial, que o preenchimento destes lugares implique em atribuicdo de
mandato a ser exercido por prazo certo. No caso, entendemos que se trata de uma
defesa, estabelecida pela lei, contra a livre demissibilidade do administrador. Visa
a continuidade administrativa e pretende resguardar o administrador da autarquia
contra ingeréncias politicas”™°™2 , (Grifamos).

NOTALIBRASIL. Constituigdo (1946). Art. 87. Compete privativamente ao Presidente da
Republica: V — prover, na forma da lei e com as ressalvas estatuidas por esta Constituicéo,
0s cargos publicos federais. BRASIL. Constituigdo (1988). Art. 84. Compete
privativamente ao Presidente da RepuUblica: XXV — prover e extinguir os cargos publicos
federais, na forma da lei.

NOTA2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio — “Natureza e Regime Juridico das
Autarquias” S8o Paulo: Revista dos Tribunais; 1968. p.454/5.

E prossegue Alexandre Santos ARAGAO: “Todavia, ndo se deve desconhecer a
mudanca da opinido do autor, que atualmente, seguindo critica que ja havia sido
colocada no Voto do Ministro Ribeiro da Costa [em julgamento havido sob o regime
da Constituicdo de 1946], sustenta que “a extensdo da duracdo do prazo de duracéo
do mandato além de um mesmao periodo governamental, em Ultima analise configura
uma fraude contra o préprio povo. Ao impedir que o0 novo Presidente imprima,
com a escolha de novos dirigentes, a orientacao politica e administrativa sufragada
nas urnas”. Com base nisto sustenta que a exoneracéo ad nutum dos dirigentes das
agéncias so é vedada durante o periodo governamental em que foram nomeados”.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. — “Curso de Direito Administrativo”; Sao
Paulo: Malheiros; 2001. 132 ed.; p. 136/7.

E conclui Alexandre Santos ARAGAO: “Preferimos, contudo, a posi¢éo originaria

do autor (cf. supra).” ARAGAO, Alexandre Santos de. — “Agéncias Reguladoras”;
Rio de Janeiro: Forense; 2002. p. 345/6.
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econdmicos das garantias de independéncia hierarquica, decisoéria e financeira
e que a eles atribuiu mandato fixo e estabilidade a seus titulares. E, assim, uma
vez mais as decisdes desses 0rgdos virem a ser tomadas monocraticamente,
por ministro ou pelo presidente da republica, e 0 Executivo, ao seu critério
Unico e por meio de normas infra-legais (decretos, portarias, etc), passar definir
“politicas”, sobre, por exemplo, o valor de tarifas, a forma de compartilhamento
de redes de telefonia ou de dutos, a licenca de postos de gasolina, a finalidade,
o nivel e a origem de investimentos em determinado mercado, podendo, também
a seu critério singular, demitir titulares das agéncias.

A Lei pode vir a recriar tal regime. Ou a ag&o do governo buscar a
sua imposicdo por meio da edi¢do de normas infra-legais que confrontem
aquelas legais em vigor, ou por meio de pressdo politica administrativa por
parte de agentes da administracdo direta sobre os titulares da agéncia, esta
altima forma historicamente ao gosto de expressiva parcela da classe politica.
Assim foi ao longo da histdria republicana: na republica Velha, na ditadura
Vargas, no acanhado interregno democratico seguinte, na ditadura militar,
até o governo anterior.

Contudo, esta situacdo ja se provou extremamente negativa ao
interesse publico. Mesmo em um ambiente menos complexo como o do
passado, os seus efeitos foram extremamente onerosos, e decorreram,
principalmente, como ilustra fartamente a literatura, da manipulag&o politica
das tarifas dos servigos publicos e de uma ineficiéncia fiscalizatoria, que
comprometeram, pela conseqliente falta de investimentos e pela inexisténcia
da repressdo a abusos contra o consumidor, a devida prestacdo de servicos
regulados e acabou por impor ao contribuinte a conta de pesados prejuizos
acumulados e a estatizacdo absoluta, desses servigos.

De outro lado, nada impede — e a experiéncia recomenda — 0 governo
atual reforcar e aperfeicoar o quadro regulatério e nele a agdo dos 6rgdos
reguladores, para, em defesa do consumidor, passar a reprimir e prevenir,
efetiva e prontamente, o eventual abuso do poder econémico presente na
acao nociva de monopolios, na restricdo a concorréncia e na cobranca de
pregos abusivos, sobretudo nos mercados onde sdo prestados servigos
publicos. E também para o fim de defender ndo apenas a acdo dos 6rgaos
reguladores, mas a prdpria administracdo publica superior — presidente da
republica e ministros de estado — resguardando-os da tentativa de captura ou
de instrumentacdo politico-partidéria e corporativa, que sempre ocorrem
quando aqueles concentram, singularmente, o poder de decidir questdes
regulatorias a afetar grandes contingentes da populacéo do pais.
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N&o ha politica publica mais eficaz na realizacdo da justica social
do que a pronta prevencao e a severa puni¢do ao abuso do poder econémico,
promovidas na forma da Lei e executadas com critérios técnicos por érgao
independente a pressdes politicas. Pois é por meio do abuso do poder
econdmico que a renda do consumidor € transferida indevidamente para o
infrator, e assim negada a justica social.

Curiosamente, porém, este dado da realidade, inafastavel onde ha
atividade econbmica, viu-se entre nos desacreditado em favor de uma estrita
coordenacdo da atividade econdmica, a ser executada singularmente pelo
Executivo.

N&do é de se estranhar, portanto, que, no Brasil, a defesa do
consumidor em mercados regulados muitas vezes prefira, ou por ela se oriente,
a critica a atividade econdmica em si, sobretudo a de natureza privada, ao
combate frontal ao abuso do poder econémico que é uma das formas mais
insidiosas de injustica social.

A regulacdo que defende efetivamente o consumidor exige 6rgdos
reguladores dotados de independéncia hierarquica, decisoria e financeira,
essencialmente obedientes a Lei, agindo em estrita colaboracdo com o érgéo
de defesa da concorréncia, estruturado pela mesma forma, e a fiscalizagédo
permanente do Congresso.

Esta atuacdo em nada contraria ou marginaliza a acao do Executivo,
que segue sendo ampla e indispensavel. Por exemplo, pode o Executivo
requerer a revisao dos contratos de concessdo de servicos publicos, pela
forma ja prevista na Lei, para discutir o valor, reajuste e revisdo de tarifas;
pode requerer aos conselhos das agéncias a formulacao de novas estratégias
e diretrizes para os respectivos mercados, que na forma da Lei em vigor séo
aprovadas e editadas pelo chefe do Executivo; pode, por meio de sua bancada
no Congresso, verificar o desempenho de dirigentes e técnicos das agéncias;
pode requerer a apuracao de praticas monopolistas e de precos abusivos e de
outras infracGes as normas aplicaveis; e, claro, pode propor ao Congresso a
alteracdo das normas legais vigentes.

Aacdo institucional ndo tem a faisca midiatica do gesto politico rapido
do Executivo, mas reafirma a seguranca juridica decorrente do cumprimento da
Lei e do controle dos 6rgdos reguladores exercido pelo Congresso e pelo
Judiciério, e assim estabiliza e atrai investimentos privados, sem os quais cabera
ao Tesouro - ao contribuinte — por eles responder, a fim de que os servigos
publicos tenham a sua oferta assegurada e ampliada, com a qualidade prevista.
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A atuacdo dos 6rgdos reguladores deve seguir sob o controle
integrado da sociedade, exercido, na forma da Lei, pelo Executivo, pelo
Congresso, pelo Judiciario, pelos 6rgdos ndo governamentais, pelo Ministério
Pablico, pelo Tribunal de Contas da Unido e pela imprensa, para ser
permanentemente aperfeicoada.

E o Executivo, em seu legitimo impeto de justica social e de promocéo
do desenvolvimento econdmico, tem um largo espaco para formular sua politica
nesse sentido, no quadro institucional em vigor, pela melhor aplicacéo de suas
normas, ou alterando-as pela proposicdo ao Congresso de novas leis, ou
editando, no limite de sua competéncia legal, normas infra-legais. A intervencéo
partidaria e monocratica na ordem econdmica e o aberto confronto com as
agéncias reguladoras so estimularé disputas politicas e judiciais, cujos elevados
custos sdo sempre pagos pela sociedade.
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SPREAD, CONCENTRACAO E CONCORRENCIA NO SETOR
BANCARIO

Daniel K.. Goldberg"
1. Introducéo

(i) Regulacao Econdmica e Concorréncia

Um dos conceitos que comega a emergir no cenario brasileiro diz
respeito ao papel absolutamente imprescindivel de uma politica da concorréncia
que funcione como vetor constante do processo de regulagdo econdmica.
Setores regulados teriam, assim, a competicdo introduzida em todos os
segmentos potencialmente concorrenciais, restringindo a regulacéo as parcelas
do mercado que se configurassem estritamente como “monop0lios naturais”.

Como veremos nessa pequena nota, a convivéncia entre regulacao
e concorréncia em setores ditos regulados nem sempre € tdo harmoniosa.
Muito ao contrario, o determinar um hibrido adequado entre concorréncia e
regulacdo — que preserve resultados eficientes — foi uma tarefa bastante
subestimada por seus proponentes, ainda na década de 70.

(ii) Mercado e Falhas de Mercado

H& obviamente, inUmeras perspectivas a partir das quais pode-se
entender o0 “mercado”™. Uma delas é a que procura qualifica-lo como uma
dimensdo em que os consumidores, ainda que de forma individual, somam
suas preferéncias para “comunicar” aos produtores qual a quantidade (e
qualidade) de determinado bem ou servigo a sociedade demanda. Por
outras palavras, o mercado pode ser concebido com um mecanismo “néo-

* Secretario de Direito Econdmico do Ministério da Justica. O autor agradece a
colaboracdo de Marcos de Barros Lisboa e Eduardo Henrique de Mello Motta Loyo,
que ndo tém qualquer responsabilidade quanto aos eventuais erros desta nota. Uma
versdo prévia desse artigo foi publicada na Revista de Direito Bancério e do Mercado de
Capitais de 2004.

[ Evidentemente, a teoria juridica busca entender o mercado como um conjunto de
instituicBes que torna as trocas possiveis.

63

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

linglistico” de coordenacdo. Em um mercado perfeitamente
competitivo, a oferta e procura interagem até que, em equilibrio, a quantidade
ofertada de um determinado bem ou servigo seja exatamente a quantidade
de que a sociedade “precisa”, ao menor preco possivel (igual aos custos
marginais, isto é, logo antes da situacdo em que a firma “perca dinheiro”
com cada unidade adicional a ser produzida).

Uma situacdo em que a soma de todas as empresas em determinado
setor da economia produzem, em um dado momento, a quantidade
correspondente as necessidades e preferéncias da soma das todos os
consumidores, traduz um estado usualmente chamado de “6timo de Pareto™?,

Um outro nome para o “6timo de Pareto” é “eficiéncia econdmica”:
bens e direitos sdo alocados de forma eficiente se ndo ha qualquer distribuicdo
alternativa sem que alguém (produtor ou consumidor) saia prejudicado.

Como bem aponta Amartya SENE], é claro que uma distribuicao
de bens ou direitos eficiente (no sentido do “6timo de Pareto”) ndo toma em
conta aspectos cruciais distributivos (justica e isonomia): uma situagdo em
que alguns se encontram, de partida, em extrema miséria, a0 passo em que
outros se encontram em extremo luxo, poderia ser considerada “eficiente”.
Ent&o qual a importancia do conceito de eficiéncia econdmica? Por que razdo
é tdo importante que uma distribuicdo de bens ou direitos (e, como veremos
dentro em pouco, de servigos publicos) seja eficiente (além de, é claro, justa)?

A resposta & pergunta envolve duas importantes idéias, bastante
intuitivas: Em primeiro lugar, uma distribuicéo que néo seja eficiente implica
um contra-senso: se todos tém a liberdade de realizar trocas no tal mercado
e se hd uma certa distribuicdo que deixe todos mais satisfeitos do que na
situagdo anterior, por que ndo realizar a troca adicional? Quando todos tém
liberdade de trocar bens e direitos e optam por ndo mais realizar qualquer
troca, assume-se que chegamos a uma situagdo em que qualquer troca
adicional deixaria alguém insatisfeito (e, portanto, deixaria de ser voluntaria).

Um segundo conceito, na verdade desdobramento do primeiro, é o
de que toda a vez que certa distribui¢ao de bens ou direitos é ineficiente (no
sentido de Pareto), o mercado falha na sua mais importante fungéo:

21 Um arranjo social é descrito como “Pareto-6timo” se, e somente se, 0 bem—estar de
alguém nao possa ser aumentado sem a diminui¢cdo do bem-estar de outrem.

Bl On Ethics and Economics, Berkeley, Blackwell Publishers, 1.999.
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determinar quanto deve ser produzido de determinado bem e quais
consumidores ficardo com os bens produzidos.

Portanto, quando determinada alocacdo de bens ou direitos é
ineficientel®, teremos um caso de excesso (as expensas da escassez de outro
bem) ou escassez (tendo como resultado a sobre-oferta de outro bem) de
determinado bem. E toda vez que ha excesso (ou escassez) de determinado
bem, a sociedade perde riqueza.

O critério de eficiéncia econdmica - ou, por outras palavras, uma
distribuicdo que atenda ao “6timo de Pareto” — ¢, em conclusao, essencial
para que se evite a destruicdo de riqueza (e bem-estar) para a sociedade. Em
um mercado perfeitamente competitivo, os “sinais” que a sociedade envia
aos produtores (via preco) sdo suficientes para assegurar um resultado
eficiente, isto é, um resultado em que o beneficio extraido pelos produtores
esta em linha com os beneficios extraidos pela sociedadel!.

O problema € que, em algumas situacdes, 0s mercados nao
funcionam. Isto é, a alocacdo de bens e direitos decorrentes das leis de
mercado (com o retorno para os agentes produtivos) ndo leva a um resultado
benéfico para a sociedade. As chamadas “falhas de mercado” ocorrem em
diversas ocasides, quando, por exemplo (i) ha uma divergéncia entre custos
privados e custos sociais (e.g. fabricante polui o ar porque sabe que os custos
serao arcados por toda a sociedade, as chamadas “externalidades negativas”),
(i) existem bens publicos (ndo “rivais™ quanto ao consumo'®), (iii) assimetrias
de informacdo, ou a presenca de (iv) monopolios naturais (setores em que a
escala minima eficiente de producgéo é “maior do que o mercado”).

Na presenca dessas “falhas de mercado”, os produtores, guiados pelos
“sinais de preco”, terminam por produzir quantidades (e invariavelmente
qualidade) de determinado bem ou servico distintas daquelas necessérias.

“ Considerando, é claro, que os insumos sdo escassos — como usualmente o sao.

BI O leitor familiarizado com o tema do bem-estar reconhece essa proposi¢do como o
“Teorema Fundamental da Economia do Bem-Estar (“Welfare Economics”), formulado
por Kenneth ARROW.

81 0 consumo desses bens ndo impede outros de o consumirem. Um exemplo classico é
dos programas de TV: o telespectador que os assiste ndo diminui a possibilidade de que
outro telespectador, ao mesmo tempo, assista a0s mesmos programas.
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A regulacdo econémica vem para, na presenca das “falhas de
mercado”, assegurar que o resultado da interacdo entre produtores e
consumidores de determinado bem ou servico seja eficiente, tendo como
resultado adequados quantidade, qualidade e preco.

Nunca é demais enfatizar: na presenca de graves falhas de mercado,
a regulagdo econdmica se faz necessaria. Por vezes, a regulacdo procura
“atenuar” falhas de mercado (v.g. corrigindo ou contornando assimetrias de
informagcdo entre consumidores e produtores). Quando isso ndo é possivel, a
regulacao, no limite, se substitui ao mercado, alocando bens e servicos e
fornecendo “sinais” aos produtores que procurem estimulé-los a produzir,
em certa quantidade e qualidade, bens e servi¢os. O desafio,é claro, reside
em como “mimetizar” o mercado, que organiza— via pre¢os —uma infinitude
de informacgdes a cada momentol”.

(iii) Politica de Concorréncia nos setores regulados

As dificuldades que o regulador (e a regulagéo de forma geral)
enfrenta na tarefa de mimetizar os efeitos alocativos do mercado ajudam-
nos a entender o papel da politica de concorréncia nos setores regulados.

Uma politica de concorréncia atua de varias formas em setores
regulados. Em primeiro lugar, uma politica de concorréncia bem articulada
forca a evolucdo da regulacdo (que deve sr estavel mas ndo estatica) a tomar
em conta o dinamismo de certos setores (como o de telecomunicages).
Ademais, uma politica de concorréncia pode ser concebida como instrumento
de estratégia deliberada de mudancga da moldura regulatoria “pesada” (“heavy
regulation”) para uma mais leve, em que a concorréncia funcione ainda que
parcialmente, com todos os beneficios decorrentes de menores problemas
de assimetria informacional. Por fim, o direito da concorréncia e a atuagdo
das autoridades da concorréncia prestam-se a diminuir a chance de captura
dos reguladores setoriais(®.

1 Se uma das func@es primaciais da regulacéo é “mimetizar” o mercado nos seus efeitos
alocativos, obviamente um dos obstaculos do regulador reside nos problemas usuais de
assimetria informacional decorrentes dessa multiplicidade de informag6es sintetizadas
a cada momento, em mercados competitivos.

® Para um bom panorama acerca dos mecanismos de “controle social” (acountability), vertical
e horizontal, dos reguladores, veja-se Samuel PAUL, “Accountability in Public Services:
Exit, Voice and Control”, World Development Vol. 20., no. 7., pp. 1047-1060, 1992.
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Estudos tem demonstrado, de forma consistente, que reformas
regulatérias associadas a uma forte politica de concorréncia nos paises da
OCDE traduziram substantivas reducGes de precos e melhora de qualidade
para consumidores®. Em alguns estudos empiricos relacionados a reforma
regulatoria dos setores de gas natural, telefonia de longa distancia, aviagdo e
transportes rodoviarios ano EUA, precos cairam pelo menos 25% apds dez
anos da reforma. O valor anual de beneficios extraidos pelos consumidores
foi estimado em USD 5 bilh6es anuais para o mercado de telefonia de longa-
distancia, USD 19.4 bilhdes na aviagdo civil, USD 29.4 bilhdes para os
mercados de transportes rodoviario e ferroviariot® (11,

(iv) A natureza da regulacao no setor bancério

Evidentemente, a regulacdo no setor bancéario tem como funcao
béasica e primordial a garantia de estabilidade e solidez do sistema financeiro.
A principal falha de mercado aqui é a assimetria de informacgdo que
impossibilita ao consumidor perceber o exato nivel de risco existente em
cada instituicdo bancaria. Como o consumidor ndo consegue diferenciar
bancos adequadamente em fungéo do seu nivel de risco, estes ndo precisam
remunerar consumidores de maneira diferenciada (via juros pagos aos
depositantes, por exemplo). Por consequiéncia, cria-se um incentivo para de
que 0s bancos, na auséncia de regulacdo, tomem risco demais(*l.

Por outro lado, o préprio Estado, ao introduzir o Banco Central
como um emprestador de Ultima instancia (lender of last resort), cria um

1 Cf. Paul CRAMPTON, Competition and Efficiency as Organizing Principles for All
Economic and Regulatory Policymaking, Pairs, OCDE.

(17 OCDE, Report on Regulatory Reform, 1997, apud op. cit., p.3.

(17 H3 ainda outros estudos associados a eficiéncias dindmicas e ganhos em produtividade
total dos fatores (MFP) em indUstrias previamente protegidas. Um deles estima os efeitos
de reformas regulatérias entre as décadas de 1970 e 1990: ganhos de produtividade
entre 2% e 6% (Grécia e Portugal conseguiram ganhos de 10%), aumento do nivel de
emprego entre 1.5% e 2.5%; OCDE Economic Outlook , 2002/2, no. 72.

112 Cf. Paulo CORREA, “As Concentracdes Bancérias no Brasil devem ser controladas
pelos 6rgaos antitruste?”, e Licia Helena SALGADO, “Analise da Concentracdo Bancaria
sob o Prisma da Concorréncia”, in Concorréncia e Regulagéo no Sistema Financeiro,
Coord. Celso Fernandes CAMPILONGO et alii, Max Limonad, Sdo Paulo, 2002.
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incentivo para que agentes econdmicos incorram em riscos maiores que seria
saudavel para o sistema de pagamentos como um todo(*l.

Assim, quer por falhas de mercado associadas as assimetrias de
informacdo, quer por aquelas introduzidas pelo préprio Estado ao perseguir
o interesse publico (assegurando liquidez ao sistema financeiro), a regulacéo
no sistema financeiro assume papel importantissimo, o de controlar o nivel
de risco incorrido pelos bancos.

Vale desenvolver esse ponto um pouco mais. Nao s6 a regulagédo
nesse mercado impde-se como decorréncia de falhas associadas a assimetria
de informacdo, como também é a prépria regulacdo que cria incentivos para
que bancos sejam menos avessos a risco do que seria desejavel™l,

Nesse contexto, portanto, é curioso que a questdo da competicdo
tenha muitas vezes surgido nas discussdes de economia industrial, direito
regulatorio e politicas plblicas como um risco & higidez do sistema. A vontade
(e estimulados) para competirem, bancos tenderiam a assumir riscos demais.
Nesse sentido, os bancos seriam diferentes. Outros setores da economia nao
se beneficiam de um seguro de liquidez permanente como 0 que o0 Banco
Central fornece, razdo pela qual concorréncia exacerbada, nesse caso, poderia
levar & erosdo da estabilidade do sistemal*s! (6],

231 A natureza do incentivo perverso aos agentes econdmicos que se cria com a introdugao
do “seguro de liquidez” ofertado pelo Banco Central é conhecido na teoria econdémica
como “risco moral” (moral hazard).

4 Ao leitor atento ndo escapardo as dificuldades inerentes & definicéo de qual o “risco
desejavel” (ou o nivel 6timo de risco). Uma das fungdes primordiais do érgéo responsavel
pela supervisdo bancéria (seja ele ou ndo o Banco Central) é a de justamente refazer
constantemente essa analise.

1481 Esse argumento foi-me apresentado durante discussdes realizadas no comité de
competicdo da OCDE - Organizacdo para Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico,
por Liliana ROJAS-SUAREZ. Na ocasido, argumentei que a peculiaridade reside na
causa do “risco moral” (moral hazard), mas ndo no risco em si. Reguladores de inimeros
outros setores (sobretudo o de energia elétrica, me parece) estdo acostumados a lidar
com a “calibragem” da regulacdo/concorréncia em funcéo do moral hazard, a despeito
de seus diferentes niveis de intensidade e diferentes causas institucionais.

1161 H3 extensa literatura, sobretudo desenvolvida por economistas pos-keynesianos, que
sustenta que estruturas de mercado (bancario) préximas a concorréncia perfeita nao
seriam Otimas do ponto de vista social. Estruturas oligopolisticas dariam incentivos
adequados aos bancos para monitoramento de suas operagdes. A revisdo dessa literatura
foge ao escopo dessa nota e ao conhecimento do autor.
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(v) Efeitos da concorréncia e da desregulamentacdo no setor bancério

A despeito dos inumeros temores levantados, politicas regulatorias
com viés competitivo produziram ganhos palpaveis para as economias dos
paises que as adotaram!*],

Pelo menos dois estudos recentes merecem mencao. Os professores
Kevin J. STIROH e Philip E. STRAHAN!# analisaram os efeitos do fim das
restricBes inter e intra-estaduais na atividade bancéria americana que na
prética criavam inimeros mercados geograficos distintos, protegendo bancos
locais da competicdo. Os resultados desse estudo mostram forte relacdo entre
performance, fatias de mercado (market share) dos bancos*® e o processo
de desregulamentagdo!??.

Em outro estudo, CAMINAL e MATUTES?! testam a hipotese de
que um nivel maior de competicdo entre bancos necessariamente leva a uma
maior probabilidade de faléncia das instituicGes financeiras (uma vez que
tomariam risco excessivo), como sugerido pela teoria convencional. Os
resultados mostram uma relagdo ambigua entre o comportamento dos bancos
e competicao?. De qualquer forma, mesmo que tenhamos algum conflito

171 Nao me refiro aqui a outras politicas que distorciam as condi¢cdes competitivas e que
foram largamente eliminadas em muitos paises — como por exemplo politicas extensivas
de créditos direcionados e teto (ou piso) para juros cobrados ou pagos pelos bancos.
Refiro-me sobretudo a restricdes diretas sobre entrada/saida de firmas.

1281 “Competitive Dynamics of Deregulation: Evidence from U.S.Banking”, Journal of
Money , Credit and Banking, vol. 35, no. 5, outubro de 2003.

[91 O que denota, como sustentarei mais adiante, que por vezes a concentragdo de mercado
é resultado de competicdo (com eficiéncia) e de estratégias empresariais competitivas,
ao invés de causa de poder de mercado dada de forma exdgena, como predica o paradigma
do direito concorrencial Estrutura-Conduta-Desempenho (ECD).

0] E jmportante ressaltar que os resultados demonstram n&o s6 mudancas de share
decorrentes da competicdo, mas realocagdes de fatias de mercado consistente com a
hipotese de que bancos mais eficientes (grandes ou pequenos) ganham mercado e/ou
adotam estratégias de aquisi¢ao de mercado. Como notam os autores, portanto, também
€ necessario — ao menos no caso do mercado bancério — encarar a literatura tradicional
acerca de economias de escala (tamanho é um dado ex6geno) com ceticismo.

(211 “Market Power and Banking Failures”, International Journal of Industrial
Organization, Novembro de 2002, v. 20, iss.9, pp. 1341-61.

221 A explicagdo dos autores par a ambigiidade, verbis:” Since incentives to monitor are
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entre concorréncia e o papel do regulador, parece razoavel admitir que, na
presenca de um regulador e supervisor bancario atuante, ha espaco, na
indUstria bancéria, para competicdo bastante vibrante, sem que se cologque
em risco a higidez do sistema financeiro.

Do ponto de vista juridico, temores quanto a um conflito dos objetivos
perseguidos por autoridades de defesa da concorréncia e Banco Central levaram
a um debate que culminou com um conflito positivo de competéncia objeto de
parecer do Advogado-Geral da Uni&o, que teve de decidir se ato de concentracéo
submetido pelo Banco Finasa de Investimentos deveria ser apreciado pelo
Banco Central (exclusivamente) ou pelo CADE1. A despeito da decisdo formal
da AGU naquele conflito positivo de competéncial?¥, é importante notar que o
debate da época aprofundou a crenca de que a concentracdo do setor bancério
é chave para entender a competico (ou falta dela) no Brasil. E essa crenca que
procuro discutir no préximo titulo.

2. Concorréncia, concentragdo e poder de mercado

(i) Poder de mercado

Do ponto de vista da teoria econdmica, o poder de mercado liga-se
a possibilidade de que determinada firma ou agente econdémico cobre precos
superiores aqueles que seriam decorrentes de um regime de concorréncia
perfeita. Tais precos, em uma aproximacgao razoavel, equivaleriam aos custos
médios de producdo mais a remuneracdo normal do capital®®.

enhanced by market power, the relationship between market structure and investment is
ambiguous. In the presence of non-diversifiable risk and decreasing returns to scale,
more investment implies higher failure rates. As a result, the relationship between market
power and banking failures is ambiguous.”, op. cit, p. 1341.

231 Cf. Parecer AGU/LA - 01/2001, processo n.00001.006908/2000-25.

249 A AGU proferiu parecer — até hoje debatido e de alcance controverso — asseverando
a competéncia privativa do BACEN para analisar atos de concentracéo de instituicdes
integrantes no sistema financeito nacional.

251 De forma geral, empresas operando em concorréncia perfeita em determinado mercado
deveriam vender produtos até que seus custos marginais (o custo de vender mais uma
unidade, que inclui o “custo de oportunidade” de um investimento alternativo e, portanto,
a taxa normal de remuneracdo do capital) igualassem o preco de mercado (que seria
dado, uma vez que nenhuma das firmas individualmente seria capaz de impor precos
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Na teoria juridica, ha controvérsia em torno do conceito de poder
de mercado e, sobretudo, em torno de sua aplicagdo pelos 6rgdos antitruste?l,
De forma geral, contudo, do ponto de vista juridico a possibilidade de que
dispde 0 agente de cobrar precos acima dos custos marginais (ou do patamar
definido em concorréncia perfeita), definicdo econémica, transparece como
a possibilidade de que determinado sujeito de direito atue com independéncia
e indiferenca em relacdo aos demais concorrentes(?.

Uma diferenca fundamental entre ambas perspectivas é que,
enquanto a teoria econdmica busca lidar com o poder de mercado em si, e
seus efeitos estaticos (ineficiéncia alocativa, ineficiéncia-X) e dindmicos
(diminuicdo de progresso técnico e ritmo de inovacdo), a teoria juridica
aplicada no direito da concorréncia tem-se ocupado nao do uso, mas sim do
abuso de poder de mercado?®,

sem perder todos seus clientes para firmas concorrentes). Ja em monopolio (ou cartel),
a(s) firma(s) podera impor uma margem (mark-up) sobre os custos marginais, com o
preco final dado por:

p=CMg/[(1-1/2d), onde:

p = preco de mercado

CMg = custo marginal

?d = elasticidade-preco da demanda

Na medida em que o pre¢co aumenta na presenca de poder de mercado, uma quantidade
menor é produzida/consumida e cria-se um “peso morto” na economia correspondente
a perda de bem-estar que corresponde ao saldo do que foi “perdido” pelos consumidores
e ndo recuperado pelos “produtores”. H& um largo debate na comunidade académica
em torno de qual deveria ser o objetivo de politicas de concorréncia, sobretudo aplicadas
aos critérios de analise de atos de concentragdo. O debate gira em torno de critérios que
buscam maximizar o bem-estar total versus aqueles que buscam maximizar apenas o
bem-estar dos consumidores (desconsiderando transferéncias de renda aos produtores
com poder de mercado). O debate foge ao escopo desse artigo.

