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THE FREE TRADE AREA OF THE AMERICAS (FTAA) AND THE
BRAZILIAN PERSPECTIVE

Rodney Almeida Alves

International Trade 2003

Prof. Richard Steinberg

School of Law

UCLA —University of Californiaat Los Angeles
December 2003

| - Introduction

The First Summit of the Americasheld in December 1994 in Miami
was successful to establish a very first standpoint. In such meeting, the
presidents of the 34 democratic countries of the Americas! agreed to start
the promotion and establishment of afree trade area which would comprise
the entire continent and favor the progressive elimination of trade and
investment barriers in the region, the Free Trade Area of the Americas
(FTAA). The FTAA’s purpose is the achievement of a greater well-being
and progress for all citizens of the Americas, as part of an integral vision of
the political, economic and social future of the continent.?

The Ministers responsible for trade on behalf of each country set
out the structure of the negotiations and divided the work in nine groups® to
identify and examine existing trade-related measures in each area, with a
view to identifying possible approaches to negotiations. They also agreed
upon general principlesand objectivesto guide these negotiations, asfollows:

1 See FTAA'sofficia website (www.ftaa-al ca.org) to the completelist of the 34 countries.
2 Declaration of Miami — Summit of the Americas, December 1994,

3 Market access; investment; services; government procurement; dispute settlement;
agriculture; intellectual property rights; subsidies, antidumping and countervailing duties;
and competition policy.

11
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» Preservation and strengthening of the democratic community of the
Americas,

¢ Promotion of well-being through economic integration and free trade;
e Eradication of poverty and discrimination in the hemisphere; and

¢ Guarantee of sustainable devel opment and preservation of the environment
for future generations.

The presidents of the countries agreed that the FTAA Agreement
will be balanced, comprehensive, WTO*consistent, and will constitute a
single undertaking. They also agreed that the FTAA would be established
by the year 2005 at the latest.

The Free Trade Agreement of the Americas (FTAA) defines the
future of free- trade in the Western Hemisphere. This free trade agreement
Is adedication to eradicate restrictions on trade, investment and the flow of
capital from the northern peak of Alaskato the southern tip of South America
at Tierradel Fuego.®

However, asthelast Ministerial Trade Meeting at Miami (November
2003) demonstrated, there are still alot of differences to successfully cross
the upcoming 2005 negotiationsinto afinal and effective free-trade agreement
for al the countriesinvolved. Among other things, on the Brazilian requests
standpoint there are the US agri culture subsidies and antidumping measures,
while on the US side there are investments, intellectual property and
government procurement i Ssues.

How to balance those differencesisthe key issue for the success of
the FTAA. This paper takes alook at the main Brazilian concerns, areas of
concernthat it needsto adjust and consider, and its perspectiveto the success
of the negotiations.

The first part of this note will briefly remind the history of the
meetings and main development of the negotiations. A brief look at the
discussions of last meetings could orient the correct understanding of the

4World Trade Organization

5M. Kay Yorty, The Free Trade Area of the Americas, 1998 Colo. J. Int'| Envtl. L. &
Policy 56, 56 (1998).
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scenario. The second part of the notewill address some general issuesbetween
US and Brazil regarding the FTAA. In this section, the note will delineate
some Brazilian and US concerns on the FTAA negotiations and future, and
comment someissuesthat have been leading Brazil to aconservative approach
to the negotiations.

The third part will take alook at the Brazilian domestic economic
situation and how it could negatively affect the discussions and negotiations.
Thefourth part of this note will examine Brazilian political current scenario
and itsgovernment position in relation to the FTAA. A look at the Brazilian
internal situation might help to understand how to reconcile the differences
between US and Brazil. Asthe meetings have been showing, it iscrucial for
the negotiatorsto understand the reasons behind Brazilian concerns. Finaly,
the last part of this note will try to comment the main concerns and address
some suggestions for the future.

Il - History

In order to better understand the current scenario of the negotiations,
it isimportant to briefly mention the FTAA related meetings since its very
beginning.

A. First Summit of the Americas — December 1994

The FTAA process began in December 1994 during the First
Summit of the Americas, when theleaders of the 34 countries of the Western
Hemisphere gathered in Miami decided to “start constituting the FTAA
immediately, whereby barriers to trade and investment would be gradually
eliminated”®. FTAA was one of the summit’s twenty-three initiatives.

B. First Ministerial Trade Meeting — June 1995

The first Ministerial Trade Meeting after the Miami Summit was
held in Denver in June 1995. Working groups were set up in the areas of
Market Access, Customs Procedures and Origin Regulations, Investments;

6 See supra note 2.
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Technical Normsand Barriersto Trade, Sanitary and Phytosanitary Measures,
Subsidies, Anti-dumping and Countervailing Duties. The Working Group
for Smaller Economies was also set up.

C. Second Ministerial Trade Meeting — March 1996

During the Second Ministerial Meeting held in Cartagena,
Colombia, the Ministers proceeded with the preparatory work. They ratified
their commitment to completing the process by 2005 and making progress
by the end of the century’. Four Working Groups were set up in the areas of
Public Sector, Purchases, Intellectual Property Rights, Services, and
Competition Policy. Ministersratified their commitment to actively creating
opportunities to facilitate the integration of small economies and increase
their level of development. All Working Groups were called upon to assume
thiscommitment, aswell asto consider specific suggestionsfrom the Working
Groups of smaller economies.

D. Third Ministerial Trade Meeting — May 1997

In the Third Ministerial Trade Meeting held in Belo Horizonte,
Brazil, a Preparatory Committee formed of the 34 Vice-ministersin charge
Trade was created. This Committee aimed at “ strengthening efforts to seek
consensus and make recommendations on pending issues, which will be
subject to decisions made in the meeting to be held in San José’8. It also
considered the way of changing Working Groups into Negotiating Groups.
The twelfth Working Group was created for the Settlement of Differences.

Ministers pointed out the need to create aProvisional Administrative
Secretariat to support FTAA negotiations. To that effect, the Tripartite
Committee (OAS, IADB and ECLAC)® was asked for a feasibility study.
The Ministerial Meeting of Belo Horizonte also agreed to create a website
to publish all public documents of the FTAA process. The official FTAA

" Second Ministerial Meeting Joint Declaration, Cartagena, March 21, 1996.
8 Third Ministerial Meeting Joint Declaration, Belo Horizonte, May 16, 1997.

9 Respectively Organization of American States, Inter-American Development Bank
and United Nations Economic Commission for Latin America and the Caribbean.
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Website, managed by the Tripartite Committee, provides aclear view of the
process and makes FTAA information available to the public in general .>°

E. Fourth Ministerial Trade Meeting — March 1998

Thelast meeting of the preparatory phasewasheld in San José, Costa
Ricain March 1998. In this meeting the Ministers recommended launching
negotiations during the Second Summit of the Americas, held in Santiago,
Chilein May 1998. They ratified the FTAA’s commitment to considering the
economic and social agenda, agreed upon in the Miami Summit. The
commitment to achieving specific progress by the year 2000 was ratified and
nine Negotiating Groups™ were formed and a Provisional Administrative
Secretariat, whose headquarterswill rotate among three countries, was created.

Twelve principles and six general objectives agreed upon in the
Ministerial Declaration of San José. The Ministers also agreed on theinitial
structure of negotiations based on FTAA principles.

The Ministers defined that negotiations would take place in the
Provisional Administrative Secretariat, whose headquarterswill rotate among
three countries. During the first phase of negotiations the meetings will be
held in Miami. The Secretariat will be moved to Panama in the spring of
2001 and negotiations will be completed in the city of Mexico.

F. Second Summit of the Americas — April 1998

Negotiations for the establishment of a Free Trade Area of the
Americas were launched in the Second Summit of the Americas, held in
Chile on April 19, 1998. “Today, we request our Ministers of Trade to start
negotiations for the FTAA, pursuant to the Ministerial Declaration of San
José of March 1998. We ratify our decision to complete FTAA negotiations
by the year 2005 at the latest, and make major progress by theend of century.
The agreement will be balanced, comprehensive, congruent with the WTO,
and will constitute a single undertaking”.*?

10 See supranote 1
11 See supranote 3
12 Declaration of Santiago — Second Summit of the Americas, April 1998.
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G. Fifth Ministerial Trade Meeting — November 1999

The Fifth Ministeria Trade Meeting was held in Toronto, Canada
and it focused on the specific progressto be achieved by the year 2000. To that
end, the Working Groups sent the plans from their respective divisionsto the
Ministers. The Negotiating Groups were asked to prepare a draft plan from
their sub-groups before the next ministerial meeting, to be held in April 2001.

The Ministers agreed on a series of measuresto facilitate business.
In the Ministerial Declaration of Toronto, FTAA countries assumed a joint
position with respect to multilateral negotiations on agriculture. They agreed
to work towards the elimination of subsidies on agricultural exports and the
fulfillment of all commitments assumed under the Agricultural Agreement
of the Uruguay Round, as well as to work towards establishing disciplines
regarding practices and measureswhich distort trade, at the next Multilateral
Negotiations on Agriculture of the WTO. They also decided to disclose the
content of these agreements to the WTO’ s General Council.

H. Third Summit of the Americas — April 2001

Presidents ratified the completion of negotiations for the FTAA
agreement by January 2005 at the Third Summit of the Americas. The FTAA
agreement will be made effective as soon aspossible but not later than December
2005. They highlighted the importance of ensuring the total participation of all
countries”inorder to create opportunitiesfor full participation by smal economies
and for improving their level of development” .2

I. Sxth Ministerial Trade Meeting — April 2001

In the Sixth Ministerial Trade Meeting held in Buenos Aires,
Argentinain April 2001, the Ministersratified their commitment to creating
aFree Trade Area of the Americas as well as maintaining FTAA principles
and objectives, declared in the First Summit of the Americas. In Buenos
Aires, the Ministersmade aseries of key decisionsfor the FTAA negotiation
process. The first officia draft of the FTAA agreement was delivered.

13 Declaration of Quebec City — Third Summit of the Americas, April 2001.
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J. Seventh Ministerial Trade Meeting — November 2002

At the Ministerial meeting in Quito in November, there remained
open disagreement on the U.S. proposal to negotiate differentiated accessto
the U.S. market depending on acountry’slevel of development4. Brazil has
voiced opposition to a differentiated approach. The precarious political
situation in Venezuela and the election of populist Luiz Inacio “Luld’ da
Silva to the Brazilian presidency raised fears that the already drawn-out
FTAA talkswould befurther delayed. Following hiselection, Mr. Lulavowed
to assert Brazil’ srole as aregional leader and declared that relations within
the Mercosur trading bloc would be his top foreign relations priority.

K. Eighth Ministerial Trade Meeting — November 2003

At the meeting in Miami in November, the Ministers agreed to
develop a common and balanced set of rights and obligations applicable to
al countries. They also addressed that, on a plurilateral basis, interested
parties may choose to develop additional liberalization and disciplines,
providethat: countries negotiating additional obligationsand benefitswithin
the FTAA shall notify the members of their intention to do so before the
outset of the negotiations; and any country not choosing to do so may attend
as an observer of those additional negotiations. Also, they agreed that the
results of the negotiations must be WTO compliant.

Il - General |ssues between US and Brazil
A. The Brazlian Proposal

The Brazilian proposal for the FTAA deals with a complete
coverage of all products and goods, including agriculture, which means that
no excluded products shall remain. The defense of some particular sectors
that each government would be interested in protect shall rely on the term:
the more sensible sectors might have reductions on the tariffs 15 years after

14 Trade Ministers Set to Endorse FTAA Schedule, Struggle with AID, INSIDE U.S.
TRADE, Nov. 1, 2002.
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the signature of the agreement or for an indefinite term. The main concept of
the proposal is that the FTAA goesin asimilar way that the WTO already
established for the trade rules.

In the agriculture sector, for instance, the Brazilian proposal not only
aimsfor the reduction on the tariffs but a so finish of the export subsidies and
organization of the trade rules. The credits to export that the US government
grant and that have the same effect of a subsidy are among those issues.

Another example is the service sector, in which respect the Brazilian
proposal follows the international rules by using GATS® rules. In addition to
that, the Brazilian proposa includes a provision stating a“positive list” to open
the service sector, which means that each government shall prepare a list of
sectors that it offers to free-trade, by excluding those not listed. Obvioudy, the
“negative lig” concept is the opposite, i.e. every sector not listed is offered to
free-trade. In the negative concept, the government would not be able to easily
protect any eventual new sector that appears after the issuance of thelist.

B. Main Issues

After several rounds of negotiation, the main issuesthat have been
taking place are: market access, intellectual property, labor, investment,
competition policy and government procurement.

1. Market Access

The elimination of tariffs and non-tariff barriers to trade is one of
the most important issues of the FTAA. The discussionsfollow the calendar
agreed and approved during the Quito Ministerial last year and countries
have already sent in their initial offers and are currently revising and
improving those offers, which are conditioned to the global result of the
negotiations. Therearefour tariff elimination categoriesinthe FTAA process.
(A) immediate; (B) no morethan five years; (C) no more than ten years; and
(D) acategory for sensitive products that is still pending a definition.® Itis

B WTO's General Agreement on Trade in Services.

16 Bridges, Miami Daily Update, International Centre for Trade and Sustainable
Development (www.ictsd.org), November 18, 2003.
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the Brazilian understanding that in a process that would address the
elimination of tariffs, the negotiation of the elimination scheduleisessential.

Itisimportant to note that until very recently, liberalization of trade
was understood to mean reducing financial measures such as tariffsthat are
alleged to discourage competitive trade from foreign producers. Thesetariffs
essentially add a tax to foreign goods or services, making them more
expensive than domestic products. They are intended to protect domestic
industries, and encourage the sale of domestically produced products, by
artificially imposing higher pricesfor imported goods. Tariffs have thusbeen
viewed as barriers to international trade, and limits to competition.
Economists have varying views on the whether these protectionist policies
ultimately benefit domestic and international economic growth.’

There is a distinction between the tariffs negotiations conducted
on the context of WTO and those under a free-trade area. The purpose of
WTO istoreducetariffsprogressively and then consolidate them, i.e. establish
alimit, aceiling to the tariffs. In afree-trade zone, there are no limits to the
tariffs, but no tariffs to the members. In this kind of negotiation, the WTO
consolidated tariff is a valuable instrument.

It is possible to illustrate such a difference, with an example: in
general, industrial products tariffs were consolidated by Brazil at 35% in
WTO. For a product with an applicable tariff of 14% and elimination term
of 5 years, by using the consolidated tariffs as starting point, there would
have reductions of 2.8% asfrom the very first year. If the consolidated tariff
was the basis, the same product would not have areduction in the first three
years, but would have 7% reductions at the fourth and fifth years. The final
result would be the same, but with a more abrupt transition.®

This Brazilian understanding is confirmed as effective due to the fact
that there is no knowledge of any free-trade zone or area based on consolidated
tariffs. Among the more than 200 regiona agreements notified to WTO, not a
single one used the consolidated tariffs as the basis to the limination of tariffs.
According to the Brazilian understanding, the use of atariff close to the actua
oneisalogical consequence that must result from the negotiations.

7 CPATH FTAA Testimony: trade & threats to health - Ellen R. Shaffer, PhD, Joseph
E. Brenner, MA, Alicia Yamin, JD, August 21, 2002.

18 Suspicious, Interests and Negotiations of FTAA, Celso Lafer, Folha de Sao Paulo (a
Brazilian major newspaper), June 30, 2002, free translation.
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Attached to thereduction of tariffs, the US subsidiesto certain products
have been impeding the settlement. In US, the subsidies raise when the prices
drop down, acting as a safety instrument to the manufacturers. In the words of
Jagdish Bhagwati, Economist and Professor a ColumbiaUniversity, “theremoval
of agricultura protection does not raise the same ethical problems; production
and export subsidiesin the United States and the European Union go mainly to
large farmers. That should make it easier to dismantle farm protection on the
groundsof helping the poor. At thesametime, however, agricultura protectionism
is energetically defended as necessary for preserving greenery and the
environment. With the greensin play, protectionism becomes more difficult to
remove. But, just asincome support can be de-linked fromincreasing production
and exports, SO measures to support greenery can be de-linked too. Such new
measures, and other environmental protections added as sweeteners, must be
part of the strategic assault on agricultural protection.”*°

2. Intellectual Property

Intellectual Property isalso anissue. The Brazilian proposal refers
to some WTO'srules instead of just mentioning the TRIPS®, the basic rule
in the field. By doing this, it includes a declaration concerning the “TRIPS
and Public Health”2, approved in Doha WTO’ s meeting (2001), that favors
theright of health over patent rights. Two main aspects have been the focus
of intellectual property discussion in the FTAA:?

1) The US presented a proposal to include a chapter on intellectual property
rightsin the FTAA, inspired in its own legidation. In this sense, the USis
attempting to “export” its domestic policies to the rest of the region and
demand that the countries of the hemisphere adopt legislation congruent to
its law. The position of the US delegation pushes for the creation of an
hemispheric data base, effort that hasn’t had an eco domestically.

2) On the other hand, the Brazilian delegation opposes to the inclusion of a

¥ 1n “The Poor’s Best Hope”, The Economist, Washington, DC, June 29, 2002.
2WTO's Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights.

2 For more detailed information see WTQO's official website on the issue at http://
www.wto.org/english/tratop_e/trips_e/pharmpatent_e.htm

2 See supra note 16.
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chapter onintellectual property rights. Thisposition is supported by the rest of
the Mercosur countries. Brazil alleges that there already exist specific
agreements on intellectual property rightsin the WTO and other international
forums like the World Intellectual Property Rights Organization (WIPO). It
sustainsthat the discussion should be addressed in established forums and that
any inclusion of thissubjectinthe FTAA will only result inincreasing standards.

The rest of the countries are divided between these two positions.
Countrieslike Canada, Mexico and Chilethat already have trade agreements
with the USthat incorporate the subject, have not opposed to discussingitin
the FTAA. The second draft on the chapter related to intellectual property
rights shows that no agreements have been reached on the content of this
chapter. Thus, discussions have been focused on more general aspects.

There are several US based companies with huge interests in the
intellectual property issue. Microsoft is one of them. According to its Latin
America Director for Corporate and Legal Affairs, Mr. Luiz Sette, the major
interest of Microsoft isthat Brazil implements TRIPSrules. “It isimportant to
demondtrateits commitment in the piracy and smuggling combat, investigating
more casesand punishing”, he says.2® Microsoft estimatesthat 50% of software
inBrazil isapiracy product. Theorigin of the softwarepiracy in Brazil partialy
relieson the smuggling of hardware, since personal computerswithout brands,
assembl ed with smuggled components have been sold with apirated operational
system. Another source of the piracy is the copying of licensed software.

“It is hard to attract investment to a computer chips plant without
the effective combat to the smuggling, for instance. Legally import a chip
means high tariffs and compete in a market where 75% of the chips are
smuggled and don’t pay a cent”, said Mr. Sette. According to his
understanding, if the Brazilian government stimulatesthelocal devel opment
of software, it needs to better protect patents.?*

The same concerns occur to the CD? and DV D% markets. Therecord
industry and movie studios arefacing alot of competition from the piracy. For

2 |n an interview to Valor Econdmico, a mgjor Brazilian newspaper, November 21,
2003, free trandlation.

2 See supra note 23.
% Compact Disk.
% Digital Video Disk.
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instance, it is easy to find a CD of almost any singer along the streets of
downtown of S&o Paulo, amajor economic Brazilian center, with sale price as
low as US$2.00. And it is not hard to find aDVD of amoviejust launched in
the US theaters with prices not even compared to the licensed copies.

Another industry that suffers a lot with such problem is the
pharmaceutical one, which happens to be the most polemical. In this case,
theindustry requires more efficient and hard patent rules, in order to difficult
the manufacturing of important generic medicines.

3. Labor issues

As with environment, the FTAA’s actual draft does not have any
specific chapter about labor. However, there are clear signals of increasing
pressure to include this issue in the negotiations. One example is the US
Congress adoption of the 2002 Trade Law which gives the power to the
Executive to negotiate trade agreements and to obtain expedite approval from
thelegidative power. The document establishesasarequirement that all treaties
shdl include an adequate level of provisions on labor and environment.