261 Para bela discussao acerca dos limites da aplicacéo do conceito de poder de mercado
na jurisprudéncia norte-americana, cf. “Comments: Landes and Posner on Market Power:
Four Responses”, por Richard SCHMALENSEE, Louis KAPLOW e Timothy J.
BRENNAN, Harvard Law Review. Vol. 95., pp. 1787 e ss.

271 Cf. Paula FORGIONI, Fundamentos do Antitruste, Sdo Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, 1998.

281 Ao menos em sede repressiva. A lei 8.8884/94 refere-se a “abuso de posigédo
dominante” em seus artigos 20 e 21. No que diz respeito ao controle das estruturas de
mercado (art. 54 da Lei 8.884/94), ha ainda muita confusdo na doutrina. Um dos motivos
refere-se as limitagdes do paradigma ECD, discutido abaixo.
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A linha ténue entre o uso e o abuso de poder de mercado, bem como
as incompreensdes reciprocas entre economistas e juristas, tem levado a
algumas dificuldades praticas e confusdes tedricas. A primeira delas remete
ao conceito de “preco abusivo”. Do ponto de vista econdmico, “precos
abusivos” sdo simplesmente reflexo de algum poder de mercado, e remetem a
remuneracdo extraordinaria, ou supranormal, do capital. Entretanto, é
justamente a expectativa de receber essa remuneracdo extraordinaria que
constitui, ao lado da pressdo dos competidores, o grande incentivo para o
progresso dos processos de produgdo das firmas em uma economia de mercado.

Obviamente essa percepcdo nao € estranha ao direito, nem a lei
brasileira de concorréncia. Nao por outra razdo, a lei brasileira diz que nédo
caracteriza ilicito a “conquista de mercado resultante de processo natural
fundado na maior eficiéncia de agente econdmico em relagdo a seus
competidores”?®, Por outro lado, a lei condena praticas que levem ao
“aumento arbitrario de lucros”E%dentre as quais a imposicdo de “precos
excessivos” Isto traz, por 6bvio, algumas dificuldades aos que — como o
autor desse artigo — defendem que os artigos 20 e 21 ndo se referem a propria
posicdo dominante (refletida na prerrogativa de descolar pregos de custos
marginais), mas sim ao seu abusol?,

No caso do sistema financeiro nacional, juristas, economistas e a
sociedade civil tém debatido se pregos excessivos (taxas de juros acima dos
patamares competitivos) tém sido cobrados dos consumidores, com lucros
extraordinarios (no sentido econdmico) ou arbitrarios (no sentido juridico)

291 Cf. art .20, par. 1°.da Lei 8.884/94.
B0 Art, 20, inciso I, da Lei 8.884/94.
B Art. 21, inciso XXIV, Lei 8.884/94.

32 E bom lembrar que a concorréncia perfeita € um modelo neocléassico que parte de
premissas que ndo encontramos na realidade. Assim, ndo ha consumidores que
informagdes perfeitas acerca dos produtos ofertados, assim como os produtos ndo sdo
todos perfeitamente homogéneos etc. Assim, é de se esperar que ndo existem bens na
economia cujos precos reflitam, com exatiddo custos marginais (que de resto ndo séo
observaveis diretamente). Isto &, quase todas as firmas detém algum poder de mercado,
gue passa a ser questdo de grau, e ndo mais soma-zero. A interpretacdo de que todo
preco excessivo (aquele acima do patamar competitivo) € ilicito tornaria-se, no limite,
absurda e inaplicavel. Por isso, na opinido do autor, é necessario tratar precos cobrados
acima de patamares competitivos (se pudéssemos calcula-los com perfeigdo, o que é
problemético) como prova de posi¢do dominante, e ndo como abuso dela.
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correspondendo aos proprietarios dos bancos. De forma similar, muitos
argumentam que o setor bancério estaria tornando-se *“excessivamente
concentrado”, depositando esperancgas no controle de atos de concentragéo
que comecara a realizar-se pelo Sistema Brasileiro de Defesa de Concorréncia
(SBDC), assim que aprovado projeto de lei PL 344/00.

(ii) Estrutura, conduta e desempenho

Anélises de concorréncia, sobretudo no &mbito do direito antitruste,
tém seu arcabougo construido a partir do paradigma conhecido em economia
industrial como estrutura-conduta-desempenho (ECD). Assim, busca-se
inferir, a partir das caracteristicas estruturais de um mercado (nimero de
firmas, barreiras a entrada de novos concorrentes, tecnologia madura),
caracteristicas comportamentais das firmas (estratégias de preco,
investimentos em propaganda ou diferenciacdo de produtos, pesquisa e
desenvolvimento) ou acerca do desempenho de determinado mercado
(alocacéo eficiente, progresso técnico, taxas de lucro).

O uso de modelos baseados na tese de que a partir da concentracao
de mercado (caracteristica estrutural), pode-se inferir a probabilidade de
colusdo entre firmas (conduta), ou mesmo o exercicio puro e simples de
poder de mercado tem algumas limitacGes flagrantes. A primeira delas é que
0s niveis de concentracdo de um determinado mercado ndo determinam a
conduta da firma, mas muitas vezes sao determinados por elas. Firmas adotam
diferentes estratégias empresariais, com maior ou menor sucesso, o que pode
resultar em ganho ou perda de parcelas de mercado (market share). Bancos
de maior sucesso, por sua vez, por vezes optam por adquirir outros bancos
como parte de sua estratégia competitiva®3. Em que medida atacar a
concentragdo, portanto, beneficia consumidores e a eficiéncia no mercado é
uma analise que deve ser feita caso a caso.

Além disso, o uso de medidas de concentracdo, por si, ndo leva
em conta a presenca de competidores potenciais. Caso a entrada de novos

B3 STIROH e STRAHAN chegam a conclusdo que nos EUA, ap6s o movimento de
desregulamentagdo do mercado bancario, a estratégia dominante dos bancos ndo foi a
de adquirir bancos ineficientes (poor performers), como seria de se esperar, mas sim a
de adquirir outros bancos competitivos e bem-gerenciados, para entdo competir com
bancos ineficientes. Op. cit., p. 804.
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competidores seja extremamente fécil (i.e. 0 mercado seja muito contestavel),
0 detentor de posi¢cdo dominante tenderd a comportar-se como um agente sob
pressdo competitiva, presumivelmente com precos suficientemente baixos e
qualidade dos produtos ofertadost®!l. Por fim, calcular a concentracdo em um
dado mercado traduz a dificuldade em delimita-lo. Advogados que militam na
area do direito da concorréncia usualmente vertem rios de tinta tentando
expandir o mercado relevante (em suas dimens@es produto ou geogréafico) em
determinada andlise, a fim de diluir a participacdo de uma ou outra firmal®,

Por outro lado, o conceito de concentracdo econdmica ampara
virtualmente todos os sistemas de direito antitruste, sobretudo por ser aplicavel
pelas autoridades de defesa da concorréncia responsaveis por controlar as
estruturas de mercado. Ha, claro, diversas medidas de concentracdo, e pelos
motivos expostos acima nenhuma delas capta adequadamente o poder de
mercado de determinada firma ou firmas. A medida de concentracdo mais
comum, utilizada pela maioria das autoridades de defesa de concorréncia € o
indice Hirschman-Herfindahl (HH)EE, O HH tenta refletir o fato de que o
poder de mercado varia exponencialmente com a concentragdo, uma vez que
reflete as participagcdes de mercado dos concorrentes, elevadas ao quadrado.
Um mercado em concorréncia perfeita tem indice de HH igual a zero, uma
vez que nenhum dos concorrentes tem participacéo significativa. JAum mercado
de HH igual a 10.000 apresenta caracteristicas de monopdliotl,

4 Nesse caso, contudo, ainda que venda produtos a precos competitivos, a firma tende
a adotar estratégias para criar barreiras artificiais a entrada nesse mercado, incorrendo
em condutas bem catalogadas pela literatura de organizacéo industrial e tipificadas no
direito brasileiro pelos arts. 20 cc. 21, inciso 111 da Lei 8.884/94.

B Como bem nota FORGIONI, op. cit., p. 199, o conceito de mercado relevante torna-
se entdo uma “valvula de escape”. Cf. Resolucéo 15/98 do CADE para defini¢do de
mercado relevante e teste do monopolista hipotético.

81 O HHI de uma indistria é nada mais do que o somatorio das parcelas de participagéo
das firmas em um mercado, elevadas ao quadrado, ou HHI = S si2.

B No Brasil os 6rgédos do SBDC, Secretaria de Acompanhamento Econémico do
Ministério da Fazenda (SEAE), Secretaria de Direito Econdmico (SDE) e Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE), do Ministério da Justica, empregam o
HHI e, em casos presumivelmente simples, o C4, medida que reflete simplesmente a
parcela de mercado dos 4 maiores competidores em determinada indUstria. Em casos
mais complexos, contudo, dispensa-se medidas de concentracdo (pelos motivos expostos),
por vezes substituidos por anélises econométricas bastante mais sofisticadas que tentam
(ou deveriam) tomar em conta o carater enddgeno da concentracdo de mercado.
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A jurisprudéncia americana, descrita no horizontal merger guidelines
editado pela Federal Trade Commission e pelo Department of Justice (FTC/
DOJ), de 1992, tratam mercados com HHI abaixo de 1000 como néo concetrados,
de 1000 e 1800 como moderadamente concentrados e acima de 1800 como
excessivamente concentrados. Como veremos mais adiante, a maioria dos
mercados relevantes definidos para os bancos —em diversos cortes —ndo apresenta
indices HH considerados, por esses critérios, preocupantes. Por outro lado,
procuramos descrever como muitas vezes medidas de concentracao apresentam
deficiéncias sérias como indices de que indicam concorréncia (ou auséncia dela)
em determinada industria. Vejamos o caso dos bancos.

(iii) Concentragéo bancaria

Em recente resenha, o Professor NAKANEE® analisa a concentracao
no setor bancério, calculando o HHI em fung&o de ativos, créditos e depdsitos,
a partir de dados publicados pelo Banco Central do Brasil.

Tabela 1 - Concentracdo no setor bancario brasileiro, 1994-2003

indice de Herfindahl
Ano Numero de Ativos Crédito Depositos
bancos
1994 246 0,0706 0.0990 0.0858
1995 242 0,0678 0.1001 0.0991
1996 231 0,0674 0.0960 0.0952
1997 217 0,0676 0.1227 0.0934
1998 203 0,0786 0.1351 0.0931
1999 194 0,0744 0.1137 0.0986
2000 192 0,0687 0.0875 0.0902
2001 182 0.0630 0.0566 0.0891
2002 167 0.0692 0.0596 0.0884
2003 164 0.0758 0.0691 0.0911

(381 100 (por cento) elevado ao quadrado, uma vez que s6 uma firma detém todo mercado.

BIMarcio I. NAKANE, “Concorréncia e Spread Bancario: Uma Reviséo da Evidéncia
Para o Brasil.”, “Economia Bancaria e Crédito — Avaliacao de 4 anos do Projeto Juros e
Spread Bancério”, Banco Central do Brasil, dezembro de 2003.
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Como se pode observar, a despeito do forte movimento de fusées e
aquisicdes verificado ap6s a crise bancaria de 1995, com forte reducdo do
namero de bancos, os indices de concentracdo bancéria permaneceram
largamente inalterados (excepcionado o HHI calculado em relagéo a volume
de crédito). Por outro lado, a andlise antitruste baseada em indices de
concentracao busca delimitar o espaco de competicdo, ou mercado relevante,
antes de calcular a concentragdo de parcelas de mercado por agentes
econdmicos. Por outras palavras, € pouco provavel que indices HH calculados
como se bancos competissem por consumidores em todo o territorio nacional,
com relacgdo a todos os diferentes produtos ofertados, nos auxiliem de forma
definitiva a lidar com a concentracdo bancaria.

Provavelmente uma analise segmentada que buscasse delimitar os
inimeros mercados relevantes, nas suas dimens@es geografica e por produto,
e entdo calcular a concentragdo em cada um destes mercados, seria mais
apropriadal®, Poucos estudos foram realizados a partir de uma abordagem
que buscasse segmentar, tal qual fariam as autoridades de defesa da
concorréncia, os mercados relevantes na indUstria bancéria. Um desses estudos
foi realizado por Gustavo L. LOYOLA, Gesner OLIVEIRA, Ernesto M.
GUEDES e Bianca Abbott MULLERM . Nesse estudo, os mercados relevantes
foram divididos em (i) mercados de depositos e de operacOes de créedito,
segmentados nas suas diferentes modalidades (capital de giro, hot money,
desconto de duplicatas, conta garantida, vendor, cheque especial/pessoa fisica
e juridica etc.)? e (ii) mercados de administracdo de recursos de terceiros.

Uma outra forma de segmentar os mercados relevantes remete ao
porte das instituicdes financeiras. Assim, o mercado de depositos a vista, por
exemplo seria subdividido entre os bancos de grande, médio e pequeno porte,
com os respectivos indices de HH calculados para cada um. LOYOLA,
OLIVEIRA e outros calcularam o HHI para o mercado de depdsitos dividido

¥ Por outro lado, uma vez que tomamos a definigdo de mercado relevante como a de
“espago concorrencial”, uma definicao precisa desse espaco (empregando métodos de
analise empirica) tornaria o préprio método de inferéncia de poder de mercado a partir
da estrutura despiciendo. E justamente essa a critica do paradigma ECD, que parte da
estrutura de mercado como um dado exdgeno.

“1 Parecer elaborado pela Tendéncias Consultoria Integrada, a pedido do Banco Santos,
em Setembro de 2003.

¥2 O critério para agrupar esses mercados relevantes é o da substitutibilidade pelo lado
da demanda.
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pelo porte dos bancos. Apenas 0 mercado de depo6sitos a vista para bancos de
grande porte apresentou um HHI superior a 1800, considerado pelo Horizontal
Merger Guidelines do DoJ/FTC como excessivamente concentrado. No caso
de operacg6es de crédito divididas por porte de banco, o maior HHI encontrado
foi de 1460,2 pontos. Em tese, portanto, ndo haveria preocupacdes significativas
das autoridades de defesa da concorréncia na grande maioria dos mercados
relevantes analisados. Algumas observacoes sobre esses dados sdo necessarias.
A primeira delas € que os dados disponiveis tornam dificil a segmentacéo
adequada por modalidade de operacdo, como seria de rigor. Os autores do
estudo mencionado apontam para essa dificuldade e buscam outras variaveis
que permitam descrever a dindmica concorrencial desses mercados.

Uma segunda observacdo é que no caso de diversos desses
mercados, a dimensao geogréafica pode ser particularmente relevante. Regides
do pais podem ter maior ou menor nimero de bancos competindo por
consumidores. A terceira observacdo, por outro lado, é a de que a divisdo de
bancos por porte pode ser um corte controverso, do ponto de vista tedrico. A
razdo de tal abordagem pode residir na dificuldade de delimitar os mercados
relevantes geograficos*l. Isto é, bancos maiores sdo mais capilares e
alcancam regides que os outros ndo alcangcam!*4. De outra parte, 0s autores
notam uma certa tendéncia & especializagdo: bancos de grande porte
concentram suas operagdes no mercado de titulos e ndo em créditos a média
empresa (middle market), que seria atendida por “bancos de nicho”, de menor
porte. Essa € uma hipotese que deve ser objeto de estudos posteriores.

TONOOKA e KOYAMAI jgualmente tentam calcular indices
de HH para os mercados de crédito divididos por modalidades especificas,
destacando como mercado em que a concentracao seria elevada o de desconto
de nota promissoria. Para a maioria dos outros mercados os indices de
concentracdo seriam considerados pouco elevados, ndo suscitando maiores
preocupacdes concorrenciais. A despeito das imprecisfes tipicas das
abordagens em que se tenta delimitar mercados relevantes e indices de
concentragdo, parece portanto razodvel admitir que, para a grande maioria

431 Somada, talvez, a alguns aspectos relacionados as economias de rede.

41 O que, me parece, ndo dispensaria a analise de cada um destes mercados na sua
dimensdo geografica.

] TONOOKA, Eduardo K. e KOYAMA, Sérgio M. “Taxa de juros e concentragéo
bancaria no Brasil”, Trabalhos para discussdo do Banco Central do Brasil n. 62 .
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dos mercados relevantes, ndo haveria concentragdo excessiva no setor
bancéario que pudesse levar a altas taxas de spread. 1sso significa que bancos
competem vigorosamente? Entendo que nédo™el.

Argumentei nessa pequena nota que o uso de indices de
concentracdo como metodo para inferir poder de mercado tem imprecisdes
gue remetem aos limites do paradigma ECD, que funda atualmente o direito
da concorréncia e a forma como atuam as autoridades antitruste. 1sso significa
que outras formas de inferir poder de mercado, ndo apenas as que se amparam
em indices de concentracdo, deveriam ser utilizadas antes de afirmar que
bancos realmente competem. Além disso, é necessario estabelecer em que
medida a competicdo realmente se reflete nos spreads bancarios“’l. Antes de
tratar, contudo, dos impactos da competicdo (ou falta dela) sobre o spread,
faz-se necessaria uma breve descricdo de outros determinantes das taxas de
juros cobradas pelos bancos.

(iv) Determinantes do spread bancariof!

Bancos dedicam-se a atividade de intermediac&o financeira. A taxa de
juros € o preco cobrado pela cessao do uso de recursos monetarios durante um
certo periodo de tempo. Tipicamente, a taxa de juros cobrada para um empréstimo
depende das oportunidades de investimento disponiveis ao investidor e do risco
associado a probabilidade de que o devedor honre sua divida no prazo contratado.
O spread bancério nada mais é do que a diferenca entre a taxa de juros paga ao
poupador e aguela cobrada do tomador de empréstimo, constituindo-se, portanto,
na remuneragéo do servico de intermediacéo.

Ao emprestar aos demais agentes 0s bancos procuram inferir, na
medida do possivel, o risco de ndo pagamento dos créditos concedidos.
Quanto menor o risco, menor o prémio a ser cobrado na taxa de juros. Caso,
por exemplo, o tomador possa oferecer uma garantia crivel e de rapida

6 TONOOKA e KOYAMA, op. cit., suportam essa visdo e tentam mostrar que indices de
concentragdo ndo tém impacto relevante sobre taxas de empréstimo cobradas pelos bancos.
“71 Uma competigdo intensa que se dé via especializagdo de produto, e ndo via pregos,
por exemplo, ndo influiria nas taxas de spread.

M8 Essa sessao estd baseada na sessdo 4 da nota “Algumas Observacdes sobre Spread
Bancério e Inadimpléncia”, elaborada a pedido do Ministro Carlos Alberto Direito do
Superior Tribunal de Justi¢a por Marcos de Barros LISBOA. Ajustes e modifica¢cdes no
texto foram adotadas por mim com permissdo do autor.
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execucdo em caso de inadimpléncia, o prémio de risco tende a ser préximo
ao prémio cobrado ao governo federal. Quanto mais incerta, ou mais longa,
for a execucdo da garantia, maior sera o prémio de risco cobrado.

A concessdo de empréstimos envolve dois principais riscos para o
banco, o risco de selecdo adversa e o risco moral®l. O risco de sele¢do adversa
decorre da incapacidade do banco de diferenciar corretamente as caracteristicas
dos tomadores de empréstimo. Por exemplo, na sociedade existem agentes
mais e menos propensos ao risco. A existéncia de distintas propensdes ao
risco afeta desde o comportamento na condugéo de veiculos motorizados, até
as escolhas dos investimentos realizados. O banco, entretanto, nédo tem
informacao perfeita do grau de propensao ao risco do tomador de empréstimo.

Consideremos, por exemplo, duas oportunidades de investimento, uma
segura, com taxa de retorno de 25% ao ano, outra incerta. Essa Gltima pode
gerar uma remuneracdo de 40% ao final do primeiro ano como também pode
resultar na perda de todo o investimento realizado. O banco, entretanto, ndo tem
perfeito controle sobre o investimento ou conhece menos sobre o risco envolvido
do que o investidor, assim como sua propensdo ao risco. Suponhamos que o
depositante do banco ndo deseje correr riscos e que apenas deposite caso a taxa
de retorno segura, isto € sem risco, seja pelo menos de 20%.

Caso o0 banco pudesse identificar perfeitamente o perfil do tomador
de empréstimo néo haveria maiores problemas econémicos. O banco poderia,
por exemplo, emprestar a uma taxa de juros de 22% para o investidor da
atividade segura, sendo o diferencial de juros utilizados para cobrir 0s custos
administrativos e remunerar o banco. O investidor, ao final do periodo, obteria
25% de retorno pagando os 22% ao banco e retendo 3% como sua
remuneracdo, permitindo ao banco remunerar o depositante como acordado.

Entretanto, caso 0 banco néo consiga diferenciar o perfil do tomador
de empréstimo, este pode ser concedido ao investidor mais propenso ao risco
que resolve investir na atividade mais arriscada. Caso o investimento seja
bem sucedido, o investidor paga seu empréstimo ao banco, que pode, entédo
remunerar o depositante. Caso, entretanto, o investimento seja mal sucedido,
0 banco nada recebe, tendo que arcar com o prejuizo, caso existam recursos
disponiveis para tanto, ou ndo honrando seu débito com o depositante,
podendo iniciar uma corrida bancaria.

1 No item 1 (iv) analisei o problema do risco moral na relagdo banco vs. regulador.
Agora LISBOA trata do risco moral na relagdo banco vs. consumidor.
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Dada a incerteza inerente ao investimento arriscado, e aimpossibilidade
do banco em diferenciar o perfil do investidor, quais os instrumentos disponiveis
ao banco para reduzir a chance do empréstimo ser adquirido pelo investidor
mais arriscado? Um possivel instrumento € a cobranca de taxas de juros punitivas
caso o investimento ndo seja bem sucedido com a apropriacdo de eventuais
rendas adicionais que esse investidor venha a obter. Nesse caso, 0 investidor
mais arriscado terd suas receitas futuras comprometidas em caso de fracasso do
seu investimento. Se essa taxa punitiva for suficientemente alta, o investidor
menos avesso a risco Ndo contrata 0 empréstimo e o banco ao emprestar tem a
confianca de que este esta sendo concedido ao investidor conservador. Isto cria
0 Viés do sistema bancério observado pelo senso comum, com taxas de juros
extremamente punitivas no caso de inadimplemento.

J& o problema do risco moral esta relacionado ao comportamento
do tomador de empréstimo uma vez que este seja concedido. Em algumas
circunstancias, capacidade do tomador de empréstimo de honrar sua divida
depende de decisdes a serem tomadas que ndo sdo observadas pelo banco ou
por uma terceira parte. Tais circunstancias muitas vezes relacionam-se a
natureza das regras (de direito contratual, real, do consumidor, e processual)
aplicaveis aos contratos e relagfes bancérias. As normas de todos esses ramos
do direito afetam a forma como o tomador de empréstimo se comporta apds
ter celebrado o contrato, incentivando (ou ndo) o adimplemento contratual.

O banco, por sua vez, procura desenhar o contrato de crédito de
modo a induzir, por parte do tomador de recursos, um comportamento
especifico. Nesse Ultimo caso, o risco de ndo pagamento € incorporado no
custo do empréstimo, resultando em um prémio de risco, e, portanto, uma
taxa de juros, maior do que no primeiro caso®,

Por outro lado, no caso brasileiro a incidéncia tributaria sobre o valor
das transacgdes financeiras (e ndo sobre a renda gerada por elas) cria um viés
quanto ao prazo dos contratos. Quanto menor o prazo da operacao financeira,
maior sera o spread, isto é, maior sera a diferenca entre a taxa de juros de
captacdo de recursos e a taxa de juros de empréstimos. Por fim, a questdo da
competicdo. Em que medida as altas taxas de juro em diversas modalidades de

B9 Como bem resume LISBOA, op. cit., “Quanto menores forem as penalidades para
aqueles que ndo honrem seus contratos de divida maior sera a fragdo de tomadores de
empréstimos para atividades de maior risco — sele¢do adversa — assim como menores
serdo as precaucles adotadas por parte dos tomadores para garantir adimpléncia no
prazo contratado — risco moral.”
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operacdes bancérias refletem poder de mercado por parte dos bancos?

(v) Afinal, bancos competem?

A resposta essa pergunta, como espero ter demonstrado ao longo
dessa nota, ndo é trivial. Dois recentes estudos, de NAKANEPFY e
BELAISH®2, excluiram a hipétese de que os bancos operam em um ambiente
préximo a concorréncia perfeita (que setor o faz?) , assim como também a
hipotese de que atuem como cartel.

O estudo de Agnés BELAISCH, funcionaria do Fundo Monetario
Internacional, gerou especial frisson na midia. Afinal, disseram os jornais, “0
proprio FMI vinha a publico afirmar que os bancos ndo competiam entre si”.
Como sempre, contudo, afirmagdes como essas devem ser feitas com certa
cautela. A metodologia empregada por BELAISCH busca aferir em que medida
um aumento nos precos dos fatores utilizados pelos bancos se refletem em um
aumento idéntico das receitas. Afinal, como em concorréncia perfeita os precos
estdo colados aos custos médios e marginais, uma alteracao nestes se reflete
em uma alteragdo idéntica na receita das firmas afetadas®®. Nesse caso, 0
indice de competicdo HB ¢ igual a 1. No extremo de monopolio (ou cartel),
as receitas da firma caem com um aumento de custos marginais e o H é igual
a 0 ou negativo. Estruturas intermediarias ttm um Hentre O e 1.

O estudo de Agnes BELAISCH encontrou um coeficiente H
estimado médio de 0.845%1. Em termos leigos, isso significa que o estudo foi
capaz de concluir que bancos ndo operam nem em concorréncia perfeita,
mas tampouco como um cartel. Da mesma forma, ainda que empregando
metodologia distinta, NAKANE concluiu®® que bancos ndo operavam de

1 Marcio 1. NAKANE, “A test of competition in Brazilian banking”, Estudos
Econdmicos, 32, pp. 203-224.

521 Agnes BELAISCH, “Do Brazilian banks compete?”, IMF Working Paper 03/113.

53 Trata-se da metodologia de PANZAR e ROSSE que usa um indice H para inferir
poder de mercado. Concorréncia perfeita tem H unitario (variagdo nos custos leva a
idéntica variagao na receita).

B4 Nos termos da metodologia de PANZAR e ROSSE, o H reflete a soma das elasticidades
com relacdo aos precos dos fatores.

1581 Para 12 especificagdes distintas.
1561 Op cit, nota 51.
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forma perfeitamente competitiva no segmento de crédito livre, restando, por
outro lado, excluida a hipotese de cartel (ou outras formas que criem
significativo poder de mercado). Por outras palavras, bancos competem. A
grande questdo, por 6bvio, é: em que medida?

Como afirma o professor NAKANEF, “uma deficiéncia dos trabalhos
de NAKANE (2002) e BELAISCH (2002) é que os resultados alcancados por
ambos sdo antes negativos que positivos. Vale dizer, a partir das evidéncias destes
trabalhos pode-se concluir que a estrutura de mercado do setor bancério brasileira
ndo é representada por nenhuma das estruturas de mercado extremas (concorréncia
perfeitae cartel) e, portanto, caracteriza-se como uma estrutura imperfeita. Contudo,
tais trabalhos ndo permitem identificar qual estrutura imperfeita melhor descreve
este mercado. Possiveis alternativas englobariam concorréncia monopolistica com
diferenciacdo de produtos, oligopdlio de Cournot, oligopdlio de Bertrand,
monopodlios locais em mercados geograficamente estratificados, mercado com
lider-seguidor a la Stackelberg etc.”

A resenha de NAKANE dos estudos empiricos mais recentes que
tentam caracterizar qual a estrutura imperfeita que melhor descreve o mercado
bancario aponta pelo menos um trabalho, de PETTERINI e JORGE NETO,
que descreve os bancos competindo como oligopélio de Bertrand®™. De qualquer
forma, ha em todos os estudos razoavel consenso de que, de forma geral, bancos
operam em estruturas de mercado imperfeitas nas quais ha um certo grau de
concorréncia. Ha espaco para melhora, isto €, podemos aprimorar a regulacdo
bancéria com vistas a um incremento da competicdo? Entendo que sim.

(vi) Politica de concorréncia e bancos: como reduzir as assimetrias de
informagéo?

A literatura antitruste esta repleta de casos que analisam o “poder de
mercado” das firmas a partir da constatacéo de que, em terminadas circunstancias,
o0 consumidor esta “preso” ou “trancado” (“lock-in effect””) a um mercado. Coibir
0 poder de mercado de um produtor em relagdo aos seus consumidores “cativos”

7 Op cit, nota 39.

B8 Francis C. PETTERINI e Paulo de M. JORGE NETO “Competicdo Bancéria no
Brasil ap6s o plano Real”, mimeo, apud NAKANE, op. cit. nota 39.

B9 Como se sabe, 0 modelo de equilibrio Bertrand-Nash (competi¢do em pregos) é o
gue mais se aproxima dos resultados da concorréncia perfeita.
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tornou-se objeto de intensa polémica, entre advogados e economistas, a partir da
famosa deciséo da Suprema Corte Americana no caso Eastman Kodak v. Image
Technical Services, Inc.. Naquele caso, a Suprema Corte Americana julgou que,
do ponto de vista juridico, uma firma poderia abusar de seu poder de mercado
(ou posicao dominante, nos termos da lei brasileira) no mercado de manutencéo
do préprio equipamento que produzia. Recentemente, no Brasil, 0 CADE voltou
a afirmar — no caso Power-Tech v. MATEC - a tese de que pode haver
comportamento abusivo do produtor em seu proprio aftermarket(l,

Para advogados e economistas, 0 caso Kodak até hoje gera imensa
controversia. Para economistas, efeitos “lock-in”, ou seja, de captura do
consumidor tendem a causar pequeno impacto sobre o bem-estar, desde que
0 mercado primario seja competitivo. Precos maiores cobrados de uma base
de clientes que ndo pode mudar de prestador de servi¢o tenderia a diminuir
a base de futuros clientest®. Por outras palavras, firmas sdo obrigadas a
compensar um aumento de precos de servigos prestados a clientes cativos
com descontos oferecidos nos mercados originarios (primary markets). Os
tribunais, alhures e no Brasil®®®, tém discutido essa tese, com maior ou menor
importancia aos efeitos “lock-in”. Em geral, 0s mercados que tém suscitado
esse debate sdo 0s bens eletro-mecanicos e seus respectivos mercados de
manutencdo (carros, helicopteros, maquinas de xerox etc.).

Nos tribunais e na literatura antitruste, contudo, pouca atencao tem
sido dada ao efeito “lock-in” em alguns mercados relevantes observados na
inddstria bancaria. Como sugere NAKANE® 4, em alguns mercados
especificos os altos custos de transferéncia que enfrenta o consumidor podem
explicar os altos spreads bancérios. Por outras palavras, em mercados como
os de cheque especial ou conta garantida, para além dos riscos de crédito
intrinsecos!®!, a impossibilidade do consumidor de mudar de banco torna-
lo-ia sujeito ao exercicio de poder de mercado pelo banco.

19 Processo Administrativo n. 08012.000172/98-42.

61 Cf., para bela resenha da literatura a respeito, voto do ex-conselheiro Ronaldo Porto
Macedo no caso citado.

621 Cf. Carl SHAPIRO, “Aftermarkets and Consumer Welfare: Making Sense of Kodak”,
Antitrust Law Journal, Issue 2, 1995, p. 483.

1631 Aqui a discussdo ainda comeca a se desenhar com o caso Power-Tech v. Matec.
(641 Op. cit, nota 39.
1651 Cf. item (iv) sobre determinantes do spread bancério.
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Esses custos estdo relacionados, sobretudo, a assimetrias
informacionais: eventuais competidores do banco que presta o servi¢co nao
tem informagdes cadastrais suficientes sobre o consumidor e tampouco este
pode portar seu cadastro quando muda de banco. Uma politica de
portabilidade para o mercado de crédito faz-se, pois, necesséria.

A construcdo de uma central de risco que torne as informagdes
cadastrais do consumidor disponiveis para todos os que concedem crédito,
projeto capitaneado pelo Banco Central do Brasil, insere-se, pois, na agenda
de concorréncia para o setor financeiro.

(vii) Cadastro positivo e o Codigo de Defesa do Consumidor

O primeiro passo de uma politica de portabilidade para os
consumidores de servigos bancarios passa pela confeccdo dos chamados
cadastros positivos. Por meio de um cadastro positivo, institui¢ces de crédito
podem ter acesso ao historico de adimpléncia de um consumidor, bem como
este pode portar tais informagdes quando muda de prestador de servicof®®,
H4, contudo, diversos principios e regras de direito que limitam a confeccao
de cadastros de informacgdo. No Brasil, a questdo comecou a ser debatida
quando do advento dos cadastros negativos (do tipo SERASA) e do Cddigo
de Defesa do Consumidort®,

Se de um lado os cadastros de informagdes sobre os consumidores
tém sua legalidade razoavelmente assentada, de outro se admite a necessidade
de comunicacédo ao consumidor quando este € incluido no cadastro, ainda que
confeccionado a partir de informacdes publicas.l®® Além disso, a escassez, ou

1681 Garantia a que o consumidor faz jus nos termos do artigo 43 do Cédigo de Defesa do
Consumidor.

(67 |_ei 8.078/90.

8 Cf. /RESP 285401 / SP - DATA:11/06/2001 — Relator Min. RUY ROSADO DE
AGUIAR (1102).

Ementa: SERASA. Inscricdo de home de devedora. Falta de comunicagdo. A pessoa
natural ou juridica que tem o seu nome inscrito em cadastro de devedores tem o direito
de ser informado do fato. A falta dessa comunicacao podera acarretar a responsabilidade
da entidade que administra o banco de dados. Recurso conhecido e provido, para julgar
procedentes as acles.

Voto — Min. RUY ROSADO DE AGUIAR: “...A autora tinha o direito de ser informada
da SERASA, iniciativa que é obrigacéo da entidade administradora do cadastro, pois,
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mesmo inexisténcia, de cadastros positivos no Brasil impediu que se discutisse
com maior profundidade quais principios devem orientar e limitar a circulagdo
dos cadastros entre empresas fornecedoras. Por fim, uma série de outros
problemas remetem a interpretacdo do artigo 43 do Codigo de Defesa do
Consumidor e a aplicabilidade de alguns de seus dispositivos também aos
cadastros positivos (ja que sdo claramente aplicaveis aos cadastros negativos),
caso da prescricdo quinqglienal para as informagdes negativas arquivadasf,

E essencial que consumeristas e entidades de defesa do consumidor
se engajem nesse debate a fim de que cadastros positivos possam ser criados,
mitigando poder de mercado dos bancos, reduzindo ainda outras distor¢oes
que as assimetrias informacionais causam na determinacdo dos spreads
bancarios, assegurando, contudo, que garantias dos consumidores relativas
a circulacdo das informacdes cadastrais sejam preservadas. Consumeristas
tampouc devem perder de vista que tais assimetrias de informacgéao
prejudicam, em Gltima instancia, o consumidor que precisa de crédito.

desconhecendo a existéncia do registro negativo, a pessoa sequer tem condicdes de
defender-se contra os males, inimeros e graves, que dai Ihe decorrem, e de pedir seu
cancelamento ou retificacdo. ... Se a informacéo é recolhida de publicacdo oficial, por
iniciativa do administrador do banco de dados, mais se acentua a sua obrigacdo de
comunicacdo.” (grifo nosso)

Cf. ainda Antbénio Herman de Vasconcellos BENJAMIN et al. Cédigo brasileiro de
Defesa do Consumidor comentado pelos autores do Anteprojeto. 7. ed. ver. e ampl. Rio
de Janeiro, Forense Universitaria, 2001, p. 359/360, verbis:

“Se é certo que os bancos de dados retiraram sua legitimidade genérica da propria garantia
da ordem econdmica privada, esculpida no art. 170 da Constituigdo Federal, é esse mesmo
dispositivo que Ihes impde uma série de amarras, na forma de principios, ai se incluindo a
defesa do consumidor. No plano antecedente a este, tém prevaléncia os direitos da pessoa
humana, até porque constantes do portal de entrada da Constitui¢do. Por essa e outras
razdes, vem o legislador a estabelecer limites formais e materiais para a coleta, manutengao
e divulgac&o de dados sobre o consumidor. Assinale-se, finalmente, que o registro irregular
néo viola somente dispositivos do CDC, mas amitide ofende direitos de indole constitucional
(...) Se, por um lado, é dificil ndo reconhecer tragos de legitimidade na existéncia desses
organismos no mercado, por outro, ha que se identificar e disciplinar os riscos deletérios
que conduzem, que se materializam tanto no mau uso do sistema, como nas
desconformidades de sua estruturacéo bésica e funcionamento (...) Logo, o CDC “tinha
que enfrentar este problema e o enfrentou”, procurando regular a coleta, arquivamento e
fornecimento de informacBes sobre o consumidor, impondo a tais organismos
responsabilidades proporcionais aos valores constitucionais com os quais tém interface.”

591 CDC, art. 43, par. 1°.
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(viii) Conclustes

Tentei sustentar nessa breve nota que o problema da competi¢do
no mercado bancério é ainda mais sofisticado do que poderiamos pensar a
principio. O governo federal tem se empenhado na aprovacao do Projeto de
Lei 344/2002, que estabelece a participacdo do Sistema Brasileiro de
Concorréncia na andlise de atos de concentracdo realizados no ambito do
sistema financeiro nacional. Se de um lado a participacdo dos 6rgaos do
SBDC tende a ampliar o leque e qualidade da anélise feita atualmente pelo
Banco Central de fusdes e aquisi¢des no mercado bancério, de outro ndo ha
evidéncias de que o controle de concentracdo nessa inddstria venha a ter
impactos significativos sobre as taxas cobradas. Por isso, a agenda de controle
das estruturas do mercado bancério deve ser complementada por medidas
que busquem reduzir as assimetrias de informacao que sdo tdo caracteristicas
dos mercados de crédito em geral. Para tanto, faz-se necessario debater quais
principios e regras devem nortear a confeccdo de cadastros positivos, bem
como sua circulacdo entre fornecedores.
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O ABUSO E O ARBITRIO

O IMPACTO DAS ACOES ANTI-DUMPING E ANTI-SUBSIDIOS
NAS EXPORTACOES BRASILEIRAS PARA OS ESTADOS
UNIDOS

Aluisio de Lima-Campos*
Adriana Vito**

Introducéo

No universo de trabalhos dedicados a estudar os impactos das
investigacBes anti-dumping (AD) e anti-subsidios (AS) sobre o comércio
internacional, o presente estudo pertence ao campo que investiga o
comportamento das exportacfes quando estas se tornam objeto de
investigacOes. Pesquisa realizada pelos autores junto a profissionais do ramo
nos EUA e consulta a fontes bibliogréficas legais e académicas, revelaram
que, a partir de 1980, quando os padrdes institucionais e processuais hoje
conhecidos foram implementados, um nimero razoével de trabalhos foi
publicado, mas apenas aqueles mais pertinentes ao exame empirico e tedrico
dos efeitos causados pelas investigacdes foram selecionados e listados na
bibliografia apensa ao presente trabalho.

No contexto mundial do tema, Blonigen e Prusa® ressaltam a
importancia de estudos sobre o impacto dos sistemas AD em vigor nos dois
maiores administradores desses mecanismos - Estados Unidos e Comunidade
Européia - para o futuro das negociacdes multilaterais de comeércio no &mbito
da OMC. Os autores apontam para uma tendéncia a harmonizacéo das leis
AD como resultado de futuras negociacGes e lamentam que até hoje estudos
elaborados por economistas acerca dos impactos de diferentes sistemas
tenham sido pouco utilizados para a formulagéo de novas politicas.

* Economista e assessor econdmico da Embaixada do Brasil em Washington
(acampos@brasilemb.org).

** Advogada brasileira consultora em Washington (adri_vito@yahoo.com).

! Bruce Blonigen e Thomas J. Prusa, Antidumping, National Bureau of Economic
Research (2001), p.27.
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Dentre esses, 0 de um dos autores, Lima-Campos?, concluido em
1983, dedicado inteiramente ao assunto, teorizou sobre os impactos dos
procedimentos AD e AS nas exportagdes do produto investigado, com base
em exame das provaveis reacdes do importador frente as diferentes fases da
investigacdo. Esse estudo ndo se beneficiou de evidéncias empiricas, pois,
na época, ndo havia um historico expressivo de investigacdes na Comissédo
Internacional de Comércio dos EUA (ITC) e no Departamento de Comércio
(DOC) e o material pertinente a impactos comerciais sob o novo tipo de
processo que se implantara em 1980 era inexistente. Neste particular, portanto,
o trabalho de Lima-Campos aparece como pioneiro.

Os procedimentos analisados por Lima-Campos foram introduzidos
pelo “Trade Agreements Act of 1979”, que implementou os acordos
multilaterais concluidos no contexto da Rodada de Toquio, do antigo GATT,
nos EUA. Foi a legislagdo que sistematizou os processos AD e AS norte-
americanos, dividindo, pela primeira vez, a responsabilidade pelos exames de
dano e de prética (dumping ou subsidio) entre a ITC e 0 DOC, respectivamente,
e estabelecendo prazos para emissdo de decises preliminares e finais por
ambos 6rgaos, que basicamente prevalecem até hoje.

Valendo-se do beneficio de 14 anos de dados estatisticos, os autores
do presente estudo propdem-se a verificar se as teorias de Lima-Campos e de
outros estudiosos do tema sdo validas para o caso das exportacdes brasileiras.

Nesse sentido, proceder-se-a a avaliacéo dos impactos das investigaces
do DOC e da ITC sobre as importacoes de produtos-alvo brasileiros, buscando,
com os resultados encontrados e as teorias aqui validadas, responder a indagacoes
que sao feitas com frequéncia por parte de empresas brasileiras que se véem
ameacadas. Dentre essas questdes figuram: O que vai acontecer com minhas
exportacdes em funcdo de um processo AD e/ou AS? Havera perdas de exportacéo
se minha empresa ganhar o caso, sem sofrer imposicao de direitos? E se perder,
que comportamento pode-se esperar das exportagdes? As perdas para nossas
exportacdes cessam com o fim da investigagdo?

As estatisticas de importacdo examinadas cobrem o periodo 1989-
2002 e compreendem um total de 33 investigacBes (21 AD e 12 AS),

2 Aluisio de Lima-Campos, The U.S. Import Market for Steel Products: Emergence,
Competition and Impacts of Tariff Countermeasures, unpublished master’s independent
research project, American University, Department of Economics (1983), diponivel
mediante solicitagdo aos autores.
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envolvendo 21 produtos brasileiros®. Como mais de 70% dos produtos atingidos
sdo siderurgicos, 0 impacto nas exportaces do setor também sera verificado.

As teorias

Em 1983, no processo de construcdo de modelo que explicasse o
funcionamento do mercado importador de ago, Lima-Campos teorizou que
antes mesmo de uma investigacéo de AD ou AS ser iniciada pelo DOC e pela
ITC, bem como ao longo do processo e posteriormente a este, 0 importador
norte-americano reduziria suas compras do produto investigado em fungéo do
que denominou “fator incerteza”. A incerteza advém, segundo Lima-Campos,
da percepgdo do importador de que, na maioria dos casos, o0 julgamento sera
contrario a seus interesses, e os direitos provenientes desse julgamento tornardo
0 custo final de seus produtos importados mais alto, gerando perda de
competitividade para sua empresa e, consequentemente, perda de mercado®.
Nessas condicdes, o importador se vé impossibilitado de planejar seus negécios
com seguranca, ja que o custo final dos produtos que estd comprando hoje
pode vir a ser afetado por medidas futuras de efeito tarifario, retroativas, que
serdo aplicadas pelas autoridades norte-americanas meses ou anos depois®.

Segundo o estudo, a rea¢do dos importadores ao fator incerteza difere
em funcéo de suas prioridades, causando efeitos distintos na demanda de
produtos importados®. Lima-Campos argumentou que ha dois tipos de
importadores: um interessado em minimizar o custo de aquisi¢ao e outro mais
interessado em garantir sua fonte de compras. Para o importador cujo fator
prioritario € prego, a retroatividade, caracteristica das medidas compensatdrias
norte-americanas’, € preocupante pois estas poderdo afetar compras feitas antes
da investigacao ter sido iniciada, causando aumento no custo final do produtc®.

¥ Os mesmos laminados a frio de aco carbono investigados por alegacdes de dumping e
subsidios em 1999, também o foram em 2001.

4 Essa teoria pressupde que o comprador/importador tem conhecimento basico sobre o
funcionamento e os resultados anteriores desses processos, o que cada vez mais evidencia-
se em fungdo do aumento expressivo do nimero de casos e da proliferacdo de assessorias
especializadas.

5 Lima-Campos (1983), pp. 64-70.

6 Idem, p. 65.

" Na Unido Européia, ao contrario dos EUA, a aplicacdo dos direitos é prospectiva.

& E 0 caso, por exemplo, quando as autoridades determinam ter havido surtos de importacéo
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O autor teoriza que esse tipo de importador tende a reagir de forma
negativa a noticia de que seu fornecedor podera sofrer uma investigacdo AD
ou AS, buscando alternativas que visem minimizar seu prejuizo caso uma
investigacao seja instaurada®. Uma das alternativas ao alcance do importador
é o cancelamento de pedidos ja feitos ao exportador, afastando o risco de
que encomendas recentes possam vir a sofrer um acréscimo de custo. Outra
alternativa, ndo excludente, é a substituicdo do fornecedor original, desde
que o preco do novo fornecedor seja, no minimo, similar. Os efeitos dessa
substituicdo foram implicitamente observados em 1996 por Prusa®, cuja
concluséo foi de que, em ultima andlise, o0 uso intensivo de procedimentos
AD acaba beneficiando terceiros paises, que sdo premiados com maior
demanda de seus produtos somente por estarem excluidos das peticdes AD.

Em qualquer das alternativas, no entanto, o exportador brasileiro
objeto do processo AD ou AS ndo escapa do prejuizo, pois as importagdes
de seus produtos, em maior ou menor grau, diminuirdo. Segundo Lima-
Campos, mesmo que a investigacdo nao passe de boato ou nunca venha a
ocorrer por outra razao, seus efeitos poderdo ser percebidos pelo exportador
através do fator incerteza (ex-ante). A seu ver, essa incerteza agira sobre o
importador, com mais intensidade se este for sensivel a precos do que se for
mais interessado em manter um relacionamento de longo prazo com o
fornecedor. Em situacdo extrema, pode causar ao exportador até perda de
sua participagdo no mercado norte-americano, sem garantias de que possa
recupera-la posteriormente. Esta reacdo do importador norte-americano,
portanto, pode reduzir a demanda de produtos importados antes mesmo da
investigacdo ser iniciada, gerando prejuizos ao exportador brasileiro.

Sob o prisma do produtor local, o recurso aos processos AD e AS é
uma questdo de concorréncia. De acordo com Staiger e Wolak'?, a perda de
mercado € por muitas vezes a inica motivagdo das empresas norte-americanas

significativos antes do inicio da investigacdo, situacdo definida no jargdo local como
“circunstancias criticas”.

® Lima-Campos (1983), p. 65.

10 Thomas J. Prusa, The Trade Effects of U.S. Antidumping Actions, National Bureau of
Economic Research, Working Paper No. 5440, janeiro de 1996.

111 ima-Campos (1983), pp. 66-68

12 Robert W. Staiger e Frank A. Wolak, Measuring Industry Specific Protection:
Antidumping in the United States (1994), pp. 2-3 e 10-11.
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em protocolarem uma peticdo no DOC e na ITC, j& que a parcela perdida
pelos competidores estrangeiros dara oportunidade as empresas nacionais
de expandirem sua presenga no mercado interno. Os autores denominaram
essas empresas de process filers (protocoladoras de processos), cujo foco de
interesse estd nos efeitos restritivos causados pelo procedimento da
investigacdo em si e ndo no resultado. Trata-se dos non-duty effects, ou seja,
dos efeitos ndo-tarifarios que afetam a demanda de importacdes através
apenas da noticia de protocolo da peticéo.

Em outro trabalho, Staiger e Wolak!* comentam que a existéncia
de efeitos restritivos ao comércio incentiva peticbes AD que jamais seriam
protocoladas se ndo fosse o potencial impacto de tais efeitos. Segundo esses
autores, peticbes sem mérito sdo protocoladas somente com a intencéo de
restringir o fluxo normal de comércio, sem que o peticionario acredite que
sera encontrada, de fato, a pratica de dumping.

Além disso, os autores indicam que as leis AD norte-americanas
facilitam o conluio entre as empresas locais (cartel) que se utilizam dos
processos AD ndo s6 para diminuir o volume de importacdes de produtos
concorrentes, mas também como alavanca para 0 aumento de precos e lucros
durante o periodo das investigages. Concluem dizendo que as investigacdes
AD sao utilizadas para deter as empresas estrangeiras que ambicionam
conquistar parcela maior do mercado norte-americano, sugerindo a incidéncia
de um efeito psicologico das investigagdes sobre 0s empresarios estrangeiros®.

Em estudo sobre os efeitos econdmico-psicolégicos das
investigacdes AD dentro de um mesmo setor industrial, Lee e Jun®®
concluiram que exportadores ndo mencionados em peti¢des AD preferem
nédo vender para 0 mercado norte-americano quando seus colegas nacionais
foram alvo de investigagdes anteriores. Essa reacdo é batizada pelos autores
de efeito de segunda ordem, e advém da certeza de que quando um setor é

¥ Robert W. Staiger e Frank A. Wolak, The Trade Effects of Antidumping Law: Theory
and Evidence, in Alan Deardorf and Robert Stern (eds.) “Analytical and Negotiating
Issues in the Global Trading System”, The University of Michigan Press: Ann Arbor
(1994), pp. 232-233.

¥ 1dem, p. 246.

15 Shi Young Lee e Sung Hee Jun, On the Investigation Effects of the US Antidumping
Petitions: a Psychological Approach, Department of International Trade, Chung-Ang
University, Seoul, Korea (2002).
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intensamente investigado, ter o nome de sua empresa incluido em uma futura
peticdo é apenas uma questdo de tempo.

Ainda sobre a motivacdo das empresas locais de utilizarem-se das
medidas AD para incrementar sua competitividade, Blonigen?® sugere que
as empresas norte-americanas perdem a motivacao de protocolarem peticdes
AD diante da possibilidade de retaliacdo. A seu ver, ha indicios de que quando
a empresa norte-americana exporta um volume significativo de produtos
para o pais de origem das empresas a serem acusadas, e neste pais vigoram
leis AD, os empresarios norte-americanos tendem a temer uma possivel
retaliacdo e, consequentemente, abandonam a idéia de utilizar medidas AD
como ferramenta para aumentar a competitividade de seus produtos.

Uma vez iniciada a investigacdo AD ou AS, Lima-Campos
argumenta que o importador encontrara diante de si uma situagdo de risco
real, onde havera a probabilidade de que os custos dos produtos adquiridos
sofram incrementos em raz&o dos resultados da investigacdo. Evidentemente
que, em se tratando de resultados afirmativos, ou seja, a favor da concorréncia
local, o importador sofrerd um aumento de direitos a pagar, 0 que gerara
maiores custos e, por conseguinte, queda na margem de lucro. Diante da
possibilidade deste efeito indesejavel, Lima-Campos teorizou que 0s
importadores'’ buscardo outras fontes de fornecimento, ndo cobertas pela
investigacdo, que possam oferecer, idealmente, 0s mesmos produtos a pre¢os
similares, mas sem a presenca do risco de custos maiores.

Esse risco para o exportador, ao contrario da incerteza, € mensuravel,
segundo Lima-Campos, principalmente em casos onde hé precedentes:®. Se
uma nova investigacao envolve um produto proveniente do mesmo segmento
industrial e do mesmo fornecedor, ambos j& investigados anteriormente,
pode-se dizer que, ceteris paribus, havera alta probabilidade de o resultado
da nova investigacdo ser 0 mesmo da anterior e isso pode ser mensurado

6 Bruce A. Blonigen, U.S. Antidumping Filings and the Threat of Retaliation, University
of Oregon (2000), pp. 5 e 6.

170 termo aplica-se a todos 0s tipos de importadores, tanto 0s mais sensiveis a prego
guanto os que prezam mais o relacionamento com o fornecedor estrangeiro. Segundo
Lima-Campos, 0s sensiveis a preco tenderdo a substituir seus fornecedores mais
rapidamente que os demais frente a uma investigacdo, mas ambos, em algum momento,
deixardo de importar se os direitos persistirem.

18 |_ima-Campos explica a aplicagdo de teorias de probabilidade para medir o risco a ser
enfrentado pelo exportador. Lima-Campos (1983), pp. 77-82.
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estatisticamente. O efeito de segunda ordem observado por Lee e Jun, de
certa maneira, pode estar relacionado com esta percepcao de risco.

E fato que o conhecimento detalhado dos procedimentos
investigatorios utilizados pelo DOC ndo permitem uma visdo otimista dos
resultados do ponto de vista do exportador. Ou seja, quanto mais se conhece
a prética dessas investigacGes nos EUA, mais certeza tem-se de que o
resultado sera contrario ao exportador. Lindsey e Ikenson expdem com clareza
em trabalho recente!® certas artimanhas rotineiras do DOC? que permitem
que, mesmo vendendo ao exterior com pre¢os mais altos do que no mercado
interno, o exportador esteja sujeito a ser penalizado por praticar dumping.

Outras praticas pro-industria local oriundas do “Uruguay Round
Agreements Act” foram analisadas por Lima-Campos? em 1995, dentre as quais
a obrigatoriedade de analise cumulativa, ao invés de individual, por pais, das
importacOes para apuracdo de dano na ITC?; a inobservancia pelo DOC da
margem de minimis nas revisdes®; e o continuo uso pelo DOC de tratamento
condenado pela OMC para avaliagdo de subsidios em empresas privatizadas®.

O relatorio de barreiras comerciais da Embaixada do Brasil em
Washington?®, de 2002, aponta praticas adicionais do DOC, entre estas a
metodologia do DOC para o tratamento de impostos indiretos (IPI e ICMS),
que cria distor¢6es no calculo da margem de dumping, podendo gerar direitos
AD mesmo quando ndo héa diferenca entre o preco domestico e o de
exportacdo. O relatdrio cita também uso frequente pelo DOC de “melhor

9 Brink Lindsey & Dan lIkenson, Antidumping 101 The Devilish Details of *““Unfair
Trade™ Law, Center for Trade Policy Studies, Cato Institute (2002), p. 10.

2 Entre as praticas abordadas no estudo encontram-se: eliminacdo das vendas abaixo de
custo no mercado interno para fins de comparagdo com o preco de exportacao e, a mais
nociva, desconsideracdo das margens negativas no computo da margem final de dumping
(mais conhecida como zeroing).

2L Aluisio G. de Lima-Campos, Dumping e Subsidios: Impacto para o Brasil da Nova
Legislacéo dos Estados Unidos, RBCE No. 44, FUNCEX, julho/ setembro de 1995, pp
17-31.

2 |dem, p. 24.
2 |dem, p. 25.
2t |dem, p. 28.

% Embaixada do Brasil em Washington, “Barreiras aos Produtos, Servicos e Investimentos
do Brasil nos Estados Unidos”, Edi¢des Aduaneiras (2002), pp. 78-83.
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informacdo disponivel” (na verdade, dados dos peticionarios) em detrimento
das evidéncias apresentadas pelas empresas brasileiras.

Economistas de renome, estudiosos do assunto, variam apenas em
grau nas suas constatacoes. Em 1992, durante conferéncia sobre o tema no
Banco Mundial e na qual coordenou grupo de trabalho que examinou o
assunto, Finger?, ardoroso opositor do recurso a processos AD, disse que a
definicdo pragmatica de dumping é “qualquer coisa que vocé consiga fazer
0 governo agir contra, sob a lei anti-dumping”. Blonigen e Prusa?, seguindo
a mesma linha de Finger e outros, definem anti-dumping como uma forma
moderna de protecionismo, afirmando que a legislagdo AD néo foi criada
para impedir a concorréncia desleal, mas para impedir a propria concorréncia.

No entanto, a margem de dumping ou de subsidio encontrada pelo
DOC por si s6 ndo é garantia da imposicdo de direitos AD, ja que para tanto
faz-se necessaria a determinacdo de dano a industria norte-americana
comprovadamente causada pela suposta pratica de dumping ou pelo alegado
subsidio, o que é tarefa da ITC. Esta necessidade de comprovacao de dano
pela ITC esta se tornando quase que a Unica esperanca de defesa dos
exportadores brasileiros, pois, na ITC, o exportador tem tido um nimero muito
maior de sucessos do que no DOC. Dos 33 casos aqui examinados, cobrindo
um periodo de 14 anos, nossos exportadores venceram 16 na ITC contra 1 no
DOC. Ademais, se a deciséo preliminar ou final da ITC for negativa, a
investigacdo termina sem imposicao de direitos, enquanto que no DOC as
duas decisdes precisam ser negativas para dar término a investigacgao.

Na determinacao de dano, as empresas peticionarias tém o principal
onus da prova?, pois terdo que demonstrar que as importacdes constituem
causa do dano ao setor®. Essa situacdo contrasta com o favorecimento que
recebem no DOC devido a facilidade de encontrarem-se margens de dumping

% J. Michael Finger, preface to “Antidumping: How it Works and Who Gets Hurt”, J.
Michael Finger, Editor, The University of Michigan Press (1993).

2 Blonigen e Prusa (2001), p. 3.

% Tecnicamente o dnus principal recai sobre a ITC pois esta tem a obrigatoriedade de
verificar se as alegacoes dos peticionarios tém fundamento. Na pratica, o dnus da prova
acaba recaindo sobre os peticionarios que deverdo convencer a ITC a investigar seu
caso €, nesse contexto, provar que seus argumentos tém fundamentacéo juridica e fatica.

» De acordo com a Se¢do 207.8 do Capitulo |1 do Titulo 19 do Code of Federal Regulations
(C.F.R.) todas as empresas peticionarias estdo obrigadas a responder a pormenorizada
lista de perguntas preparada pela ITC, conhecida como “questionario de dano”.
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naquele procedimento, mesmo quando as provas vao no sentido contrario,
conforme demonstrado por Lindsey e Ikenson. Nessas condi¢fes, ndo é de
surpreender que nimero cada vez maior de exportadores, por uma questao
de custo-beneficio, desiste de participar do procedimento no DOC,
concentrando sua defesa no exame de dano na ITC. Com essa desisténcia, 0s
exportadores ndo so se livram da fase mais trabalhosa, mas ainda ganham
polpuda bonificagdo na forma de reducéo significativa no custo da assessoria
econémico-legal, que, em si, ja € um grande incentivo.