Chilehasbeen oneof themain supporterstoincludelaborintheFTAA’s
text. Infact, dongwith other Latin American countries, it isproposing the cregtion
of a consulting committee to explore the different alternatives to approach the
subject inthe negotiations. The US hopesthat [abor will be part of the Agreement,
while countries like Mexico, Brazil and Argentina are worried.?

There are some reasons for their worries. The need of several
changes in their laws and the long and hard process to change them; real
social differences and claims, internally and compared to other countries;
structure of their industries; are only some of them.

The efforts of the United States to accomplish their inclusion have
been asource of intense controversy. The negotiations themselves have been
organized without a separate working group on labor and environment.?
Complaints are rampant that efforts to incorporate “civil society,” for the

21 See supra note 16.
% See supra note 16.
2 See supranote 3.
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most part, have been limited to inclusion of input from businessinterestsin
the talks. Therefore, there have been an indeterminate number of steps
backward, although the processis far from complete.®

4. Investment, Competition Policy, and Government Procurement

Investment, competition policy and government procurement
present similar dynamics to those of intellectual property. On the one hand,
thereisthe proposal to include ambitious chapters that go beyond what has
been proposed at the WTO; on the other hand, there is Brazil’ s position to
exclude thesetopicsfrom the negotiations. The Ministerial Declaration seeks
a solution on this divergence, due to the failure in the attempts in achieving
consensus on both parts.

The countriesthat have trade agreementswiththe USare- in principle
- not opposed to the inclusion of these topics, since their respective treaties
already include specific clauses on investment, competition policy and
government procurement. Some countries have presented their initial offers,
while, the rest of the countries are encouraged to do so as soon as possible.

USdemondtrated itsinterest in hel ping the negotiations, when President
George W. Bush diminated the US over-tariffs to import steel. However, the
revocation of Section 201 of US Trade Statutes just solves part of the problem
for the Brazilian stedl industry. As an example, from the ten garrote’ s products,
seven still have over-tariffs though anti-dumping and compensation right
measures. Inview of such measures, Brazil kegpsloosing at least US$135 millions
per year in export, according to caculations of IBS (Brazilian Sted Industry
Ingtitute). Such products, used in the automobileindustry, still have heavy over-
tariffs between 41.27% and 43.4% due to antidumping measures, not counting
the compensation right measures that add from 6.35% to 9.67%.%!

Brazil became aprimary target for foreign capital investment during
the 1990’ s. Companies domiciled in many countries decided to enter Brazil

% “Two steps forward, one step back - or vice versa: labor rights under free trade
agreements from NAFTA, through Jordan, via Chile, to Latin America, and beyond”,
Marley S. Weiss, University of San Francisco Law Review, Spring 2003.

sl “Major Part of Brazilian Steel Still Has Over-Tariffs’, Sandra Balbi, Folha de S&o
Paulo (a major Brazilian newspaper), December 6, 2003, free translation.
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investing in growth sectors with North America and Europe clearly taking
the lead. US based companies participated in 400 acquisitions during the
period from 1995 to 2002. France camein second with 104 deal s, with other
investing countries including Argentina (56), Spain (53), Germany (51),
Portugal (50), United Kingdom (46), Italy (33), Canada (28), Netherlands
(25) and Sweden (21). US investments were concentrated in the electric
energy, internet and telecommuni cations sectors.® For this reason, US aims
to have a clause in the agreement covering investment protections.

TheBrazilian government refusesto include clausesregarding these
topics based on it's believes that these new commitments would limit its
capacity to protect local companies and local labor force. For instance, with
respect to government procurement, the Brazilian proposal discusses only
the transparency and not the foreigners’ right to participate in agovernment
bidding process.

IV - Brazilian Economic Scenario
A. Overview of Brazl
1. Key Figures

Brazil hasapopulation of 175 million (2002) distributed in 26 states
and 1 federal district. Its GDP* in 2002 was US$450 billion. The Brazilian
currency is “Real”* since July 1, 1994, which was established under the
government of Mr. Itamar Franco, being Mr. Fernando Henrique Cardoso
the Minister of Economy. The official language is Portuguese.

2. Basic Political Information

Brazil isarepublic officially named Federative Republic of Brazil.
The latest Presidential elections were held in October 2002, when Mr. Luiz

%2 Doing Dealsin Brazil, PricewaterhouseCoopers, September 2003.
3 Gross Domestic Product.
34 Exchange rate to US$ in December 30, 2003 was R$2.97.
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Inacio “Lula’ da Silvawas elected President, representing the leftist Labor
Party for afour (4) years mandate.

3. Economic Overview

Brazil isthe second largest economy in Latin Americaand thetenth
in the world. Its primary economic sectors are: agriculture, automobile,
utilities, transport, industry, mining and energy. The main economic regions
are: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais and Parand, in the southeast
part of the country.

4. Population data

Asmentioned before, Brazil’ spopulationis 175 million (2002). Its
GDP per capita amounts to R$5,210 (average in Reais)*. Around 70% of
the people are concentrated in the Southeast and Northeast regions and around
20% of the population isrural dwellers and 80% is urban. The average life
expectancy is 66 years and around 42% of the population is under 20 years
of age and less than 8% is over 66 years.

The population of the states of S&o Paulo and Rio de Janeiro are,
respectively, 34 million and 14 million people. Sd0 Paulo isone of the fastest-
growing cities in the world and 20 other metropolitan areas of Brazil have
popul ations of more than 1 million, being 30% of the population livesin the
ten main cities. Brazil represents the largest population in Latin America
and the sixth largest in the world.*®

B. The Scenario

Withlarge and well-devel oped agricultural, mining, manufacturing
and services sectors, Brazil’s economy outweighs that of all other South
American countries and is quickly expanding its presence in world markets.
The main industries are: chemicals, cement, lumber, iron ore, tin, steel,

% Arounds US$1,755.00, based on the exchange rate of R$2.97.
% See supra note 32.
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aircraft, motor vehicles, auto parts and other machinery and equipment. The
industrial production growth rate was of 1.0% in 2001 and 2.0% in 2002.%

Themain natural resources are: bauxite, gold, iron ore, manganese,
nickel, phosphates, platinum, tin, uranium, petroleum, hydropower and
timber. The main agricultural products are: coffee, soybeans, wheat, rice,
corn, sugarcane, cocoa and citrus.

Themain export commoditiesare: manufactured, iron ore, soybeans,
footwear, coffee. The main export partners in 2001 were: USA 24%,
Argentina 8.5%, Netherlands 5%, Germany 4.3% and Japan 3.4%.

The main import commodities are: machinery and equipment,
chemical products, oil and electricity. The main import partners in 2001
were: USA 23%, Argentina 11%, Germany 8.7%, Japan 5.5% and Italy 3.9%.
Brazil has important ports and harbors in some important cities: Belem,
Fortaleza, 11heus, Imbituba, Manaus, Paranagud, Porto Alegre, Recife, Rio
de Janeiro, Rio Grande, Salvador, Santos and Vitoria.

With all thesefigures, Brazil isthe most important country in Latin
America, and it is important for the successful of FTAA that Brazil takes
real part of it. However, Brazil still has a lot of economic and social
adjustments and improvements to take care of in order to achieve a
competitive level to effectively open its market in a free-trade agreement.

In several sectors, Brazilian companies must implement
improvements and generate effective efficiencies to reach a competitive
position in a free-trade market. In view of that, Brazilian government is
obviously reticent to frankly open its market to companies in the
neighborhood without protection to local companies.

The year 2003 began with the inauguration of the new president
elected at the end of 2002. Mr. Luiz In&cio “Luld’ daSilvawastheleader of
the leftist opposition party (Workers Party — Partido dos Trabalhadores —
PT) that most openly opposed the previous government.

The uncertainties of the electoral process obviously impacted on
the Brazilian economic indicators in 2002, primarily due to the fact that the
market was concerned that the new government would not continue the
policies to control inflation and other reforms that were introduced by the

37 See supra note 32.
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government of then-President Fernando Henrique Cardoso.*

President Lula s main task as he took office in January 2003 was to
build credibility and to reverse the economic damage which had emerged from
the crisis of confidence ignited by the 2002 Presidentia election campaign,
especially in the second half of that year. For that reason, macroeconomic
policy dominated the agendain thefirst year of the new government. The two
cornerstonesof theeconomic policy werethe endorsement of the IMF*° program
agreed by the Cardoso government in August 2002 and the announcement of
the inflation targets for 2003 (8.5%) and 2004 (5.5%).%

These initiatives were followed by an increase in the goa for the
primary surplus of the public sector to 4.25% of GDP (from 3.75% inthe IMF
program) and a sharp increase in interest rates by the Brazilian Central Bank.
In both casesthe Lulaadministration made clear as commitment to reduce the
burden of the domestic public debt (perhapsthe main driver for the high Brazil
sovereign risk premium) and to reverse inflationary expectations.**

The rewards from persisting with this adjustment policy can be
measured by the remarkableimprovement in aimost all of the macroeconomic
indicatorsduring theyear. Comparing thefirst and thelast quarter of 2003, the
annualized rate of inflation fell from 23% to 3%, and inflationary expectations
for 2004 are now at 6%, very close to the government target of 5.5%. In the
same period, the Brazilian sovereign risk premium fell from 1,300 to below
500 basis points (having peaked at 2,400 bp in 2002), the local currency
appreciated by almost 20% against the US dollar, record levels of export and
of trade surpluses were achieved and a small current account surplus in the
balance of payments was recorded for the first time since 1995. In October
2003, the government announced an extension of the IMF program for afurther
year (through September 2004) indicating itsintention to maintain the course
set by current economic policies. Although a recovery in foreign direct
investment is expected to start only asfrom 2004, the increase of over 80%in
the price of Brazilian stocks in 2003 as measured by the Bovespa (S&o Paulo

B“M&A inBrazil”, Fernando Loeser and Rodney Almeida Alves, Euromoney’ s 2003-
2004 M&A Review, June 2003.

% International Monetary Fund.
“ Highlights of Brazil 2003-2004 Edition, PricewaterhouseCoopers, December 2003.
41 See supra note 41.
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Stock Exchange) index is noteworthy; thisincreasein market capitalization is
partialy due to the inflow of foreign portfolio investments.*?

Ontheflip side, thetight monetary and fiscal policies brought about
thereduction of economic activity, adecrease of some 15%in real household
income and an increasein therate of unemployment. Thefall in consumption
and investment spending was barely compensated by a 20% increase in
exports, resulting in GDP growth of a meager 0.3% in 2003. Except for
agriculture, which has experienced explosive growth in productivity,
especially since the adoption of the floating exchange rate system in 1999,
the other sectors of the economy have remained stagnant or even retracted.

However, the new government’s economic team has provided
unmistakable signals that it is committed to controlling inflation and
maintaining the stability of the Brazilian economy, considering thisapproach
to be the only way to guarantee growth in Brazil and improve the economic
and social conditions. The new government has also shown that it is
committed to controlling the public deficit and is promising to introduce
various constitutional reformsthat will be sent to the Congress. Thesereforms,
which are considered absolutely necessary by the government and Brazilian
society, include social security, tax, and political party reforms.*

The Lula administration took two magjor initiatives: areform of the
pension system for public employees and a general tax reform. The pension
reform, whichisvirtualy approved by Congressat themoment, isarea positive
contribution to theresol ution of the chronic deficit in the government-sponsored
pension system. Although the financial impact of thisreformin the short term
Is not significant (an anticipated reduction of the current deficit from 4% to
3.2% of GDP), a sustainable system is being built which should guarantee
equilibriuminthelong term. The same, however, cannot be said of the proposed
tax reform which, for different reasons, produced intense discontent among
state governors and city mayors, as well as among the business community.
Although the proposal had many positive aspects (the unification of legidation
for the state val ue added taxes and the gradual elimination of cascading taxes),
therewerejudtifiablefearsthat the proposed changes could increase the al ready
extraordinarily high tax burden in Brazil. After months of discussion in

42 See supra note 41.
4 See supra note 38.
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Congress, it was decided to proceed on a step-by- step basis, as a result of
which thissubject isexpected to be on the political agendafor yearsto come.*

It is expected that, with these reforms, the Brazilian economy will
return to a stronger growth trend. Moreover, current economic indicators
indicate that the economy may have already begun to grow again, even if
only at amodest rate. As aresult of this new environment, some companies
have reinitiated expansion/acquisition plans, after having suspended them
to reconsider their positioning in the Brazilian market.*

The Lulaadministration isaso currently in the process of revising
theregulatory modelsfor public utilitiesand infrastructure which the previous
government had adopted following the privatization of these sectors. The
uncertainty surrounding the new rules, coupled with the long-term nature of
the return on the investments and relative exchange rate instability, has
brought private investment in these areasto ahalt, retarding the much- needed
expansion of infrastructure in Brazil for one or more years. Findly, the
government launched several new programs in order to fight poverty, but
perhaps the best initiative in this areawas the announcement of theintention
to unify the dozens of socia programs currently existing in the country in
order to improve the focus and targeting of such programs.

In other areas of the administration, the hesitant attitude of the
Brazilian government in negotiationsto establish the FTAA should be noted.
Currently, the scope and outcome of the negotiations are still uncertain, asit
seemsthat neither Brazil nor the United Statesiswilling to make significant
concessions in their respective areas of interest.

V - Conclusion

There is growing consensus among economists that while markets
are very important for a successful economy, there is also an important role
for the State. For example, Nobel -winning economist Joseph Stiglitz recently
cited Brazil’s strong regulatory policies as a reason for that country’s
successful handling of its electricity crisis, “while the US let market forces
(and companies like Enron) handle the matter.” 4

4 See supra note 41.
4 See supra note 38.
4 See supra note 17.
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The FTAA would change the equation. FTAA equates government
regulations and public services with barriers to trade such as tariffs. While
proposing to diminate governments' ability to protect the prices of domestic
goods, the FTAA would also require governments to publish annualy every
“measure’ relating to servicesat the national, regiona or locd level. TheFTAA
definesa“measure’ in paragraph 4 of the Serviceschapter as. dl laws, regulations
and administrative directives, decisions, resolutions, rulings, and/or measures of
generd gpplication that affect the operation of the provisionsof [ Services| enacted
by federal, central and state governments or by non-governmenta regulatory
agencies. International agreements referring to or affecting trade in services to
which one party is asignatory should aso be published.*

The new vision for FTAA proposed at the last Ministerial meeting
at Miami assumes the development of ajoint and balanced set of rights and
liabilities applicable to all countries members, in which each of them may
accept different levels of commitment. This achievement means almost
nothing for the negotiations process. It was a diplomatic outcome.

The possibility to accept different levels of commitment already
exists independently of the FTAA, ssimply becauseit isaways possibleto a
country execute abi-partite agreement with another at anytime. The problem
Is to establish a joint and balance set of rights and liabilities. Thus, there
might not have happened progress enough.

The US ambassador in Brazil, Donna J. Hrinak, understands that
there is space to discuss topics as agriculture, subsidies and antidumping at
FTAA negotiations. Ms. Hrinak says that US wants an extended, multilateral
and ambitious FTAA. In the concept of extended, multilateral and ambitious
itispossibletoinclude* negotiations on trade of goods, agriculture, antidumping
and domestic subsidies’, topicsof Brazilian interest, aswell astopics proposed
by US, such as government procurement, services and intellectual property.*

According to Ms. Hrinak, US are favorable to eliminate the
subsidies, but will only make it happen when the European Union and Japan
demonstrate their interests in the same way. “We want a world without
subsidies, but weliveinareal world. The problem of the subsidiesisglobal”
said Ms. Hrinak in Seminar about FTAA in Porto Alegre, last October,

47 See supranote 17.

“ “There is Space to Discuss Subsidies and Antidumping”, Gazeta Mercantil, a major
Brazilian newspaper, October 20, 2003.
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promoted by American Chamber of Commerce - Amcham.*

The decision for a “light” FTAA, i.e.,, a more flexible and less
extended agreement than the original idealized one, is obviously against US
interests. Despite of the speech of US Minister Robert Zoellick, USareclearly
unsatisfied with the result. However, US acceptance of this option is merely
tactic and temporarily. It is noticed that US government was trying to avoid a
secondfailinginarow, especidly in Florida(astate governed by USPresident’s
brother) and in Miami, the serious candidate to FTAA’ s headquarter.

Canada, Chile and Mexico still insist that Brazil and Argentina
shall accept the US proposal to include clauses regarding topics as services,
intellectual property, investments, and government procurement. According
to their understanding, these clauses are indispensable in “last generation”
trade agreements. Actually, they have nothing to loose, because their free-
trade agreementswith US already contain such clauses. They arein the same
position of that fox in the LaFontaine' sfable, in which asit lost itstail ina
trap tried to convince the other foxes that atail cut is the fashion.®

Oneof themainissues, investments, might be solved with the concept
of a“positive list”. In such a concept each government shall prepare alist of
itemsthat it accepts to negotiate, by excluding those not listed. However, it is
necessary to keep in mind that Brazil is not willing to discuss any possibility
toincludeaclauseallowinginvestorsto suethe State, asitisstatedinNAFTAS,

With respect to the market access, which includes the agriculture
and antidumping issues, it might be a better solution to negotiate first in the
context of Mercosur and US, and starts negotiation within thefirst semester of
2004. According to Brazilian Minister, Celso Amorim, the discussions of an
agreement between Mercosur and USwill positively contributeto the FTAA .52

In the opinion of the President of ICONE®, Mr. Marcos Jank, itis

9 See supra note 48.

0 “FTAA and the La Fontaine's Fox”, Paulo Nogueira Batista Jr., Folha de S&o Paulo,
amajor Brazilian newspaper, November 20, 2003.

1 North America Free-Trade Agreement.

52 |ninterview to Gazeta Mercantil, a major Brazilian newspaper, November 21, 2003,
free trandation.

8 Brazilian International Trade and Negotiations Studies Institute (Instituto de Estudos
de Comeércio e Negociacdes Internacionais).
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also possibleto create a“Behavior Code” for the steel industry, for example,
in order to solve some deadlocks in the negotiations. He also understands
that in the market accessissue, the key point isthe extension of the termsfor
the elimination of tariffs.>

According to Brazilian ambassador, Mr. Luiz Felipe de Seixas
Corréa, “Brazil is prepared to move and to sign an agreement in any topic,
provided that we are able to achieve significant progressin agriculture.”* In
the hypothesis of a more extended FTAA, Brazil and Mercosur would
naturally become very attractive areas for investments and, of course, with
positive effects for their export and development.

5 Ininterview to Vaor Econdémico, amajor Brazilian newspaper, November 19, 2003,
free trandlation.

% Ininterview to Valor Econdmico, a major Brazilian newspaper, December 16, 2003,
free trandlation.
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“O DIREITO DA CONCORRENCIA NA ALCA”

Vicente Bagnoli *

| — Introducdo; Il —Uni&do Européia e ALCA: Propostas Distintas; 111 — O
Direito da Concorréncia no Continente Americano; 1V — A Politica da
Concorréncia na ALCA; V — Conclusdo: Uma Alternativa para Instigar o
Debate acerca do Direito da Concorréncia na ALCA; VI — Referéncias
Bibliograficas

| - Introducéao

As discussBes relativas a Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA) estéo cada vez mais presentes no dia-a-dia dos diversos setores da
sociedade. Parte dessatendénciaem debater intensamentea AL CA estaligada
ao prazo de implementé-la no inicio de 2005.

Dentre ostemas em discussdo relacionadosa AL CA vem ganhando
destaque a defesa da concorréncia. Contudo, antes de se analisar e procurar
alternativas para assegurar a defesa da competicdo no hemisfério € preciso
entender o que € aALCA e o que ela propde.

Neste sentido, encontra-se aproposta deste artigo: abordar aspectos
geraisda ALCA, verificar sucintamente como o Direito da Concorréncia é
tratado no ambito dos 34 paises que debatem a integracdo hemisférica a
partir da liberalizagdo do comércio e, ao final, apresentar uma alternativa
parainstigar o debate acerca do Direito da Concorrénciana ALCA.

Il —Unido Européiae ALCA: Propostas Distintas

O processo de globalizagdo da economiatraz consigo atendénciada
integracéo das nactes em blocosecondémicos. A propostacomum é cada Estado
associar-se ao pais vizinho, geramente sob o enfoque econémico, a fim de

* Advogado, Mestre em Direito Politico e Econdmico pela Universidade Preshiteriana
Mackenzie, Professor daPos-Graduacdo L ato Sensu em Direito e daFaculdade de Direito
da Universidade Preshiteriana Mackenzie; bagnoli @mackenzie.com.br
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ambos estarem mais aptos a competicdo internacional e em muitos casos
também desenvolverem suaregido. A atragdo de novosinvestimentos, ageragéo
de novos empregos, 0 aumento na arrecadacdo do Estado, enfim, ganhos
pretendidos pelaintegragdo econdmica dos Estados e que ao final serevertam
para o pais-membro, para o bloco de paises e para a sociedade em geral.