Passado o periodo em que transcorre a investigacao, o exportador
brasileiro se vé diante das revisdes administrativas, onde os resultados da
investigacao serdo revistos anualmente pelas autoridades norte-americanas
que podem reduzir ou aumentar as margens de dumping e de subsidios
encontradas na investigagdo original. As investigacOes que resultaram em
acordos de limitacdo de preco ou de quantidade em troca da ndo imposicao
de direitos AD ou AS também sdo objeto de revisdo, podendo tais acordos
ser até mesmo revogados se 0 DOC assim desejar.

Essas revisfes anuais, do ponto de vista do importador norte-
americano, criam mais uma situacdo de incerteza, ja que os artificios do
DOC praticamente impossibilitam prever o resultado de tais revisdes e esse
resultado pode modificar os custos dos produtos comprados, inutilizando
qualquer planejamento de lucro por parte do importador. Trata-se, segundo
Lima-Campos, do fator incerteza (ex post), que influenciara as decis6es do
comprador mesmo depois de terminadas todas as fases investigatorias®. Esse
autor acrescentou que, em face da impossibilidade de prever-se, com nivel
razodvel de certeza, os resultados de uma revisao, os importadores que ainda
ndo substituiram seus fornecedores originais em funcdo da investigacao, o
fardo neste estégio, levando a completa excluséo do produto-alvo do mercado.

Esse tipo de ameaca é que leva certas empresas a transferirem
parcialmente ou totalmente sua producéo para os EUA de forma a evitar os
direitos AD e AS. A teoria econdmica refere-se a essa circunstancia como
salto de tarifa ou, no inglés, tariff-jumping. Tal situacdo foi examinada por
Blonigen especificamente em relacdo aos direitos AD®. A seu ver, para as

% |_ima-Campos (1983), pp. 68-70.

3 Blonigen, Tariff-Jumping... (2000). Caberia registrar que o primeiro estudo a
correlacionar direitos AD com investimentos estrangeiros diretos saltadores de tarifa
foi o de Belderbos (1997).
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empresas de maior porte, cujas exportacdes aos Estados Unidos estdo sendo
reduzidas significativamente em razdo da imposi¢&o de direitos AD, o AD-
jumping é uma alternativa bastante atraente para reduzir seus prejuizos de
exportagdo. Mas, ao investir diretamente no pais onde as restrigdes comerciais
estdo sendo impostas, eliminando os efeitos do fator incerteza sobre as
exportacdes, essas empresas desviam o investimento, que normalmente seria
feito no pais exportador, para o pais que impde as restricbes comerciais,
levando para fora de seu pais todos os beneficios decorrentes de tal
investimento, como empregos, renda tributéria, etc.

Impacto das investigacfes sobre as importacdes de produtos brasileiros

Para este exercicio foram coletadas todas as estatisticas de
importacdo de produtos brasileiros objeto de investigacbes AD e AS nos
Gltimos quatorze anos (1989-2002), em nivel de dez digitos, a partir da
nomenclatura harmonizada norte-americana (HTSUS) que passou a vigorar
em 1989. Essa coleta seguiu rigorosamente as defini¢cdes contidas na se¢do
“descri¢do do produto” de cada julgamento. Os produtos foram agrupados
de acordo com o tipo de julgamento proferido, se negativo ou afirmativo, e
se esse julgamento deu-se na etapa preliminar ou final do processo. Assim,
trés grupos de produtos foram definidos: os que se livraram da imposicao de
direitos logo na fase preliminar (dois), 0s que conseguiram 0 mesmo sucesso
na fase final (seis) e 0s que ndo escaparam da imposicao de direitos (treze).

Investigacgdes concluidas sem imposicao de direitos na fase preliminar:

Nas investigacdes cuja decisdo resultou negativa na fase preliminar
da ITC, o procedimento investigatorio tem duracdo méaxima de 45 dias
contados a partir da data do protocolo da peticdo no DOC. Devido a curta
duracdo deste processo (dois meses aproximadamente), os efeitos foram
examinados em bases bimestrais, comparando o bimestre da investigacédo
com o0 mesmo bimestre do ano anterior. Esse método comparativo foi utilizado
com vistas a minimizar os efeitos da sazonalidade, permitindo analise do
comportamento das importacGes norte-americanas de um periodo para o outro
na presenca de condi¢des sazonais analogas, praticamente isolando o efeito
do fato novo que é a investigacdo. Posteriormente, 0 mesmo exercicio foi
feito em bases anuais, para verificar se os efeitos presentes na comparagdo
bi-mensal poderiam ser observados na comparacao anual.
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Tanto na analise anual como na bimestral, os valores de importagao
(de cada item HTSUS de dez digitos) foram eletronicamente extraidos das
bases de dados do Census Bureau, agregados para obter o total coberto por
cada investigacdo e, em seguida, ordenados de acordo com o ano* (A) ou
bimestre (B) da investigacdo e com os correspondentes periodos anteriores
(A-1ouB-1) e posteriores (A+1, A+2...ou B+1, B+2...). Esses valores foram
indexados, atribuindo-se a base 100 para o bimestre ou ano anterior a
investigacdo. Julgou-se desnecessario o uso de deflator devido a relativa
estabilidade e baixo nivel das taxas de inflagdo nos EUA no periodo. Os
graficos utilizados mais adiante foram construidos com esse indice.

Os dois casos em que a investigacdo resultou negativa na fase
preliminar da ITC, sem portanto imposi¢éo de direitos, foram referentes a
rolamentos e a anidrido ftalico®. Se as teorias discutidas anteriormente estdo
corretas, as importacOes realizadas no bimestre da investigacdo devem
apresentar queda em rela¢do ao mesmo bimestre do ano anterior.

Quadro 1 Quadro 2

Rolamentos . Anidrido Ftalico
Impacto nas Importagées Impacto nas Importagées

120 Pad

-

T

R
a o
S o

indice das
Importagoes
5
3
Indice das
Importacdes

T~
\/

1990 (B-1) 1991 (B) 1992 (B+1) 1992 (B-1)  1993(B) 1094 (B+1)
Bimestres Examinados

a 2
o 38

Bimestres Examinados

Observa-se que, de fato, ha uma queda das importacdes no bimestre
da investigacdo nos dois produtos (Quadros 1 e 2). Ademais, verifica-se que
o formato da curva é aproxidamente 0 mesmo nos dois casos, indicando
comportamento similar inclusive na recuperacdo das importagfes, com
variacdo apenas de grau. A queda foi de 10% no tocante a rolamentos e de

%2 Nos casos em que a decisdo preliminar da I TC foi afirmativa e portanto o caso continuou
sendo investigado pelo DOC, utilizou-se a data da decisdo preliminar do DOC. Nos
casos em que houve o encerramento das investigacdes por determinagéo preliminar da
ITC, utilizou-se esta data como referéncia.

3 Ver tabelas nos. 4, 5,6 ¢ 7.
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77% no anidrido. Essa diferenca pode ser atribuida a efeitos de intensidades
distintas do fator incerteza sobre os importadores desses produtos.

Agregando as importa¢des dos dois produtos em um tnico grafico
(Quadro 3), consolidam-se os efeitos médios para decisbes negativas
preliminares de produtos brasileiros nos ultimos quatorze anos. Ou seja, nesse
periodo, as importacdes de produtos brasileiros objeto dessas decisdes,
tiveram, em média, queda de 11% no bimestre da investigacdo em relacéo
ao mesmo bimestre do ano anterior, em funcao dos efeitos do fator incerteza,
seguida de alta de 30% no bimestre do ano posterior. Essa queda de B em
relacdo a B-1, seguida de altaem B+1, define o formato em “V” dos graficos
como caracteristico para esses casos.

Quadro 3

Decis&o Preliminar Negativa de Dano
Impacto nas Importagdes
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Utilizando o mesmo raciocinio para os valores anuais, 0 ano em
que transcorreu a investigacdo (A) foi comparado ao ano anterior (A-1) e
aos anos subsequentes (A+1, A+2 ...), no Quadro 4.
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Quadro 4

Investigagoes com Decisdo Negativa
na Fase Preliminar da ITC
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Nos valores anuais de importacdo dos produtos investigados 0s
efeitos da investigacdo mostram-se obviamente diluidos ja que o periodo de
observacédo foi estendido de dois para doze meses. Mesmo assim, é de
surpreender que os efeitos sobre as importacdes fossem suficientemente fortes
para causar impacto no total anual. No Quadro 4, embora o grafico em sua
presente escala ndo o demonstre claramente, as importagdes feitas no ano da
investigacao de fato cairam de 1% em relacéo ao ano anterior. Este resultado
sugere que o efeito do fator incerteza por um periodo relativamente curto,
de aproximadamente dois meses, impediu o crescimento das importacdes
no decorrer de todo o0 ano da investigagdo. Sugere também que o crescimento
vertiginoso das importagdes dos produtos brasileiros deve-se a auséncia do
fator incerteza nos anos subsequentes.

Investigagdes concluidas sem imposicao de direitos na fase final:

Nos casos em que a decisdo negativa da ITC foi proferida na fase
final da investigacdo, o processo investigatorio prolongou-se, em média,
por um ano a contar da data do protocolo da peti¢éo inicial no DOC. Neste
caso, se as teorias forem corretas, deve-se observar queda das importagoes
no ano da investigacéo.*

% 0 ano da investigacdo € definido pela data da determinacéo preliminar do DOC,
exceto quando esta cai no ultimo trimestre do ano. Neste caso, 0 ano da investigacao
passa a ser 0 ano seguinte a determinagéo preliminar.
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Seguindo a mesma metodologia de analise anual do grupo anterior,
foram examinados os seis casos de produtos brasileiros em que a investigacéo
resultou negativa na fase final da ITC, sem a imposicao de direitos.

No Quadro 5, observa-se que no ano da investigacdo (A) houve
realmente queda das importacGes em relacdo ao ano anterior e de forma
significativa (66%). Em valores, essa queda representou perda de 205 milhdes
de ddlares® para os exportadores brasileiros, o que é em si relevante. Mas,
considerando que esse prejuizo incidiu sobre as exportacGes brasileiras de
apenas 6 produtos, para um unico mercado, no prazo de um ano, a
significancia do evento magnifica-se. Nota-se ainda que, diferentemente do
grupo preliminar anterior, as importa¢fes aqui se recuperam mais lentamente
apo6s a divulgacao da decisdo final, alcangando os niveis anteriores somente
um ano mais tarde.

Quadro 5

Investigagoes com Decisdo Negativa
na Fase Final daITC
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Esse resultado, bem como o do grupo anterior, sugerem que
realmente ha uma motivag&o forte para os chamados process filers buscarem
a imposicgéo de direitos AD e AS mesmo que seus pleitos ndo venham a ser
atendidos. Consultado pela revista The Economist em 1992, um advogado
especializado na questdo afirmou que, em se tratando de produtores de aco
norte-americanos, em um dado periodo de crise no setor siderdrgico, gastar
em torno de 400 mil délares para iniciar um processo de investigacdo AD é
um investimento rentavel mesmo que ndo haja uma deciséo final a seu favor.

% Vide tabela no. 8
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Segundo ele, o procedimento em si é suficiente para direcionar as
compras para 0 mercado local e causar desaceleracdo nas importacoes®.

Estudo realizado pela Organizagdo Mundial de Comércio em 2003
também constatou esses efeitos negativos. As experiéncias de exportadores
de produtos téxteis diante de processos AD e AS nos Estados Unidos e na
Europa foram compiladas e analisadas.®” A conclusdo foi de que o mero
inicio de uma investigacdo tem impacto negativo bastante significativo no
volume das exportacdes de produtos téxteis independentemente do resultado
do procedimento, o que levou os paises participantes a sugerirem mudangas
nos acordos multilaterais para tornar mais rigoroso o critério utilizado para
dar inicio as investigacoes.*

Utilizando-se de outra metodologia, que considera importacdes de
todas as origens e 0 ano da investigagdo como ponto de partida para as variacoes
das importacGes, Prusa chegou a conclus@es similares. Em seu trabalho de
1996, constatou que, com base nos valores anuais das importagdes provenientes
de paises alvo de investigagdes AD no periodo 1980-1988, o impacto negativo
das investigacdes foi de quase 20% durante o ano da investigagdo, mesmo
quando esta resultou negativa®. Em novo estudo realizado em 1999, constatou
que quando h& a imposicéo de direitos o valor das exportagdes chegam a cair
de 30% a 50%. Observou também que mesmo quando as peticdes AD ndo sdo
atendidas, as exporta¢des diminuem significativamente, principalmente durante
0 curto periodo de duragdo da investigacao. Esses resultados sugerem que as
teorias de Lima-Campos também explicam o comportamento das importacGes
em geral em face de processos AD ou AS.

Esse salto maior em A+1 sugere também que pode ter havido
alguma forma de compensacdo via mercado pelas perdas em A. Uma
explicacdo seria que, sob a influéncia do fator incerteza, o importador

%The Economist, America’s Steel Industry: Protection’s Stepchild (16 de maio de 1992)
pp. 97-98.

T WTO, Negotiating Group on Rules, Anti-dumping Actions in the Area of Textiles and
Clothing: Developing Members’ Experiences and Conerns, TN/RL/W/48, 3 de fevereiro
de 2003.

% |dem, p. 9, paragrafo 36.
% Prusa (1996), p. 10.

4 Thomas J. Prusa, On the Spread and Impact of Antidumping, National Bureau of
Economic Research (1999), Working Paper no. 7404, p.4.
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suspendeu temporariamente suas importagcdes em A e aguardou 0 processo
definir-se para decidir se refaria seu estoque com o mesmo fornecedor ou
nédo. Posteriormente, sem a imposicao do direito, retomou o relacionamento,
recompondo seu estoque. Isso explicaria o surto maior em A+1. Esse
importador obviamente d& preferéncia a preservacdo do relacionamento sobre
outros fatores. Tal comportamento define, por outro lado, o formato de “N
invertido” para o grafico desses casos.

Com base na analise aqui realizada, torna-se possivel prever que,
em se tratando de investigacdes com decisdo final negativa, o exportador
poderd esperar uma queda de, em média, 66% em relacdo as exportacdes do
ano anterior a investigacdo, com surto de recuperacao maior no ano posterior
(A+1) do que no seguinte (A+2).

Os dados desta pesquisa confirmam também o que ja se observa em
mais de vinte anos de pratica: sao raros 0s casos em que a I TC profere decisdo
negativa na fase preliminar. Do total de 21 casos aqui analisados, houve somente
duas ocorréncias desse tipo. Os 19 restantes tiveram decisao anunciada apenas
na fase final do processo, apds transcurso de aproximadamente um ano. Isso
sugere que o exportador brasileiro que acaba de ser acusado de dumping ou
subsidios nos EUA, deve esperar, como norma, que 0 contencioso nao se
resolverd antes de sua fase final ou antes de transcorrido cerca de um ano.

Em vista do que precede, torna-se claro ser de interesse do
exportador brasileiro tomar as medidas necessarias para defender-se da
melhor forma possivel na investigacdo de dano, com vistas a obter uma
deciséo negativa da ITC e desta forma poder recuperar suas vendas nos anos
seguintes a investigacao.

Investigagdes com decisdo afirmativa na fase final da ITC:

Este é o grupo em que os efeitos demonstram ser mais nocivos e
duradouros para os exportadores brasileiros e que inclui 13 dos 21 produtos
examinados. Nos casos em que a ITC proferiu deciséo afirmativa de dano na
fase final das investigacdes, os direitos AD ou AS, ap6s um ano de vigéncia,
podem ser revistos anualmente pelo DOC, mediante peti¢do nesse sentido, ou,
quinguenalmente, de oficio, pela ITC (dano) e DOC (dumping e subsidios). Se
as teorias estéo corretas, deve-se observar queda significativa das importacoes
no ano da investigac&o, devido aos efeitos ex-ante do fator incerteza, e eventual
término das importages nos anos posteriores, em funcéo dos efeitos ex-post.
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Como a vigéncia dos direitos neste grupo varia de alguns meses a
11 anos, os produtos foram divididos em trés categorias: aqueles cujas
exportacOes estdo sujeitas a 7 anos ou mais de direitos AD e/ou AS (10),a 3
anos (2) ou a menos de um ano (1). Dessa forma, as importa¢fes podem ser
observadas dentro de periodos de incidéncia tributéria similares.

Quadro 6

Investigacbes com Imposicao de Direitos AD/ AS
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O Quadro 6 agrega os valores de importacdo de cada categoria,
seguindo a mesma metodologia dos grupos anteriores. Verifica-se que no
ano em que transcorre a investigacdo ha de fato queda marcante nas
importagdes em relagdo ao ano anterior, em todas as categorias, variando de
-26% a -91%. No periodo que se segue a investigacdo, as importacdes vdo
gradualmente, ano apds ano, aproximando-se de zero, em todos 0s casos*.
Essa situacdo, segundo Lima-Campos, decorre dos efeitos mais intensos do
fator incerteza (ex post) sobre o importador, que leva a eventual substitui¢do
do fornecedor original por outro que ndo esteja sendo acusado de dumping
ou subsidios. No grafico, esse comportamento das importagdes define um
formato aproximado de “L” para esses casos.

4 Os indices para A+1, A+2 e A+3 das importacdes com menos de um ano de incidéncia
de direitos foram estimados com base na média das duas outras categorias. Essa
estimativa, no entanto, € conservadora, uma vez que para o Unico produto nesta categoria
o direito AD vigente é de 74% ou mais, exceto para a Gerdau, que passou a fabricar esse
produto nos EUA. Isso significa que as exportacOes brasileiras para os EUA cessaram.
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Fica claro também que o efeito nocivo perpetua-se ao longo dos
anos, sugerindo que nas revisdes anuais do DOC raramente consegue-se
reduzir as margens de direitos AD e AS, a niveis que viabilizem a continuagao
das exportacdes. Razdes e evidéncias disso encontram-se nas praticas do
DOC descritas por Lima-Campos, Lindsey e Ikenson, e no relatério de
barreiras comerciais da Embaixada do Brasil em Washington.

Nessas circunstancias, o exportador brasileiro deve avaliar a relacéo
custo-beneficio de investir na defesa de seus interesses em processos no
DOC. A revisao quinquenal®, por incluir revisdo de dano por parte da ITC e
maior Onus de prova por parte das empresas locais, poderia teoricamente
oferecer probabilidades de sucesso mais favoraveis a nossos exportadores.
No entanto, diferentemente do que ocorre nas investigagdes, as estatisticas
das revisdes quinquenais, mesmo com a fase de dano da ITC, ndo sdo
encorajadoras. No periodo de janeiro de 2000 até marco de 2003, realizaram-
se 31 revisBes quinquenais completas (as chamadas full reviews), das quais
apenas 2 levaram a revogacéo do direito®.

Isso sugeriria que as emendas posteriores ao “Trade Agreements
Act of 1979” relativas a ITC e as revisbes quinquenais inseriram novos
dispositivos com viés protecionista. Em seu trabalho de 1995, Lima-Campos
identificou essas modificagdes, como segue: (a) exclusdo de producao cativa
do célculo de producdo domeéstica, que aumenta o impacto das importagdes
no mercado interno; (b) inclusdo da magnitude da margem de dumping entre
os fatores a serem considerados na apuracéo de dano; (c) permisséo para ndo
revogar o direito em revisfes quinquenais mesmo que a continuagdo e
recorréncia do dano ndo sejam provaveis; e (d) obrigatoriedade de analise

2 As revisdes quinquenais, também chamadas de sunset reviews, resultaram da Rodada
Uruguai de Negociagdes (1994) e foram implementadas na legislacio norte-americana
em 1° de janeiro de 1995, através do Uruguay Round Agreements Act. De acordo com
esta legislagdo, a aplicagdo de direitos AD ou AS néo pode persistir por mais de cinco
anos sem que se realize uma revisao para determinar se ha indicios da continuagdo da
pratica de dumping ou subsidios (analise conduzida pelo DOC) ou se os produtos alvo
continuam causando ou se potencialmente poderiam vir a causar dano a inddstria local
(andlise conduzida pela ITC).

#8 Informagdes de acordo com o quadro informativo publicado no site da ITC (Ultima consulta
realizada em 27 de junho de 2003): www.usitc.gov. As revisdes que ndo foram realizadas
por falta de interesse das partes, as intermediarias e aquelas que ndo contaram com a
participacdo das duas partes principais (indUstria local e exportadores) ndo foram consideradas.
Ou seja, somente as chamadas full reviews perfazem o total de 31 investigagdes.
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de impacto cumulativo das importacgdes se as peti¢des contra todos 0s paises
visados forem protocoladas no mesmo dia.

As decisdes da ITC e do DOC podem ser objeto de contestacdo por
qualquer das partes diretamente envolvidas na Corte Internacional de
Comércio dos EUA (CIT)* e, tecnicamente, nas demais instancias superiores
que se seguem, até inclusive na Corte Suprema. Nenhum caso de AD ou
CVD chegou a instdncia maxima até o momento, sendo mais comum recurso
unico a CIT, que é o foro especializado em questdes de comércio exterior.
Como 0s prazos que regem o processo correm a critério do juiz encarregado
do caso, as decisdes podem levar anos para serem emitidas.

Os exportadores brasileiros tém se utilizado desse recurso, mas
sem muito sucesso. Isso se evidencia pelo fato de que em todos os casos
decididos com imposicao de direitos aqui examinados, os direitos ainda
vigem, com a excecao de apenas um caso que foi revogado por questdes
relacionadas a defesa da concorréncia, e as importagdes dos produtos afetados,
em 85% dos casos, continuam em queda.

As perdas sofridas pelas exportacfes brasileiras aos EUA nos 21
produtos examinados somaram, somente no ano da investigagdo, US$447
milhdes. Os peticionarios norte-americanos, portanto, ganhando ou perdendo
no fim da investigacéo, conseguiram impingir aos exportadores brasileiros perda
de quase meio bilhd@o de dolares de vendas durante a investigacéo, garantindo
para si maior fatia do mercado interno e, provavelmente, maiores precos internos
em funcdo do afastamento da concorréncia do produto importado.

E nessa situagdo que as empresas maiores, Com recursos para tal,
decidem saltar a tarifa. Segundo Blonigen“, de 1980 a 1990, houve um total
de 80 casos de investimento estrangeiro direto nos Estados Unidos decorrentes
de tariff-jumping, sendo que em 50 casos as empresas eram japonesas. Blonigen
constatou que os japoneses respondem a imposic¢do de direitos AD com tariff-
jumping em 51.5% dos casos, niUmero bastante alto considerando-se que 0s
outros paises respondem com tariff-jumping em apenas 9% dos casos*. O
autor concluiu que tal diferenca se deve ao fato de que apenas as grandes
empresas multinacionais provenientes de paises industrializados sdo capazes

4 Em inglés: U.S. Court of International Trade.

“ Blonigen, Tariff-Jumping... (2000), p. 4.
4 Idem, p. 25.
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de lancar méo desse mecanismo para defender-se dos direitos AD/ AS, o que
justificaria a supremacia japonesa na pratica de tariff-jumping.

Em valores nominais e presumindo condigdes de mercado similares
ao ano anterior para todo o periodo examinado, as perdas anuais de nossos
exportadores nos produtos afetados por decisdes finais afirmativas, com
imposicgao de direitos, totalizou US$ 1,8 bilh&o. Ao longo de onze anos, isso
representou um prejuizo medio anual de US$ 160 milhdes para os exportadores
brasileiros de 13 produtos, que continuardo acumulando-se, a cada ano, até 0s
direitos AD e AS ainda vigentes serem revogados. Se considerado que nossa
premissa exclui variagdes dos valores anuais das exportacdes, esses nimeros
podem ainda ser conservadores, especialmente em virtude dos aumentos de
preco gerados pelas medidas de salvaguarda ao ago*.

Andlise Setorial: o Caso dos Produtos Siderurgicos

Nos ultimos quatorze anos (1989-2002) os Estados Unidos iniciaram
33 investigacdes contra 21 produtos brasileiros. Desse total, 0 aco respondeu
por 71% dos produtos investigados (15) e por 76% das investigacdes relativas
a produtos brasileiros (25). Ou seja, nesse periodo, para cada 4 petigdes
protocoladas no DOC e na ITC contra produtos brasileiros, cerca de 3 peticdes
referiam-se a aco. Certamente, ndo ha outro setor da economia brasileira
que tenha se ressentido mais desses processos do que o siderurgico.

A analise a seguir busca quantificar o impacto dessas investigacdes
sobre as exportacOes de ago para 0 mercado norte-americano, seguindo a
mesma metodologia dos grupos anteriores. Neste caso, das 15 investigacdes
examinadas, 6 foram indeferidas na fase final da ITC e 9 foram decididas
com imposicdo de direitos.

Investigagdes concluidas sem imposicao de direitos:

O Quadro 7 mostra que, como ocorreu na analise geral de produtos
investigados, mesmo quando ndo ha imposic¢éo de direitos, também verifica-

47 Em margo de 2002, o governo norte-americano aplicou quotas tarifarias as importagdes
de produtos siderGrgicos acabados, com base nas leis de salvaguardas comerciais norte-
americanas (Sec¢des 201 a 204 do Trade Act of 1974), por um periodo anunciado de trés
anos. Os paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil, foram isentos dessas medidas
em certos produtos acabados.
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se queda de 66% no ano da investigacdo quando sdo analisadas apenas as
importacbes de aco brasileiro. Nos seis casos examinados, as perdas
acumuladas do setor no ano da investigacdo chegaram a US$206 milhdes.

Da mesma forma, observa-se que, sendo proferida a deciséo final
negativa da ITC e, por conseguinte, afastados os efeitos do fator incerteza,
essas importagdes saltam 253% no ano seguinte (A+1), atingindo a marca
de US$376 milhbes. No ano subsequente (A+2), as importacdes se
normalizam, ao nivel de US$304 milhdes, em funcéo da auséncia de efeito
compensatério de mercado. Ou seja, ja sem a necessidade de compras
adicionais por parte do importador para repor as perdas extraordinarias de
estogue que sofreu no ano da investigacéo, as importagdes tendem a retornar
a seus niveis normais.

Quadro 7

EUA: Importagdes de Ago Brasileiro Objeto
de Decisoes Negativas na Fase Final da ITC
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Investigagdes que levaram & imposigédo de direitos AD e/ou AS:

Nestes nove produtos, cujas importacdes foram divididas de acordo
com o tempo de vigéncia dos direitos, observa-se no Quadro 8 que as exportacoes
do setor siderdrgico brasileiro comportam-se como na analise geral, sofrendo
queda violenta no ano da investigacéo (71%) nas trés categorias devido ao fator
incerteza (ex-ante) e ndao conseguindo recuperar posteriormente os niveis de
exportacao anteriores as investigacdes. Com efeito, em funcao do fator incerteza
(ex-post), observa-se a gradual aniquilacéo das exportagdes brasileiras a partir
da imposicdo dos direitos AD e AS. Sabemos também que é improvavel
conseguir-se reduzir as margens impostas através das revisdes anuais.
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Quadro 8

Setor Siderurgico
Investigacdes com Imposicao de Direitos AD/ AS
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Neste grupo, as perdas de exportacdo do setor siderurgico brasileiro
no mercado norte-americano foram de US$196 milhdes apenas nos anos de
tramite da investigacdo, onde as quedas das importacdes variaram de -26%
a-92%. No periodo analisado, o prejuizo foi de US$1,1 bilhdo ou de US$114
milhdes por ano. Enquanto os direitos AD e AS ndo forem removidos, as
exportacdes do setor continuardo a acumular perdas a razdo de,
aproximadamente, a média apurada de US$114 milhdes anuais.

Se considerados os dois grupos, totalizando quinze produtos, o
prejuizo total para nossas exportagdes de aco, passa para US$402 milhGes
no ano em que 0 processo corre e o total no periodo para US$1,3 bilhdo, o
que representa quase o dobro do valor de todas as exportagdes brasileiras de
aco para os EUA em 2001. A média anual de perdas para as exportacdes do
setor foi de US$135 milhGes nos ultimos dez anos, ou seja, a cada cinco
anos, perde-se o equivalente a um ano de exportacdes de ago para os EUA.

No periodo analisado, o aco brasileiro foi vitima de uma verdadeira
onda de processos AD e AS que resultou na imposicao pelos EUA em 1989 dos
chamados “acordos voluntarios (sic) de restricdo” (VRAS), que estabeleceram
quotas para importagdes. Esse arranjo restritivo para nossas exportacoes durou
trés anos, ou melhor, estendeu o periodo de restricbes que se iniciara cinco anos
antes, em outubro de 1984, com a primeira leva de VRAs |, para oito anos. A
IS0 seguiram-se novos processos AD e AS em 1993 e 1998.

Considerados esses efeitos arrasadores sobre as exportacoes, torna-
se claro porque as empresas siderdrgicas brasileiras comegaram a investir
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em usinas nos EUA, trilhando o caminho dos fabricantes de automdvel
japoneses quando estes enfrentaram restricdes comerciais norte-americanas
nos anos 80 e 90. Em 1999, a Gerdau S.A. tornou-se acionista majoritaria da
norte-americana AmeriSteel, com sede na Florida, e em 2001 a Cia.
Siderurgica Nacional S.A. (CSN) adquiriu direitos de compra de ativos da
Heartland Steel, do estado de Indiana. Em 2002, com a aquisicdo de usinas
canadenses, a Gerdau AmeriSteel tornou-se o segundo maior mini-mill da
América do Norte. A CSN, segundo seu relatdrio anual de 2002, continua
estudando propostas e oportunidades de aliancas, fusdes ou aquisic¢oes, que
a permitam atingir a condicdo de empresa global.

Da mesma forma que os japoneses no setor de automoveis, as
subsidiarias dessas empresas brasileiras nos EUA, e indiretamente elas
proprias, hoje beneficiam-se de precos mais altos e da menor concorréncia
das importa¢Ges no mercado norte-americano proporcionados pelos processos
AD e AS. Isso sugere que as restrices ao comércio nos EUA estédo
redirecionando investimentos de empresas brasileiras, que poderiam ser feitos
no Brasil, se tais restrigdes ndo existissem. Um caso tipico de tariff-jumping.

LicBes para o exportador brasileiro

Com base no material aqui desenvolvido pode-se dizer que, se um
ou ambos processos forem inciados, deve preparar-se para um ano de
investigacOes, durante o qual seu produto provavelmente sofrera perdas
significativas de exportacdo, sendo que a média para 0s casos brasileiros
nos ultimos 12 anos foi de -59% em relacéo ao ano anterior.

No caso muito improvavel de sair vitorioso com uma preliminar
negativa de dano, espere que suas exportacdes sofram nos dois meses de
investigacao e que isso possa anular o crescimento das exportagdes naquele
ano, como ocorreu com o0s casos brasileiros analisados.

Se a decisao final for negativa, sem, portanto, imposi¢éo de direitos,
suas exportacOes deverdo recuperar-se no ano seguinte. Caso contrario, suas
exportacdes gradualmente se reduzirdo, podendo chegar ao extremo de serem
completamente afastadas do mercado norte-americano, dependendo da
magnitude do direito que venha a ser imposto. Isso esta acontecendo com 13
dos 21 produtos que examinamos ou 62% das vezes.

De maneira geral e principalmente se seus recursos para
financiamento de sua defesa forem escassos, deve considerar defender-se
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apenas na investigacdo de dano, na ITC, visto que a probabilidade de vencer
no DOC &, como vimos, praticamente nula.

Teoricamente, as revisdes anuais e quinquenais dos direitos
deveriam ser encaradas como oportunidades para reduzir ou mesmo revogar
os direitos, mas, na pratica, como evidenciado, tendem a perpetué-los.
Portanto, empenhe-se a0 maximo para ganhar na investigacao.

Embora as decisdes do DOC e da ITC possam ser apeladas em
instancias superiores, o melhor é ndo depender desse recurso, pois o
julgamento pode levar anos e, na grande maioria dos casos brasileiros aqui
examinados, ndo se observaram efeitos positivos sobre as exportacdes.

Se for uma empresa com disponibilidade de recursos, considere a
possibilidade de transferir parte de sua producdo para o pais que impde 0s
direitos, caso nao seja bem sucedido na investigacao.

Conclusoes

Os conceitos tedricos desenvolvidos até 0 momento explicam em
grande parte 0 comportamento das exportagdes sujeitas a processos AD e
AS. As evidéncias empiricas registradas no presente trabalho comprovam
as hipéteses e permitem deduzir um comportamento geral para o caso.
Verifica-se prejuizo para as exportagdes brasileiras mesmo quando ndo ha
imposicdo de direitos e, quando hé, as perdas podem ser incalculaveis uma
vez que a tendéncia é de que os direitos AD e AS permanecam vigentes
indefinidamente. Constata-se que a pratica nos EUA, principalmente no DOC,
€ mais voltada para a protecdo da indUstria doméstica do que para a efetiva
compensa¢do do dumping ou do subsidio. Observam-se efeitos negativos
até no redirecionamento forcado de investimentos produtivos para o exterior.

Esse conjunto de impactos adversos torna 6bvio o potencial imenso
que tais processos tém de prejudicar o pais economicamente e, no &mbito das
negociagdes comerciais em andamento, de anular beneficios tarifarios que
venham a ser acordados no contexto da ALCA ou da OMC. A tarefa que se
apresenta agora € tratar de minimizar as oportunidades para abuso e arbitrio
nesses procedimentos através de modificagdes pontuais dos acordos multilaterais
sobre a matéria. Sugestdes nesse sentido serdo objeto de trabalho a parte.
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Notas explicativas:

1 Margem de dumping para CBCC = 87.79%, para CCM = 93.20% e outras = 91.06%;
Investigacdo de subsidios resultou negativa na fase final do Departamento de Comércio
2 Margem de dumping para Persico Pizzamiglio S/A e outras = 103.38%; Investigacdo
de subsidios resultou negativa na fase final do Departamento de Comeércio.

3 Margem de dumping para Mannesman e outras = 148.12%; Subsidios: para ACESITA
=19.19% e outras = 0.82%

* Produtos investigados em conjunto sob o nimero A-351-813

% Produtos investigados separadamente para dumping e em conjunto para subsidios com
resultado negativo em ambos 0s casos.

& Margem de dumping para COSIPA = 109.00%, para USIMINAS = 42.08%, outras
(média) = 75.54%; Subsidios: para USIMINAS =5.44%, para COSIPA 48.64% e outras
=23.10%

" Margem de dumping para Eletrometal-Metais Especiais S/A = 24.63%, para Acos
Finos Piratini S/A e Acos Villares S/A = 26.50%, outras (média) = 25.88%

8 Margem de dumping para Companhia Ferroligas Minas Gerais = 3.46%, para
Italmagnésio Industria e Comércio S/A = 88.86%, para Companhia Brasileira de
Carbureto de Célcio 15.53%, outras (media) = 35.95%

® Margem de dumping para todas as companhias = 36.02%

0 Margem de dumping para Companhia Paulista de Ferro-Ligas e para SIBRA Eletro
Siderurgica Brasileira S/A = 64.93%, outras = 17.60%

11 Margem de dumping para Acos Villares S/A e outras = 19.43%

12 Margem de dumping para Mannesman e outras = 124.94%

18 Margem de dumping para Petroflex IndUstria e Comércio S/A = 71.08%, outras = 43.85%
14 Acordo de suspensdo assinado em 6 de julho de 1999, revisdo iniciada em setembro
de 2000, ordem expedida em fevereiro de 2002 com margem de dumping para CSN =
41.27%, para USIMINAS = 43.40%, para COSIPA = 43.40%, outras (média) = 42.12%;
Subsidios: para USIMINAS e COSIPA = 9.67%, para CSN = 6.35%, outras = 7.81%
15 Margem de dumping para Companhia Siderurgica Belgo-Mineira = 94.73%, para
Gerdau S/A ndo foi encontrada margem de dumping e para outras = 74.35%; Subsidios:
para Companhia Siderurgica Belgo-Mineira = 6.74%, para Gerdau S/A = 4.44% e para
outras = 6.11%
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Tabela 2

Tabela Geral de Investigacdes em Sistema A

Investigacao Importagdes em US$
Produto Inicio |Prelim.[Término| A-1 A A+l A+2 A+3 A+4 A+5
Silicio Metalico Sep-90|Mar-91| Jun-91 [27,193,014 | 7,805,618 | 496,171 391,347 583,472 |18,742,931(18,322,245
Rolamentos Mar-91|Apr-91| Apr-91 | 38,228,706 | 38,528,081 | 49,240,944 | 54,548,630 | 13,877,018 | 13,205,445 [ 15,834,282
Canos e tubos soldados Oct-91 |Abr-92| Nov-92 [ 19,014,499 | 3,645,256 | 688,640 407,249 | 1,052,755 | 1,137,036 | 127,502
Laminados de Aco ao Pb e ao Bi  [May-92|Nov-92| Jan-93 |25,713,858 | 17,587,694 [ 18,487,844 [35,637,364| 696,099 0,0 0,0
Barras e Lingotes de Aco Especial | Jul-92 |Jan-93| Jul-93 |59,660,627 |48,699,060 |79,373,718 [103,202,661[143,985,484[107,722,018| 92,711,906
Laminados a quente/ 1992 Jul-92 |Fev-93| Jul-93 |45,784,519 (18,089,908 | 95,585,355 61,117,707 | 7,177,292 | 6,285,485 | 3,330,513
Laminados a frio/ 1992 Jul-92 |Fev-93| Jul-93 |52,803,662 (12,106,614 [101,169,313| 78,367,606 | 2,419,271 | 2,714,081 | 2,742,865
Aco Resi: a Corroséo Jul-92 |Fev-93| Jul-93 | 6,996,919 | 2,218,004 |38,758,883 | 56,983,813 |22,282,487 | 3,982,749 |12,264,634
Chapas Grossas de Aco Jul-92 |Fev-93| Jul-93 20,172,678 8,199,359 | 9,001,909 [11,419,177| 7,028,633 | 6,285,485 | 3,304,745
Fio-Maquina de Aco Inoxidavel Jan-93 [Ago-93| Jan-94 | 5,848,980 | 1,658,270 26,826 0,0 0,0 0,0 0,0
Ferro-Silicio Feb-93]|Ago-93| Mar-94 | 33,503,914 | 25,554,133 | 15,760,280 | 42,423,309 | 21,329,536 | 12,194,735 | 7,274,862
Fio-Maquina de Ago Carb. e Aco Liga
| May-93|Nov-93| Feb-94 |13,630,828 |12,397,253 36,859,677 | 328,517 61,156 77,357 0,0
Anidrido Ftalico Nov-93|Dec-93| Dec-93 | 781,333 207,162 | 1,352,352 | 1,598,404 | 153,850 105,613 0
Silicio Manganés Dec-93|Jun-94 | Dec-94 | 31,546,604 | 17,903,649 | 9,065,950 | 12,068,849 | 7,478,841 | 5,248,114 | 1,400,750
Barras de Aco Inoxidavel Jan-94 |[Ago-94| Dec-94 | 7,966,895 | 3,236,216 95,291 45,083 963,379 | 1,718,508 | 390,605
Tubos sem costura Jul-94 | Jan-95| Jun-95 | 4,317,475 | 1,964,598 | 5,269,921 | 4,957,388 | 3,610,344 | 2,538,603 | 5,846,879
Borracha de Butadieno Apr-98|Nov-98| Mar-99 | 7,443,110 | 1,013,681 | 943,221 744,416 | 1,364,483
Laminados a quente/ 1998 Oct-98|Jul-99 | Jul-99 119,501,996|10,094,102|43,721,828 | 843,210 188,068
Certos Laminados a frio/ 1999 Jun-99| Set-99 | Mar-00 | 87,288,663 | 22,205,760 | 61,157,848 | 4,873,992
Fio-Maquina de Aco Especial Set-01 |Fev-02| Out-02 | 60,230,734 | 44,378,229
Certos Laminados a frio/ 2001 Oct-01|Mar-02| Nov-02 61,157,848 | 4,873,992
Totais 728,786,862[302,366,639/567,055,971469,958,722[234,252,168]181,958,160[163,551,788|
(cont.)
Tabela Geral de Investigacdes em Sistema A
Investigacéo Importacdes em US$
Produto Inicio Prelim.[Término|(...)) A +6 A+7 A+8 A+9 A+10 A+11
Silicio Metalico Sep-90 [Mar-91| Jun-91 15,496,176 | 7,514,235 |15,589,347| 26,560,063 20,310,614(49,268,267
Rolamentos Mar-91|Apr-91| Apr-91 16,247,229 (22,637,884 |26,142,238| 31,241,663 29,479,874(35,461,370
Canos e tubos soldados Oct-91 [Abr-92( Nov-92 76,562 65,261 60,027 0,0 0,0 51,698
Laminados de Aco ao Pb e ao Bi  [May-92|Nov-92| Jan-93 0,0 0,0 0,0 111,361
Barras e Lingotes de Aco Especial Jul-92 {Jan-93 ([ Jul-93 87,469,700 | 83,459,501 |24,046,494/ 22,189,115
Laminados a quente/ 1992 Jul-92 |Fev-93| Jul-93 2,150,304 933,805 |1,212,863 803,461
Laminados a frio/ 1992 Jul-92 |Fev-93| Jul-93 2,482,635 | 963,229 |1,316,702 672,244
Aco Resistente & Corrosdo Jul-92 |Fev-93| Jul-93 9,935,904 | 2,455,093 (6,599,416 30,040,874
Chapas Grossas de A¢o Jul-92 |Fev-93| Jul-93 2,150,304 924,231 |1,154,108| 672,244
Fio-M4aquina de Aco Inoxidavel Jan-93 |Ago-93| Jan-94 0,0 958,536 0,0 0,0
Ferro-Silicio Feb-93|Ago-93[ Mar-94 9,880,203 | 8,286,225 [3,798,020 | 5,743,852
Fio-Méquina de Aco Carb. e Ago Liga I[May-93|Nov-93| Feb-94 0,0 0,0 0,0
Anidrido Ftalico Nov-93|Dec-93[ Dec-93 31,620 844,896 653,794
Silicio Manganés Dec-93|Jun-94 | Dec-94 1,723,700 | 1,807,805 |1,528,748
Barras de Aco Inoxidéavel Jan-94 |Ago-94| Dec-94 891,850 48,180 221,028
Tubos sem costura Jul-94 |Jan-95| Jun-95 74,371 517,425
Borracha de Butadieno Apr-98|Nov-98| Mar-99
Laminados a quente/ 1998 Oct-98] Jul-99 | Jul-99
Certos Laminados a frio/ 1999 Jun-99 | Set-99 | Mar-00
Fio-Maquina de Aco Especial Set-01 |Fev-02| Out-02
Certos Laminados a frio/ 2001 Oct-01|Mar-02| Nov-02
Totais 1148,610,558[131,416,306/82,322,785[118,034,877]49,790,488(84,781,335)
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Tabela 3

Perdas Geradas por Investigacfes AD/ AS

Perdas no ano da investigacdo = (A-1) - A

426,420,223

Perdas no ano da investigagdo do grupo afirmativas finais

-220,646,527

Perdas anuais do grupo afirmativas finais

1,781,273,720

Perda total no periodo 1991-2002

1,987,047,416

Perda anual média 1991-2002 165,587,285
Fonte: Federal Register e Dataweb
Tabela 4
Anidrido Ftalico: investigacdo
de 22/10 a 10/11 de 1993
Importagdes dos EUA em US$
1992 (B-1) 1993 (B) 1994 (B+1)
Outubro 0 25,600 222,130
Novembro 110,983 0 28,000
Totais 110,983 25,600 250,130
indices 100 23 225
Tabela 5
Rolamentos: investigacdo
de 13/02 a 27/03 de 1991
Importagfes dos EUA em US$
1990 (B-1) 1991 (B) 1992 (B+1)
Fevereiro 2,601,924 2,381,809 2,470,972
Marco 2,944,903 2,612,027 4,661,379
Totais 5,546,827 4,993,836 7,132,351
indices 100 90 129
Tabela 6
Rolamentos e Anidrido Ftalico
Bases Bimestrais
Importacdes dos EUA em US$
B-1 B B+1
Rolamentos 5,546,827 4,993,836 7,132,351
Anidrido Ftalico 110,983 25,600 250,130
Totais Bimestrais 5,657,810 5,019,436 7,382,481
indices 100 89 130
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Tabela 7

Rolamentos e Anidrido Ftalico - Bases Anuais

Investigacdes com Decisdo Negativa na Fase Preliminar da ITC

Investigacdo Importacdes dos EUA em US$
Produtos Inicio Término A-1 A A+l A+2

Rolamentos Mar-91 Apr-91 38,228,706 38,528,081 49,240,944 54,548,630
Anidrido Ftalico Out-93 Dec-93 781,333 207,162 1,352,352 1,598,404
Totais 39,010,039 38,735,243 50,593,296 56,147,034

indices 100 99 130 144

Fonte: Federal Register e Dataweb.
Tabela 8

Investigages com Decisdo Negativa na Fase Final da ITC

Investigagdo

Importacdes em US$

Produtos

Inicio |Prelim. |[Término| A-1

A A+l A+2

Barras e Lingotes de Aco
Especial

Jul-92 | Jan-93

Jun-93 | 59,660,627 | 48,699,060 | 79,373,718 |103,202,661

Laminados a quente/ 1992

Jul-92 | Fev-93

Jul-93 | 45,784,519 | 18,089,908 | 95,585,355 | 61,117,707

Laminados a frio/ 1992

Jul-92 | Fev-93

Jul-93 | 52,803,662 | 12,106,614 [101,169,313| 78,367,606

IAco Resistente & Corroso

Jul-92 | Fev-93

Jul-93 | 6,996,919

2,218,004 | 38,758,883 | 56,983,813

Certos Laminados a frio
1999

Jun-99 | Set-99

Mar-00 | 87,288,663 | 22,205,760 | 61,157,848 | 4,873,992

Certos Laminados a frio
2001

Oct-01 | Mar-02

Nov-02 | 61,157,848 | 4,873,992

Totais

313,692,238|108,193,338|376,045,117/304,545,779

indices

100

34 120 97

Fonte: Federal Register e Dataweb.

119

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

Tabela 9

Investigacdes com Imposicéo de Direitos

Investigacéo Importaces em US$
Produto Inicio |Prelim Término| A-1 A A+l A+2 A+3 A+4 A+5
Silicio Metélico Sep-9Q Mar-91) Jun-91] 27,193,014 7,805,618 496,171 391,347 583,47218,742,931(18,322,245
Canos e tubos soldados Oct-91] Abr-92] Nov-92| 19,014,499 3645256 688,640 407,249 1,052,755 1,137,03¢ 127,502
Laminados de Aco ao Pb e ao Bi May-92[Nov-92| Jan-93 25,713,858 17,587,694 18,487,844 35,637,364 696,099 q o)
Chapas Grossas de Aco Jul-92 Fev-93 Jul-93 20,172,678 8,199,359 9,001,909 11,419,177 7,028,633 6,285,485 3,304,745
Fio-Maquina de Aco Inoxidavel Jan-93Ago-93| Jan-94 5,848,980 1,658,270 26,826 0 q 0 q
Ferro-Silicio Feb-93Ago-93 Mar-94 33,503,914 25,554,133 15,760,280 42,423,30921,329,536(12,194,735 7,274,862
Fio-Maquina de Aco Carb. e Ago Liga I|May-93Nov-93| Feb-94 13,630,828 12,397,253 36,859,677 328,517 61,156 77,357 ¢
Silicio Manganes Dec-93 Jun-94 Dec-94) 31,546,604 17,903,649 9,065,950 12,068,849 7,478,841 5,248,114 1,400,750
Barras de Aco Inoxidéavel Jan-94Ago-94 Dec-94 7,966,895 3,236,216 95,291 45,083 963,379 1,718,508 390,605
Tubos sem costura Jul-94| Jan-95( Jun-95 4,317,475 1,964,598 5,269,921 4,957,388 3,610,344 2,538,603 5,846,879
Borracha de Butadieno Apr-98Nov-98 Mar-99 7443110 1,013681 943221 744,416 1,364,483
Laminados a quente/ 1998 Oct-98 Jul-99 Jul-99119,501,996 10,094,102 43,721,828 843,210 188,068
Fio-Maquina de Ago Especial Set-01f Fev-02| Out-02| 60,230,734 44,378,229
Totais 376,084,585155,438,058/140,417,558109,265,90944, 356, 766147,942,76936,66 7,588
Indices ‘ | 100 41 37 29 12 13 10
(cont.)
Investigacdes com Imposicao de Direitos
Investigacdo ImportacGes em US$
Produto Inicio Prelim [Térming(...) A+6 A+7 A+8 A+9 | A+10 Perdas
Silicio Metalico Sep-90 Mar-91]  Jun-91  |15,496,176 7,514,23515,589,34726,560,06320,310,614 167,310,935
Canos e tubos soldados Oct-91) Abr-92 Nov-92 76,562 65261 60,027 0 0 201,899,201
Laminados de Ago ao Pb e ao Bi May-92/Nov-92| Jan-93 q q o 111,36 184,618,218
Chapas Grossas de Aco Jul-92 Fev-93  Jul-93 2,150,304 924,231) 1,154,108 672,244 151,586,585
Fio-Méquina de Aco Inoxidavel Jan-93Ago-93  Jan-94 0 958,536 o) Q 55,846,168
Ferro-Silicio Feb-93Ago-93 Mar-94 9,880,203 8,286,225 3,798,020 5,743,852 182,793,985
Fio-Méquina de Aco Carb. e Aco Liga I[May-93Nov-93 Feb-94 q o) o 72,953,492
Silicio Manganes Dec-93 Jun-94 Dec-94 1,723,700 1,807,805 1,528,748 225,693,030
Barras de Ao Inoxidavel Jan-94Ago-94 Dec-94 891,850 48,180 221,028 64,091,915
Tubos sem costura Jul-94 Jan-95 Jun-95 74,371 517425 9,760,271}
Borracha de Butadieno Apr-98Nov-98 Mar-99 25,706,639
Laminados a quente/ 1998 Oct-98 Jul-99  Jul-99 423,160,776
Fio-Méquina de Ago Especial Set-01] Fev-02| Out-02 15,852,505
Totais 30,293,166120,121,89822,351,27833,087,520120,310,614]1, 781,273,720
indices ‘ | | 5 g 9 |
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Tabela 14
Investigagdes com Decisdo Afirmativa - Setor Siderdrgico
Investigacdo Importagdes em US$
Produto Inicio Prelim[Térming  A-1 A A+1 A+2 A+3 A+4 | A+5
[Cancs e tubos soldados Oct-91] Abr-92 Nov-97 19014499 3645256 683640 407,249 1,052,754 1,137,039 127,509
Laminados de Ago ao Ph e ao Bi May-92Nov-92  Jan-93 25,713,859 17,587,694 18,487,844 35,637,364  6%6,099 g q
Chapas Grossas de Aco Jul-92 Fev-93  Jul-93 20,172,679 8,199,359 9,001,909 11,419,177 7,028,633 6,285,485 3,304,744
Fio-Méquina de Ago Inoxidével Janr93Ag0-93 Jan94 5848980 1,658,27( 26,82 q q g q
FFio-Méquina de Aco Carb. e Aco LigaVay-93Nov-03  Feb-94 13,630,828 12,307,253 36,899,677 328517 61154 77,357 q
Barras de Ago Inoxidavel Janr4Ago-H Decq 7,966,895 3236214 95,291 45083 963379 1,718504 390,609
[Tubos sem costura Jul-94 Jan95 Jun9g 4317475 1964599 5269921 4,957,383 3,610,344 2,538,603 5846879
LLaminados a quente/ 1998 Oct-98 Jul-99  Jul-99119,501,996 10,094,109 43,721,823 843210 6,099
FFio-Méquina de Ago Especial Set-01 Fev-07  Out-02 60,230,734 21,306,124
[Totais 276,397,943 80,088,876114,151,939 53,637,989 13418,46511,756,989 9,669,731
ndices 100 ) 41 19 g 4 3
Prejuizo total por ano em US$ 196,309,067102,015,273162,529,2211202, 748, 74484,908,22486,995,482
Prejuizo no periodo em US$ 1,144,976,991
Prejuizo médio anual US$ 114,497,699
(cont.)
Investigacdes com Decisdo Afirmativa - Setor Siderurgico
Investigacdo Importagdes em US$
Produto Inicio |Prelim.[Térming|(...)) A+6 A+7 A+8 A+9
Canos e tubos soldados Oct-91| Abr-92| Nov-92, 76,562 65,261 60,027 0
LLaminados de Aco ao Pb e ao Bi May-92|Nov-92| Jan-93 0) 0) 0 111,361
Chapas Grossas de Aco Jul-92| Fev-93|  Jul-93 2,150,304] 924,231] 1,154,108/ 441,614
Fio-Méaquina de Ago Inoxidavel Jan-93|/Ago-93| Jan-94 0 958,536 0] 0)
Fio-Méquina de Ago Carb. e Aco LigaMay-93|Nov-93 Feb-94 0 0 0]
Barras de Ago Inoxidavel Jan-94|Ago-94| Dec-94| 891,850 48,180 221,028
ITubos sem costura Jul-94{ Jan-95| Jun-95| 74,371 120,330
LLaminados a quente/ 1998 Oct-98] Jul-99 Jul-99
Fio-Méquina de Aco Especial Set-01f Fev-02| Out-02|
[Totais 3,193,087 2,116,538| 1,435,163] 552,975
indices 1 0.7 0.5 0.2
Prejuizo total por ano em US$ 93,472,126/94,548,67590,912,575[30,537,604]
Prejuizo no periodo em US$ 1,144,976,991
Prejuizo médio anual US$ 114,497,699

Fonte: Federal Register e Dataweb
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Analise Setorial: Setor Siderargico

Tabela 15
Investigacdes com Decisdo Negativa na Fase Final da ITC - Setor Siderurgico
Investigacio Valores Exportados em US$
Términ
Produtos Inicio [Prelim. 0 A-1 A A+l A+2
Barras e Lingotes de Aco Especial | Jul-92 | Jan-93 | Jun-93 [ 59,660,627 | 48,699,060 | 79,373,718 103,202,661
Laminados a quente/ 1992 Jul-92 | Fev-93 | Jul-93 | 45,784,519 18,089,908 | 95,585,355 | 61,117,707
Laminados a frio/ 1992 Jul-92 | Fev-93 | Jul-93 |52,803,662| 12,106,614 |101,169,313| 78,367,606
Aco Resistente a Corrosao Jul-92 | Fev-93 | Jul-93 | 6,996,919 | 2,218,004 | 38,758,883 | 56,983,813
Certos Laminados a frio/ 1999 | Jun-99 | Set-99 | Mar-00 | 87,288,663 | 22,205,760 | 61,157,848 | 4,533,892
Certos Laminados a frio/ 2001 Oct-01 [Mar-02 [ Nov-02 | 61,157,848 | 4,533,892

Totais 313,692,238(107,853,238|376,045,117|304,205,679
indices 100 34 120 97
Prejuizo no ano da investigagdo em
uss 205,839,000
Tabela 16

Perdas para o Setor Siderurgico

Prejuizo total no ano da investigagéo 402,148,067
Prejuizo total no periodo 1,350,815,991
Prejuizo geral médio anual 135,081,599

Fonte: Federal Register e Dataweb
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Andlise Setorial: Setor Siderargico

Tabela 17
Investigacds com Decisdo Afirmativa - Setor Siderdrgico - Grupo 1: Produtos com Direitos Aplicados por 7 anos ou mais|
Investigagdo Importagdes em US$
Produto Inicio | Prelim. | Término Al A A+l A+2
Canos e tubos soldados Oct-91 | Abr-92 [ Nov-92 | 19,014,499 | 3,645,256 | 688,640 407,249
Laminados de A¢o ao Pb e ao Bi May-92 | Nov-92 | Jan-93 | 25,713,858 | 17,587,694 | 18,487,844 | 35,637,364
Chapas Grossas de Aco Jul-92 | Fev-93 | Jul-93 |20,172,678 | 8,199,359 | 9,001,909 | 11,419,177
Fio-Méquina de Aco Inoxidavel Jan-93 | Ago-93| Jan-94 | 5,848,980 | 1,658,270 26,826 0,0
Fio-Méaquina de Ago Carb. e Ago Liga | May-93 | Nov-93 | Feb-94 | 13,630,828 | 12,397,253 | 36,859,677 | 328,517
Barras de Aco Inoxidavel Jan-94 | Ago-94 | Dec-94 | 7,966,895 | 3,236,216 95,291 45,083
Tubos sem costura Jul-94 | Jan-95 | Jun-95 | 4,317,475 | 1,964,598 | 5,269,921 | 4,957,388
Totais 96,665,213 | 48,688,646 | 70,430,108 | 52,794,778
indices 100 50 73 55

(cont.)
Investigacds com Decisdo Afirmativa - Setor Siderdrgico - Grupo 1: Produtos com Direitos Aplicados por 7 anos ou mais
Investigacéo Importacdes em US$
Produto Inicio |Prelim.|Término|(...)] A+3 A+4 A+5 A+6 A+7
Canos e tubos soldados Oct-91 | Abr-92 | Nov-92 1,052,755 | 1,137,036 | 127,502 | 76,562 | 65,261
Laminados de Acoao Pbeao Bi  |May-92|Nov-92| Jan-93 696,099 0,0 0,0 0,0 0,0
Chapas Grossas de Ago Jul-92 |Fev-93| Jul-93 7,028,633 | 6,285,485 [3,304,745|2,150,304| 924,231
Fio-Maquina de Ago Inoxidavel Jan-93 [Ago-93| Jan-94 0,0 0,0 0,0 0,0 958,536
Fio-M&quina de Ago Carb. e Aco Liga |May-93|Nov-93| Feb-94 61,156 77,357 0,0 0,0 0,0
Barras de Aco Inoxidavel Jan-94 |Ago-94| Dec-94 963,379 | 1,718,508 | 390,605 | 891,850 | 48,180
Tubos sem costura Jul-94 | Jan-95 | Jun-95 3,610,344 | 2,538,603 [5,846,879| 74,371 | 517,425
Totais 13,412,366|11,756,989(9,669,731|3,193,087(2,513,633
Indices 14 12 10 3 3
Tabela 18
Investigagds com Decisdo Afirmativa - Setor Sidertrgico —_Grupo 2: Produtos com Direitos Aplicados por 3 anos ou
mais
Investigacéo Importacds em US$
Produto Inicio | Prelim. | Término A-l A A+l A+2 A+3
Laminados a quente/ 1998 | Oct-98 | Jul-99 | Jul-99 | 119,501,996 | 10,094,102 | 43,721,828 | 843,210 | 188,068
indices 100 8 37 1 0
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Tabela 19
Investigacdo com Decisdo Afirmativa — Setor Siderurgico - Grupo 3: Produto com Direitos Aplicados por 1 ano|
ou menos
Investigacdo Importacdes em US$
Produto Inicio | Prelim. | Término A-1 A A+1|A+2 |A+3
Fio-Méquina de Aco Especial Set-01 | Fev-02 | Out-02 60,230,734 | 44,378,229 |E* | E* | E*
indices 100 74 55 | 28 | 7

Fonte: Federal Register e Dataweb

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

ovddl Od VISIAZY

126



REVISTA DO IBRAC

O MARCO REGULATORIO BRASILEIRO PARA O SETOR DE
TELECOMUNICACOES E A COMPETICAO NO MERCADO
DE TELEFONIA FIXA DE LONGA DISTANCIA

Edgard Pereira
Eleni Lagroteria

Introducéo

Os mecanismos de incentivo a competicdo em inddstrias de rede
reguladas vém sendo objeto de controveérsia em paises da Europa e no Brasil.
Uma série de disputas envolvendo concorrentes em segmentos especificos
destas industrias tem trazido freqiientes questionamentos quanto a viabilidade
de estruturas competitivas, particularmente no que se refere a participacdo
da empresa detentora de rede capilarizada atraves das quais 0s servicos de
telecomunicacdes sdo prestados.