NaAmeéricado Sul, o Mercosul € uma das grandes experiéncias de
integracdo. Ele representa grande aproximagao entre seus Estados-membros
(Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai) e até mesmo para os demais paises da
regido, e resulta em importantes ganhos econdmicos para 0s paises que 0
integram. Mais recentemente, a partir de 1994, teve inicio discussdes sobre a
constituicdo deumaéreadelivre comércio no Continente Americano, aALCA.

Quando se discute a ALCA algo comum gque vem em mente € 0
modelo europeu. Certamente a Uni&o Européia, talvez o melhor exemplo de
integragcéo entre povos, tem muito a contribuir com a ALCA, desde que
guardadas as especificidades de cada proposta.

1.1 —Unido Européia

A histéria da Unido Européia esta ligada a um longo caminho
percorrido nesse Continente na busca da unidade e da paz entre as diferentes
culturas, os diferentes povos e seus diferentes paises.

O cenério do pds-Segunda Guerra e a tradicdo histérica que se
repetia e marcava o continente, permitiram que fosse ganhando forca entre
os lideres dos paises a necessidade de caminhar para umaintegracéo estavel
e ingtitucional de carater supra-nacional.

A cooperacao funcional entre nagdes européias teve inicio com a
Comunidade Européiado Acgo e do Carvao (CECA), lancadaem 1950, quando
0 Ministro francés dos Negdcios Estrangeiros Robert Shuman, inspirado
por Jean Monet, propds que a Franga e a Alemanha concentrassem seus
recursos do carvéo e do aco. Instituida oficialmente em 18 de abril de 1951,
guando os Seis (Bélgica, Franca, Alemanha, Itdlia, Luxemburgo e Paises
Baixos) assinam o Tratado de Paris, aCECA foi aprimeirafundacéo concreta
da Unido Européia, iniciando assim o processo de integracdo europeu.

Em 1955, nacidadeitalianade Messina, os Ministros dos Negocios
Estrangeiros dos Seis definem o objetivo da integragdo de seus paises na
area econdmica, até a celebracdo dos Tratados de Roma. Em 1957, os Seis
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assinam em Roma os Tratados instituidores da Comunidade Européia de
Energia Atdmica (Euratom) e da Comunidade Econémica Européia (CEE),
formalmente criada em janeiro de 1958.

No ano de 1967, em decorréncia da consolidacdo da Comunidade
Econémica Européia (CEE), bem como da consolidacdo da Comunidade
Européia de Energia Atdmica (Euratom) e da Comunidade Européia do
Carvéo e do Aco (CECA), foi criada a Comunidade Européia (CE),
organizacdo dos paises da Europa Ocidental, encarregada da integracdo
econémica e politica estabelecida pelo Tratado de Roma.

A implementacdo de diversas politicas em diferentes setores pela
CE ampliou o estagio deintegracéo entre as nagdes do continente participantes
do Tratado. Atuamentea CE édenominadaUni&o Européa(UE), e osEstados-
membros coordenam suas politi cas econdmi cas e estabel ecem politicas comuns.

A UE jachegou em seu ultimo estégio de integracdo, com a unido
econdmica e monetaria, desde 01 de janeiro de 1999, com a entrada em
vigor do “Euro” (), amoeda Unica.

A integracéo europé arepresentaaestabilidade, apaz eaprosperidade
econdmicados seusmembrose, de certaforma, do continente, aém damelhora
do nivel de vida da populagdo, a criacdo de um mercado interno e de uma
moeda comum para fortificar a posi¢éo da UE no contexto mundia.

A UE, fundamentada no principio do estado de direito e na
democracia, significa a delegacdo da soberania de seus Estados-membros
para instituicdes que representam 0s interesses comuns de todos 0s seus
integrantes, cujas decisdes e procedimentos sdo tomados a partir de tratados
ratificados por cada Estado-membro.

Importante perceber que ndo se trata de um novo Estado, nem se
assemelhaaqual quer outraorganizagdo internacional. Trata-se daintegracéo
de nagdes que delegam sua soberania a um organismo supra-nacional, com
o0s objetivos comuns de: (i) instituir uma cidadania européia, aicercada nos
direitos fundamentais, nos direitos civis e politicos e na liberdade de
circulagdo; (ii) criar uma érea de liberdade, seguranca e justica, garantida
pela cooperacdo nos dominios da justica e dos assuntos internos; (iii)
promover o progresso econdémico e social, apartir de um mercado Unico, de
uma moeda comum, no desenvolvimento regional e na protecdo do meio-
ambiente; e (iv) afirmar o papel da Europa no contexto mundial, com uma
politica externa e de seguranca comum.
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[1.2- ALCA

Por iniciativa dos Estados Unidos da América, realizou-se no ano
de 1994 nacidade de Miami aprimeiraCupula de Chefes de Estado e Governo
das Américas, cujaagendainicial erapolitica, com temasrelativosacorrupcéo
e narcotréfico, por exemplo. A principio questBes comerciais ndo seriam
discutidas, mas a vontade de diversos paises latino-americanos de uma
integracdo que pudesse permitir-lhes o crescimento, somando-se ainda a
pressdo de empresarios norte-americanos, conduziu a reunido para outra
direcdo. A Cupula de Miami ficou conhecida pelo tema do livre comércio.

Logo de inicio surgiu uma divergéncia quanto ao caminho a ser
adotado para a constitui¢do da &rea de livre comércio hemisférica. Os EUA
defendiam como modelo ideal a incorporacdo paulatina dos paises do
hemisfério paraa constitui¢éo de um bloco comercial denominado NAFTA.
O model o integracionista norte-americano eradaforma centro e raios (hub-
and-spokes), devendo o NAFTA atuar como o grande centro de agregacéo
dos outros paises americanos que se ligariam por meio de acordos bilaterais.

O Brasil e os demais paises do Cone Sul entenderam que amelhor
forma para se negociar aintegracéo hemisférica seria por meio do building
blocks, ou sgja, aconstrugdo aos poucos daintegracéo do Continente apartir
dos acordosjacel ebrados. Dessamaneira os paises | atino-americanosteriam
maior forca para negociar com os EUA.

Depois de Miami ocorreram outras reunifes de ministros de
comércio. A primeiraem Denver, nos EUA, e a segunda em Cartagena das
indias, na Colémbia, mas é a partir da terceira e da quarta reunides que se
define a estrutura de funcionamento da ALCA.

A terceira reunido ocorreu em 1997 na cidade mineira de Belo
Horizonte, e seu objetivo foi definir como e quando teriainicio as negociagdes
paraimplementar a ALCA. Ja a quarta reunido, que teve como cidade sede
S80 José da Costa Rica, em 1998, foi promovida para estabel ecer o mandato
dos grupos negociadores e a atual estruturada ALCA.

Nasequéncia, asreuniGesdos ministrosde comeércio ocorreramem 1999
nacidade canadense de Toronto, ondefoi finaizado o primeiro projeto deredacéo
do futuro acordo, e no ano de 2001 em Buenos Aires, quando se estabeleceu o
prazo fina parase concluir as negociagdes do acordo paraaentradaem vigor da
ALCA, dém de edtipular prazos para as negociagies de temas especificos.
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Em 2002 a reuni&o ocorreu na cidade de Quito, no Equador. Além
de definir o calend&rio e a agenda de negociagdes para 2003, nessa reunido
foram criados grupos tematicos e foram reiterados os pressupostos dos
trabalhos, principalmente no que se refere a agricultura e o equilibrio de
resultados. Brasil e EUA também assumiram a co-pres dénciadas negoci agoes.

O objetivo pretendido pela ALCA éacriacdo deumaéreadelivre
comércio que retina a troca de bens e de servicos, produtos agricolas, a
liberalizacdo dos fluxos de investimentos, compras governamentais e
comércio eletrdnico, além de definir um acordo de propriedade intelectual e
patentes. Apesar de buscar proporcionar a livre circulacdo de capitais e
mercadorias, opde-se a circulagdo de méo-de-obra.

A ALCA constitui-se uma iniciativa na qual deve prevalecer o
consenso dos 34 paises americanos'. Esse principio geral soma-se a outros
gue resultaram dadeclaragdo ministerial de Belo Horizonte, quais sgjam: (i)
os acordos da AL CA somente serdo assinados quando todos temas da pauta
forem concluidos (single undertaking); (ii) a coexisténcia da ALCA com
acordos bilaterais e sub-regionais; (iii) acompatibilizacdo da ALCA com os
acordos da Organizacdo Mundia do Comércio (OMC); (iv) anegociagéo e
adesdo individual ou em bloco dos paises; e (v) especial atencdo aeconomias
menores para garantir suas participagdes na ALCA.

Decidiu-se, ainda em Belo Horizonte, que 2005 seria 0 ano limite
para se concluir as negociagdes da ALCA, mas o Brasil, apoiado pela
Argentina, estuda a prorrogagéo deste prazo, talvez para 2007.

As negociagdes da ALCA também se ddo nas Cupulas de Chefes
de Estado das Américas, que ocorreram em Miami, 1994, Santiago do Chile,
1998 e em Quebec, 2001. Nessas reunides ndo se discute apenas assuntos
propriamente relativos a ALCA, mas também se debate o fortalecimento da
democracia, 0 combate & pobreza e a promoc¢éo da educagdo, porém com
menor intensidade do que as discussdes acerca do livre comércio.

1 Os 34 paises americanos que poderdo integrar a ALCA sdo: Antigua e Barbuda,
Argentina, Bahamas, Barbados, Belize, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Col6mbia, Costa
Rica, Dominica, El Salvador, Equador, Estados UnidosdaAmeérica, Granada, Guatemal a,
Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panam@, Paraguai, Peru,
Republica Dominicana, Santa L (cia, So Vicente e Granadinas, S&o Cristovao e Nevis,
Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai eV enezuela. O Unico pais do hemisfério excluido
das negociacdes da ALCA é Cuba.
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A terceirainstancia de negociages da ALCA se dano ambito dos
Grupos de Negociagdo, ha Comissdo Tripartite de Apoios Técnicos e nos
Comités Nao Negociadores.

Os Comités Nao Negociadores séo integrados pelo Grupo
Consultivo sobre Economias Menores, o Comité de Representantes
Governamentais sobre a Participacdo da Sociedade Civil e o Comité
Conjunto de Especialistas do Governo e do Setor Privado sobre Comércio
Eletronico. Os Comités Nao Negociador esrecebem o apoio técnico elogistico
deinstituicdes regionais da Comissao Tripartite de Apoio Técnico, formada
pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pela Comisséo Econdmicadas
Nagdes Unidas paraa América Latina (CEPAL).

Ja o Grupo Consultivo sobre Economias Menores deve se ocupar
em propor recomendagdes ao Comité de Negociacdo Comercial, pertinentes
as peguenas economias, enquanto o Comité Conjunto de Especialistas do
Governo edo Setor Privado sobre Comércio Eletrénico seatentaaampliacdo
dos beneficios do mercado eletronico, e o Comité de Representantes
Governamentais e do Governo Civil para a promogdo dos entendimentos
dos diversos setores sociais relacionados as negociactes da ALCA.

Por fim, os Grupos de Negociacdo se detém a discussao de
importantes temas que constituem pontos fundamentais paraa ALCA. Esses
grupos tém como objetivos:. (i) acesso a mercados, eliminar barreiras ndo-
tariférias e outras medidas de restricdo ao comércio entre os paisesintegrantes
conforme ditames da OMC; (ii) agricultura, evitar a aplicacéo protecionista
de supostas medidas sanitérias e fito-sanitérias, aém de evitar subsidios as
exportacdes e identificar outras praticas que comprometam o comércio; (iii)
investimentos, estabelecer um ordenamento juridico para a promogdo dos
investimentos sem dificultar investimentos vindos de fora do continente; (iv)
subsidios, antidumping e direitos compensatorios, atentar aos tépicos de
subsidios, dumping e medidas compensatorias como prevé a OMC, e buscar
gueentre os paisesintegrantesndo ocorram barreirasinjustificadas ao comércio;
(v) compras governamentais, permitir abertura e transparéncia nos
procedimentos de compra dos governos e evitar discriminagdes; (vi) direitos
depropriedadeintel ectual, promover aefetivaprotecdo dosdireitosde protecéo
intelectual; (vii) servigos, liberalizagdo progressiva do comércio de servicos,
(viii) solucbes de controvérsias, fomentar mecanismos alternativos para
resolver disputas comerciais privadas dentro da ALCA; e (ix) politicas de
concorréncia, assegurar que os resultados positivos advindos do processo de
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liberalizacdo da AL CA ndo restem prejudicados por praticas anticompetitivas,
além de estabel ecer umacoberturajuridicaeinstitucional em émbito nacional,
sub-regional ou regional que esteja atenta a essas préticas.

I1.3 — Propostas Distintas

A andlise dos dois itens anteriores é pertinente para verificar que a
proposta paraintegrar as regides (Europa e América) e aformacomo se da
aintegracdo entre os respectivos Estados é distinta.

Tal entendimento fica evidenciado ao se estudar na construcdo de
blocos econdmi cos as principais caracteristicas das fases de umaintegracéo.

Inicialmente se tem a Area de Preferéncia Tarifaria, na qual os
paises-membros tributam o comeércio reciproco em sua totalidade ou em
parte com aliquotas de importacdo menores do que aquelas aplicadas as
mercadorias originadas de paises que ndo integram a area.

A Zona de Livre Comércio se caracteriza pela eliminacdo das
barreiras tariférias e ndo-tarifarias ao comércio reciproco entre 0s paises-
membros. E o caso daNAFTA e apropostaparaa ALCA.

Ja a Unido Aduaneira, além do livre comércio entre os paises-
membros, significa a ado¢éo de uma tarifa externa comum (TEC) para a
importacdo de produtos originados de paises que ndo fazem parte desse
mercado regional. Este é 0 estédgio em que se encontra o Mercosul.

O Mercado Comum, por sua vez, significa a unido aduaneira na
gual se agrega a livre mobilidade de fatores produtivos entre os paises-
membros, bem como a adog¢&o de uma politica comercial comum.
Caracteriza-se também por contemplar a coordenagdo entre os paises-
membros de politicas macroecondmicas e setoriais. Neste estagio pode-se
também ocorrer a harmonizagdo das legislacOes. Esta fase foi a qual se
encontrava a CEE (Comunidade Econdmica Européia).

Por fim, tem-seaUnido Econémica, que além dereunir oselementos
do mercado comum, caracteriza-se pela adocdo de politicas
macroecondmicas, setorials e sociais comuns, aém da utilizacdo de uma
moeda unica. Caso da Uni&o Européia.

Essa classificacdo é importante para se verificar o caminho
percorrido pelos europeus para congtituir a Unido Européia e, sobretudo,
para compreender o que se pretende com a ALCA.
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Na UE a delegacdo da soberania dos Estados-membros para
instituicdes que representam os interesses comuns de todos 0s seus
integrantes, visa a estabilidade, a paz e a prosperidade econémica dos seus
membros e da regido, bem como amelhorado nivel de vidada populagéo, a
criacdo de um mercado interno e de uma moeda comum para fortificar a
posicao do bloco no contexto global.

A proposta da ALCA, por sua vez, ndo tem como objetivo a
realizagdo de qualquer integracdo e cooperacdo econdmica, conforme
promove a UE, sequer se aproximar dos objetivos buscados pelo Mercosul
de um mercado comum.

Resta claro, portanto, que a proposta da ALCA esta somente
consubstanciada na eliminagdo das barreiras tarifarias e néo-tarifarias ao
COMErcio reciproco entre os Estados-partes, caracterizando-se apenas como
uma zona de livre comércio.

Neste sentido, ndo se pode falar em institutos supra-nacionais no
ambito da proposta da ALCA, aos quais seria delegada a soberania dos
Estados-partes para representar externamente esses paises como um bloco,
como também dirimir controvérsias internas.

1l —O Direito da Concorréncia no Continente Americano

A maioria dos paises americanos promove a concorréncia em sede
congtitucional com disposi¢des relativas a liberdade de contratar, comércio e
iniciativaprivada Alguns proibem aexcessivaconcentracdo do poder econdmico,
a manipulacéo abusiva de precos e outras condigdes ao mercado, bem como
monopdlios, excegdo feita aguel es estabel ecidos em favor do estado ou por lel.

Em sede infraconstitucional sdo treze os paises americanos que
possuem legislacdo e ingtituicdes de defesa da concorréncia: (i) Argenting;
(i) Brasil; (iii) Canad; (iv) Coldmbia; (v) CostaRica; (vi) Chile; (vii) Estados
UnidosdaAmérica; (viii) Jamaica; (ix) México; (x) Panamg; (xi) Peru; (xii)
Uruguai; e (xiii) Venezuela. Ademais, outros paises estdo ativamente
plangjando e debatendo projetos de legislacdo de concorréncia: (i) Bolivia;
(i) El Salvador; (iii) Equador; (iv) Guatemala; (v) Honduras; (vi) Nicaragua;
(vii) Republica Dominicana; e (viii) Trinidad e Tobago.

Taislegidagdes podem apresentar diversos escopos, Como apromocao
de defesa da concorréncia, a promogao da eficiéncia econdmica e do bem-estar
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do consumidor, liberdade deiniciativa, aberturade mercados, participacéo justa
e equilibrada entre peguenas e médias empresas, desconcentracdo do poder
econdmico e prevencao aos monopdlios e abusos de posi¢céo dominante.

A aplicacdo das leis se da para todas as empresas ou corporagoes
nacionais ou internacionais, publicas ou privadas, em relacdo a todas as
condutas, acordos, atos ou transagdes rel ativas a producdo e propaganda de
produtos e servigos, ocorridos no respectivo territério nacional, ou em alguns
casos, como Brasil e Argentina, que tenham se originado no exterior mas
venham a afetar a concorréncia interna.

No Brasil, Coldmbia, Chile, Jamaica, México, Panama e Peru, é
permitidaaexisténciade monopdlios estatai s, setores reservados estratégicos
ou de seguranganacional e exclusivaexploragéo dosdireitos de propriedade
intelectual. Todavia, é igualmente reconhecido nesses paises que tais
monopdlios sujeitam-se asleis de concorrénciaquando exacerbam anatureza
do escopo quelhesfoi assegurado eincorrem em abusos de posi ¢do dominante
ou préticas monopolisticas.

Com relagdo as condutas, no Canada, Colémbia, Costa Rica,
Jamaica, México, Estados Unidos e Venezuela, setores especificos e
atividades econdmicas como agricultura, esportes profissionais, organizagoes
laborais e atividades de exportacdo tém sido isentados das legislacbes de
defesa da concorréncia. Nos Estados Unidos da Ameérica, as legislacdes
estaduais séo aplicadas paralelamente as leis federais quando condutas
anticoncorrenciais afetam o mercado do estado.

Em linha geral, aslegislacdes dos paises americanos proibem toda
conduta comercial que limite, restrinja ou distorca a competicéo. Préticas
horizontai s cons stentes em qual quer formade acordos colusivos entre agentes
concorrentes num mesmo setor, bem como préticas verticais derivadas de
acordos entre agentes que atuam em diferentes estagios de uma cadeia
produtiva, também sdo proibidas.

Determinadas condutas consideradas proibidas estéo dispostas em
diversas legislagbes. Essas condutas se referem a: fixar pregcos e outras
condigdes de venda; impor barreiras de acesso ao mercado; propostas
colusivas; limitar a producéo ou vendas por quotas determinadas; recusa
concertada paraadquirir produtos, prover servigos ou admitir novos agentes
no mercado; repartir mercados,; acordos discriminatérios ou predatorios,
aceitacdo casada de servicgos suplementares; acordos de exclusividade; abuso
de posi¢cdo dominante e monopolizacéo; e boicotes.
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Semelhangas e divergéncias nesta area dependem da lei adotada
por cada pais, como também dasjurisprudénciasformadas por cadainstituicéo
nacional de defesa da concorréncia. Existem proibicoes per se, absolutas ou
néo-autorizaveis e proibicdes relativas, autorizaveis ou regra da raz&o.

Asingtituigoes de defesada concorrénciadevem analisar caso acaso
se a conduta tida proibida ou restritiva pode ser justificada pel os seus efeitos
como pré-competitiva e fomentadora de eficiéncias. Incluem-se nas préticas
permitidas por tais excegdes. concentracdo econdmica; determinados acordos
verticais em condi¢bes ndo relacionadas com pregos como representacéo
territorial ou acordos de exclusividade; acordos que contribuem parao aumento
daproducdo, quaidade e divulgac&o de produtos e servicos, desenvolvimento
de pesguisas e tecnologia; e utilizacgo de economias de escala.

Em aguns paises os critérios e procedimentos estdo estabel ecidos em
regulamentos ou precedentesjudiciais, enquanto em outros paisesficam acargo
dadi scricionariedade daingtitui c2o de defesadaconcorréncia. Dequa quer forma,
esses critérios e procedimentos podem variar de pais para pais.

Excecdo feita ao Chile e ao Peru, as legislacdes dos paises
americanos contém previsdes para controlar a concentragdo econémica
derivada de associacdes (joint ventures), fusdes, aguisi¢des ou incorporagoes
de companhias, quando seus efeitos limitarem, prejudicarem ou impedirem
acompeticdo. Paraessafinalidade o Brasil, Canada, Colémbia, CostaRica,
Jamaica, México, Venezuelae Argentina possuem regulamentos de controle
de concentragdo baseados tanto nanotificaco préviaobrigatoriaou voluntéria
para se verificar o grau de concentracdo e seus efeitos na competicéo.

As ingtituicdes de defesa da concorréncia dos paises americanos
atuam como 6rgaos independentes ou agéncias naformade comissdes, como
€0 caso daArgentina, Brasil, Canada, Costa Rica, Chile, Estados Unidos da
América, Jamaica, México e Peru, ou na forma de superintendéncias, caso
da Coldmbia e da Venezuela. A distincdo entre as comissdes e as
superintendéncias é que naquel as as deci sdes sao tomadas por um colegiado,
enguanto nestas adecisdo éindividual . Essasinstitui cbes possuem autonomia
técnicae operaciona naconducdo de investigactes e processos e na decisdo
e efetivacdo dalei, e sdo assistidas por unidades técnicas ou secretarias.

De maneira geral, a fungcédo das instituicbes de defesa da
concorréncia € garantir o cumprimento das disposicoes referentes a
competicdo. Por essa raz8o, na maioria dos paises essas instituicoes detém
poderes para publicar medidas preventivas, e requerer testemunhos,
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documentos ou informagdes relativas a agentes publicos ou privados,
inclusive por meio de injuncdo ou requerimento perante o Judiciario.

Em todos os paises os procedimentos para conduzir investigactes
edecidir casos de condutas anticoncorrenciai s s8o administrativosou judiciais
e podem ser iniciados ex oficio pela instituicéo responsavel pela defesa da
concorréncia ou por requerimento de qualquer parte interessada. Cada
legislacéo estabel ece asinstancias, modalidades, evidéncias, sangdes e prazos
para decidir casos ou aprovacdes. No Uruguai esta estipulado um
procedimento arbitral parasolucionar disputas entre competidores, iniciadas
de atos anticoncorrenciais nos termos da lei.

As sanges previstas nas diferentes legislacdes so pecunidrias e
criminais, administrativas ou judiciais, dependendo do érgdo que aplica a
lei. A maioria das legislacBes autoriza as instituicdes de defesa da
concorréncia a aplicarem multa para aqueles que cometam condutas
anticoncorrenciais e aimporem compromissos de desempenho.

Por fim, cumpre ressaltar que, umavez esgotados os procedimentos
administrativos, esta assegurado em todos os paises americanos o direito de
gualquer pessoa, nacional ou estrangeira, rever os atos ou decisdes da
instituicdo de defesa da concorréncia perante as Cortes, incluindo recursos
aos Tribunais Superiores e a Suprema Corte de Justica, respeitando-se a
especificidade de cada pais.

IV — A Politica da Concorrénciana ALCA

Para debater o tema da defesa da concorréncia nas discussoes da
ALCA foi constituido um grupo de negociacdo especifico denominado, em
inglés, Free Trade Area of the Americas Working Group on Competition Palicy.

O Brasil vem sendo representado nessas discussdes pelo corpo
técnico indicado pelas Secretarias de Direito Econémico (SDE) e de
Acompanhamento Econémico (SEAE) e pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE).

Algumas defini¢des jaforam adotadas para os debates da politicade
concorréncia na ALCA. O principio do devido processo significa garantir
processos justos, independentes e equiitativos, diante de autoridades
competentes e pré-estabel ecidas, na observancia das formalidades e garantias
legais. Jao principio datransparéncia significagque cada Estado disponibilizara
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as leis, regulamentos, procedimentos e regras administrativas de aplicacéo
gerd em matéria concorrencia. Por fim, o principio da ndo-discriminacéo
significa o tratamento nacional e o tratamento da nacéo mais favorecida?.

Por enquanto, nada esta definido, contudo pode-se destacar alguns
tépicos que estdo em debate e poderdo ser aprovados oportunamente, para
gue osparticipantesda AL CA assumam as obrigacdes no sentido de assegurar
gue os beneficios do processo de liberalizacgo ndo sgjam prejudicados por
condutas anticoncorrenciais, conforme segue:

1 — Legislacdo em matéria de concorréncia

Cada Estado adotara ou procurara adotar leis ou regulamentos de
defesa da concorréncia, em ambito nacional ou sub-regional para combater
condutas de agentes publicos ou privados contrarias a concorréncia, para
gue se promova a eficiéncia econdmica e o bem-estar do consumidor, em
observancia aos principios da ndo-discriminagdo, transparéncia e devido
processo nos procedimentos administrativos ou judiciais, para a adogéo de
politicas de concorréncia.

Fica assegurado o0 acesso, sem descriminagdo, de agentes fisicos
ou juridicos a qual quer Estado, além de se promover o combate as condutas
contrarias a concorréncia que tenham como objetivo ou resultado limitar,
restringir, falsear ou distorcer de qualquer forma a livre concorréncia, e ao
abuso de posicdo dominante que resulte ou possa resultar em prejuizo a
eficiéncia econdmica ou ao bem-estar dos consumidores.

Ospaisesqueintegram aAL CA também acordéo que aslegis acbes
e regulamentacfes nacionais ou sub-regionais proibam, ao menos: (i) 0s
acordos ou esquemas anticoncorrenciais entre agentes na fixacao de pregos,
restricéo a producdo, cartelizagcdo para licitacbes ou divisdo de mercados;
(i) os abusos de umaempresaou grupo de empresas com posi ¢ao dominante

2 O tratamento nacional em suaessénciarequer que qualquer Estado-parte ndo coloque os
produtos ou servicos de outro Estado-parte em desvantagem competitiva em comparacéo
a0s seus proprios produtos ou servigos. Ja o tratamento da nacdo mais favorecidaimplica
quequal quer vantagem, facilidade, privilégio ouimunidade concedido por qualquer Estado-
parte paraqual quer produto originado ou destinado paraqualquer outro Estado-parte deve
ser consentido imediatamente e incondi cional mente para os produtos similares originados
ou destinados aos territdrios de todos os Estados-partes do acordo.
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equeexercam poder demercado; e (iii) as concentragoes, fusdes ou aquisi coes
gue tenham efeitos anticoncorrenciais.

Contudo, poderdo ser aceitos os acordos que: (i) atuem conforme
ditames comerciais em harmoniacom o interesse publico e ndo prejudiquem
alivre concorréncia e o bem-estar dos consumidores; (ii) ndo utilizem suas
condi¢bes para que direta ou indiretamente procedam em condutas
anticoncorrenciais em mercados outros do que aguele do Estado que o
autorizou; e (iii) ndo sgjam discriminatérios.

Qual quer exclusio ou excecdo as normas concorrenciais nacionais
ou sub-regionais deverdo ser transparentes e revistas periodicamente pelo
Estado ou entidade sub-regional, afim de que se avalie sua necessidade para
obter os objetivos fundamentais de sua politica, excetuando-se os cartéis de
exportacdo que ndo poderdo ser aceitos.

Os paises também se comprometem a assegurar, em conformidade
com as disposi¢des juridicas nacionais ou sub-regionais: (i) o contraditorio
aos agentes suj eitos deimposi ¢ao de sancdo por violar sualei de concorréncia,
além de umarevisdo independente da eventual condenagéo; e (i) aprotegdo
das informacdes consideradas confidenciais obtidas em decorréncia das
investigacdes ou procedimentos.

2 - Politicas e condutas regulatorias, monopolios legais, acordos
anticoncorrenciais, empresas do estado, auxilios estatais e acordos
governamentais

OspaisesintegrantesdaAL CA deverdo respeitar aspoliticasecondutas
regulatorias e observar que sgam acordos que privilegiem a utilizacgo de
principios reguladores pro-competitivos, em respeito aos principios da
trangparéncia, ndo-discriminacéo e devido processo, dém de evitar que sga
limitado o acesso aos mercados ou de d gumaformamenosprezadas as condigoes
de concorrénciana ALCA com aaplicacao do critério darazoabilidade.

O acordo de concorréncia da ALCA né&o podera impedir gue um
Estado constitua ou mantenha um monopdlio. Entretanto, quando esse
monopodlio possa afetar 0 interesse de agentes de outros paises, devera o
Estado introduzir condigdes que minimizem ou eliminem qualquer anulagéo
ou limitago aos beneficios daliberalizacéo comercia no bloco. CadaEstado
assegurara que qual quer monopalio privado ou governamental que ele tenha
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permitido, ou venha a permitir, atue de forma compativel com o disposto
nos Capitul os de Compras do Setor Publico e Acesso a Mercados, bem como
nao utilize sua posi¢do monopolistica parapréticas contrérias aconcorréncia
nos mercados néo monopolizados.

Nenhumadisposi¢éo do acordo daAL CA também serainterpretada
paraimpedir que um Estado mantenha ou estabeleca empresas estatais, na
medida em que estejam sujeitas as normas nacional e sub-regional de
promocao e defesa da concorréncia.

Quanto aosauxiliosedtatai s, os Estados se comprometem aestabel ecer
um prazo para hegociar e determinar o tratamento de tais gjudas que possam
limitar, restringir, falsear ou distorcer a concorréncia e que sgjam suscetiveis de
prejudicar 0 comércio entre os paises da ALCA. Os acordos governamentais
também ficam sujeitos as normas de poalitica de defesa da concorréncia.

3 — Disposi¢des institucionais

Os Estados integrantes da ALCA se comprometem a estabel ecer
ou manter uma autoridade ou autoridades, em ambito regional ou sub-
regional, com aresponsabilidade e 0 poder paraaplicar leis de concorréncia
nacionais ou sub-regionais, e advogar a favor de politicas que favorecam a
competicdo, diante seus proprios organismos governamentais, bem como
jurisdicionar acerca de condutas que tenham ocorrido em seu territério.

Cada Estado também devera indicar um representante ou entidade
para compor um Comité a ser estabelecido na esfera da ALCA, que tera as
seguintes fungdes: (i) monitorar os avangos na implementacdo da politica de
concorréncia pelos Estados e entidades sub-regionais; (ii) promover a
cooperacdo entre os Estados e entidades sub-regionais sobre politica de
concorréncig; (iii) coordenar aassisténciatécnica; (iv) comunicar aos Estados
notificagdes apresentadas por paises acerca de suas respectivas politicas e
condutas regulatérias, monopdlioslegais, acordosanticoncorrenciais, empresas
do estado, auxilios estatais e acordos governamentais, bem como de
mecani smos de cooperacdo; (V) estabel ecer um plano basico paraaredizacdo
dos exames conforme dispde o Mecanismo de Exame de Politicas de
Concorréncia e a periodicidade dos mesmos; (vi) formular recomendagdes
sobre aimplementac&o na politica de concorréncia; e (vii) difundir e atualizar
informagdes acercadapol iticade defesada concorrénciapor mel os el etroni cos.
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Os Estados, reconhecendo o significado da transparéncia nas
politicas de concorréncia, estabel ecem um Mecanismo de Exame das Politicas
de Concorréncia, que procederano exame periodico das|egid acles, politicas
e atividades no cumprimento das normas de concorréncia.

4 — Mecanismos para a cooperacao e intercambio de informacao

Os paises da ALCA, cientes da importancia da cooperaco entre as
autoridades para a aplicacéo efetiva das normas de concorréncia e do
desenvolvimento de suas paliticas no bloco, comprometem-se sempre que existir
indicios de prética de conduta anticoncorrencia com impacto transfronteirico
trabalhar conjuntamente nainvestigagcdo e adogdo das medidas pertinentes.

Para a aplicacéo efetiva das relagbes de cooperagéo, os Estados
reconhecem a importancia de celebrar acordos ou convénios, atentando as
notificagdes, intercambio deinformagdes, consultas, considerar osinteresses
dosoutrospaisesdaAL CA ao aplicar leisde defesadaconcorréncia(cortesia
negativa) e um Estado que entenda que seu mercado esteja sendo prejudicado
por prética que ocorra em outro Estado, e que tal conduta sgja tida como
infragdo concorrencial naguele Estado, solicitar a investigagéo e aplicagdo
dalei (cortesia positiva).

5 — Consultas e solucdes de controvérsia

Qualquer Estado, quando solicitado, respondera consulta acerca
de matérias de defesa da concorréncia e, no caso de controvérsias entre 0s
Estados, essas serdo dirimidas pelo Mecanismo de Solugdo de Controvérsias
da ALCA. N&o cabe ao Mecanismo questionar ou revisar decisdes
administrativas ou judiciais de cada Estado acerca da aplicagdo de sua
legislacdo de defesa da concorréncia, excecdo feita as disposicdes de
monopolios e empresas estatais.

6 — Assisténcia técnica
Os paises se comprometem atraba har em conjunto nas atividades de

ass génciatécnicareativasaadocao, aplicacdo e execucado denormasepoliticas
de defesa da concorréncia, incluindo o compartilhamento de experiéncias e
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informagdes, capacitacdo de funcionarios, participacéo dos mesmos em eventos
do tema da politica da concorréncia e intercémbio de pessoal.

7 — Periodo de transacéo

A adocéo das normas de concorréncia e a implementacdo das
disposic¢esinstitucionais, bem como o inicio efetivo paraaaplicagéo dessas
normas se dard num cronograma estabel ecido pel os Estados, levando-se em
conta as diferencas entre o estédgio de desenvolvimento, o tamanho das
economias e a situagdo dos paises que ndo disponham de umalegislacéo de
concorréncia.

V - Conclusdo: UmaAlter nativaparalnstigar o Debateacer cado Direito
da Concorrénciana ALCA

A ALCA ainda é ago que estd em discussdo, sua formagdo e a
integracdo do Brasil edo Mercosul aos demais paisesdo hemisfério éincerta,
mas de qualquer forma, uma vez implementada, o Direito da Concorréncia
merece destaque nesse contexto. Paraisso, sdo necessarios profundos debates
acerca deste tema que é item de negociacdo da ALCA.

Quando se estadiante daliberalizacéo do comércio e daentradade
novos agentes num determinado mercado, até ent&o pouco competitivo, além
de promover uma abertura adequada, garantidora da adaptacéo dos agentes
tradicionais para a nova realidade de concorréncia, deve-se proteger o
mercado das infragdes anticoncorrenciais que prejudicam o bem-estar
econdmico dos consumidores, por meio de legislagOes eficazes.

Na formac&o da ALCA, no item especifico da politica de
concorréncia, ndo esta previsto a criagdo de um 6rgdo supra-naciona para
legislar a matéria, mas sim a cooperacdo entre as autoridades de defesa da
concorrénciados paises-participantes. Entretanto, dos 34 paises que debatem
aALCA, apenas 13 dispdem de alguma legislagdo concorrencial.

Conforme apresentado neste artigo, cada Estado adotara ou
procurard adotar leis ou regulamentos de defesa da concorréncia, em ambito
nacional ou sub-regional, além de estabelecer ou manter uma autoridade ou
autoridades com a responsabilidade e o poder para aplicar leis de
concorréncia. Cada pais participante também deveraindicar um representante
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ou entidade para compor um Comité a ser estabelecido na esferada ALCA
gue se ocupara especificamente do tema da defesa da concorréncia.

Considerando a necessidade da cooperagdo entre as autoridades
para a aplicacdo efetiva das normas de concorréncia e do desenvolvimento
de suas politicas no bloco, cada Estado ficacomprometido sempre que existir
indicios de préticade condutaanticoncorrencial com impacto transfronteirico
trabalhar conjuntamente na investigacéo e adogdo das medidas pertinentes.

Os Paises-membros para a efetiva aplicacdo das relacdes de
cooperacdo, reconhecem a importancia de celebrar acordos ou convénios,
processar notificagdes, intercambio de informagdes, consultas e considerar
os interesses dos outros paises da ALCA ao aplicar leis de defesa da
concorréncia (cortesia negativa). O Estado que entenda esteja ocorrendo
prejuizo ao seu mercado em decorrénciade préticaocorridaem outro Estado,
e que tal conduta sgja tida como infragdo concorrencial naguele Estado,
podera solicitar a aplicacdo daguela legislacdo (cortesia positiva).

O principio da cortesia positiva € um importante fundamento para a
cooperacdo em defesa da concorréncia e serd de grande valiadentro da ALCA.
Introduzido naeconomiamundia nadécadapassada, apartir deacordosbilaterais
entre os governos de aguns paises, a finalidade desse principio € lidar com
megafusdes entre empresas transnacionais e com condutas anticoncorrenciais
de dimensdes internacionais, diante da auséncia de instrumentos multilaterais.

Os acordos de cortesia positiva geralmente apresentam o seguinte
conteudo: (i) notificacdes reciprocas e suficientemente detalhadas das
investigagdesiniciadas por cada um dos paises, sempre que possam afetar o
interesse do outro signatério, tanto na prevencdo (estrutura) quanto na
repressao (condutas) de matéria concorrencial; (ii) visita matua dos
funcionarios das agéncias de defesa da concorréncia de um pais ao outro
durante o curso das investigagdes; (iii) auxilio nainstrucéo processual com
alocalizagdo de testemunhas, col heita de depoimentos e buscade evidéncias,
e (iv) reunifes regul ares entre as autoridades de defesa da concorréncia para
debater as respectivas politicas de concorréncia e trocar informacdes sobre
determinados setores da economia que despertam interesse reciproco.

Esses acordos permitem operacionalizar as politicasde concorréncia
entre os Estados e suas respectivas autoridades de defesa da concorréncia, a
fim de facilitar investigacdes de atos ou condutas extraterritoriais mas que
produzam efeito no mercado local erepresentar maior efetividade no combate
aos abusos praticados pelo poder econdmico.
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Dentre os acordos de cortesia positivajaassinados e que servem de
exemplo, pode-se citar: Estados Unidos da América e Unido Européia;
Estados Unidos da América e Canada; e Austrdlia e Nova Zelandia.

Ocorre, entretanto, conforme javisto, que apenas 13 dos 34 paises
americanos possuem legislacéo de defesa da concorréncia. Uma macro-
andlise permite concluir que a defesa da concorréncia no Continente
Americano é pouco consistente, tendo em vista 0 nimero de paises que
negociam a ALCA e ndo dispdem de legislacdo especifica para a matéria.
Evidentemente, a cortesia positiva teria uma utilizac&o restrita.

Entretanto, deve-se atentar que um dos compromissos dos paises-
participantesdaALCA, em matériaconcorrencial, € adotar ou procurar adotar
leis ou regulamentos de defesa da concorréncia, em ambito nacional ou sub-
regional, além de estabel ecer ou manter uma autoridade ou autoridades com
aresponsabilidade e o poder para aplicar leis de concorréncia.

A implementagdo de uma lei de defesa da concorréncia e 0 seu
desenvolvimento € um processo histérico que se desenvolve com o tempo,
transformando a cultura da sociedade e criando e aprimorando instituigoes
atuantes e eficazes para a aplicacdo dessa lel.