O antagonismo mais frequente ocorre entre os detentores de rede
local de telecomunicacdes, de uma parte e, de outra, empresas prestadoras
de servigcos ndo integradas a uma rede local prépria. Por forga de
regulamentacdo, em vérias jurisdi¢cdes, empresas ndo integradas tém o direito
de adquirir acesso a rede de sua concorrente, o chamado segmento bottleneck
da indUstria, a fim de prestar servigos nos segmentos competitivos do setor.
Estes conflitos tém se revelado freqiientes em paises da Europa e surgem
agora com intensidade no Brasil.

Nos Estados Unidos, a resolucdo de tais conflitos tomou a forma
extrema de separagao dos servigos de telecomunicacgdes, em 1982, que impediu
a participacdo das RBOC'’s (regional Bell operating companies) no mercado
de telefonia fixa comutada de longa distancia. Coube a antiga controladora
dasRBOC’s,a AT&T o exercicio de atividades de prestacéo de servicos apenas
nos segmentos competitivos da indUstria de telecomunicacoes.

Assim, em vista destas possibilidades, as autoridades disporiam,
em principio, de trés desenhos regulatorios possiveis, (i) monopélio regulado
de todos os servicos complementares prestados através das redes locais,
conforme prestados no passado por empresas estatais, porém concedidos a
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gestdo privada regulada; (ii) competicdo na prestacdo de servigos
complementares aos servicos de rede, incorporando ao quadro de concorrentes
a detentora regulada da rede e; (iii) competicdo excluindo da prestacéo de
servicos, a detentora da rede, com desregulacéo dos segmentos competitivos,
conforme desenho regulatério das telecomunicacbes nos EUA.

A regulacdo do monopolio puro e simples, em todos 0s segmentos
de mercado, torna-se tdo mais complexa quanto maior o nimero de variaveis
sob o controle do regulador, isto porque, inegavelmente, o regulador ao tomar
decisbes quanto ao modelo de regulacdo que melhor serve sociedade, o faz
com base em informagGes incompletas. Considerando-se que a autoridade
reguladora tem entre outras fungdes a de determinacdo de regras que
aproximem os vetores de precos e quantidades do resultado de “equilibrio
competitivo” - globalmente limitados pela restricdo or¢camentaria da firma
regulada - a regulagcdo do monopdlio em todos os segmentos de mercado
talvez seja 0 meio mais intrincado e menos eficaz de buscar eficiéncia
alocativa e bem estar social.

Se pelo menos em parte do setor a eficiéncia alocativa pode ser
obtida por meio de forcas de mercado, entdo o desenho regulatério com a
introducdo da concorréncia nestes segmentos é preferivel, visto que a
competicdo, quando factivel, exerce os incentivos corretos para tal, sobretudo
em um sistema com informacéo descentralizada.

O real trade off entre modelos regulatérios alternativos acima referidos
ocorre, portanto, entre as duas Ultimas possibilidades discriminadas. O principal
dilema a ser solucionado é o de admitir ou ndo a participacdo de empresas
detentoras de rede nos segmentos de mercado potencialmente competitivos. Este
trade off parece estar longe de uma superacao positiva na teoria econdémica e
mais ainda de um ponto de vista da pratica da regulacdo, tendo em conta que
ambos os modelos foram alternativamente escolhidos pelos paises que decidiram
pela reestruturacdo do setor de telecomunicagdes nas Ultimas décadas.

Quanto ao terceiro modelo de regulacdo acima, o problema de
assimetria de informacéo foi de tal forma considerado pelas autoridades norte-

A determinagdo de precos iguais aos custos marginais da firma regulada, caracterizaria
o equilibrio denominado first best no sentido de que, nessa condi¢do, a alocagdo de
recursos é a mais eficiente possivel. Todavia, tendo em vista as caracteristicas e a propria
definicdo de monopolios naturais, precos acima de custos marginais sdo condicao
necessaria para garantir a solvéncia da empresa regulada.

128



REVISTA DO IBRAC

americanas (no caso, apds um processo de sete anos de duracdo no Department
of Justice) que se decidiu, naquele pais, pelo desmembramento das empresas de
telecomunicagdes, com detentoras dos direitos de exploracéo de servicos de
rede local operando de forma independente das operadoras de longa distancia.

Entre os paises que optaram por permitir a participacao de firmas
concessionarias dos direitos de exploracdo de uso de rede local nos mercados
competitivos, certamente contemplou-se a possibilidade de que, ao proibirem-
nas de ingressar nestes segmentos, estariam incorrendo no equivoco de
exclusdo a priori de um competidor potencialmente eficiente, sendo
potencialmente 0 mais eficiente nas atividades de telecomunicagdes, inclusive
e justamente por estarem integrados as redes locais.

Inerentemente a estes modelos regulatorios, a preocupacao esta em
ndo sacrificar a eficiéncia produtiva exercida por um tnico ofertante, em prol
da eficiéncia alocativa, promovida pela competicdo. Trata-se evidentemente
de um trade-off. Assim, ha razdes suficientes para acreditar que a atuacao de
concessionarias de servicos de rede local em segmentos competitivos como o
de longa disténcia € socialmente desejavel, mesmo que implique a operadora
de rede esteja em condicdes predominantes de oferecer servigos a pregos mais
baixos, cabendo aos demais operadores o exercicio da concorréncia potencial.

Por hora, restringindo a nossa analise dos objetivos do regulador a
procura de eficiéncia alocativa (0 que nao é fato, pois o regulador tem um
conjunto bastante diversificado de metas sociais inclusive a universalizagéo
dos servigos) a proibi¢do de entrada da operadora de rede local em mercados
competitivos poderia entéo distanciar o regulador de um dos seus principais
propositos, ou de fato, o principal.

Cabe aqui antecipar a perspectiva que permeara toda a analise que
segue. A competicdo incentivada por modelos regulatorios em segmentos
especificos de mercado ndo constitui um fim em si mesmo, mas um meio
para alcangar a eficiéncia alocativa, ou algo tdo proximo disto quanto possivel,
em harmonia com os demais objetivos sociais do regulador.

Sem entrar no mérito da subordinagdo das empresas reguladas a
Lei Antitruste, vale lembrar que os objetivos da regulacdo e da defesa da
concorréncia se superpdem, isto €, a melhor alocacgao possivel dos recursos
sociais constitui grande interse¢do de propoésitos de cada uma das agéncias —
reguladora e de defesa da concorréncia.

Os meios para alcancar e/ou proteger a eficiéncia alocativa é que

129

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

se diferenciam. Reconhecendo-se que parte do setor regulado €
necessariamente um monopolio natural, pelo menos em um horizonte
previsivel de tempo, a existéncia de monopdlios em setores potencialmente
competitivos pode, em tese, ser efeito de acBes anticoncorrenciais pela firma
detentora do monopdlio mas também pode resultar simplesmente do mérito
da empresa vencedora na corrida concorrencial. Neste Gltimo caso, em um
segmento potencialmente competitivo, a empresa dominante sempre sofrera
pelo menos as restricdes impostas pela concorréncia potencial, porquanto
sujeita a perda de produtividade e, conseqlientemente, de participacdo de
mercado, caso ndo sustente ao longo do tempo a postura de conquista de
produtividade que lhe garantiu bons resultados por determinado periodo.

Do ponto de vista da defesa da concorréncia, ja é universalmente
reconhecido que a empresa incitada a concorrer, e que, por meio da competicéo,
alcanga participacfes de mercado majoritérias, ndo deve ter suas préaticas
questionadas por isto. A competidora capaz de alcancar elevado market share
mediante custos mais baixos ou produtos de melhor qualidade com efeito prové
0 resultado desejado pela sociedade. Penalidades atribuidas a conquista de
mercado apenas desencorajariam o esfor¢o competitivo das firmas.

Em setores regulados ndo ha porque ser diferente. Os mercados onde
aconcorréncia é viavel - e ndo sé permitida como incentivada pelo érgéo regulador
- estdo sujeitos @ mesma possibilidade, isto é, de que uma das empresas
participantes do mercado predomine sobre as demais. Em adi¢do, a empresa
verticalmente integrada pode, de fato, contar com vantagens de custos. Lucros
extraordinarios podem ser atribuiveis ao rapido crescimento da demanda ou a
maior eficiéncia relativa da empresa e ndo necessariamente ao poder de
monopolio. Tais hipoteses tém de ser testada pelas autoridades que instruem e
julgam o comportamento competitivo das operadoras locais de telecomunicagdes.

Este trabalho visa, ao cabo, investigar as possiveis razdes pelas
quais operadoras de rede em telefonia fixa comutada local lograram alcancar
participacao elevada relativamente a das concorrentes nao integradas a rede
local de telecomunicagdes no segmento de servicos de telefonia fixa comutada
de longa distancia, sobretudo intra-regional.

As queixas mais comuns entre operadoras de longa distancia néo
integradas a uma rede local fixa contém a alegagéo de que concessionarias de
servigos de telefonia fixa comutada buscam a extenséo do poder de mercado
no segmento de servicos de rede local para os servi¢os de longa distancia.
A cada passo da analise € importante indagar se a inser¢do de um monopolista
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de rede em segmento competitivo da industria em questdo ndo traz uma visdo
parcial de que a empresa detentora de direitos de exploragdo de monopdlio
natural, no caso servicos de rede capilarizada, é capaz de exercer poder de
mercado, seja nos servicos de rede, seja nos segmentos competitivos da
industria, sem ferir os principios do marco regulatorio vigente.

Vale ainda indagar se a participacdo majoritaria e até integral nos
mercados competitivos por parte da detentora do bottleneck implica realmente
extensdo do poder de monopdlio a segmentos adjacentes da indUstria ou se
merecidamente conquistou competitividade, sem com isto se safar da pressdo
permanente da concorréncia potencial, conforme intencéo explicita do regulador,
inerente a0 marco regulatorio brasileiro para o setor de telecomunicacdes.

A parte uma série de incertezas originadas de um desenho
institucional ainda em vias de defini¢do entendemos que hé quatro questdes
de cunho econdmico-regulatério fundamentais serem discutidas, a saber:

1. As operadoras de rede local desacatam normas do modelo regulatério em
vigor?

2. As operadoras de rede conquistam participacao expressiva no mercado de
servigos de telefonia de longa distancia em decorréncia de préaticas que
desrespeitaram o marco regulatorio?

3. Se as concessionérias de servico de rede local de fato cumpriram as normas
determinadas pelo 6rgdo regulador, teriam sido observadas pela Agéncia
responsavel, na estrutura¢do do marco regulatorio vigente, as pré-condicGes
para a introducdo de competicdo no mercado de servigos de telefonia de
longa distancia?

4. E possivel que, contempladas as pré-condicdes para a introducio de
concorréncia no segmento de servigos de telefonia de longa distancia no modelo
regulatério em vigor, as empresas venham a obedecer a regulamentacéo para
0 setor e simultaneamente desacatar a Lei de Defesa da Concorréncia?

5. Se as pré-condicGes para a introducdo de competicdo no segmento de
servicos de longa distancia estdo incorporadas ao marco regulatorio e se as
concessionarias agem de acordo com todas as normas da concessédo definidas
pela agéncia reguladora, entdo porque operadoras de longa distancia ndo
integradas a rede fixa local se frustram em alcancar participagdes mais
elevadas no segmento de longa distancia intra-regional?
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Nenhuma destas questdes aceita resposta imediata e possivelmente
estas, entre outras, sejam superadas no &mbito da jurisprudéncia que comecara
a se firmar

A resposta ao primeiro dos quesitos listados depende
exclusivamente da analise contabil dos resultados das operadoras de rede
local. Trata-se de uma questdo de prova sobre a qual pouca luz pode ser
langada no escopo desta analise econdmica. Na hipotese de comprovada
transgressao das normas vigentes, as medidas previstas em Lei devem ser
tomadas pela Agéncia Reguladora sem maior aprofundamento da discusséo.

Caso contrario, uma vez demonstrado, por via de auditoria, que a
representada age de acordo com as normas e regulamentacdo do setor, o
exame do fenbmeno poderia prosseguir na seguinte linha de argumentacéo:

a. 0 modelo de regulacdo prové os incentivos necessarios e suficientes ao
estabelecimento de concorréncia no mercado de telefonia fixa comutada de
longa distancia e, neste caso, as concessionarias adquiriram participacao
expressiva por competéncia no exercicio da atividade.

b. 0 modelo de regulacdo nao prové os incentivos necessarios ou suficientes
ao estabelecimento de concorréncia no mercado de telefonia fixa comutada
de longa distancia, cabendo a autoridade de defesa da concorréncia julgar (i)
se 0 modelo regulatorio deveria ser aferido de modo a incorporar novos
mecanismos de incentivo a competi¢do e aprimorar os existentes, ou se (ii)
caberia a empresa regulada agir de forma a voluntariamente incentivar o
ingresso de rivais nos segmentos potencialmente competitivos de mercado,
caso contrario concluir-se-ia pelo desacato a Lei de Defesa da Concorréncia.

Partiremos do fato de que as auditorias de rotina séo corretas e
adequadas e que as concessionarias respeitam os principios da isonomia,
debitando na prdpria conta de despesas das atividades de servicos de longa
distancia tarifa de acesso idéntica a cobrada de suas rivais - operadoras de
longa distancia.?

20 Plano Geral de Contas Padréo determina que as receitas oriundas da tarifa de uso de rede
TU-RL, devam ser registradas segundo a origem, nas seguintes rubricas: TU-RL Mesma
Empresa, TU-RL Empresas Associadas e TU-RL — Outras Empresas. Assim, 0s servigos de
acesso a Ultima milha contidos na prestacéo de servigos de telefonia fixa de longa distancia
pelas concessionarias de telefonia fixa local sdo contabilizados em separado, o que permite
conferir a pratica isonémica de cobranca de tarifas de uso de redes. para empresas pertencentes
ao mesmo grupo das operadoras locais e para as concorrentes.
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Apoiamo-nos também na premissa de que as operadoras locais ndo
praticam subsidios cruzados entre servicos de telefonia fixa comutada local
e de servicos de telefonia fixa comutada de longa distancia. A andlise
econémica pouco pode contribuir nesta area, menos ainda se comprovado
que as concessionarias auferem lucro razodvel em ambas as atividades, tanto
de servicos de rede local quanto em longa distancia o que implica inexisténcia
de subsidio cruzado.

Assim sendo os comentérios a seguir analisam de forma breve
alguns meios e os fins da regulagdo econémica de monopolios naturais, a
fim de esclarecer em que medida as normas estabelecidas pelo marco
regulatdrio vigente se harmonizam com os critérios de averiguacao, consoante
a Lei de Defesa da Concorréncia, de conduta eventualmente anticompetitiva
pela empresa regulada.

Em seguida sdo salientadas as principais caracteristicas dos
monopolios naturais de forma a chamar atencéo para o fato de que certas
atitudes reconhecidamente anticoncorrenciais em mercados competitivos,
como a prética de subsidio cruzado, podem constituir acbes que ndo apenas
permitem a oferta de servigos publicos a custos mais baixos como sao
desejaveis do ponto de vista da eficiéncia alocativa. Tais condutas nédo
estariam portanto sujeitas aos critérios da analise antitruste, em vista das
especificidades dos monopdlios naturais, mas estariam antes subordinadas
ao crivo do marco regulatorio estabelecido.

Item posterior disserta sobre 0s mecanismos de incentivo & concorréncia
em segmentos potencialmente competitivos da indUstria regulada. Demonstra
de maneira ndo exaustiva de que forma a literatura econdémica aponta para as
regras de determinag&o de tarifas de acesso como um dos principais elementos
de incentivo a competicdo nos elos a jusante das industrias de rede, no caso, a
industria de servigos de telecomunicac@es, cuja rede de acesso local pode vir a
se constituir uma essential facility e, na pratica, um monopolio natural. Neste
ambito verifica-se ainda que as regras de determinagéo de tarifas de acesso,
como de resto qualquer tarifa regulada, visa ainda evitar a concorréncia
estabelecida pelo incentivo involuntério a entrada de firmas ineficientes.

Em seguida, discute-se o trade-off entre eficiéncias estaticas e dinamicas
presente na escolha de modelos regulatdrios 6timos, e de como a concessao de
lucros supra-normais a empresa regulada, embora abra méo de certa eficiéncia
alocativa do ponto de vista estatico, em troca da eficiéncia dindmica, exercendo
a funcéo de provisdo de incentivos a minimizacéo de custos pela firma regulada.
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Conclui-se entdo pela probabilidade ndo desprezivel de que o marco
regulatério estabelecido pela ANATEL seja consistente com as proposi¢oes
da Teoria da Regulacdo Econdmica e de incentivo a competi¢cdo em mercados
regulados.

Os Monopdlios Naturais e o Objetivo da Regulacdo

Em uma definicdo bastante breve e informal, um monopdlio natural
existe quando os custos de producdo do bem ou servigo sdo tais que o arranjo
mais econdmico da industria é aquele que contém uma Unica firma ofertante.
Em particular, a condicdo requerida para a existéncia de competicéo, isto é,
pelo menos mais de uma firma operando no mesmo mercado, conflita com
0s proprios beneficios sociais da competicdo, qual seja, o da producdo ao
mais baixo custo social possivel. Em suma, a eficiéncia produtiva, resultante
de economias de escala e escopo obtidas por um monopolista colide com a
as condicdes de mercado para o alcance da eficiéncia alocativa.

Nestes casos a regulacdo exerce a funcéo de assegurar resultados
socialmente desejados ja que, para alguns setores, a competicao ndo esta ao
alcance da economia de mercado como um meio espontaneo de incentivo a
alocacdo eficiente de recursos. Para evitar a ineficiéncia alocativa,
caracterizada por um volume de produto inferior ao economicamente viavel
a um preco além do necessario a obtencdo de lucros normais pela firma
regulada, o regulador procura induzir a quantidade socialmente desejada de
servigos por meio da determinacéo de tarifas 6timas, alem do uso de outros
possiveis esquemas de incentivo. Em suma, a fixacéo de tarifas pelo regulador
resulta de um exercicio de maximizagdo do bem estar social sujeita a restricao
orcamentaria da firma regulada.

A restricdo orcamentéaria do monopolio natural assume dimensdo
fundamental no tratamento do problema econémico de regulacéo. Com efeito,
a condicdo denominada “first best” de eficiéncia alocativa, ou seja, 0 preco
igual ao custo marginal de producéo (ou custo de prestacdo de uma unidade
a mais de servico) ndo corresponde a uma opcao exeqivel visto que, pela
definicdo de monopolio natural, tal condi¢do implica prejuizos a empresa
regulada e, no limite, a auséncia de agentes econémicos privados dispostos
a prestar o servico de utilidade publica.

Nos termos de Viscusi et alii,
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“An industry is a natural monopoly if the production of a particular good or
service by a single firm minimizes cost. The typical example is production of
a single commodity where long run average cost (...) declines for all outputs.”

“Because long run average cost is declining, long run marginal cost (...)
necessarily lies everywhere below it.”?

Precos “First Best” e “Second Best” em um Monopdélio Uniproduto

prE QFB preco e quantidade “first best”

p PSB QSB preco e quantidade “second best”
D(P)
sB Cie
pe
pFs C_‘-'!g
QSB Q FB Q

O monopolio natural é entdo caracterizado por uma falha de mercado
que afasta o sistema econdmico do 6timo alocativo. Assim, a intervencéo estatal
é justificada pela necessidade de forgas exdgenas que aproximem 0s precos e
quantidades da posicao “second best” definida, para um monopdlio uniproduto,
pelo preco igual ao custo médio da prestacdo do servico. Tal resultado rende
lucros normais para a firma regulada e minimiza o peso morto da distorcao
alocativa, sendo que esta posi¢ao ndo pode ser naturalmente alcangada como
resultado do comportamento racional dos agentes econémicos, mas
exclusivamente mediante intervencdo regulatoria estatal.

Alega-se que o regulador ndo possui informagéo suficiente que lhe
permita aferir com exatiddo a tarifa 6tima do ponto de vista social. Para
solucionar este problema vém sendo desenvolvidos, desde o inicio década

% Viscusi, Vernon, Harrington (1992), p 337.
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de 80 até os dias de hoje, modelos de otimizacdo em mercados regulados
que incorporam a hipotese assimetria de informacdes. De qualquer forma,
praticamente todos os modelos contam com o recurso de regras de fixagédo
de tarifas, em geral na forma de “precos teto” 4, como um importante e
certamente o principal instrumento de regulacdo.®

Esta explanagdo informal tem como fim evidenciar que a
determinacdo de tarifas pelo regulador busca, na medida do permitido pela
assimetria de informac0es, evitar que a firma regulada exerca poder de
mercado ou poder de monopolio. Neste sentido, vale registrar a
preponderancia das normas regulatorias sobre as normas administrativas de
defesa da concorréncia em vista das complexas especificidades técnicas do
setor regulado® e da auséncia’ de concorréncia nas atividades econdmicas
caracterizadas pelo monopolio natural.

As denuncias em questdo envolvem dois mercados contiguos, em
que as atividades complementares de servicos de acesso a rede (incluindo de
telefonia fixa comutada local) e de telefonia fixa de longa distancia
constituem, respectivamente, um monopdélio natural e um segmento
potencialmente competitivo da industria de telecomunicacgdes.

4 A determinagdo de um preco teto” normalmente envolve a permisséo de reajuste da
tarifa segundo a taxa de inflagdo menos um fator de produtividade, que impde a firma
regulada o compartilhamento de ganhos de eficiéncia com os consumidores.

> O modelo basico de regulagao de Laffont e Tirole conclui pela oferta, pelo regulador, de
um menu de contratos de concessdo alternativos a futura concessiondria, de tal forma
desenhados, que a empresa em vias assumir o direito de exploracéo do servico pablico, ao
escolher racionalmente o melhor contrato para si, revela os custos com que é capaz de
operar (solugdo 6tima para o problema de hidden knowledge) e sera incentivada a exercer
o esforco étimo na conquista de produtividade (solugdo 6tima para o problema de hidden
action). Todavia, uma vez celebrado o contrato de concessdo, a firma regulada e o regulador
estdo comprometidos com as regras de determinacdo de prego e volume de producédo
fixadas contratualmente. Tais modelos visam orientar a politica de regulacéo ex ante, isto
é, anteriormente a celebrac&o do contrato com a firma regulada. Laffont J.J. e Tirole, J. A
Theory of Incentives in Procurement and Regulation, Cap.2. The MIT Press, 1993.

® Fala-se aqui de especificidades técnicas de natureza tecnoldgica e econémica
determinadas pelos reflexos da tecnologia em uso sobre o comportamento da funcéo de
producdo e fungdo custo da firma regulada.

" A concorréncia pode ser artificialmente introduzida no segmento de monopolio natural
por incentivo de subsidios cruzados.
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A introducdo da competicdo em determinados segmentos antes
monopolizados pela incumbente?, estd entre as funcdes do regulador, seja
do ponto vista da Teoria Econdmica, com o desenvolvimento de modelos
econdmicos de regulacdo que sdo especificos ao incentivo a competicéo,
seja do ponto de vista de competéncia juridica.

A LGT, determina que:

“Art. 2° O Poder Publico tem o dever de:

()

111 - adotar medidas que promovam a competicao e a diversidade dos servicos,
incrementem sua oferta e propiciem padrdes de qualidade compativeis com
a exigéncia dos usuarios;

()

V - criar oportunidades de investimento e estimular o desenvolvimento
tecnologico e industrial, em ambiente competitivo;

()

Art. 6° Os servicos de telecomunicacdes serdo organizados com base no
principio da livre, ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras,
devendo o Poder Publico atuar para propicia-la, bem como para corrigir 0s
efeitos da competicdo imperfeita e reprimir as infracdes da ordem
econdmica.” (grifamos).

& O termo “incumbente” pode gerar alguma confusdo em vista do significado que ele encerra
na literatura sobre regulacdo em telecomunicagBes. Nestes textos a empresa detentora da
rede local de telecomunicagdes coincide com a que ja operava no mercado antes dos demais
ingressantes. No Brasil, por forga do marco regulatério, as detentoras de rede foram proibidas
de operar nos mercados de longa distancia inter-regional e internacional, até que alcangassem
determinadas metas. A rigor ndo seriam, portanto, incumbentes nestes mercados. Como
utilizaremos ainda muito da literatura internacional sobre o tema, chamaremos de incumbente
as empresas detentoras da concessao dos servicos de rede local.
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E de se considerar, portanto, que a fixacao de tarifas, adequadamente
determinadas com vistas a introducéo de concorréncia em qualquer dos segmentos
a jusante do mercado de servicos de telecomunicagfes, seja também de
competéncia técnica, juridica e administrativa do 6rgao regulador, como o seria,
teoricamente, a determinacéo de tarifas que aproximem o sistema econémico
dos precos e quantidades “second best” em um monopdlio uniproduto.

Com efeito, 0 marco regulatorio brasileiro contém um conjunto de
regulamentos interdependentes de modo a assegurar a consisténcia do sistema
como um todo em relagdo as metas gerais definidas para o setor. A tarefa de
construcdo de um marco regulatdrio consistente cabe ao 6rgdo regulador € a
analise de cada aspecto especifico do marco deve contemplar seu entrelacamento
com todos os demais elementos da indUstria e do modelo global correspondente.

Assim sendo passaremos a uma revisdo geral dos modelos teéricos
mais tradicionais de regulacdo mediante determinacdo de tarifas 6timas de
modo a compreender as inter-relagfes entre instrumentos de fixacéo de tarifas
para atingir os objetivos do regulador, concluindo o incentivo & concorréncia.

Compartilhamento de Custos Comuns e Determinacdo de Tarifas de
Monopdlio Multiproduto

Estima-se que os servigos prestados por operadoras de rede de
telecomunicacgdes podem chegar a mais de duas centenas de modalidades
sendo que, para tanto, a mesma rede fixa comutada local é utilizada®. Assim
sendo, a determinacdo de uma estrutura de tarifas 6tima constitui empreitada
sensivelmente mais complexa do que aquela teoricamente definida para o
monopdlio uniproduto.

De fato, ndo se verificam monopolios uniproduto no plano pratico.
Mesmo no mercado de energia elétrica, por exemplo, em que 0s servigos
parecem assumir uma forma bastante homogénea, estes apresentam, na
verdade, caracteristicas diversificadas se prestados para a industria ou para
o consumidor residencial, ou ainda quando prestados em horarios de baixo
ou alto consumo. As tarifas para tais produtos assim diferenciados, sdo

® Entre 0s servigos mais notdrios estéo o de telefonia fixa comutada local, telefonia fixa
comutada de longa distancia, transmissao de dados, provimento de acesso a Internet até
0S menos representativos, como servicos de informacdo de lista de assinantes, hora
certa, previsdo do tempo, despertador e assim por diante.
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fixadas pelo regulador segundo parametros distintos, de acordo com as
caracteristicas da oferta e demanda em cada segmento de mercado e com
alguma légica que busque maximizar o excedente social.

A simples adaptacéo dos critérios de definicdo de mercado relevante
aplicados a andlise antitruste é tentativa vd no exame de eventos ocorridos
em mercados regulados. Pelo lado da demanda, especificamente no segmento
de distribuicdo dos servicos publicos em geral ndo ha alternativas aos usuarios,
tanto que, a exemplo do setor de energia elétrica, a competicdo é geralmente
incentivada nos segmentos de geracdo e comercializacdo, mas nao no
segmento de distribuigéo pulverizada.

Na &rea de telecomunicac@es a distribuicdo por meio de redes
capilarizadas que interliguem milhares de terminais, também assume em
grande parte dos casos a condi¢do de monopdlio natural a ndo ser para nichos
especificos, onde a demanda € muito concentrada.

Sem estimulos econdmicos suficientes para a entrada de participantes
nos segmentos difusos do mercado, a definicdo de mercados relevantes pelo
lado da oferta também carece de sentido. Por isso, as caracteristicas especificas
de oferta e demanda mercado, diferenciadas, por exemplo, entre horarios de
pico e fora de pico de trafego de comunicacdo ou energia, para ficar nestes
dois exemplos, sdo os elementos que delineiam os limites dos mercados
analisados, embora os ativos utilizados para a prestacéo dos servicos nos dois
horarios sejam exatamente os mesmos. Isto é a flexibilidade é maxima para a
operadora de rede mas inexistente para outras empresas da area de
telecomunicagdes que ndo operem no segmento de monopolio natural.

O problema do compartilhamento dos custos entre servicos
prestados por um monopolio multiproduto vem sendo ha muito abordado
pela literatura econdmica e ndo apresenta um consenso sobre a melhor forma
fazé-lo entre os varios servicos prestados atraves de rede, sendo que todas as
propostas apresentam vantagens e deficiéncias. H& entdo uma variedade de
possibilidades para fixa¢do de uma estrutura de tarifas.

Uma das regras aplicaveis a determinacdo de uma estrutura de tarifas
é a de taxacdo Otima, desenvolvida por Ramsey, em 1927, e adaptada, na
década de 70, por Baumol e Bradford para os monopolios multiproduto,
como um resultado second best .1°

10 Apud Train, K.E. (1991), p. 116.
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Conforme esclarecido por Train,

“When more than one good is sold, or a good is sold in more than one
market, the second best outcome is not immediately obvious. (...) with more
than one good, many different price combination result in zero profit. (...) There
are an infinite number of possibilities. Of the various price combinations that
provide zero profit, which is best from a social welfare perspective?”

“Of all price combinations for a multiproduct firm, Ramsey prices
provide the greatest total surplus while allowing the firm to break even.”
(grifamos)

Dadas as fungdes demanda individuais de cada servigo, e a funcao
custo, a regra de Ramsey resulta de um exercicio de maximizacao do excedente
do consumidor (no caso do excedente social determinado por um “consumidor
representativo”) sujeita a restricdo orcamentaria da firma regulada.

A titulo de ilustracdo, para um monopolio que presta dois servigos
distintos, pode-se visualizar o aspecto da maximizacdo do excedente do
consumidor representativo com os graficos abaixo.

1 Train, K.E. (1991) pp. 115-116
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Onde:
v'P_eQ = prego e quantidade do servico “x”;
v P, e Q, = preco e quantidade do servico “y”;
vDe D, = funcbes demanda pelos servigos “x” e “y”;
v CyMg = custo marginal da prestacdo de servico “x”;
4 C,Mg = custo marginal da prestacao do servico “y”.

v P e P = Precos de Ramsey do servico “x” e do servigo “y” que
maximizam o excedente do consumidor, representados pela soma das areas
Figura e Figura;

v' EC,_ = excedente social do consumo de “x” e
4 EC, = excedente social do consumo de “y”;

v Q™e QyRM = quantidades de Ramsey (quantidades demandadas de “x”
e “y” aos precos de Ramsey).

A regra de Ramsey, portanto, procura maximizar as areas pontilhadas
nos graficos acima, sob a restricdo de que a receita total deve se igualar aos
custos totais do monopolista, incluindo os custos de oportunidade do investidor
nas atividades consideradas, 0 que permite, no maximo, lucros normais para a
empresa monopolista. Pre¢cos Ramsey sdo, entdo, precos second best em um
monopdlio multiproduto do ponto de vista do bem estar social.

Caso as demandas entre os dois produtos sejam independentes, isto
é, 0s produtos ndo sejam substitutos nem complementares, a regra de Ramsey
determina que 0s pre¢os 6timos satisfazem a seguinte condicéo*?:

(Px_Cng) =i (@))

o P Ty
(R,-C,Mg) 1 (@
Py 1y

12 varios livros texto apresentam a demonstracdo da regra de Ramsey. As férmulas
apresentadas neste texto estdo demonstradas in, Train (1991) Cap.4.

141

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

RFE¥TSTA Tk TIRALC

ol
(h-CMg) (5 -CMg) &)
P.l' x -F: ) Ir v
Oinde:

* 11, = valor absoluto da elasticidade da demanda pelo produto “x™
¥ 17, = valor absoluto da efasticidade da demanda pelo produto =y, e

¥ 1 ="custo sombra™" da restriciio orcamentiria da firma.

Caso os servigos lenham uma relagio de substitubilidade oo de
complementandade, entiio a condigiio acima descrita assume a scguinte forma;

(P—-C.Mg) A

£ T .
e
oy —Chg) 4
'y =T )
(Al
= =y (6]
izl e O dei ) P
Px Py

" Pregos acima do custo marginal de producio causam disorcio alocativa, Todavia a pratica
e precos com aarkie € condigio necessina 3 solvencm da firma. Assim o parfrmetn 7 é o
indicador da distorcio alocativa canssadn pela necessidade de solvéncin do formma
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Onde:

v’ n,, = elasticidade da demanda do bem “y” com respeito ao prego de “x”.

v’ 1,, = elasticidade da demanda pelo bem *x” com respeito ao preco de “y”.

Observe-se nas igualdades (1), (2), (4) e (5), acima, que o lado
esquerdo das equac0es correspondem ao indice de Lerner para os bens “x” e
“y”, isto é, ao markup (diferenga entre preco e custo marginal), medido em
termos percentuais, para cada um dos dois servi¢os. O markup determinado
pela regra serd inversamente proporcional a elasticidade da demanda pelo
servigo, conforme indica o lado direito destas equacdes.

Ademais, de acordo com a regra de Ramsey, tais markups serdo

sempre positivos visto que o pardmetro A é positivo e 1 é o valor absoluto
(positivo por defini¢do) da elasticidade da demanda pelo servi¢co em questdo.

No entanto, a regra nada nos diz sobre a relacéo entre preco e custo
médio da prestacdo de cada um dos servicos. Com efeito, a regra de Ramsey
garante a solvéncia da firma no plano global, mas o preco étimo de um dos
servicos, por este critério, pode estar, e normalmente estara, acima do custo
médio enquanto o preco 6timo do outro servico repousara abaixo do seu
custo médio.

Pela definicdo, subsidio cruzado ocorre quando o preco de um dos
servigos é fixado acima dos custos medios de modo a gerar receitas adicionais,
ou lucros extraordinarios naquela atividade especifica, para subsidiar a prestacéo
de um outro servico oferecido pela firma regulada com pregos abaixo do custo
médio. Os lucros extraordinarios auferidos na primeira atividade contribuem
para remunerar os custos médios de oferta do servico subsidiado.™

A figura abaixo, ilustra a pratica de subsidio cruzado entre atividades
de uma firma monopolista.

14“Cross-subsidization occurs when the price of one product is set so as to generate
additional revenues that are used to subsidize the sales of a second product offered by
regulated firm (...) Revenue earned from the former is used to help cover the cost of
supplying the latter.” Viscusi, Vernon, Harrington (1992) pp. 461-462.
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Subsidios Cruzados em um Monopolio Multiproduto

Servico "x" Servigo "y"

R

Assim, a regra de Ramsey é ndo apenas compativel com subsidios
cruzados como de fato pode simplesmente estabelecer o subsidio cruzado
entre atividades da firma regulada como uma regra socialmente 6tima.

O quadro ilustra um possivel resultado da aplicacdo da regra de
Ramsey em que ambos os pre¢os foram fixados acima dos custos marginais,
conforme as igualdades (1), (2), (4) e (5) indicam.

Conclui-se assim que o subsidio cruzado, ou a discriminacao de
precos entre produtos ou mercados, é praticamente inerente as atividades de
monopdlio se considerada uma regra de determinacdo de tarifas como a de
Ramsey, que busca uma situacdo second best, com maximizacdo do bem
estar social, de um ponto de vista da analise de estatica comparativa.

De modo analogo, observa-se discriminacao de precos por parte
do monopolista nos mercados ndo regulados. Esta acdo é da natureza
econémica dos monopolios. A diferenca reside na funcdo objetivo do
regulador e do monopolista ndo regulado. Enquanto o primeiro visa
maximizar bem estar social o segundo busca maximizar lucros.

Uma regra como a de Ramsey certamente esta por tras das tarifas
que a ANATEL definiu para os servicos de longa distancia nas trés areas de
concessao do plano Geral de Outorgas.

Observe-se que para uma TU-RL (Tarifa de uso de rede) constante,
em torno de R$ 0,05/minuto, as tarifas cobradas ao usuario final pelo servigo
de longa distancia sdo variveis, de acordo com horério e a distancia entre a
origem e o destino da ligacao.
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Argumentou a Secretaria Especial de Acompanhamento Econdémico
- SEAE em parecer publico®™ que a tarifa final em algumas situaces era inferior
ao valor de 2 vezes a TU-RL (tarifa de acesso cobrada na origem e no destino
da chamada de longa distancia) igual a aproximadamente R$ 0,10. Note-se
que os R$ 0,10 por minuto de ligagéo sdo componentes do custo médio de
prestacdo do servigo de longa distancia, tanto para a operadora local quanto
para as concorrentes na longa distancia se a operadora local cobra de todas,
inclusive de si mesma, esta taxa pelo acesso a rede. Os limites superiores
destas tarifas, para a Area || de concess3o, sio discriminadas na tabela abaixo.

Tarifas Telefonicas — Servigo de Longa Distancia Intra Regional
Regido 11 de Concessao

Valores em R$ por minuto, sem impostos
Horario de Tarifa
Degrau Distancia Diferenciada| Normal Reduzida Super-
Geodésica Reduzida
D1 Até 50 km 0,16701 0,08350 0,04174 0,02085
D2 De 50 a 100 km 0,24505 0,13918 0,06957 0,03477
D3 De 100 a 300 km 0,28382 0,18377 0,10438 0,05217
D4 Acima de 300 0,37571 0,24505 0,13918 0,06957

Fonte: Anatel, apud Parecer técnico da Seae.

Para uma explanacédo clara do argumento, entenda-se cada um dos
elementos da matriz acima, isto €, cada combinac&o de distancia geodésica x
horério de tarifa como um servico diferenciado dos demais elementos da matriz.

Evidentemente alguns pares distancia geodésica x horario de tarifa
ndo sdo lucrativos, visto que as tarifas maximas permitidas estdo abaixo do
custo unitario de acesso a rede local (insumo necessario a prestacao do servigo
de longa distancia), em torno de R$ 0,10.

Depreender-se-ia desta estrutura de tarifas que existe subsidio
cruzado entre os varios servi¢os de telefonia de longa distancia no Brasil

15 parecer Técnico n° 188/COGSE/SEAE/MF, de 17 de Setembro de 2003, encontrado
no site da Internet www. fazenda.gov.br/seae.
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ndo apenas permitido, como praticamente sugerido pela agéncia reguladora.
A ANATEL permite subsidios cruzados entre servicos de mesma
modalidade o que pode ser inferido diretamente do que foi estipulado na
LGT®, quanto indiretamente, pela estrutura de tarifas maximas
regulamentada.

As tarifas, se fixadas acima dos custos marginais de prestacao de
cada um dos servicos de longa distancia, contribuiriam em maior ou menor
proporcao para remuneragdo dos elevados custos fixos suportados pela
operadora de rede.

E certo que nos horarios fora de pico da demanda (horarios de tarifa
reduzida), o custo marginal, isto é, o custo de ofertar uma unidade a mais de
servico (sensivel ao volume tréfego), esta proximo de “zero”, enquanto o
custo fixo (insensivel ao trafego) € homogeneamente distribuido entre
ligacbes em todos os horérios - de grande e de pequeno tréfego.

O diagrama abaixo, ilustra esta dimensdo dos subsidios cruzados
entre servi¢os de uma mesma modalidade.

Tarifa de Pico de Demanda e Fora a de Pico de Demanda
Subsidio Cruzado entre Servicos de Mesma Modalidade

OV

Qfp* Qp* K

16 O artigo 103°82° da Lei Geral de Telecomunicagdes determina proibicdo de subsidio
cruzado entre modalidades apenas.
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Onde:
v'Dp = demanda de pico;
v'Dfp = demanda fora de pico;
v'Pp* = tarifa de pico;
v'Pfp*= tarifa fora de pico;
v'Qp* = trafego de pico;
v Qfp* = trafego fora de pico;
v'K = capacidade méaxima de trafego.

Tarifas mais baixas, nos horérios de baixa demanda, estimulam
maior uso da rede durante o periodo de trafego livre; reduzem a capacidade
necessaria para atender os periodos de pico de uso da rede e; contribuem
quase que integralmente para recuperagao de custos fixos da rede.

Atente-se para o fato de que nos horarios em que a tarifa €
“lucrativa” a demanda é expressivamente maior e, intuitivamente, menos
elastica. Assim as tarifas maximas, tal como determinadas pela ANATEL,
sugerem ser em alguma medida inversamente proporcionais a elasticidade
da demanda, conforme determinam as férmulas de Ramsey. Os horarios de
tarifa diferenciada contribuem com parcela relativamente maior da receita
de servigos de longa distancia. Ha, portanto, subjacente a estrutura de tarifas
fixada pela ANATEL, uma ldgica do tipo precos de Ramsey, no sentido de
maximizar o bem estar social e simultaneamente assegurar a viabilidade
econdmica da atividade de servicos de longa distancia.

Este subsidio cruzado ndo esta, entretanto, entre as queixas das
operadoras de longa distancia ndo integradas a redes fixas locais. Com efeito, 0
interesse dessas certamente ndo repousa em participar mais intensamente dos
segmentos de tarifa reduzida de longa distancia, subsidiados pelas receitas obtidas
nos horarios de maior demanda. Assim sendo, ndo € reivindicacdo das operadoras
de longa distancia ndo integradas a uma rede local, a fixacdo de tarifas maximas
mais altas para os servicos de longa distancia fora do horério de pico (horério
com tarifa subsidiada) para que possam participar lucrativamente deste segmento.

Note-se inclusive que, as tarifas de prestacdo de servigos de longa
distancia séo determinadas pela concorréncia, para as quais se oferecem
descontos sobre o limite superior quando se adota 0 modelo de regulagéo
por incentivos, isto é, modelo com tarifas maximas permitidas (price-caps).

O interesse maior das operadoras de longa distancia ndo integradas
reside, evidentemente, nos segmentos cujas tarifas maximas sdo superiores
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ao custo de acesso a rede local, e neste segmento vence o competidor mais
eficiente na prestacédo de servicos de longa distancia.

Assim, vé-se que os subsidios cruzados tém sentidos distintos se
analisado do ponto de vista da defesa da concorréncia ou do ponto de vista
da regulacdo de um monopdlio natural. Conclui-se desta forma que o que
poderia ser inaceitavel em matéria antitruste, pode ser corriqueiro em modelos
de regulacéo.

Mecanismos de Incentivo & Competicdo nas Industrias de Rede

O critério de Ramsey para determinacdo de tarifas, embora étimo
de um ponto de vista da anélise estética, quando praticado entre modalidades
de servicos pode produzir ineficiéncias dindmicas. Uma estrutura de precos
eventualmente distorcida incentiva a entrada de firmas ineficientes nas
modalidades de servicos geradoras de lucro supranormal.

De acordo com Viscusi et alii

“There is room for wasteful entry under partial deregulation even though
the monopolist is earning normal profit and it is a natural monopoly. Recall
that partial deregulation allows entry but continues price regulation for the
regulated firm. Note that entry will not take place into market Y [mercado
subsidiado] because it is unprofitable. This practice of entering only the
more profitable is known as cream skimming. Entrants are taking the ‘cream’
from the established firm and leaving the ‘milk’, that is, the less profitable
markets”.'” (inseriram-se esclarecimentos entre colchetes).

Note-se que os autores se referem a possibilidade de ingresso de
firmas ndo reguladas no segmento constitutivo do monopdlio natural.

No caso em analise, 0 monopolio natural seria, supostamente, de
acordo com as operadoras de longa distancia, o segmento de operagéo de
rede local. Se a operacgéo local de rede subsidiasse de forma permanente 0s
servicos de telefonia de longa distancia, por meio dos lucros supranormais

17 Viscusi, Vernon, Harrington (1992) pp.463-464.
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obtidos na primeira atividade, o regulador poderia estar incentivando o
ingresso ineficiente de empresas no mercado de servicos de rede local
mediante estrutura de tarifas distorcida.®

No parecer citado, a SEAE reconhece que entre as funcgdes do
regulador, estd precisamente a de evitar tal incentivo:

“Como ¢é conhecido pela literatura econdmica e aceito pelos reguladores de
outros paises, a replicacdo das redes locais € invidvel. Embora tecnicamente
possivel, a existéncia de varias redes paralelas seria ineficiente do ponto de
vista econdmico, devido as economias de escala envolvidas na construgéo de
redes. Estudos sobre tais economias de escala apontam, inclusive que 6rgaos
reguladores devem criar desincentivos econdmicos (na forma de impostos,
taxas e restricoes regulatorias) a construcdo de novas redes, com o objetivo de
evitar o que é conhecido na literatura econdmica como inefficient entry.”*

O inverso também é verdadeiro. Se as operadoras locais
dependessem de lucros extraordinarios nos segmentos competitivos (no caso,
0 segmento de servicos de longa distancia) para subsidiar os pesados custos
da operacdo de rede local, além do incentivo a entrada de empresas
ineficientes nos mercados competitivos, a solvéncia da firma regulada estaria
comprometida pelas dificuldades em cobrir os custos de rede, especialmente
se 0s rivais estivessem em condicgdes de praticar pregos mais competitivos
do que a operadora local.

Antes de qualquer alusdo aos mecanismos de incentivo a competicdo
propostos na literatura econdmica, vale lembrar que cabe ao regulador
promover a alocagio 6tima de recursos. E portanto de sua competéncia o
desincentivo a entrada de firmas ineficientes, prioritariamente nos segmentos
caracterizados como monopélio natural, mas também nos segmentos
potencialmente competitivos, posto que a competi¢do ndo possui valor em
si mesma, mas sim como meio de alocacdo eficiente de recursos.

18 Esta é na verdade uma possibilidade. Nao necessariamente tarifas acima dos custos
médios estimulam o ingresso ineficiente. Isto ocorrera desde que as tarifas praticadas
no mercado compensem 0s custos fixos em que incorrerdo as empresas entrantes. De
qualquer forma, sempre havera nichos em que o ingresso é facilitado pelo lucro
extraordinario sinalizando oportunidades lucrativas de entrada.

19 parecer Técnico n° 188/COGSE/SEAE/MF.
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O subsidio cruzado exercido de forma permanente, por exemplo, através
de um critério do tipo da regra de Ramsey pode distanciar o sistema da eficiéncia
produtiva no longo prazo. Conforme mencionado por Laffont e Tirole,

“Reinterpreting demand as residual demand given competitive offers, one
immediately infers that Ramsey-Boiteux prices must also reflect competitive
pressure on the firm’s various segments. For instance, it is inefficient to tack a
substantial markup over marginal cost on the price of wholesale or retail service
if this induces customers to purchase from a less efficient competitor or a product
less adapted to their needs. Concretely, Ramsey-Boiteux prices reflect the
possibility of bypass and cream skimming, which make the (residual) demand
for the operator’s services more elastic.” % (grifamos)

Em sintese, o subsidio cruzado entre modalidades n&o interessa a
autoridade reguladora com vistas aos objetivos sociais da regulagédo, como
ndo interessa a firma regulada, a ndo ser de uma perspectiva miope. No
longo prazo, os efeitos prejudiciais do subsidio se consubstanciam na perda
de eficiéncia produtiva em um ambiente onde a eficiéncia alocativa ja ndo é
meta de facil alcance. A firma regulada, de outra parte, pode enfrentar
concorréncia no segmento com elevado markup, sendo que, neste caso, a
competicdo comprometeria a solvéncia da incumbente, segundo
nomenclatura da literatura econdmica internacional, ou da operadora de rede
no caso particular brasileiro.

E assim reconhecido que tarifas de interconex&o muito distorcidas
para baixo estimulam as operadoras locais a pratica defensiva de restri¢cdes
extraprego, ou seja, praticas excludentes contra as rivais nos segmentos
competitivos por meio de boicotes — isto €, basicamente via restricbes que
dificultam o acesso fisico das concorrentes a rede local.#

Mas esta também ndo é queixa comum operadoras ndo integradas
de longa distancia. No Brasil, pouco se questiona a respeito do livre acesso
fisico a rede das operadoras de rede local. Com efeito, as dendncias mais
comuns se referem a mecanismos econdmicos de impedimento de acesso,

2] affont e Tirole (2000), p. 104.

2 Uma discusséo de préticas excludentes extra-prego é encontrada em Vogelsang (2000).
Entre tais praticas pode-se citar a ma qualidade da interconexao fornecida pela operadora
local ou a demora em desta em completar a interconexao.
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argumentando-se que as taxas de acesso cobradas sdo elevadas demais,
servindo para subsidiar os servicos de longa distancia da operadora local.

Em suma, uma estrutura distorcida de tarifas cria também distor¢Ges
graves no sistema que nédo favorecem a sociedade nem a operadora de rede.
Vé-se tambem que a determinacdo de uma estrutura 6tima de tarifas deve se
encontrar dentro de determinados parametros de modo que, em cada
segmento, estejam presentes as firmas mais eficientes pressionadas pela
concorréncia efetiva e/ou potencial. Com isto, incentiva-se a eficiéncia
alocativa, sem prejuizo da eficiéncia produtiva.

A literatura econémica é relativamente ampla sobre este tema. Um
survey, elaborado por Ingo Vogelsang cita dezenas de artigos sobre a matéria
e elenca vérias diferentes regras de determinacdo de tarifa de acesso, ndo
necessariamente excludentes entre si.?

Discutiremos nesta secdo a regra conhecida como Efficient
Component-Pricing Rule (ECPR), sendo esta compativel com varias outras
regras de compartilhamento de custos, na outra face da moeda, pela
determinacdo de tarifas entre servi¢cos complementares.

Observe-se a figura abaixo.

I:>l
Rede de longa distancia
da operadora local
Rede local P Rede local
C, C, C
W [
g2 a C2 a g8

Rede de longa distancia do
competidor em STFC-LDN

Onde: P
p, = Preco do servico de longa distancia da operadora local;
p, = Preco do servico de longa distancia da concorrente;
¢, = Custo marginal do uso da rede local;
¢,= Custo marginal do uso de rede de longa distancia da operadora local;
¢, = Custo marginal do uso de rede de longa distancia da concorrente;
a = Tarifa de acesso a rede.

22 \/ogelsang (2000).
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Em linhas gerais, a ECPR - proposta pela primeira vez por Robert Willig
(1979) - e também conhecida como “principio da paridade da determinacéo do preco”
ou como regra “Baumol-Willig”, estabelece que a tarifa de acesso a rede local menos
o0 custo marginal do acesso nao exceda o custo de oportunidade da operadora local
de participar do segmento competitivo (longa distancia).

Esta condicao pode ser traduzida em termos matematicos pela seguinte
inequacao:

2a—-2¢c, < p,—(2¢c,+¢;) (7)

O lado esquerdo da inequacéo nos da o markup, em termos monetarios,
auferido pela operadora local no servigo de acesso a rede de telefonia fixa. O
lado direito exprime o0 markup obtido no servico de longa distancia prestado pela
operadora local.

Segundo os proponentes da regra, caso tal condi¢éo néo seja satisfeita,
aoperadora local ndo terd incentivo para participar do segmento de longa distancia,
pois a tarifa de acesso local vendido a operadora concorrente nos servicos de
longa distancia Ihe aufere maior receita por unidade de servico vendida.

A l6gica da regra é simples e afirma que caso a operadora local obtenha
um markup superior na prestagéo de servicos de acesso ao markup obtido no
segmento competitivo de mercado, ndo teré interesse em participar do segmento
competitivo.

Assim, embora possa parecer paradoxal a principio, ndo ha légica na
idéia de que operadoras de longa distancia ndo integradas sejam prejudicadas
por uma tarifa de acesso excessivamente alta. A pergunta que se coloca é: se 0
lucro da operadora integrada € alto nos servicos de telefonia fixa comutada local
e de acesso arede, por que ela disporia deste lucro para subsidiar uma atividade
que Ihe rende prejuizos?

Atente-se para o fato de que tal conduta ndo corresponderia a pratica de
precos predatorios tendo em vista que a rede de longa distancia das entrantes ja
estd instalada e que, por Lei, a operadora de telefonia fixa é obrigada a conceder
acesso fisico a rede local para as concorrentes®, estabelecendo para isso um

2 LGT, Art. 152°. O provimento da interconexdo serd realizado em termos néo
discriminatorios, sob condicOes técnicas adequadas, garantindo precos isondémicos e
justos, atendendo ao estritamente necessario a prestagao do servico.
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preco teto de acesso. Ou seja, ndo ha barreiras que impecam a atuacdo da
operadora de longa distancia nos servigos de telefonia local. N&o se verifica o
requisito basico para a configuracéo de uma situagdo tipica de prética de precos
predatdrios, qual seja, a possibilidade de elevacao de precos apos a expulsdo das
concorrentes, sem risco de trazer a concorréncia de volta ao mercado.

Com acesso garantido por Lei, sempre se configurara a possibilidade
de entrada lucrativa se os pregos da incumbente se elevar. Assim, para que
tivesse logica o argumento do prejuizo as operadoras ndo integradas, a
operadora local teria que operar permanentemente com prejuizo para manter
as rivais fora do mercado. A pratica de pregos predatdrios, como se sabe,
corresponde a incorrer em um prejuizo no curto prazo com vistas ao lucro de
monopolio futuro, depois de definitivamente excluidas as rivais. Todavia,
se ndo ha garantias de que os pre¢os abaixo dos custos por periodo limitado
de tempo permitam expulsar as rivais definitivamente do mercado de telefonia
de longa distancia, que sentido teria este prejuizo permanente auto-imposto?

Portanto, de um ponto de vista l6gico, a pratica ndo envolveria
preco predatdrio, sobretudo porque a operadara de longa distancia ja detém
ativo especifico para a prestacao de servigos de telefonia de longa distancia
e ndo sofre nenhum tipo de impedimento fisico, ao que se sabe, ou
institucional para participar deste segmento das telecomunicacgdes. A pratica
de subsidio cruzado permanente também se mostra irracional, posto que a
operadora integrada ndo teria interesse em se manter indefinidamente no
segmento em que se sujeita ao prejuizo para excluir concorrentes.

A ECPR possui ainda a propriedade de manter no mercado
competitivo as empresas eficientes. Laffont e Tirole descrevem esta propriedade
(primeiramente observada por Baumol e Willig) da seguinte forma.

Rearranjando-se os termos da inequacéo (7):

Assim decorre da ECPR que a tarifa de acesso seja menor ou igual
ao markup, em valor monetario, obtido pela atividade de prestacao de servico
de longa distancia da operadora local, desagregado do servigo de operagéo
local de rede.

Esta € a condicdo que incentiva a operadora local a participar do
mercado de servico de longa distancia.
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De outra parte, se a tarifa de acesso a rede local fixada pelo regulador €
muito baixa e - com mais razdo ainda se gerar prejuizo - a concessionaria dos
servicos de rede usara dos recursos que estiverem ao seu alcance para compensar
nos demais segmentos de mercado as perdas obtidas no segmento de servicos
de acesso, inclusive em detrimento de suas rivais nestes segmentos.

Em particular,

“Baumol, Willig, and others have repeatedly stressed that the proper yardstick
for defining access price is that of perfectly contestable market and that,
when supplying an intermediate good to another firm, a supplier must be
permitted to price the intermediate good at a level sufficient to compensate
it for the sacrifice in profit due to the supply to the other firm.”**

Disto decorre que a seguinte condi¢do também precisa ser satisfeita:
S C)

Evidentemente, para que as condicdes (8) e (9) sejam satisfeitas, a
tarifa de acesso a rede local deve ser determinada pela equacéo:

P.—C
a=—{r—— (10
5 (10)
Para demonstrar que a ECPR impediria entradas ineficientes

observem-se as seguintes condicdes para a entrada:

v'A concorrente da operadora local tem de praticar um preco maior ou igual
aos seus custos, isto &, a entrada tem de ser lucrativa.

v'Para conseguir ingressar no mercado, a concorrente tem de praticar um preco
de servigo de longa distancia menor ou igual ao praticado pela operadora local.

A segunda condicédo decorre do fato de que os servigos de ligacdes
telefonicas de longa distancia séo bastante homogéneos. Sabidamente, em

2+ | affont e Tirole (2000), p.120.
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mercados onde os produtos sfio homogéneos a concorréncia se baseia
preponderantemente em pregos.,

E fato que. para alpuns usudrios destes servigos, particularmente os
usdrios esporddicos, hi um custo de transagio envalvido na pesguisa de qual
operadora de longa dist@ncia estd praticando os maiores descontos entre a origem
codesting da ligagiio no hordrio em que o wswsinio pretende realizar o interurbano,
(s pregos assumem grande relevincia, odavia, par os chamados heave weers,
aos quais as operadoras de longa distincia oferccem planos especiais comao
instrumento de competigiio. Observa-se na midia que o esforgo de propaganda
concentra-se basicamente na informagio sobre os pregos praticados pelas
cmpresas prestadoras dos servigos de longa distincia.

A condigio de participagdo lucrativa da rival da concessionaria local
M segmenio compelilive assume a seguinte fomma.

Pz psz2ate, (11)

Chu seja, a r|1..:3| tem de competir com progoe p rnr_-m:-r::uu igrueaa] sr da
operadora local *p ™ e maior que seus proprios custos “2a +

Liilzando a igualdade (100 e fazendo-se as devidas mmntum;ﬁ-:s chega-
se an seguinle resalizdo.

plzplz(p,—g)+ec; (12)

P Z py 2z py—(e,—¢;) (13)

Onde a expressio (¢, —¢, )indica o diferencial de eficiéncia (cuslos) entre
a da operadora local ¢ a da concomrente nos servigos de telefonia de longa
distincia.

As propriedades da regra proposta por Baumol e Willig podem ser
assim verificadas:

Caso Az A operadora local € mais eficiente. [sto &, O S ey

B 2 py=le, —c;) {(13)
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Onde: (c,—c,)<0

Portanto: p, > p, (14)

Se a concorrente potencial opera a longa distancia com custos
superiores aos custos da operadora local, e precos acima dos proprios custos,
entdo ela ndo consegue participar lucrativamente do mercado em questéo,
caso prevaleca uma regra do tipo ECPR estabelecida pelo regulador.

Por este modelo simplificado as duas operadoras participardo do
mercado se praticarem 0 mesmo preco.

Caso B: A concorrente da operadora local é na longa distancia é
mais eficiente.

Ou seja,
(13)

Onde:

Portanto: p, > p, > p, — (¢, —¢,) (15)

Se a concorrente da operadora local é mais eficiente, ela consegue
participar do mercado com preco igual ou inferior ao da concessionaria local,
mas ainda assim, superior aos seus custos marginais, permitindo um markup
positivo. Ademais, a concorréncia potencial introduz um limite superior para
0s precgos praticados pela concorrente da operadora local nos servigcos de
longa distancia ao consumidor final.