Em blocos regionais, o Direito da Concorréncia se desenvolve a
partir da harmonizacdo das legislacBes nacionais dos Paises-membros, e
posteriormente na transformacéo da defesa comercial em defesa da
concorréncia

Contudo, um bloco regional pode reunir Paises-membros que
estejam em diferentes estégios de evolucéo na defesa da concorréncia. Por
exemplo, enquanto um Estado dispde de uma agéncia antitruste atuante na
prevencdo aos abusos do poder econdmico, outro Estado sequer possui uma
legislacdo concorrencial.

Nesta situacdo € perfeitamente aceitavel que o pais-membro
atrasado em matéria concorrencia elimine alguns estagios da evolucéo do
processo de formacdo de legislacdo e 6rgdos de defesa da concorréncia e
adote as determinagdes comuns do plano sub-regional. Assim, paises de
economia peguena e que integram um bloco poderiam realizar o controle
preventivo em matéria concorrencial exclusivamente na esferaregional.

Uma vez consolidado o mercado comum, pode-se implantar um
0rgéo de defesada concorrénciasupra-nacional. Entretanto, cumpre lembrar
gue a proposta de negociacéo e implantacdo da ALCA nao prevé a
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ingtitucionalizagdo de 6rgdos supra-nacionais, que sO Sd0 possivels com a
delegacdo da soberania dos Estados-partes.

Os paises americanos que possuem legidacao e instituicdes de defesa
da concorréncia e participam das discussdes de formacdo da ALCA sdo:
Argenting; Brasil; Canada; Colémbia; Costa Rica; Chile; Estados Unidos da
América; Jamai ca; México; Panama; Peru; Uruguai; e Venezuela. Outros paises
jaestdo estudando projetos de legidacdo de concorréncia, sfo eles: Balivia; El
Salvador; Equador; Guatemala; Honduras; Nicarégua; Republica Dominicang;
e Trinidad e Tobago. Ou sgja, 13 paises americanosjadispdem de legidagéo de
defesa da concorréncia, enquanto 8 paises debatem a promulgacdo de umalei.

Considerando que a superposi ¢ao de fases € algo comum em paises
com experiéncia recente em defesa da concorréncia e esta estritamente
relacionada ao processo de globalizacdo econémica, pode-se sugerir o
seguinte caminho para debates nas negociacfes da AL CA no que sereferea
politica da concorréncia.

Os paises-participantes da ALCA quejadispdem de legislagdes de
defesa da concorréncia cooperariam com 0s paises que ainda ndo possuem,
naelaboracao de estudos e projetos paraaimplementacéo detais|egislacoes.

Primeiramente a cooperacéo se daria pela assisténcia técnica, com
o treinamento e preparagao da legislacdo de defesa da concorréncia e, na
sequiéncia, celebracao de acordos de cooperacdo de primeirageracao, apartir
da ajuda reciproca em casos especificos e a troca de informagfes ndo-
confidenciais. Finamente, arealizacéo de acordos de cooperacao de segunda
geracdo, com a cooperacdo sistematica entre as agéncias, inclusive com a
troca de informacdes confidenciais.

Dividindo o hemisfério em quatro regides tem-se: (i) América do
Norte — com os Estados Unidos da América, Canada e México dispondo de
legislacéo de defesadaconcorréncia; (i) América Central —com CostaRica
e Panama dispondo de legislacéo de defesa da concorréncia, e El Salvador,
Guatemala, Honduras e Nicaragua em estudos para a implantacdo da
legislacdo; (iii) Caribe — apenas com a Jamaica dispondo de legislacdo de
defesa da concorréncia, e Republica Dominicana e Trinidad e Tobago em
estudos para a implantagdo da legislacdo; e (iv) América do Sul — com
Argentina, Brasil, Coldmbia, Chile, Peru, Uruguai e Venezuelajadispondo
de legislacdo de defesa da concorréncia, e Bolivia e Equador em estudos
para aimplantagcdo da legislacéo.
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Com essadivisao, pode-se fazer uma subdivisao, ligando cada pais
aos paises a que ja estegja ligado por acordos comerciais regionais. Assim o
mapado hemisférioficariadivididoem NAFTA; MCCA; CARICOM; CAN
e MERCOSUL.

O NAFTA ndo teria maiores trabalhos, ja que todos 0s seus
integrantes ja possuem legislacdo de defesa da concorréncia.

No MCCA, que abrange Costa Rica, El Salvador, Guatemala e
Honduras, a Costa Ricaque jadispde delegisacdo de defesadaconcorréncia
poderiaauxiliar El Salvador, Guatemalae Honduras quejaintegram o MCCA
e estdo estudando aimplantagéo de legislacéo de concorréncia, bem como a
Nicardgua que também ja estuda a implantacéo dalei. Foraisso, poderiam
estender aconsolidac&o delegislacdo e autoridades de defesadaconcorréncia
por todaaregido, o que abrangeriao Panamé, quejadispdedelei eauxiliaria
na implantacéo do projeto naregido, e Belize.

O CARICOM, que redne 13 paises caribenhos, seria outra regiao,
onde a Jamaica ja possui legislacdo de defesa da concorréncia e Republica
Dominicana e Trinidad e Tobago encontram-se em processo de estudo para
implantagéo da legislacdo. A Jamaica, além de auxiliar a Republica
Dominicanae Trinidad e Tobago, conduziriao processo parao Haiti, Antigua
e Barbuda, Dominica, Santa Lucia, Sdo Vicente e Granadinas, Barbados,
Granada, Bahamas e S&o Cristovéo e Nevis.

A CAN é integrada pela Venezuela, Coldmbia e Peru, que ja
dispbem de legislagdo em defesa da concorréncia, e Equador e Bolivia que
j& estdo em estudos para a implantacdo de legislacdo, e constituiria outra
regido, estendendo esse processo para a Guiana e o0 Suriname.

Por fimo MERCOSUL, apenasfaltando aimplantacdo delegislacéo
de defesa da concorréncia no Paraguai, mas que poderia até mesmo ser
suprimida, adotando-se as determinagdes comuns do plano sub-regional, com
aimplementacao definitiva do Protocolo de Fortaleza para cuidar da defesa
concorrencial em ambito regional. O Chile, egresso do Pacto Andino, atua
CAN, e em que pese seu acordo bilateral com os EUA, por uma questdo
geopolitica poderia se integrar a regido do MERCOSUL.

Desta forma, num primeiro momento teriam cinco sub-regides
dentro da AL CA analisando questdes de defesa da concorréncia, que teriam
forcaaindamaior na prevencao e repressao aos abusos do poder econdémico
com a celebragéo de acordos de cortesia positiva entre essas regioes.
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A etapa seguinte seria a integracdo dessas regides, inicialmente
MERCOSUL eCAN, constituindoo AMERCOSUL, eMCCA e CARICOM,
congtituindo o MERCONORTE.

O estagio conclusivo da politica da concorréncia na integracéo
hemisférica seria a criagdo de um 6rgéo de defesa da concorréncia supra
nacional paraandisar amatériaemtodaaALCA, com caracteristicassimilares
ao queocorre naUnido Européia. Certo € que no atual estégio das negociacoes
da ALCA néo esta prevista a delegacdo da soberania dos Estados-partes, o
gueinviabilizaum*“ Tribuna daALCA paraDefesadaConcorréncid’. Contudo,
0s debates e a proposta de implantacéo da ALCA podem sofrer modificactes
que venham a permitir a constitui¢do de um 6rgéo supra-nacional.
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AGENCIASREGULADORAS - REFORMA OU EXTINCAO?"
Pedro Dutra™

N&o escondeu 0 atual governo o proposito de alterar a forma de
intervencdo do Estado naeconomiacumpridapor meio dasagénciasreguladoras.
Alguns ministros do novo governo, t&o 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, emlouvave iniciativaparlamentar, pdsaquestéo no devido plano
ingtituciona ao apresentar projeto de suaautoriasobre amatéria. Nele propbe a
dteracdo de artigos da Lei 9.427/96%, da Lei 9.472/977, e da Le 9.986/2000%,
para o fim especifico de diminar aindependéncia hierarquica e decisoria, hoje
asseguradaaa gumas das agénciasregul adorase aestabilidade de seus dirigentes;
e dterar o0 prazo de seus mandatos e aforma de sua exoneracéo.

O projeto de lel — www.camara.gov.br/internet/sileg/integras/
118450.htm —, que elimina as caracteristicas distintas das agéncias
reguladoras, ampara-se em umaJustificativa, cujos pontos principais, aseguir
grafados em itdlico, comentamos®.

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

** Advogado

1 “Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL, disciplina o regime das
concessdes de servicos publicos de energia el étrica e da outras providéncias’

2 “Dispde sobre a organizacéo dos servicos de telecomunicacfes, a criacdo e
funcionamento de um 6rg&o regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da
Emenda Constitucional n. 8, de 1995"

3 “Digpde sobre a gestéo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras e da outras
providéncias’

4 Embora o governo ndo 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 compreensdo dos argumentos juridicos que estdo a embasar a
orientacdo do atual governo sobre afuncéo dos érgéos reguladores. Notadamente porque
aCasaCivil ndo divulgou ostrabal hos e col aboraces que recebeu sobre o projeto del el
gue recentemente enviou ao Congresso. Decisdo surpreendente, 0 que torna o projeto
dailustre Deputada Telma de Souza, em especia a sua justificativa, uma fonte ainda
mais expressiva dagueles argumentos juridicos.
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1. As Agéncias Regulador as seriam uns dos “modismos’ introduzidos
no direito brasileiro por conta da “ideologia neo-liberal”.

O primeiro 6rgéo regulador em sua forma hoje adotada foi criado
pelo Congresso norte-americano em 1887, para o fim de regular o mercado
de transporte ferroviario interestadual®. Sem as caracteristicas especificas
de um 6rgéo regulador, mas com o fim igual de defender o interesse publico
nas relagdes de concorréncia verificadas nos mercados econdmicos de bens
eservicos, em 1914, naquele mesmo pais, foi criado 6rgéo de defesadalivre
concorréncia, por meio darepressio ao abuso do poder econémico, a Federa
Trade Commission®. Em 1920, foi criado o 6érgéo regulador do mercado de
energia elétrica, a Federal Power Commission, e, na década de 1930, foram
criados 6rgédos regul adores destinados aos mercados de tel ecomuni cacles, a
Federal Communications Commission, de 1934, e de valores mobiliérios, a
Securities and Exchange Commission, de 1933. Assim, quando Franklin
Roosevelt lanca a sua politica de recuperacdo econémica e social, 0 New
Deal, nadécadade 1930, paracombater os efeitos dacrise de 1929, os 6rgaos
reguladores criados pelo Congresso ja haviam se afirmado como instrumento
democrético e eficiente de intervencdo do Estado no dominio econémico’.

No Brasil, em 1929, AnhaiaMello propunhaacriacdo de um 6rgéo
especia pararegular a prestacdo de servigos publicos do municipio de S&o

5> “Between 1871 and 1874, lllinois, lowa, Minnesota and Wisconsin established
commissionswith power to set maximum rates, prevent discrimination and forbid mergers
of competing railroads lines. While the Granger laws, except in lllinois, were repealed
by the end of the 1870s, they established a pattern followed by other states. By 1887,
when Congress created the | nterstate 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 thiswork’”.
Phillips JR., CHARLES F. — “The regulation of public utilities: theory and practice”;
Arlington: Public Utilities Reports; 1993. 3rd. ed. ; p.132.

6 Equivalente ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica— CADE.

7Cf. SCHWARTZ, Bernard — “The Economic Regulation of Business and Industry”;
vol. | aV; New York: Chelsea House Publishers; 1973.

“ An independent commission attemptsto assure aneutral, expert approach to regulatory

issues, one that is above the palitical fray. The tenure that commission members are
statutorily granted isintended to isolate them from politicsin 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 Valladado, na
segunda versio do projeto do Cadigo de Aguas que redige a pedido do
governo, defende a criacdo de um 6rgéo regulador independente para o
mercado de energia elétrica, e de 6rgaos congéneres estaduais°.

8“ A complexidade crescente do problemade fixar precos e standards de servico, trouxe,
pois, a conviccdo de que ao legidativo incumbe fixar principios e ndo detal hes; 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 operacéo, para controlar o exercicio do mandato, para
fixar tarifas que, a qualquer tempo, correspondam a um lucro razoavel do mandatario,
paradar cumprimento as normas estabel ecidas pelo legislativo, expressdo soberana da
vontade popul ar —é que seinstituiram as COMISSOES DE SERVICOSDE UTILIDADE
PUBLICA.

(...) Todas as outras modalidades de fiscalizacdo — provado esta definitivamente — sdo
precérias, meras formalidades ou expressdes contratuais sem eficiéncia, e reduzem-se,
afinal, auma questdo de “vistos’, “conferes’, e carimbos. ANHAIA MELLO, Luiz de.
—“O problema econdmico dos servicos de utilidade piblica”; S&o Paulo: Sub-Divisao
Gréaficada Prefeitura; 1940. 2a ed; p. 216.

°Na exposi¢do de motivos do ante-projeto do Codigo de Aguas, publicado no Diério
Oficia daUnido, de 28 de agosto de 1933, expunhao autor as caracteristicasque deveriam
revestir o érgédo: “O controle de poder publico sobre as empresas hidro-elétricas, eu
estabeleci nos termos os mais amplos, no projeto remodelado; isto €, nos termos da
regulamentacao dos servicos de utilidade publica pela Comissao Administrativa, como
se pratica nos Estados Unidos.

(.)

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

A Comissao Federal de Forcas Hidraulicas (destinadaa propul sionar o desenvolvimento
da industria hidro-elétrica no pais, regulamenté-la e fiscaliz&1a), ficou instituida do
modo apoder gozar entre nds daquele mesmo prestigio de que goza, dos Estados Unidos,
a I nterestate Commerce Commission.

Os seus comissarios, em nimero de sete (7), seréo nomeados pel o Presidente da Republica,
com aprovacdo do Congresso, dentre brasileiros natos, de notével reputacdo, experiéncia
e talento administrativo, que contem mais de 35 anos de idade; e terdo os 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 econdmico), com
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Em 1937, quando Vargas implanta a ditadura do Estado Novo, ja
ndo se discutia a necessidade da criagdo de érgaos reguladores como meio de
intervencéo eficiente do Estado na economia, em substituicdo aos 6rgéos
tradicionaisdaadministrago centralizada, ministérios, secretarias, repartigoes,
etcl®; a questdo remanescente versava aindependéncia hierérquica e decisoria
aser atribuidaaesses érgaos regul adores (entdo chamados comi ssdestécnicas,
aexemplo do 6rgéo congénere norte-americano, independent commission®?).
Sobre viva oposicéo de especialistas’?, prevaleceu o entendimento oficial de

especificadas exigéncias de idoneidade moral, técnica, serdo pela propria comissdo
nomeados ou promovidos, a qual também lhes fixara os vencimentos, e gozarao das
mesmas garantias asseguradas aos funcionarios da Uni&o.

Os comissérios das comi ssdes dos Estados, os quai s devem ser, pelo menos, em nimero
de trés (3), serdo nomeados pelos presidentes, com aprovacdo dos congressos, dos
Estados, e terdo 0s mesmos vencimentos e as mesmas garantias asseguradas aos juizes
dos superiorestribunais dejustica; e 0s comissarios das comissdes dos municipios, ou o
Seu comissario singular, serdo nomeados pelos chefes do Executivo, com aprovagédo
dos corpos deliberativos, dos municipios, e teréo 0s mesmos vencimentos e as mesmas
garantias que o0s juizes de direito das comarcas.

10 Francisco Campos, ministro da Justicado novo regime autoritario e eximio conhecedor
do direito, embora no governo ndo viesse a admitir a criacdo de 6rgaos reguladores
independentes, antes, em 1934, havia mostrado a necessidade de eles serem criados. E
sustentava que, avista da sua finalidade, ndo poderiam se revestir da formatradicional
dada aos demais 6rgaos administrativos. “As questfes relativas a tarifas de servicos
publicos sdo questBes eminentemente técnicas em todos 0s seus aspectos, envolvem
elementos de especializacdo de vérios dominios, do econdmico, do tecnolégico geral e,
especialmente, da tecnologia propria a cada ramo de servico, e, ainda, problemas de
administragéo especializada. (...) a Administracdo precisa de prolongar-se em érgaos
especializados, com competéncia sobre coisas em especial e em particular, e com a
funcdo de controlar e decidir, isto é, fazer obra de administracdo nos setores em que a
Administracdo geral ndo possa intervir por deficiéncias de conhecimentos técnicos e
especializados. Organizar de outramaneirao controle dos servigos piblicos concedidos,
0 Mesmo é que ndo organiza-lo.” CAMPOS, FRANCISCO — “Fixagéo das Tarifas dos
Servigos Publicos Concedidos’; in Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Imprensa
Nacional; 1943. p.129.

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

20 Ministro da Justica do Estado Novo, Francisco Campos, criou uma Comissao para

fazer sugestdes ao Governo Federal sobre a regulamentacéo de servicos de utilidade pu
blica, nos termos do artigo 137, da Constituicdo Federal, outorgada a 11 de novembro
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ndo se conferir tal independéncia a esses 0rgaos, aos ja existentes e a serem
criados, sujeitas, por conseguinte, suas decisdes colegiadas a vontade
monocraticado Executivo, presidente darepublicaou ministro de estado. Este
entendimento era coerente com a linha politica do novo regime, que ndo
escondiaainfluénciado regime italiano vitorioso na década de 1920, no qual
arelacao entre capital e trabalho passou a ser obrigatoriamente determinada
pelo Executivo; expedindo decreto-leis e decidindo os conflitos existentes, o
Executivo subordinou todaaatividade econdmicaao seu controleincontrastado.
Tal soma de poderes em méaos do Executivo alijou os demais poderes,
Legidativo e Judiciario, davida econdmicado pais. Nascia o estado-governo
(statto-governo), sintese autoritéria do Estado no Executivo.

Foram criados de ent&o por diante, no Brasil, novos 6rgéaos
reguladores®, cristalizando o modelo de n&o independéncia desses 6rgaos,

de 1937, que tratava da intervencdo do Estado na ordem econdmica. Esta Comisséo
assim se manifestou:

“Com efeito, desse rapido balango das opinides sustentadas nos encontros da Comisséo
Geral, resultaacertezade que aesmagadoramaioria de seus membros julgava de mel hor
aviso manter-se o sistema tradicional de controle e regulamentacdo dos servicos
concedidos pel os drgaos ordinérios da Administragéo, assim da Uni&o como dos Estados
eMunicipios, umavez que de suas deci sdes sempre houvesse recurso para 6rgéos técnicos
e administrativos colegiados e, em alguns casos, para os tribunais da justica comum”.

“(...) levando em conta a reacdo oposta a0 sistema da “ Declaracdo de Principios’, pela
corrente organizada sob a bandeira do “ Suméario dos Principios Cardeais’, em particular
pelo Sr. Miranda Carvalho, venceu na Comissao Coordenadora, por unanimidade, aopinido
de que ndo deveria ser “adotado 0 sistema de controle ou regulamentacéo por meio de
comissdesespecials, com plenos poderes, livremente congtituidas paracadatipo deservico”.
BRAGA, Odilon—" Servigos Publicos Concedidos’; in Revistade Direito Administrativo;
Rio de Janeiro: Renovar; 1983. edicdo histdrica; p. 147. (grifo nosso)

Reagindo a conclusdo da Comisséo, conhecidos especialistas em Direito Pablico, entre
eles Anhaia Méllo e Bilac Pinto, divulgavam uma “ Declaracdo de Principios’ na qual
manifestavam radical oposicdo a subordinacéo hierérquica dos 6rgdos reguladores ao
poder Executivo, defendendo a atribuicdo de uma amplaindependéncia a esses 6rgaos,
aexemplo do que ja se tinha h&d muito afirmado no sistema juridico norte-americano.

“Declaracéo de principios apresentadaa Comissdo constituidapelo Sr. Ministro daJustica,
para fazer sugestdes ao Governo Federal sobre a Regulamentacdo dos Servicos de
Utilidade Publica (art. 137 da Constituicéo Federal). Rio de Janeiro, 4 de fevereiro de
1941". ANHAIA MELLO, Luiz de; SOUSA, Antbnio Jose Alves de; PINTO, Bilac; e
BRANCO, Plinio A. - in Revista Forense — Julho de 1941 — p.18/20.

131931: Departamento de Aeronautica Civil (DAC)
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inclusive aqueles criados no periodo democrético, ja na vigéncia da
Constituicdo de 1946

Esses 6rgaos reguladores, despidos de independéncia hierérquica e
decisoria, ja no inicio das suas atividades viram-se impotentes para regular
devidamente, em defesa do consumidor, os mercados sob suajurisdi¢éo; uma
vez posta sob monopdlio estatal integral a prestacdo dos servigos publicos,
ficaram totalmente inertes, cumprindo-se, alias, prognéstico feito ainda na
década de 1940%, de que a inexisténcia de uma regulacédo independente, em
razdo do seu previsivel fracasso, forcariaaestatizacéo dos servigos concedidos.

1933: Departamento Naciona de Producdo Mineral (DNPM)
1938: Conselho Nacional do Petréleo

1939: Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica

1941 Conselho Nacional de Ferrovias

1956: Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN)

1962: Conselho Nacional de Telecomunicagtes (CONTEL) e Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (CADE)

1976: Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM)

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

“A lel 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 abase da sua avaliacdo; quais os elementos que devem ser
considerados na determinac&o doslucros, etc. Sobre essas bases é que deve ser regulada
arevisdo dos contratos. (...)

“Esperemos, no entretanto, do 6rgdo legislativo competente, o reconhecimento das
vantagens de organi zar-se entre nds um aparel ho técnico com asindispensaveis condicdes
deindependénciaeautoridade paralutar contraosinteresses das poderosas organi zagdes
financeiras estrangeiras que exploram no Brasil amaioria desses servicos.” Caval canti;
Themistocles Brandéo - “ Tratado de Direito Administrativo”. Rio de Janeiro: Livraria
Freitas Bastos; 1949. 2a. ed; vol. IV; p. 427 e 434. (grifo nosso)

BMEIRELLESTEIXEIRA assim se manifestavaem 1940, em exata sintese antecipadora:
“Sem uma atitude esclarecida, da parte dos concessionérios; sem regulamentacéo pela
qual sefixem claramente os seusdireitos e os pressupostos juridicos e sociaisimplicitos
na concessao; sem Orgaos 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 propésito de fazer
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A criacdo de érgdosreguladoresnéo € umanovidade nem naexperiéncia
estrangeira nem na experiéncia brasileira, assm como nao € o reclamo isolado
dadoutrinanaciond daatribuicdo aelesdeindependénciahierarquicaedecisoria,
para que possam cumprir sua funcao isentos de injungdes politicas'®.

justicatanto aos financiadores como aos consumidores; sem, afinal, justicaespecializada
gue decida, em Ultimainstancia, seforam ou ndo aplicados os preceitos e critériosdalei
federal, ndo é possivel duvidar de que a prestacéo direta dos servicos publicos tomara
realmente, e muito mais depressa do que serialicito prever, o lugar até hoje ocupado
pelaconcessao na execucdo dos servicos publicos de caréter industrial.” TEIXEIRA; J.
H. Meirelles—“ O problema das tarifas nos servicos publicos concedidos’; Sao Paulo:
Departamento Juridico da PrefeituraMunicipal de Sdo Paulo; 1941. p.562. (nosso grifo)

16 Quando se discutia a criacdo dos novos Orgaos reguladores, escrevemos:
“Historicamente, dois fatores determinantes estdo a base da criacéo dos 6rgéos
reguladores: a incapacidade de os mercados, nos quais sobreleve o interesse publico
sobre o privado, - tais o de servigos publicos concedidos, financeiro, concorrencial,
mobiliério, etc. - de, por si, regularem-se, reprimindo abusos por parte dos agentes
neles presentes. E aincapacidade de o Poder Executivo por si, apartir de sua estrutura
tradicional, - ministérios e 6rgdos a ele subordinados, ou ao Presidente da Republica -
promover tal regulagdo. A conjuncdo desses fatores deu-se primeiro nos Estados Unidos,
onde afortetradicdo constitucional, fundada na defesa das garantiasindividuais, impds
limites a acdo do Executivo, o que fecundou a criagdo de 6rgéos reguladores
independentes em relacdo aquele poder. Na Europa, a criacéo de érgéos reguladores
verificou-se sob o acento social de suas democracias, 0 que reclamou parao Executivo
o dever de promover aregulacdo dos mercados af etados pel o interesse publico, e assim
determinou forma distinta ao aparato regulador, sendo os 6rgéos criados sem a
independénciaformal em relacdo ao Executivo encontradano model o norte-americano,
porém a eles foram estendidos os principios de exceléncia e autonomia técnica que
distinguem as burocracias desses paises democréticos.

No Brasil, aforca do autoritarismo préprio de nossa tradicdo politica, traduzida quase
sempre no mando pessoal de titulares do Executivo, e muitas vezes no conseqliente
desprezo pelos principios constitucionais que formalmente regem a administracdo
publica, esteve a base da criacdo dos érgéos reguladores, iniciadano regime Vargas. A
partir de entdo, arrogou-se 0 Governo Federal o dever de regular servigos publicos e
mercados, esses, arazao de interesses politicos, seguidamente ampliados, ignorados os
critériostécnicos aplicaveis. Portanto, fatores sociai s superiores determinantes nacriacéo
dos 6rgédos reguladores, jamais se conjugaram objetivamente na experiénciabrasileira,
ao contrério do ocorrido nas democracias norte-americana e européias. Entre nés, a
necessidade de regular servicos publicos e determinados mercados, quando verificada,
foi vista antes como mais uma entre as inimeras prerrogativas exclusivas do Poder
Executivo, no ambito de sua acdo quase sempre incontrastada, e ndo como uma devida
ereclamadaprevalénciado interesse publico sobre o interesse privado; ou sgja, 0 interesse
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N&o é exato tampouco associar a criacdo e a acao de 6rgaos
reguladores a ideologia neoliberal: esta propde precisamente o inverso, a
saber, a auséncia, ou uma forte reducdo, da intervencéo do Estado na
economiae assim daregulagdo dos mercados promovidasobretudo por 6rgéos
regul adores, argumentando serem os mercados capazes de se auto-regulart’.

A regulacdo dos mercados econdémicos € uma forma efetiva de
Intervencao estatal naeconomiae assimincontestavel mentelimita, em defesa
do interesse publico, a livre iniciativa, ao contrario do que defendem os
neoliberais, que a querem a menos preceituada possivel.

la. A partir daidéiacentral desse“modismo” colhido no exterior,
de que tais agéncias seriam dotadas de elevado grau de independéncia em
relaco ao poder Executivo, teria sido construido uma “teoria’, que “néo
encontraria apoio nenhum no direito constitucional brasileiro”, a propor a
separacdo entre “politicas de Estado” e “ politicas de governo”.

A criagdo de 6rgaosreguladoresfunda-se naprevalénciado 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 habilitaco técnica possiveis nos mercados onde ela

do conjunto de cidaddos em ter servicos publicos eficientes, prestados por empresas
privadas, mas nesses reprimidas as condutas abusivas que aexperiénciamostrou ocorrer
se deixadaaprestacdo de tais servicos sem regulacdo” . DUTRA, Pedro. “Novos 6rgaos
reguladores. energia, petrdleo e telecomunicagdes’ in Revista do IBRAC; S&o Paulo:

IBRAC; marco de 1997. v.4; n° 3; p.37-50.

MARCAL JUSTEN FILHO retomao tema, analisando-o exaustivamente, cf. “ O direito
das agéncias reguladoras independentes’, Sao Paulo: Dialética, 2002.

PERRY ANDERSON resumeacriticaneoliberal neste sentido: “ Trata-se de um ataque
apaixonado contra qual quer limitacdo dos mecanismos de mercado por parte do Estado,
denunciadas como umaameacaletal aliberdade, ndo somente econbmica, mas também
politica” ANDERSON, Perry. “Balanco do Neoliberalismo” in Pés-neoliberalismo -
As politicas sociais e 0 Estado democrético; Atilio Boron et al. Sao Paulo: Paz e Terra;
2000. 5% ed.; p.9.

E LUIZ FERNANDES: “ O segundo pilar daviragem neoliberal € acrescente 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 ereestruturacdo capitaista’ in Pés-neoliberalismo
- Aspoliticas sociais e o Estado demacrético; Atilio Boron et al. So Paulo: Paz e Terra;

2000. 5% ed.; p. 56.
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sevémaisvulneravel, por meio de 6rgdos paraesse fim especialmente criados.
Entre estes mercados destacam-se 0s de prestacdo de servicos publicos, nos
guais o interesse publico é diretamente afetado, pois neles, por forca das
suas caracteristicas estruturais, registra-se ordinariamente uma elevada
concentracdo do poder econdmico em méos de poucos agentes, sob aforma
de monopdlios naturais ou oligopdlios rigidos, cuja agdo, deixada livre aos
agentes neles atuantes, resultara, sempre, em prejuizo ao consumidor.

A independénciahierarquicado 6rgdo regulador da-se quando, mesmo
formalmente inscrito na estrutura de um determinado ministério, aatuacéo dele
ndo se subordina, por modo qualquer, ao presidente darepublica, ou a 6rgéo da
administracéo do poder Executivo, ministério ou secretaria; e aindependéncia
deci soriatem-se quando das suas deci sies cabe exclusivamente recurso ao Poder
Judiciério, e ndo recurso hierarquico a 6rgéo da administragdo publica'®.

Os érgaos daadministragdo publica sdo essencia mente obedientesa
Lei, sO podendo agir ou deixar de agir nostermos destae nostermos de normas
infra-legais expedidas, sempre naformadale que Ihes autorize a edigéo.

Nesse contexto, ndo existem “politicas’ sendo em sua acepcdo de
normalegal einfra-legal aorientar aacdo do poder Executivo a consecucdo
de fim de eminente interesse publico.

N&o existe uma reparticéo “entre Estado e governo” em face da
obediénciadevidaalei. A referéncia que a literatura faz a separacéo entre
Estado e governo, no caso, alude a qualificagcdo informal dada aos 6rgéos
reguladores (denominados 6rgéos de Estado e ndo de governo) para, em
razdo dos seus atributos e prerrogativas - entre as mais significativas
independéncia hierarquica, decisoria e financeira- os distinguir dos demais
0rgédos da administracdo publica. Seriam os 6rgéos reguladores, 6rgéos de
Estado porque ndo subordinados hierarquicamente ao poder Executivo; e
0rgdos de governo seriam aguel es ordinérios, que ostentam tal subordinagéo.

A atribuicéo de independénciahierérquica, decisoriaefinanceiraa
Orgéaos reguladores é uma exigéncia ditada pela experiéncia e relacionada
exclusivamente a ef etivi dade da acéo desses 6rgaos, e, como visto, defendida
no Brasil desde a criagdo delas, ha sete décadas.

BDUTRA, Pedro. “Novos 6rgaos reguladores. energia, petréleo e telecomunicagdes’;
Revista do Ibrac, Sao Paulo: IBRAC; margo de 1997. v. 4; n° 3; p. 40.
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Mostrou a experiéncia que a intervencdo do Estado na economia
SO traz segurancajuridicasuficiente aatrair investimentos privados e estatais
(estes quando submetida sua aplicagdo ao controle de finalidade), se as
decisdes dos 6rgéos reguladores, que promovam estaintervencado, basearem-
se exclusivamente na Lei, isentas de injuncdes politicas de toda sorte.

1b. Essa“teoria’ seria pretensamente sofisticada, e apresentadano
envoltorio de nogdes consagradas pela doutrina da “teoria da captura’ das
agéncias, da “teoria dos jogos’.

Como visto, a independéncia hierarquica e decisoria dos 6rgaos
reguladores € fruto da experiéncia democrética de intervencdo do Estado
nos mercados econdmicos; ha outros 6rgdos que também servem a
intervencdo do Estado no dominio econdmico, em menor grau e em situagdo
diversa, que ndo se revestem desse atributo de independéncia.

Nao ha uma “teoria’, sendo a experiéncia democratica, a
recomendar a estipulagdo legal de tais atributos a érgéos reguladores, para
gue possam cumprir sua funcéo legal de defesa do interesse publico nos
mercados sob sua jurisdi¢do, com isencéo e proficiéncia.

A teoria da captura, corrente na década de 1970, sustenta que o0s
Orgéaos reguladores ndo cumpririam a sua funcdo legal devido a influéncia
externa contraria que sofreriam. Em resumo, apos a sua instalacéo, quando
atrairiam maior apoio, agiriam com maior independéncia; com o passar do
tempo, reduzido o apoio publico, ainfluéncia externa acabaria por captura-
los, voltando-os a defesa de interesses especificos, e ndo mais a defesa do
interesse publico. Essainfluénciadissipadoraproviriade agentes econdmicos
regulados, de agentes politicos e de agentes administrativos. No primeiro
caso, haveria interesse de empresas reguladas em usar a regulagdo 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 administragdo publica.

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

Note-seque, além de os 0rgaos regul adores buscarem antes conformar
a acao de seus regulados a Le e ndo liminarmente sancion&-los, pois a sua
primeirafinalidade é assegurar acontinuidade daadequadaprestacéo dosservicos,
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sd0 elesamplamente fiscalizados e de forma crescente pela sociedade™®. Hoje, o
controle maisvisive einfluente € o social, exercido pelaimprensa e por érgaos
ndo governamentais, e a experiéncia brasileira recente isso prova. Assm, a
prevencdo a captura de 6rgéos reguladores ndo mais depende, exclusivamente,
daacdo dos controles formais que sdo todaviaindispensavels serem exercidos e
aperfeicoados, sobretudo o que compete ao Congresso promover, por meio da
audiéncia ordinéria dos titulares desses 0rgaos, para os inquirir sobre o
cumprimento da Le a que estéo obrigados aplicar.

A inefetividade dos 6rgaos reguladores, que a teoria da captura
serviu como uma tentativa de explicacdo, na verdade decorre do grau de
independénciahierérquica, decisoriae financeiraque a el es seja assegurado,
edo controlejudicial, parlamentar, e social sobre elesexercidos. Assegurada
aguel as garantias e ordinarios esses controles, maior a eficiénciados érgaos
reguladores, como mostra a experiéncia.

A teoriadosjogos € o estudo matemético dos elementos de deciséo
gue dois ou mais disputantes possam tomar em determinadasituagao, e cujos
interesses conflitem. Embora a sua elaboracédo inicial date do comego do
sécul o passado, ateoriavem sendo constantemente refinada e assim ampliado
0 seu campo de aplicagdo, inclusive naanalise fatos e hipoteses rel acionados
a questdes de natureza concorrencial .

Nem a teoria da captura e nem a teoria dos jogos relacionam-se a
separacao entre” politicade Estado” e politicadegoverno”, ou aindependéncia

¥“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 aresult of persuasion and
negotiation before the event; ‘deterrence’, on the other hand, depends on penalizing
offendersfor 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 —Séo
Paulo) autorizando acadmara dos Deputados convocar dirigentes de entes personalizados
da Administracdo Indireta. cf. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 245-A, de 1995.
Luciano Zica e outros. 24.10.1995.

2l Uma ampla exposicdo sobre a teoria dos jogos é feita por R.J. AUMANN. “Game
Theory” in The New PalgravesaDictionary of Economics; New Y ork: Stockoton Press;
1998. val. 2; p. 479.
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hierarquica e decisoria atribuida a érgéo regulador. A teoria da captura, que
propde, entre outras tantas teorias, uma linha de andlise da acéo dos 6rgaos
reguladores, e dela se deduz, como melhor prevengdo a sua afirmacéo,
precisamente a outorga de independéncia dos 6rgéos reguladores. A teoria
dos jogos € um instrumento de analise empregado na determinacéo de fatos
gue se constituam em objeto da defesa da concorréncia e da acdo regulatéria.

Existiriauma* confusdo terminol 6gicaedoutrinaria’ capaz delevar
0 observador menos atento a supor que, hoje, qualquer ente que integre a
Administragdo 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
aleiturado Decreto-lei 200/67 ndo sugerem tal confusdo indevida. Os 6rgaos
reguladores sdo autarquias as quais algumas das normas que as criaram
qualificam de especial; esta qualificacgo acha-se no direito brasileiro desde
a década de 1960. As autarquias sdo uma das formas a revestir 6rgao da
administragdo publica, estipulada no Decreto-lel 200/67, repetindo normas
anteriores. A qualificaco especial ndo consta deste Decreto, mas de lei
posterior? e a doutrina a reconhece como tal, precisamente em fungédo das
atribuicdes adicionais que ostentam em relacéo as demais autarquias,
especificamente, independéncia hierarquica e decisoria, mandato fixo e
estabilidade de seus titulares, cuja fixagcdo em lei decorre da natureza das
funcBes cometidas a essas autarquias ditas especiai s>.

2 A expressao autarquiaem regime especial surgiu com alei 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 estabel ecimentos de ensino superior isolados constituir-se-&o,
guando oficiais, em autarquias de regime especia ou em fundacfes de direito publico e,
guando particulares, sob a forma de fundacdes ou associacbes’ (grifamos). Medauar,
Odete—"Direito Administrativo Moderno”. Sdo Paulo: Editora Revistas dos Tribunais,
2002, 6a. ed, p. 84.

BHELY LOPES MEIRELLES assim define aautarquia em regime especial: “Algumas
leis referem-se a autarquias de regime especial, sem definir seu conteido. 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.
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Em algumas das normas que criaram os atuais 6rgaos reguladores
com o qualificativo especial, quis o legidlador enfatizar aindependénciacom
gue entendeu doté-los. A estipulagao desses atributos, feitaem Lei ordinéria,
ndo confronta o Decreto-Lel 200/67. Ao contrario, reafirma-lhe o sentido; a
caracteristica distintiva a base da criagdo da autarquia, como 6rgdo da
administrac&o publicadescentralizada, € asuaautonomiaem relacdo ao poder
Executivo?, no cumprimento da Lei. Significa, desde a sua origem, 6rgéo
dotado de autonomia, de independéncia de agdo administrativa nos limites da
Lel, atributos mantidos pelo legislador a0 editar o Decreto-lel 200/67%, 0s

(...) todas essas agéncias foram criadas como autarquias sob regime especial,
considerando-se 0 regime especia como o conjunto de privilégios especificos que alei
outorga a entidade paraa consecucdo de seusfins. No caso das agéncias reguladoras até
agora criadas no ambito da Administracdo Federa privilégios caracterizam-se
basi camente pela independéncia administrativa, fundamentada na estabilidade de seus
dirigentes (mandato fixo), autonomia financeira (renda propria e liberdade de sua
aplicacdo) e poder normativo (regulamentacdo das matérias de sua competéncia).
Entendeu-se indispensavel a outorga de amplos poderes a essas autarquias, tendo em
vistaaenorme relevancia dos servigos por €las regulados e fiscalizados, como também
o envolvimento de poderosos grupos econdmicos (nacionais e estrangeiros) nessas
atividades.” MEIRELLES, Hely Lopes—" Direito Administrativo Brasileiro”; S&o Paulo:
Malheiros; 1990. 272 ed.; p. 338/340. (grifo nosso)

2. GUIMARAES MENEGALE, seguindo o entendimento de CINO VITTA, escreveu
aaltura daedicdo do Decreto-Lei 200/67:

“A autarquia pode fazer valer contra a autoridade governamental, que nela intervenha
ilegitimamente, o poder deimpério queale Ihe deferiu. Por isso, os autoresreconhecem
um direito subjetivo publico, quelhes outorga o poder de administrar por si seus préprios
interesses.” (grifamos). COTRIM, A. B. —“Direito Administrativo da Autarquia’. S&o
Paulo: Livraria Freita Bastos S.A., 1966, p. 214.

% NAZARE DIAS, também a altura da edicso 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 os principios
fundamentais que a Lel consagra. Nota-se, claramente, que aquela enumeracéo pretende
retirar da cogitac&o da clpulaministerial os atos de rotinaadministrativa, cujo exercicio a
diretriz de descentralizacdo devolve as chefias operacionais. Observa-se, outrossim, o
propdsito de proteger a Administracdo Indireta da indevida interferéncia da clpula
ministerial, certamente por bem se conhecer a viciosa colocacdo da matéria no passado,
pois 0 que se desgja é ‘ assegurar aautonomiaadministrativa, operaciona efinanceira da
entidade, e nunca perturbar a realizacdo dos seus programas de trabalho. A supervisdo
ministerial tem sentido de orientacéo, de coordenacado e de controle, entendido este prin-
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guais sb ndo se afirmaram naadministracdo publicanacional devido atradicéo
autoritéria do poder politico que se estende sobre esta, continuamente?®,
distorcendo-lhe afinalidade, que é servir ao povo e ndo ao governo.