O inverso, obviamente, também é verdadeiro. Se a concessionaria
de STFC local opera com custos inferiores na longa distancia, a concorrente
potencial exerce disciplina sobre o comportamento da operadora local, ao
estabelecer um limite superior de precos, eventualmente inferior ao teto
estabelecido pelo regulador.

O objetivo por traz de uma regra do tipo ECPR esté justamente na
restricdo a participacao de firmas ineficientes nos mercados potencialmente
competitivos. De fato, sob as hipéteses herdicas de servicos absolutamente
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homogéneos e disponibilidade irrestrita de informacéo aos usuarios sobre 0s
precos praticados, a empresa que oferecer os melhores descontos seria capaz
de captar toda a demanda?.

Adicionalmente, a regra funciona como um introdutor de
contestabilidade no mercado potencialmente competitivo. Observe-se que
tal regra contribui para impor limites ao poder de mercado das empresas,
papel este atribuido ao regulador do mercado.

E evidente que condigdes ideais como as mencionadas de perfeita
homogeneidade dos servigos e acesso irrestrito do usuario a informacgéo sobre
precos ndo sdo observadas na pratica. Além disto, cada participante de
mercado pode ser mais eficiente em determinadas regides ou nichos
especificos de mercado oferecendo maiores descontos que a concorréncia
No processo competitivo em casos particulares.

De qualquer forma, cumpre registrar que o modelo acima € por
demais simplificado para descrever fendmenos, inclusive participacdes de
mercado ndo nulas para todos os participantes, sendo que, de acordo com
este modelo simplificado, a firma mais eficiente teria 100% do mercado e
seria disciplinada simplesmente pela concorréncia potencial, sem
concorréncia efetiva, contudo.

Todavia, a ECPR, de acordo com esta explanacao simplificada,
salienta aspectos da competicdo em servicos de telecomunicac¢Ges que podem
estar por traz do fendbmeno em consideracao, a saber, o de baixas participacdes
das operadoras de longa distancia ndo integradas no mercado de servigos de
telefonia fixa de longa distancia intra-regional.

Das ligdes de Baumol e Willig, explanadas através deste modelo
simplificado, pode-se chegar a algumas conclusdes.

Primeiro, para o caso especifico em analise, tarifas de acesso muito
baixas em vez de beneficiarem as rivais da operadora local podem incentivar
comportamento discriminatério (defensivo) da concessionaria contra as
concorrentes nos segmentos competitivos de mercado.

Segundo, regras do tipo ECPR para determinacdo de tarifas de
acesso tém o sentido de impedir a participacdo de empresas ineficiente nos
mercados competitivos, inclusive podendo levar a uma situagao de equilibrio

% De fato, pode-se aproximar a competicdo no mercado de servicos de telefonia fixa de
longa distncia a um modelo da Teoria dos Jogos como o modelo de Bertrand.
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com um Unico participante de mercado, enquanto este for expressivamente
mais eficiente que os concorrentes potenciais.

Por fim, a concorréncia potencial estimulada pelo modelo
regulatorio estabelece, de forma indireta, um limite méximo de precos no
mercado competitivo e, portanto, disciplina o comportamento dos
participantes efetivos, restringindo as possibilidades de exercicio de poder
de mercado pela operadora local.

A Regulacgéo por Incentivos e 0 Modelo de Regulacéo Brasileiro

A regulagdo por incentivos parece ser mais bem compreendida se
definida a luz do seu oposto, o chamado modelo de regulacdo por taxa de
retorno. Uma definicdo, por exemplo a apresentada por Train, € a que segue.

“Under rate-of-return regulation, the regulated firm is allowed to earn a “fair’
return on its investments in capital, but is not allowed to make profits in
excess of this fair rate of return. The firm can freely choose its levels of
inputs, its output level, and its price as long as the chosen levels do not result
in profits in excess of the fair return.”?

Este critério contempla a remuneragéo “razoével” do capital, como
forma de incentivar investimentos nas atividades de monopélio natural, e
simultaneamente assegurar lucros normais para a firma regulada.

De fato, tal vem sendo a reivindicacdo das operadoras néo
integradas. De acordo com elas, as operadoras locais praticariam precos muito
acima dos custos de operacao de rede local de telecomunicagdes (entendemos
aqui os custos de operacao como custos variaveis e fixos, incluindo os custos
de remuneracdo do capital investido). Implicitamente h& a proposicdo de
alguma regulacdo por taxa de retorno.

A literatura econémica, entretanto, apresenta hoje reconhecido
efeito distorcivo da pura regulagéo por taxa de retorno sobre o capital. Tal
efeito é convencionalmente chamado de Averch-Johnson Effect (A-J Effect),
descrito pelos autores Averch, H. e Johnson, L. no texto “Behavior of the

% Train, K. (1991), p.33.
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Firm Under Regulatory Constraint”, publicado pela American Economic
Review, Dezembro de 1962.%

Viscusi resume em breves linhas o significado intuitivo do chamado
A-J Effect.

“Their work (dos citados autores Averche e Johnson) led to a large outpouring
of both theoretical and empirical research. Using what some today regard as
very strong assumptions about how regulation constrains the firm, Averch
and Johnson found that firms would choose too much capital relative to other
inputs. As a result, the output would be produced at an inefficiently high cost.
The key idea is that because allowed profit varies directly with the rate base
(capital), the firm will tend to substitute too much capital for other inputs.”?

Com efeito, a regulagdo por taxa de retorno ndo apenas cria uma
distor¢cdo no sentido de incentivar excessivo investimento em capital em
relacdo ao 6timo alocativo, como desincentiva a empresa regulada a reduzir
custos de maneira geral.?®

Com o objetivo de incentivar alocacéo eficiente de recursos e
reducgdo continua de custos é que se utiliza normalmente a chamada regulagao
por limite de preco ou price cap regulation.

“Price cap regulation typically specifies a rate at with the prices that regulated
firm charges for its services must decline, on average, after adjusting for
inflation. (...) By severing the link between authorized price and realized
costs — a link that is a defining feature of rate-of-return regulation — price
cap regulation can provide the related firm with stronger incentives to reduce

2 Apud Viscusi , Vernon e Harrington (1992). Cap. 12, p.371.

% Para uma formulago matematica do A-J Effect, veja-se Viscusi e outros (1992),
p. 371.

2 H4, todavia, uma possivel critica a ser feita ao A-J Effect por sua viséo restritiva quanto
ao modelo de funcionamento de mercados. Com efeito, tendo em vista que muitas inovacoes
tecnoldgicas motivam a substitui¢do de insumos (matérias-primas e trabalho) por capital,
a regulagdo por taxa de retorno incentivaria, neste sentido, o desenvolvimento e uso de
novas tecnologias. De qualquer forma, ha outros meios pelos quais incentivar a introdugdo
e uso de novas tecnologias, inclusive a propria regulagéo por limite superior de preco.

159

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

production costs and improve its operating efficiency than does rate-of-return
regulation.”3

A regulacéo por limite superior de preco, portanto, ndo padece dos
vieses eventualmente causados pela pura regulacdo por taxa de retorno, posto
que esta ndo incentivaria adequadamente, ou mesmo desincentivaria, a
utilizag&o eficiente de recursos.

Observe-se que em termos do grau do incentivo proporcionado por
um e outro modelo de regulacéo a diferenca é evidente. No modelo por limite
superior de precos, a empresa ndo apenas tem o incentivo a reduzir custos com
vistas a manter-se solvente no periodo subseqliente ao de aplicacdo de um
fator de produtividade sobre a tarifa atual (no caso o fator “k” discriminado a
pagina 36 acima, conforme determinado por contrato de concesséo). A redugdo
de custos durante o periodo de vigéncia de determinado price cap, pode, sim,
conferir a firma regulada lucros supranormais, sem ferir os principios
fundamentais do modelo de regulacdo adotado. Dai porque a firma regulada
dispde do direito de praticar a tarifa maxima permitida, do ponto de vista do
modelo econdmico de regulacdo, independentemente das regras de
concorréncia nos elos a jusante da cadeia de servigos. Os price caps visam 0
incentivo aos ganhos de eficiéncia no segmento de monopolios e ndo o estimulo
a concorréncia nos segmentos potencialmente competitivos da industria.

Por isso 0 modelo de price caps é desta forma definido por Laffont
e Tirole®:

“Price-cap (PC) regulation does not make explicit use of accounting data.
The regulator fixes ceiling prices for either all products or a basket of products
(average or weighted price), and the firm is free to choose its prices at or
below the ceilings. An indexation clause adjusts these ceilings over the
regulatory period.” (grifamos)??

% Bernstein and Sappington (1998).
% Laffont e Tirole (1993), p17.

%2 Evidentemente, caberia neste ambito também uma analise de natureza juridica sobre a
prerrogativa da firma regulada de exercer os direitos estabelecidos na Lei especifica do
marco regulatdrio implementado. Todavia, tratando-se de analise econdmica, a discusséo
circunscreve-se a consisténcia do modelo de regulagao do ponto de vista econdémico.
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Com efeito, o modelo de regulacdo por incentivos deriva da
necessidade de se resolver um trade-off entre eficiéncia estatica e dinamica.
O regulador abre mao da eficiéncia alocativa estatica, permitindo a firma
regulada lucros supracompetitivos por prazos limitados, com vistas ao
incentivo a eficiéncia dinamica. Isto é, visando o esforco do monopolista
em reduzir custos ao longo do tempo. Mesmo de um ponto de vista da analise
estatica, 0 modelo de regulacdo por incentivos apresenta vantagens ao ndo
incentivar investimentos excessivos em capital, conforme mostraram Averch
e Johnson para o modelo de regulagéo por taxa de retorno.

A titulo de ilustracdo, a transferéncia de ganhos de produtividade
impostos as concessionérias de telefonia fixa local no Brasil, de acordo com
0 que foi determinado nos contratos de concessdo, no periodo de 5 anos,
chega a quase 60% do valor da tarifa de acesso em 2000.

Evoluc&o Real do indice Tarifario
Segundo Fatores Anuais de Redugéo das Tarifas de Uso

1999 =100
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e * ¢\
g o ——
S 60000 \
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‘ _e_indice Tarifario ‘

Fonte: Clausula 11.2 dos Contratos de Concesséao. Elaboracdo Edap.

Desde 2001, a tarifa de acesso a rede local, agora em 2004, ja sofreu
reducdo de mais de 40% em termos reais.*

Ainda que no inicio da vigéncia do marco regulatério as operadoras
locais contassem com limites superiores de pre¢co muito acima de seus custos
médios, a evolucao dos caps estabelece forte reducgéo de tarifas em periodo
relativamente curto de tempo. E dificil supor que tal reducéo de tarifas nio
imponha as operadoras locais consideravel esforco de ganho de produtividade.

3 Com efeito, o reajuste das tarifas de acordo com a inflagdo pode néo ter sido perfeito
levando a reducdo real inferior ou superior aos 40% reais mencionados.
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Este é um aspecto importante a se levar em conta quando da analise
da eficiéncia do marco regulatdrio em vigor.

De acordo com o modelo definido pela ANATEL, os fatores “k”
de transferéncia dos ganhos de produtividade ao usuario dos servi¢os de uso
de rede, foram pré-determinados por ocasido da concessdo. Isto é, ndo vém
sendo fixados a cada periodo de revisdo tarifaria conforme ocorre, por
exemplo, com os servicos de distribuicdo de energia elétrica no Brasil.

No modelo de revisdo tarifaria de energia elétrica uma série de
variaveis sao incorporadas ao calculo do fator de produtividade a cada periodo
de revisdo das tarifas, levando-se em conta 0 comportamento pretérito e
esperado para a produtividade dos grandes grupos de insumos utilizados, isto
€ mao-de-obra, matéria-prima e capital. Os modelos de determinagdo do
chamado fator “x” (no caso das telecomunicacdes, chamado de fator “k” de
produtividade) embora extremamente complexos, procuram ajustar a evolugdo
das tarifas ao contexto econdmico do periodo de vigéncia das tarifas permitidas.

Como o fator “k” de produtividade para determinacéo da tarifas de
acesso desconsidera as mudangas no ambiente econémico e a evolugdo passada
e esperada da tecnologia, as concessionarias enfrentam ainda o risco de ndo
terem ao seu alcance recursos suficientes para atingir a produtividade incorporada
nos fatores “k” pré-determinados. De certo modo, pode-se entender a decisao da
ANATEL como meramente pragmatica, embora com forte poder de incentivo,
na medida em que implicitamente reconhece a auséncia de informacdes completas
sobre evolugdo de custos e demanda, passados e futuros, para uma determinacéao
elaborada e pormenorizada do fator “k”” de produtividade.

Assim sendo, lucros supranormais auferidos pelas concessionarias
de monopdlios naturais sdo compativeis com os objetivos da regulacao. Ja é
bastante difundida a teoria que propde provisdo de incentivos com vistas a
garantia de eficiéncias dindmicas e ainda mais como elemento mitigador
das distor¢des causadas pela inevitavel assimetria de informacdes.

Conclusao

Retornando ao ponto central da analise, conclui-se que o simples fato
de que as operadoras de rede venham obtendo lucro na atividade de telefonia
fixa e outros usos de rede ndo implica imediatamente que fagam uso disto para
prejudicar as concorrentes no mercado a jusante, ou seja, no mercado de telefonia
fixa de longa distancia, contra rivais ndo integradas a uma rede local.
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O marco regulatério implementado pela ANATEL dé sinais de que
atende a uma logica consistente, sob varios aspectos. Parece estimular a
competicdo sem favorecer empresas ineficientes ou que vém operando no
periodo com custos elevados em relacdo aos das operadoras locais de rede;
se ndo incentiva a concorréncia efetiva, no minimo cria condi¢des para a
concorréncia potencial permanente nos segmentos virtualmente competitivos;
pode favorecer e premiar as empresas eficientes bem como incentivar os
ganhos de produtividade ao longo do tempo, tanto nos segmentos de
monopolio natural, a montante, como nos segmentos competitivos, a jusante.

O sucesso do atual marco pode ser vislumbrado inclusive pela
participacdo bem sucedida da principal operadora de longa distancia ndo
integrada e em varios segmentos outros de mercado que ndo o de longa distancia
intra-regional e inter-regional. Tendo em vista a especialidade dessa empresa
em nichos especificos da industria de telecomunicacdes, como o de
comunicacdo de dados e de voz nos segmentos corporativos de mercado, ddo
indicacdes de uma possivel segmentacéo pretendida pelo modelo de regulacéo.

De uma perspectiva mais ampla, vale a discusséo sobre o papel da
Agéncia Reguladora na defesa da concorréncia e de como se inserem 0s
6rgdos antitruste no modelo regulatdrio.

Conforme o texto acima aponta, a elaboracéo de um marco regulatorio
é tarefa de extrema complexidade que exige toda uma teoria da regulacdo e
conhecimento técnico dedicado ao setor regulado. Os conceitos e critérios da
analise antitruste ndo se aplicam diretamente a problemas de regulacdo e muitas
vezes podem mais confundir do que esclarecer disputas contenciosas.

No modelo regulatério definido, uma série de direitos e deveres das
empresas concessionarias dos servigos de utilidade publica assim como do Poder
Concedente, por meio de suas agéncias, sdo definidos com precisdo mediante
contratos e devem ser respeitados, como garantia aos direitos de propriedade.
Mais necesséria ainda, € a observacdo da Lei especifica que consolida o marco
regulatério e garante a obtencdo dos resultados pretendidos pelo regulador,
impedindo que a transposicdo de conceitos inadequadamente aplicados,
importados de legislacdo alheia, possa gerar prejuizos sociais irrecuperaveis.
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34/92 Cosmoquimica S/A -Ind. e Comércio X Carbocloro S/A - 2-2
IndUstrias Quimicas
Consulta 03/93 Abrafarma -Associagédo Brasileira de Farmacias e Drogarias. 2-2
Consulta 01/93 Ancor -Associagdo Nacional das Corretoras de Valores, Cambio | 2-2
e Mercadorias
15 Presidente da Republica X Laboratério Silva Aradjo Roussel 3-11
SIA
121/92 Ministério Plblico do Estado de S&o Paulo X Sieeesp 3-11
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40/92 Refrio Ltda. X Coldex S/A 3-11
20/92 Dep. Est. (SP) Célia C. Ledo Edelmuth X Empresa Municipal de | 3-11
Desenvolvimento de Campinas
35/92 MP do Estado do Parana X Outboard Marine Ltda., Hermes 3-12
Macedo
211/92 Euler Ribeiro X Distr. de Gas do Municipio de Boca do Acre 3-12
45/91 SDE X Sharp Ind. e Com. 3-12
62/92 DPDE X Associagdo dos Hospitais do Estado de Sdo Paulo 3-12
76/92 DAP X Akzo -Divisdo Organon 3-12
38/92 Procon — SP X Sharp Adm. de Consércios 3-12
61/92 Federacdo Nacional de Empresas de Seguros Privados e 3-12
Capitalizagdo
X Associacdo Médica Brasileira
49/92 Labnew Ind. e Com. Ltda X Becton e Dickson Ind. Cirlrgicas 4-2
Ltda.
148/92 Recurso Voluntario Kraft Suchard 4-2
68/92 MEFP X Alcon Laboratérios Do Brasil Ltda.
155; 159 a 172/94 DPDE X Sindicato dos Laboratérios de Pesquisa e Analises 4-3
Clinicas de Brasilia
03/91 Recurso de Oficio Departamento de Abastecimento de Pregosdo | 5-1
MEFP X Goodyear do Brasil -Produtos de Borracha Ltda.;
Pirelli Pneus S/A; Ind. de Pneumatico Firestone Ltda.; Cia
Brasileira de Pneuméticos Michelin Ind. e Comércio
21/91 Dpde, Ex-Oficio X Sindicato Dos Trabalhadores no Comérciode | 5-1
Minérios e Derivados de Petréleo do Estado do Rio de Janeiro e
Sindicato do Comércio Varejista de Derivados de Petrdleo do
Municipio do Rio de Janeiro
155/94 e 164/94 DPDE/SDE Ex Officio X Sind. dos Laboratérios de Pesquisase | 5-1
Anélises Clinicas de Brasilia - n° 155/94; Laboratdrio de
Anélises Médicas - n° 164/94
156/94 DPDE/SDE Ex Officio X Associagdo Médica de Brasilia 5-1
157/94 DPDE/SDE Ex Officio X Associagdo dos Médicos dos Hospitais | 5-1
Privados do Distrito Federal
158/94 DPDE/SDE Ex Officio X Sindicato dos Médicos do Distrito 5-1
Federal
96/89 Abradif X Ford Brasil Ltda. 5-2
Agravo de Instrumento 5-8
Agravante: Centro Metropolitano De Cosméticos Ltda.;
Agravada; Unido
140/93 Panflor Ind. Alimenticia X Sandli Ind. e Comércio 6-2
08000.023859/95-05 Camara dos Deputados X Unicom, B&B, e Exito 6-2
08000.001504/95-48 M P dde SERGIPE X CRECI (162 Regido) 6-3
08000.015337/97-48 Cia. Siderurgica Nacional — CSN, Cia. Siderurgica Paulista — 8-5
COSIPA, Usinas Siderurgicas de Minas Gerais S.A. -
USIMINAS
08012.003303/98-25 Philip Morris Brasil S/A X Souza Cruz S/IA 8-5
53500.000359/99 DIRECT X GLOBO 8-6
08000.013002/95-97 Labnew X Merck S.A Ind. Qimicas 8-8
08012.006207/98-48 CSN, Alcalis, Valesul, Proscint 8-8
08012.002299/2000-18 | M P Santa Catarina X Postos de Gasolina Florian6polis 9-2
022.579/97-05 Messer X White Martins 9-3
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REPRESENTACOES
N.° Representacio V. N.
83/91 MEFP X Abigraf 4-2
006/94 | Copias Heliograficas Avenida Central X Xerox do Brasil Ltda. 5-1
Bio Inter Industrial e Comercial L.T.D.A. X Dragoco Perfumes e Aromas 5-1
79/93 L.T.D.A.
Recurso de Oficio Sindicato Rural de Lins X Quimio Produtos Quimicos Com. | 5-1
89/92 e Ind. S/A.
Recurso de Oficio Ligue Fraldas Comércio e Representacdes Ltda. X Johnson | 5-1
102/93 [ & Johnson Industria e Comércio Ltda.
160/91 | Recurso de Oficio DNPDE X Refrigerantes Arco Iris Ltda. 5-1
267/92 | Recurso de Oficio CLF-Adm. e Projetos Ltda. X Sharp S/A Equip. Eletronicos | 5-1
JURISPRUDENCIA EUROPEIA
Boeing/Macdonnell Douglas 6-1
Britsh Telecom/ MCI 6-2
The Coca-Cola Company/Carlsberg A/S 6-3
Coca-Cola / Amalgamated beverages GB 6-5
Guiness / Grand Metrpolitan 6-5
LEGISLACAO
Horizontal Mergers Guidelines (Edigéo Bilingue) 31
Traducdo John Ferencz Mcnaughton
Clayton Act -Controle de Concentragdo de Empresas (Edicao Bilingue) Tradugéo e 32
Comentarios Pedro Dutra Regulamento do Conselho das Comunidades Européias (EEC)
4064/89 Sobre Controle de Concentragdo de Empresas (Edi¢do Bilingue)
Traducdo e Comentarios Pedro Dutra
Decreto -1355 de 30 de Dezembro de 1994 -Promulga a Ata Final que Incorpora os Resultados | 3-9
da Rodada Uruguai de Negociag8es Comerciais Multilaterais do Gatt
Decreto -1.488 de 11 De Maio de 1995 -Medidas de Salvaguarda -Regulamentacéo
Lei Relativa & Prevengéo de Monopolios Privados e a Preservagéo de Condicdes Justas de 4-1
Comeércio do Japdo — Lei N° 54, de 14 de Abril de 1947) Traducdo Rubens Noguchi e Pedro
Dutra
Lei Mexicana de Represséo ao Abuso do Poder Dominante -Regulamento Interior da Comisién | 4-1
Federal de Competencia
Lei Argentina: Ley de Defensa de la Competencia 4-2
Portaria 144 de 03/04/97 — Regimento Interno da SDE 4-3
Protocolo de Defesa da Concorréncia no Mercosul 4-3
Acorddos e Despachos 4-3
Lei Peruana 4-4
Ley de Organizacion y Funciones del Instituto de Defensa de La Competencia y de la
Proteccion de la Propiedad Intelectual.
Legislacdo Portuguesa de Defesa da Concorréncia 5-1
Decreto-Lei -371/93 De 29 de Outubro
Legislacdo Portuguesa de Defesa da Concorréncia 5-1
Portaria -1097/93 De 29 de Outubro
Lei de Defesa da Concorréncia da Venezuela 5-2
Lei Chilena 5-3
Lei Colombiana 5-3
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Lei Panamenha 5-3
Regimento Interno do CADE 5-4
Proposta De Regimento Interno do CADE 5-5
Negociando com a Comissédo (Dealing With the Commission, Notifications, Complaints, | 5-6
Inspections and Fact Finding Powers Under Avrticles 85 E 86 Of The Eec Treaty) -Tradugéo

Como A FTC Instaura uma Ag¢do (How FTC Brings an Action — A Brief Overview of the | 5-7
Federal Trade Commission’s Investigative and Law Enforcement Authority)

A Concentragdo do Poder Econdmico -Lei Australiana De “Praticas Comerciais” Tradugdo de | 5-9
Pedro Dutra e Patricia Galizia

Regulamento das Competéncias da Secretaria de Direito Econdmico nos Procedimentos de | 5-10
Apuracéo de Préticas Restritivas da Concorréncia

Resolugcdo CADE -15, de 19 de Agosto de 1998 5-10
Resolucio CADE -16 -C6digo de Etica 6-2
Resolucdo CADE -18 -Consultas 6-2
LEI N.° 8.884, DE 11 DE JUNHO DE 1994. 6-4
Transforma o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE em Autarquia, dispde

sobre a prevencéo e repressdo as infragdes contra a ordem econdémica e da outras providéncias

LEI N.°9.781, DE 19 DE JANEIRO DE 1999. 6-4
Institui a Taxa Processual sobre os processos de competéncia do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — CADE, e da outras providéncias

LEIN.°9.784 , DE 29 DE JANEIRO DE 1999. 6-4
Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal

RESOLUCAO N° 20, DE 09 DE JUNHO DE 1999 6-4
Dispde, de forma complementar, sobre o Processo Administrativo, nos termos do art.51 da Lei
8.884/94.

RESOLUCAO N.° 19, DE 03 DE FEVEREIRO DE 1999 6-4
Regulamenta o recurso voluntario no &mbito do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

- CADE.

RESOLUGCAO N.° 18, DE 25 DE NOVEMBRO DE 1998. 6-4
Regulamenta o procedimento de consulta ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica-
CADE - sobre matéria de sua competéncia.

RESOLUGCAO N.° 17 DE 04 DE NOVEMBRO DE 1998 6-4
Aprova a Portaria que trata da publicagéo dos atos de concentragdo aprovados por decurso de
prazo, conforme dispde o paragrafo 7° do artigo 54 da Lei 8884/94

RESOLUCAO N.° 16, DE 09 DE SETEMBRO DE 1998 6-4
Disciplina e orienta 0 comportamento ético dos servidores do CADE.

RESOLUCAO N.° 15, DE 19 DE AGOSTO DE 1998 6-4
Disciplina as formalidades e os procedimentos no CADE, relativos aos atos de que trata o artigo

54 da Lei 8.884, de 11 de junho de 1994

RESOLUCAO N.° 13, DE 13 DE MAIO DE 1998 6-4
Aprova o anexo modelo de contrato para empresas de auditoria que fardo o acompanhamento

das decisdes plenarias com compromisso de desempenho

RESOLUGCAO N.° 12, DE 31 DE MARCO DE 1998 6-4
Aprova o Regimento Interno do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE
RESOLUCAO N.° 11, DE 12 DE NOVEMBRO DE 1997 6-4
Altera o artigo 14 do Regimento Interno do CADE

RESOLUCAO N.° 10, DE 29 DE OUTUBRO DE 1997 6-4
Aprovar 0 anexo Regimento Interno do CADE

RESOLUCAO N.° 9, DE 16 DE JULHO DE 1997 6-4
Aprova o regulamento para cobranga das penalidades pecuniérias previstas na Lei n.° 8.884/94

e inscricdo em Divida Ativa do CADE

RESOLUCAO N.° 8, DE 23 DE ABRIL DE 1997 6-4

Institui a elaboracéo de relatério simplificado frente aos requerimentos dos atos e contratos de
que trata o art. 54, da Lei n.° 8.884/94, disciplinado pela Resolugéo n.° 5, do CADE, de
28.08.96
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RESOLUGAO N.° 7, DE 9 DE ABRIL DE 1997 6-4
Altera a Resolugéo n.° 06, de 02 de outubro de 1996.

RESOLUGCAO N.° 6, DE 2 DE OUTUBRO DE 1996 6-4
Prioriza julgamento pelo Plenario do CADE dos atos e contratos previstos no art. 54 da Lei n.°
8.884/94, apresentados previamente a sua realizagdo ou avengados sob condigdo suspensiva
RESOLUGCAO N.° 5, DE 28 DE AGOSTO DE 1996 6-4
Disciplina as formalidades e os procedimentos, no CADE, relativos aos atos de que trata o art.

54 da Lei n.° 8.884, de 11 de junho de 1994.

PORTARIA MJ N.° 753 6-4
Regulamento das competéncias da Secretaria de Direito Econdmico nos procedimentos de

apuracdo de praticas restritivas da concorréncia

PORTARIA MJ N° 144, DE 3 DE ABRIL DE 1997 6-4
Aprovado o Regimento Interno da Secretaria de Direito Econémico, na forma do Anexo a esta
Portaria

PORTARIA N° 39, DE 29 DE JUNHO DE 1.999 (SEAE) 6-4
Define procedimentos para a analise de atos de concentracéo pela SEAE

PORTARIA N-¢ 45, DE 11 DE AGOSTO DE 1999 (SEAE) 6-4
Estabelece critérios para a cobranga das penalidades pecuniérias previstas no art. 26 da Lei n:2

8.884, de 11 de junho de 1994

PORTARIA N:2 305, DE 18 DE AGOSTO DE 1999 6-4
Define a competéncia da SEAE para instruir procedimentos no contexto da Lei n° 8.884, de 11

de junho de 1994

Medida Proviséria 2055 7-7
Medida Proviséria 2056 7-7
Lei 8884/94 7-7
The Antitrust Civil Process Act 7-7
Corporate Leniency Policu - USDOJ 7-7
Leniency Policy for Individuals - USDOJ 7-7
PARECER DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO (Bancos) 8-9
CADERNO LEGISLACAO ATUALIZADO EM DEZ 2001 8-10

TRANSCRICOES DE SIMPOSIOS E SEMINARIOS

“Praticas Comerciais Restritivas na Legislagdo Antitruste” 1-3
"Dumping e Concorréncia Externa" 1-3
"Concorréncia no Mercosul" 1-3
“Concentragdo Econdmica e a Resolugdo -1 do Cade” 3-1
11 Seminario Internacional de Direito da Concorréncia 3-6
V Seminario Internacional de Direito da Concorréncia 7-4
Wordkshop sobre a MP 2055 realizado em agosto de 2000 7-7
VI Seminario Internacional de Defesa da Concorréncia 8-1
VII Seminario Internacional de Defesa da Concorréncia 9-4
11 Seminario Internacional de Defesa Comercial 9-6
VIl Seminario Internacional de Defesa da Concorréncia 10-2
111 Seminario sobre Comércio Internacional 10-6
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