Bem observado, verifica-se que aindependéncia atribuidaa 6rgaos
reguladores, que sdo autarquias, conforma-se a no¢éo mesma de autarquia
como a admite o direito brasileiro ha seis décadas, ainda que a elas se adite
aqualificacdo de especial. Pode-se dizer excessivaaénfase no qualificativo
especial; mas ndo perturbadora.

1. Passando a ser concebidas como autarquias em regime especial
e exibindo apeculiaridade de os seus dirigentes serem titulares de mandatos
com prazo certo de duracdo e de estabilidade, aintroducéo desse “ modismo
- agéncia reguladora” - instalaria uma “guerra de poder no seio da
Administragdo”, que, por conta da pretendida independéncia das agéncias
em relacéo ao poder Executivo, “tudo turbaria e conturbaria’.

Ja os primeiros 6rgaos 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 dalei que os
vincula, isentos de injungdes politicas.

Claro estapoder diligenciar o Executivo no sentido de ver alterada,
pelo Legidativo, lei quelhe parecadiscrepante com sua propostade governo.
Alias, outra ndo é a finalidade do projeto de Lel, cuja Justificativa aqui se
comenta, que aproximariaos atuais orgaos regul adores asuaversao primeira,
formulada entre nds ainda na década de 1930.

cipalmente como avaliacdo de resultados e apreciacdo dos balancos.” Poder Executivo
e administracéo federal. Principios fundamentais. Instrumentacéo basica. DIAS; J. de
Nazaré T. —“A reformaadministrativade 1967”; Cadernos de Administracdo Plblica—
73; Rio de Janeiro: FGV; 1969. 22ed.; p.92.

% No dizer de OSCAR SARAIVA, “asautarquias envelheceram precocemente entre nés,
surgidas em maior nimero no qlinquénio de 1937 a 1942, traziam em si condicdes de
independéncia de acdo e liberdade administrativa que as tornavam instrumento flexivel e
eficiente de acdo; logo a seguir as influéncias centralizadoras de padronizacao,
uniformizacdo e controle as a cangaram, tornando, em muitos casos, a sua administracdo
quasetdo rigidaquanto ado préprio Estado, efazendo desaparecer asrazbesde conveniéncia
gue originaram sua instituicdo”. SARAIVA, Oscar — “Novas Formas de Delegacdo
Administrativa de Estado”. Rio de Janeiro: Revista Forense; n° 100, out.1944. p. 235.
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A estipulacdo de mandato, estabilidade e independénciahierdrquicae
decisoria ndo “turbam” e “conturbam” as relagbes da administragdo publica,
pois seus agentes, todos eles, devem obediéncia a Lei, e esta lhes define a
competéncia. A competéncia dos orgaos reguladores esta igua mente definida
em Lel, em especial em relacdo aquela de 6rgaos da estrutura central do poder
Executivo, e oscasosonde houver disputasdo dirimidospel o Judiciario. Exemplo
neste sentido € a controvérsia dirimida pelo Supremo Tribuna Federa (ADIN
1-949-0), em que entendeu o titular do poder executivo do Rio Grande do Sul
dedtituir titular daagénciareguladoraestadua, de servigospublicos, eo Tribund,
interpretando a norma que criou esse orgao regulador, negou eficacia ao ao
demissivo do governador do Estado, por entender faltar-lhe amparo legdl.

1.As agéncias estariam inseridas em uma unidade estrutural e
sistematica - a “ Administracdo” - e por essa razéo ndo poderiam caminhar
fora da trilha dessa mesma unidade.

A trilha da administracdo publica é a que a Lei traca. A acdo do
titular do poder Executivo e de seus auxiliares, mesmo quando estaacéo exibe
maior discricionariedade, tem seus limites previamente fixados em Lei. O
mesmo se da com o 6érgéo regulador, criado paraaplicar alei que disciplinao
mercado que esta pds sobre sua jurisdicdo e Ihe define aforma de agir.

Note-se que as leis que criaram 0s 6rgdos reguladores recentes
atribuem competénciaao titular do poder Executivo - presidente darepublica
- paraeditar normainfra-legal - decreto - disciplinando questdes do mercado
regulado posto sob jurisdi¢do de 6rgéo regulador, estando este obrigado a
aplicar os dispositivos de tais normas infra-legais editadas pelo titular do
poder Executivo. Assim, cumprem os 0rgdos regul adores normavotada pelo
Congresso e norma editada pelo Presidente da Republica?’.

27Entre outros, o Plano Geral de Outorgas, aprovado pelo Decreto n.° 2.534, de 02/04/
1998; 0 Decreto n.° 3.653, de 07/11/2000, que“ Alteradispositivosdo Decreto no 62.724,
de 17 de maio de 1968, que estabelece normas gerais de tarifacdo para as empresas
concessionérias de servicos publicos de energia el étrica, e do Decreto no 2.655, de 2 de
julho de 1998, que regulamenta 0 Mercado Atacadista de Energia Elétrica, define as
regras de organizagdo do Operador Nacional do Sistema Elétrico, de quetrataale no
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 Naciona do Sistema Elétrico, de que trataalLe n°
9.648, de 27 de maio de 1998, e da outras providéncias.”
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A unidade daadministracdo publicaéaque sededuz dal e, cabendo
ao agente administrativo, qualquer o nivel dele, observé-la estritamente.

1.A autonomia ou independéncia de que gozariam os 6rgaos e as
autarquias, entre as quais as agéncias reguladoras, s poderia ser, no Brasil,
na“vigénciadaatua Constituicdo Federa”, entendidacomo “independéncia
perante 0s agentes sujeitos a regulacdo”, a fim de que elas ndo segjam
“capturados por esses agentes’ 0 que, sabe-se, ndo € incomum ocorrer.

N&o existeindependénciaexercidaameio, poiselasd se materiaiza
em forma integra: em face do poder politico exercido pelo Executivo, em
especia presidente da republica ou ministro de estado, e pelo Legidativo, em
grau bem menor do que o Executivo, em razéo da suanaturezaplura e aberta;
e em face do poder econémico, privado ou estatal. Nao dispondo o 6rgéo
regulador de independéncia hierarquica, decisoria e financeira, o exercicio da
funcdo regulatoria desloca-se do 6rgéo regulador, especializado e plural, para
0rgdo monocratico, presidente darepublicaou ministro de estado, ou rende-se
ao poder econdmico, qualquer a suatitularidade.?®

Por conseguinte, afim de evitar a captura, a independéncia a meio
de 6rgéo regulador - aquelaaexistir somente em face dos agentes econdémicos
- ndo éasolugdo; ao contrério, éum fator indutivo dacapturado 6rgéo regulador.
E, note-se: a captura ndo se restringe a 6rgao regulador; ela tera por avo,
inexoravelmente, 0 6rgdo da administracdo centralizada do poder Executivo
gue detiver o poder de decidir em lugar de 6rgdo regulador, ou 0 poder de
rever decisdo dele, sobre questdo de natureza regulatéria.

A independéncia dos 6érgados reguladores, assm como o0 mandato e a
estabilidade de seustitulares, visam precisamenteevitar que e essgjam capturados,
sgjapor agentes do poder politico no &mbito do Executivo ou do Legidativo, sga
por agentes econdmicos, privados ou estatai's postos sob suajurisdicao.

% Escrevendo em 1998, o deputado José Genoino advertia para o risco de as agéncias
reguladoras ndo agirem de formaindependente, sendo assim capturadas tanto por agentes
privados, quanto por agentes politicos: “ Resta saber se estas agéncias exercerdo uma
funcdo de poder publico, que é a de garantir o bem do publico, ou se serdo nichos de
mani pulacdo dos interesses privados. Osinteresses econdmicos e politico-eleitoraisem
jogo tendem a transformé-las em balcdes de negécios privados.” GENOINO, José —
“PrivatizagBes e Descaso” in O Estado de S&o Paulo, S&o Paulo; jan.1998. A procedente
observacdo doilustre parlamentar, deve-se acrescer apossibilidade deigua manipulacdo
por parte de defensores de interesses corporativos.
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1.Seriade“gritante evidéncia’ que aindependéncia, isto €, aauséncia
de subordinagéo hierdrquica, das autarquias - agéncias reguladoras - ndo as
colocariaamargem do aparato edtatal - da“ Administracdo” - demodo alegitimar
o exercicio, por elas, de* atuacdo adversaas politicas publicasgovernamentais’.

O poder Executivo € um dos poderes da Unido®. A administragéo
publicanele exercidando se confunde com, nem aassimila, aacdo estatal. A
acdo estatal é a acdo harmédnica dos poderes Executivo, Judiciério,
Legidativo. O presidente da republica é o chefe do poder Executivo, e a
direcdo superior da administracdo publica que exerce ndo resume a
administracéo de todos os poderes da Unido ao seu comando. N&o h4, no
regime constitucional brasileiro, uma“Administracdo” a unificar os 6rgéos
e quadrosdostrés poderes sob adirecdo exclusivado presidente darepublica.

Como visto acima, aindependénciahierérquicae decisoriade 6rgéo
regulador da-se especialmente em face de 6rgao do poder Executivo -
presidente da republica e ministro de estado, etc - a dizer dos atos de teor
regulatorio que livremente esse 6rgéo expecaso caberevisdo pelo Judiciério,
equeestaeleadstrito aaplicacdo dalLei. E, por ser o 6rgéo regulador dotado
por Lei desses atributos, ndo se achaele amargem daadministragéo publica,
pois nela esta inscrito no ambito do poder Executivo.

A regradeindependénciacontidaem algumasdasnormasquecriaram
0Orgaos regul adores apenas preceitua areacdo entre tais 6rgaos e demais 6rgaos
daadministracéo publica, em especia avistado poder politico que o Executivo
€ tentado exercer sobre aqueles 6rgaos quando estes exercem sua funcéo lega
regulatoria; asaber, dirimir controvérd as surgidasno ambito de suacompeténcia;
fiscalizar e sancionar condutas de agentes econdmicos sob sua jurisdicdo; e
expedir normasinfra-legaisque particularizem normalegal quelhescabeaplicar.

Recentemente, foram alguns 6rgéos reguladores acusados de
formularem politicas publicas e assim exorbitarem sua fungdo, umavez que
aformulacdo destas caberiaexclusivamente 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 consecucaéo de um fim determinado, de
eminenteinteresse publico. Distingue-se, portanto, daagao politicade natureza
partidaria- politics, noidiomainglés. Tanto no sistemajuridico norte-americano

2 Artigo 26, da Constituicao Federal.
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como no brasileiro e assim em regime democrético, s pode a administracéo
publicaagir naformadal ei. Logo, toda“ politicapublica’ hade estar formulada
em normas legais ou infra-legais, e ha de contar, em sua elaboragdo, com a
participacdo do Legidativo, diretanaguele caso eindiretaneste. N&o hd, pois,
“politica pablica’ na qual ndo se tenha, em sua formulagdo, a presenca do
poder Legidativo. Ao poder Executivo cabe executar “ politicas publicas’, e,
namedida e pelaformaem queale lhereserve, formul&las, inclusive pela
proposi¢éo ao Congresso de novas normas.

Afasta-se, no regime democratico, a prevaléncia na norma da
vontade monocraticado agente daadministragdo publica, eleito ou ndo, para
nela afirmar-se a vontade plural expressa pelo Legislativo, ressalvada a
delegacdo legidativaaquel e estendida, naformadal el. Nao € outraafuncéo
precipua do poder Executivo, que o nome esta a dizer, a comegar pelo seu
Orgdo maximo, o presidente darepublica: executar leis e fazé-las cumprir®.

1.As agéncias ndo estariam legitimadas a constituir uma outra
“Administracdo” - a administragdo das politicas de Estado intocavels pelo
Governo - paralela“aauténtica Administracéo, aquelaconduzidapel o poder
Executivo”. E ainda ndo poderiam atuar as agéncias a margem das regras e
dos principiosdo direito administrativo brasileiro, e daConstituicéo Federal .

N&o constituem os Orgéos reguladores, e nem € finalidade das
normas legais que os criaram, uma administracéo paralela a administragéo
publica®. Como visto acima, inexiste administracéo publica “auténtica’,

% Norberto BOBBIO assim define o regime democrético: “ Se entdo, na conclusdo da
analise, pedem-me paraabandonar o habito do estudioso e assumir o do homem engajado
na vida politica do seu tempo ndo tenho nenhuma hesitacdo em dizer que prefiro o
governo das leis e ndo o governo dos homens. O governo das leis celebra hoje seu
triunfo nademocracia. E o que é ademocraciase 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 democrético se ndo, acima de tudo, no rigoroso respeito a estas
regras? Pessoal mente, ndo tenho dividas sobre arespostaa estas questfes. E exatamente
porgue ndo tenho duvidas, posso concluir trangtiilamente que ademocracia é o governo
das leis por exceléncia.” BOBBIO, Norberto — “O futuro da democracia’; Séo Paulo:
Paz e Terra; 2000. 72 ed.; p. 185. (grifamos)

31 Sobre a natureza juridica da regulacéo, escrevemos. “Regular é disciplinar por meio de
regra, e o adjetivo econdmica que ordinariamente segue o substantivo regulacgo, refere
atividade econémica, identificando afinalidade daregra especia mente editada: disciplinar
determinadaatividade econdmica, mais precisamente, determinado mercado, ou sgja, &rea
geogréficaonde bens e servigos sdo ofertados e procurados, e 0s agentes nele atuantes.
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aquelaconduzida pelo poder Executivo; a Constituicdo Federal, adoutrinae
a jurisprudéncia ndo a referem. O fato de caber ao poder Executivo, por
meio de 6rgdos de sua estrutura, a execucdo de leis disciplinadoras dos
servicos publicos e de defesa da concorréncia, agdo que o0 comete atuar para
atender especialmente ao interesse publico fixado na Lei, ndo |he confere,
no regime democrético, autenticidade superior a dos demais poderes. Note-
se, a propésito, que o poder Legislativo tem, entre as suas funcdes, a de
fiscalizar aagdo do poder Executivo® e o poder Judiciario ade rever os seus
atos, sem excecdo, precisamente para o fim de manter o equilibrio entre os
poderes da Unido, fator essencia a sobrevivéncia do regime democratico,
no qual o abuso do poder politico é prevenido liminarmente®.

N&o atuam os 6rgéos reguladores a margem das regras e dos
principios do direito administrativo brasileiro, nem da Constitui¢éo Federal.
Ha oito décadas o direito administrativo brasileiro trata da natureza e das
atribuicdes de 6rgdos reguladores como instrumentos de intervencdo do

A regulacdo econdmica— regulacéo de ora por diante —pressupde aedicdo deregra—|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 0 6rgéo administrativo ao qual alei especial
outorga competéncia para executéa-la - para regular 0 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.

32 Nesse sentido, aproposta de emenda constitucional do deputado federal Luciano Zica,
gue tem por finalidade aperfeicoar este controle (PEC-245/1995. Ementa: Da nova
redacdo ao artigo 50 da Constituicéo Federal, possibilitando a Camara dos Deputados
convocar dirigentes de entes personalizados da Administracéo Indireta.

3 Como mostraBONAVIDES: “A questdo suprema de uma sociedade confessadamente
congtituciona continuasendo amesmadaDeclaracéo dos Direitosdo Homem edo Cidadao
gue os franceses incorporaram como Preambul o a sua Constituicgo de 3 de setembro de
1791: ade garantiados direitos acrescida da separacdo de poderes.” BONAVIDES, Paulo
—“Curso de Direito Constitucional”; Sdo Paulo: Maheiros; 1997. 72 ed. p.7.

E namesmalinha, BOVERO: “Dall’ atro lato, sul piano specifico del potere politico, la
divisione e/o separazionedei poteri dello stato é strutturaportante di quellaformaevoluta
di stato moderno che elo stato costituzionale nel senso pitl corretto chesi possaattribuire
al termine, fin dalla Dichiarazione dei dititti del 1789: I'istituzione di organi di potere
distinti, trai quali ocoorre, dosandone le competenze, distribuire la diverse funzioni
pubbliche, & il perno del sistema che € stato creato dalle costituzione moderne come
rimedio preventivo all’abuso del potere politico da parte dei suoi stessi detentori.”
BOVERO, Michelangelo. “Controil governo dei peggiori”; Roma: Laterza; 2000. p.143.
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Estado na ordem econémica. A Constituicdo Federal, em seu artigo 174,
comete ao Estado afuncéo de regular e fiscalizar a atividade econdmica de
producéo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos®; assim,
0sOrgaos criados paraessefim por lei ordinéria, como requer a Constitui¢cao®,
nao poderiam ser, e ndo s&o, estranhos a ordem juridica.

As leis ordinarias que criaram 0s 6rgados reguladores desdobram,
objetivando-os, os dispositivos constitucionaisreferidos: de o Estado intervir
no dominio econdémico, naformadal ei, pararegular efiscalizar aatividade
econdmica, que tem lugar em todos os mercados de prestacéo de servigos e
de producdo e de comercializaco de bens, sem excegéo ou privilégio a
distinguir qual quer dos agentes, sob control e privado ou estatal, nel es atuantes.

1.Mandato fixo e a estabilidade dos dirigentes das agéncias seriam
“inovagdes franca e irremediavel mente inconstitucionais’. O artigo 84, da
Constituicdo Federal, diz ser da competéncia privativa do presidente da
Republica o exercicio da diregdo superior da Administracdo. Dai, seria
“absurdaaidéid’ de que os dirigentes de 6rgaos reguladores - de autarquias
- seriam titulares de direito a serem mantidos em seus cargos além de um
mesmo periodo governamental.

NaADIN n°1.949-0, naqual decidiu o STF n&o serem osdirigentes
da AgénciaReguladorado Rio Grande do Sul demissiveis sem justo motivo
expresso em Le pelo governador do Estado, ndo teria sido “discutido o
texto do artigo 84, 11 da Constituicdo Federal”, e, “por essarazéo, ndo teria
(aquela Corte) enfrentado a questdo da estabilidade dos mandatos’.

A regrado artigo 84, inciso |1, da Constitui¢cao Federal, que atribui
ao “presidente da republica, com auxilio dos ministros de estado, a direcéo
superior da administracéo publica federal”, por 6bvio ndo afasta aregra de
principio do artigo 37, damesma Lei, que diz que a administracéo publica,
diretaeindireta, de qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do distrito
federal e dos municipios, obedecerd, entre outros, ao principio dalegalidade.

Ou sgja, 0 presidente da republica exercerd a diregdo superior da
administracéo publica, naformadalei.

34“Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerg, naformadalei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e plangjamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”

S Artigo 37, X1X, da Constituicéo Federal .
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Outro ndo € o sentido daregra, estipuladatambém na Constitui¢ao,
no mesmo artigo 84, inciso 1V, que confere ao presidente da republica a
atribuicdo de velar pelafiel execucdo das leis. Assim, a acdo do presidente
darepublicada-se nosestritoslimitesdal ei, que, inclusive, delimitao poder
discricionario que a ele confere, quando o faz.

Se le ordinéria fixa mandato e assegura estabilidade a dirigente de
0rgdo regulador que cria, e, mais, foi ea declarada conforme o Direito pelo
Supremo Tribuna Federal, ndo pode o agente administrativo - inclusive o
presidente da republica - deixa-la de obedecer. O fato de o Supremo Tribuna
Federal, no exame daquestéo aqui citada, ndo ahaver analisado sob 0 angulo do
artigo 84, inciso I1, por 6bvio ndo invalidaadecisio aque chegou aguela Corte,
cujalatitude no exame das questGes a ela submetidas € a mais ampla possivel.
Elan&o entendeu pertinente trazer ao caso 0 exame daregradeste artigo, e com
razéo, pois estaregrando pode ser tomadaamargem do principio dalegalidade,
guese ergue como regrade natureza preambular avincular aagéo detodo agente
da administragdo publica, indistintamente, ao cumprimento daLei.

As normas que criaram 0s 0rgaos reguladores sdo conforme o
Direito, inclusive aestipulacéo de mandato e de estabilidade aseus dirigentes,
como decidiu o Supremo Tribunal Federal. Portanto, a sua obediéncia é
obrigatdria ao agente administrativo, situado em qualquer nivel hierarquico.

1.A suposicéo de que “auxiliares menores’ do chefe do poder
Executivo, dirigentes de autarquias, (e, pois, de agéncias reguladoras) néo
possam ser por €l es nomeados e exonerados seriaincompativel com o regime
presidencialista. Essa hipétese consubstanciariauma*fraude contrao préprio
povo”.

Haauxiliares mais ou menos graduados, naescalahierarquicafixada
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 séo também eleitos pelo voto popular.

E sabido que o principio bésico do regime democrético é a acéo
harménica dos trés poderes da Uniéo, e que cada qual deve agir no estrito
limitefixado naConstituicdo Federal . Fraudar o povo, no regime democrético,

% Artigo 76, da Constituicao Federal.
7 Artigo 82, da Constituicao Federal.
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€ 0 agente administrativo ou o parlamentar, eleito pelo povo, desatender a
Lei,* votada por representantes do povo, por ele também eleitos.

3 A\lexandre Santos ARAGA O resume exempl armente a quest&o enfrentadano Supremo
Tribunal Federal, anotando-lhe a doutrina:

“Em passagem lapidar o pensamento do MINISTRO VICTOR NUNES LEAL, que
seguimos, poderia ser sintetizado: “A investidurade servidor publico por prazo certo, eis
uma providéncia que se integra, com toda a naturalidade, no regime de autonomia
administrativaatribuido, por lei, acertos érgdos. Visaainvestidurade prazo certo agarantir
a continuidade de orientacdo e a independéncia de acdo de tais entidades auténomas, de
modo que os titulares, assim protegidos contra as injuncdes do momento, possam dar
plena execucdo a politica adotada pelo Poder Legidativo, ao instituir o érgéo auténomo,
e ao definir-lhe as atribuicdes’. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, 25/71.

A estes argumentosdo MINISTRO VICTOR NUNESLEAL, o MINISTRO NEL SON
JOBIM, agregou (a) asli¢des de Gaspar Arifio Ortiz, tantas vezesjaanalisadas ao longo
deste trabal ho, concernentes anovaposi cao ocupada pel o Estado regulador naeconomia
apos o processo de desestatizacao; (b) o fato de a CF de 1988 sequer prever, aexemplo
da Constituicdo de 1946, ressal vas apenas constitucionai s ao poder do Presidente nomear
eexonerar; NOTA1 (c) acriagdo de agéncias reguladoras encontrafundamento também
nos arts. 21, Xl, 174, parégrafo Unico, |, e 177, 8 2°, 111, CF; (d) as delegagbes de
servigos publicos ndo se regem por politicas de Governo, mas sim por politicas
legidativas; e (€) anecessidade de seguranca juridica dos agentes regulados.
Nadoutrina, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, em monografia especifica
sobre as autarquias, em gue encampou expressamente 0s ensinamentos constantes do
Voto acimaanalisado do MINISTRO VICTOR NUNES LEAL, que, segundo ele, teria
esgotado o assunto, afirmou que “a livre demissdo de administrador de autarquia
cabivel desde que ndo setrate deinvestiduraaprazo certo e anomeagdo para o cargo se
realize por livre escolha do Chefe do Executivo. E comum, nas autarquias de diregéo
colegial, que o preenchimento destes lugares implique em atribui¢cdo de mandato a ser
exercido por prazo certo. No caso, entendemos que se trata de uma defesa, estabel ecida
pela lei, contra a livre demissibilidade do administrador. Visa a continuidade
administrativa e pretende resguardar o administrador da autarquia contra ingeréncias
politicas’NOTAZ2. (Grifamos).

NOTA 1 BRASIL. Constituicdo (1946). Art. 87. Compete privativamente ao Presidente
da Republica: V — prover, na forma da lei e com as ressalvas estatuidas por esta
Constituicdo, os cargos publicos federais. BRASIL. Constituicdo (1988). Art. 84.
Compete privativamente ao Presidente daRepublica: XXV —prover eextinguir oscargos
publicos federais, naformadalel.

NOTA 2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio —“Natureza e Regime Juridico das
Autarquias’ S&o Paulo: Revistados Tribunais; 1968. p.454/5.

E prossegue Alexandre Santos ARAGA O: “ Todavia, ndo se deve desconhecer amudanca
da opinido do autor, que atual mente, seguindo critica que ja havia sido colocada no
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Conclusao

Nada impede ser revogada por lei posterior, também votada pelo
Congresso, lei que dotou os Orgéos voltados a regulacdo de mercados
econdmicos das garantias de independénciahierarquica, decisériaefinanceira
equeaelesatribuiu mandato fixo e estabilidade aseustitulares. E, assm, uma
vez mais as decisdes desses 6rgaos virem a ser tomadas monocraticamente,
por ministro ou pelo presidente da republica, e 0 Executivo, ao seu critério
anico e por meio denormasinfra-legai s (decretos, portarias, etc), passar definir
“politicas’, sobre, por exemplo, o valor detarifas, aformade compartilhamento
deredes detelefoniaou de dutos, alicencade postos de gasolina, afinalidade,
onivel eaorigem deinvestimentosem determinado mercado, podendo, também
a seu critério singular, demitir titulares das agéncias.

A Lei podevir arecriar tal regime. Ou a agéo do governo buscar a
sua imposi¢éo por meio da edicdo de normas infra-legais que confrontem
aguelas legais em vigor, ou por meio de pressao politica administrativa por
parte de agentes da administracdo direta sobre os titulares da agéncia, esta
ultimaforma historicamente ao gosto de expressiva parceladaclasse politica.
Assim foi ao longo da histéria republicana: na republica Velha, naditadura
Vargas, no acanhado interregno democrético 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 ilustrafartamente aliteratura, damanipulagéo politica

Voto do Ministro Ribeiro da Costa[em julgamento havido sob o regime da Constitui¢céo
de 1946], sustenta que “ a extensdo da duracéo do prazo de duracdo do mandato além de
um mesmo periodo governamental, em Ultima analise configura uma fraude contra o
préprio povo. Ao impedir que o novo Presidente imprima, com a escolha de novos
dirigentes, a orientacdo politica e administrativa sufragada nas urnas’. Com base nisto
sustenta que a exoneragdo ad nutum dos dirigentes das agéncias sO € vedada durante o
periodo governamental em que foram nomeados’. BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio. —“Curso de Direito Administrativo”; Sdo Paulo: Malheiros; 2001. 132 ed.; p.
136/7.

E conclui Alexandre Santos ARAGAOQ: “Preferimos, contudo, a posi¢do origindria do
autor (cf. supra).” ARAGAO, Alexandre Santos de. —“ Agéncias Reguladoras’; Rio de
Janeiro: Forense; 2002. p. 345/6.
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das tarifas dos servicos publicos e de uma ineficiéncia fiscalizatéria, que
comprometeram, pelaconseguente faltade investimentos e pelainexisténcia
da repressdo a abusos contra o consumidor, a devida prestacéo de servicos
regulados e acabou por impor ao contribuinte a conta de pesados prejuizos
acumul ados e a estati zagao absoluta, desses servigos.

Deoutro lado, nadaimpede— e aexperiénciarecomenda— o governo
atual reforcar e aperfeicoar o quadro regulatério e nele a agdo dos 6rgéos
reguladores, para, em defesa do consumidor, passar a reprimir e prevenir,
efetiva e prontamente, o eventual abuso do poder econdmico presente na
acdo nociva de monopdlios, na restricdo a concorréncia e na cobranca de
precos abusivos, sobretudo nos mercados onde sdo prestados servicos
publicos. E também para o fim de defender ndo apenas a agdo dos 6rgéaos
reguladores, mas a propria administragcdo publica superior — presidente da
republica e ministros de estado — resguardando-os datentativa de capturaou
de instrumentacdo politico-partidaria e corporativa, que sempre ocorrem
guando aqueles concentram, singularmente, o poder de decidir questdes
regulatorias a afetar grandes contingentes da populacéo do pais.

N&o hé politica publica mais eficaz na realizacdo da justica social
do que a pronta prevencao e a severa puni¢ao ao abuso do poder econémico,
promovidas naformadaLei e executadas com critérios técnicos por 6rgao
independente a pressdes politicas. Pois € por meio do abuso do poder
econdmico gue a renda do consumidor € transferida indevidamente para o
infrator, e assim negada a justica social.

Curiosamente, porém, este dado da realidade, inafastéavel onde ha
atividade econémica, viu-se entre nés desacreditado em favor de umaestrita
coordenacdo da atividade econdmica, a ser executada singularmente pelo
Executivo.

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

A regulacdo que defende efetivamente o consumidor exige 6rgaos
reguladores dotados de independéncia hierarquica, decisbria e financeira,
essencialmente obedientesa L ei, agindo em estrita colaboragdo com o 6rgéo
de defesa da concorréncia, estruturado pela mesma forma, e a fiscalizagéo
permanente do Congresso.
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Estaatuacdo em nadacontrariaou marginalizaaagao do Executivo,
gue segue sendo ampla e indispensavel. Por exemplo, pode o Executivo
requerer a revisdo dos contratos de concessao de servicos publicos, pela
formajaprevistanaLei, paradiscutir o valor, regjuste e revisao de tarifas;
pode requerer aos consel hos das agéncias aformulagdo de novas estratégias
e diretrizes para os respectivos mercados, que naformadaLe em vigor sGo
aprovadas e editadas pel o chefe do Executivo; pode, por meio de suabancada
no Congresso, verificar o desempenho de dirigentes e técnicos das agéncias,
pode requerer aapuragao de préticas monopolistas e de precos abusivos e de
outras infracOes as normas aplicavels; e, claro, pode propor ao Congresso a
alteracdo das normas legais vigentes.

A acdo institucional ndo tem a faisca midiética do gesto politico
répido do Executivo, mas reafirma a seguranca juridica decorrente do
cumprimento da Lei e do controle dos 6rgéos reguladores exercido pelo
Congresso e pelo Judiciario, eassim estabilizaeatrai investimentos privados,
sem os quais cabera ao Tesouro - ao contribuinte — por eles responder, afim
de que os servicos publicos tenham a sua of erta assegurada e ampliada, com
aqualidade prevista.

A atuacdo dos orgédos reguladores deve seguir sob o controle
integrado da sociedade, exercido, na forma da Lei, pelo Executivo, pelo
Congresso, pelo Judiciério, pel os 6rgaos ndo governamentais, pelo Ministério
Publico, pelo Tribunal de Contas da Unido e pela imprensa, para ser
permanentemente aperfeicoada.

E o0 Executivo, em seulegitimo impeto dejusticasocia e de promogéo
do desenvolvimento econdmico, tem um largo espaco paraformular suapolitica
nesse sentido, no quadro instituciona em vigor, pelamelhor aplicacéo de suas
normas, ou aterando-as pela proposi¢do ao Congresso de novas leis, ou
editando, no limite de suacompeténcialegal, normasinfra-legais. A intervencéo
partidaria e monocrética na ordem econdmica e o aberto confronto com as
agénciasreguladoras so estimularadisputas politicasejudiciais, cujoselevados
custos sdo sempre pagos pela sociedade.
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ASSIMETRIA DE INFORMAGAO E BARREIRASA LIVRE
CONCORRENCIA

Eduardo Molan Gaban*

1. Introducéo

No final do ano de 2001, a A cademia Suecade Ciéncias comunicou
aconcessao do prémio Nobel de Economia daquele ano para os Professores
GeorgeA. Akerlof, Michael Spence e Joseph E. Stiglitz por suas contribuicoes
a0 estudo dasrel agbes de mercado, feitas sob a premissada posse assimétrica
de informacbes entre os agentes econémicos envolvidos. Os trabalhos
desenvolvidos pel os economistas possuem grande relevanciaadiversas areas
como a educacdo, a salde, o desemprego e representa, sobretudo, um marco
a atividade regulatéria setorial dos Estados e a defesa da concorréncia.

O reconhecimento da premissa de existéncia de informagdes
assimétricas na maior parte dos mercados trouxe alteracdes estruturais aos
model os econémicos adotados como premissas |6gico-analiticas para
desenvolvimento de estratégicas de atuacdo privada ou governamental .

Em busca da consecucéo do equilibrio do mercado, o Estado (em
sua acepcdo funcional contemporanea) pode se valer de duas estratégias: (i) o
estabel ecimento de um regime de competicao, ou, livre concorréncia, em setores
gue ndo hagja presenca de “falhas’ de mercado, representadas sobretudo pela
presenca de monopdlios naturais, excessivo grau de concentragao econdmica
e presenca excessiva de assimetria de informacéo; e de outro, (ii) pelo
estabel ecimento de uma regulacéo setorial naqueles mercados em se constate
tais“falhas’ e/lou nos quais se objetive alvedrios ndo atingidogatingiveis pelo
“simples’ estabelecimento de regimes competitivos.?

! Advogado, atua em defesa da concorréncia, mestrando em Direito do Estado / Direito
Constituciona na PUC-SP.

2Segundo oseconomistas Bill Baker e Sophie Trémolet, ambos membros do Grupo Private
Sector and Infrastructure Network do Banco Mundial, aregulagdo, em principio, pode ser
justificada pelas (i) “fahas’ de mercado (representadas, v.g., pelo poder de mercado
[excessivo, chegando ao &pice nos casos de monopdlios naturai s e peladivisao/distribuicdo
imperfeita de informacBes) e/ou pela (i) busca de efeitos benéficos a sociedade, como a
reducdo de doencas e da poluicdo, a consignacdo de politicas publicas e politicas
distributivas. Para eles, por exemplo, alguns servicos de infra-estrutura possuem caracte-
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Mister se faz que aassimetria de informagao, assim, configurando
s6 uma“falha’ nas estruturas de mercado que demanda atuac&o regulatoria
setorial, mas também, € um fendmeno que apresenta consideraveis reflexos
nacompeti cao entre agentes econdmicos, inseridos em mercados sob o regime
de livre competicao.

Procuraremos explorar, no presente trabalho, em linhas gerais,
conceitos do fendbmeno da assimetria de informacdes, bem como alguns de
seus principais efeitos gerados na economia e nos mercados competitivos,
concluindo com aandlise rapida de dois casos de assimetria de informagdes
com reflexos nacompeticdo compreendidos pelo SistemaBrasileiro de Defesa
da Concorréncia (SBDC).

2. Assimetria de Infor macéao

A assimetria de informacgdo, como brevemente mencionada,
representa uma das “falhas’ verificadas nas estruturas de mercado que
demandam atuagéo do Estado como regulador,bem como um fendmeno
concorrencialmente relevante. Mas, 0 que é assmetria de informagdo? Em
gue medida atua no mercado? Antes mesmo de representar um fendbmeno que
acomete o mercado, limitando-o de tal forma a demandar a atuacéo positiva
do Estado, para efeitos de eficiéncia econdmica e bem estar social, cremos
gue a assimetria de informacao representa um fendmeno de comunicagao.

Parahaver comunicagdo (lato sensu), ou sgja, trocade informacdes
ou até mesmo de dados entre dois sujeitos, € preciso que haja entre elesuma
correspondéncia minima de repertorios®, supondo valerem-se os dois de

risticas de monopdlio natural, tanto por possuirem significativas economias de escala,
em que é mais econdmica a presenca de uma rede a duas, quanto por possuirem
significativas economias de escopo, em que a coordenacdo de fatores de producdo é
mais barata dentro de uma mesma organizacdo industrial do que sua distribuicao,
mediante a utilizac&o de precos de transferéncias, a duas ou mais organizacoes.

3“Para que haja uma transmissao efetiva de mensagem, é necessario ocorrer uma
correspondénciaentre o repertério do emissor e o repertdrio do destinatario damensagem.
Esclarecendo, tomemaos por conceito inicial de repertdrio o conjunto de elementos que
possuem significado para o usuério de um sistema de comunicacéo. O repertério € o
conjunto de signos conhecidos ou assimilados por um individuo ou por um grupo de
individuos, uma espécie de estoque de experiéncias, fixados por determinado codigo.”
In A efetividade da normajuridica, uma abordagem pragmatica, 2°. Relatério Final de
Iniciacéo Cientifica apresentado a FAPESP, p.10.
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codigos idénticos ou até congéneres. E que, uma relagdo de comunicacéo
pode ser estabel ecida de forma simétrica e complementar*, de modo que, no
caso desta Ultima, um dos participantes do processo de comunicacdo exerce
ou pode exercer poder sobre o outro.®

Em outras palavras, para que hajaacomunicacdo, € imprescindivel,
dentre outros elementosde ordem estrutural, apresencado “ bit” ¢ informacional,,
viabilizado pelacorrespondénciaminimaentre osrepertorios dos parti cipantes
datroca de mensagens. Verificando-se a presenca (a) do “bit”, (b) do canal e
(c) do envio de mensagens, pressupde-se a comunicacdo, porém ainda ndo se
sabe se sua natureza € simétrica ou complementar. Por vezes, a natureza do
processo de comunicagdo é preestabelecida, como € o caso da linguagem
normativa do direito-positivo, cuja predominancia € da complementaridade’.

Todavia, em processos cuja natureza ndo seja preestabelecida,
vislumbrando-se na esfera de probabilidades os resultados (“feedbacks’) da
interacéo, como € o caso dalinguagem econémica?, temos que voltar nossas
atencdes a detalhes do processo, aos efeitos da interagdo, ou as suas

4 “(...) ainteracdo simétricaé caracterizada pelaigual dade e aminimizagéo dadiferenca;
ainteracdo complementar baseia-se na maximizagédo da diferenca.” In Pragmética da
comunicacdo humana, p.63.

51n A efetividade danormajuridica, umaabordagem pragmética, 1°. Relatério Final de
Iniciacdo Cientifica apresentado a FAPESP, p.49.

5 “BIT. Nateoria da comunicacéo, o hit € a unidade de da quantidade de informacgo. O
termo * bit’ (diz-setambém ‘binit’) € umaabreviacdo daexpressdo inglesa‘ binary digit’. Os
dados, nos sistemas de informacdo mecanica e eletrbnica, como o computador, so
representados somente por dois estados possivels; € portanto uma notacdo binéria que se
empregaparailustrar essasindicagdes(...) Se se consideraum cadigo, ou sistemade sSignos,
suscetivel deservir de baseatransmissio de umamensagem, esse codigo, comportando dois
sinais possiveis, ambos igualmente provaveis, (0 e 1, p. ex.), tem a capacidade de um bit
cadavez que é utilizado (...)."” in Jean Dubois e outros. Utilizamos assim o termo bit com o
significado de possibilidade de escolha binaria revestida de contetido informaciond.

7*(...) o direito caracteriza-se como um discurso eminentemente complementar, uma
vez que ndo possibilitao didlogo em suacompletude, pois estabel ece unidirecional mente,
através de seu cometimento, a forma pela qual devem se comportar seus enderecados
(...).” in A efetividade danormajuridica(...), p.21.

8Deformadiversadalinguagem do direito, que prescreve condutas e vincularesultados,
aeconomiase estabel ece, com maior rigor, no &mbito descritivo (paracom arealidade),
apresentando maior grau de imprevisibilidade e menor grau de vinculacgo comparada
ao direito, enquanto ordenamento juridico.
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probabilidades, para que possamos identifica-la. Assim, um fator marcante
aidentificacdo da natureza darelagdo de comunicacdo é o equilibrio ou ndo
dos repertorios dos sujeitos da comunicacdo. Tomando para tanto a no¢éo
de equilibrio de contetido informacional®, ou sgja, se sdo semelhantes em
contetido informacional ou se um deles possui um contetdo informacional
demasiadamente superior ao do outro.

Caso hagja um equilibrio de repertdrios, é grande a probabilidade
da comunicacao estabel ecer-se em patamares de simetria. Entretanto, caso
haja desequilibrio de repertérios, ha maior probabilidade da comunicagéo
estabel ecer-se em patamares de complementaridade, ou sgja, de uma das
partes exercer poder sobre a determinagéo do comportamento da outra.

Desse modo, temos que uma acentuada diferenca de repertérios,
sobretudo no aspecto contelido®®, pode desvirtuar a natureza de uma
comunicacdo, de modo a converter uma relacdo cuja normalidade repouse na
simetria(igual dade de posi ¢bes) acomplementaridade. Restando umadas partes
sobreposta a outra em poder de informacao, € potencialmente habil a abusar
da sua posicao de sumo “detentor” de informacdo em detrimento da outra
parte. Assim, v.g., no caso de uma simples relacéo comercia de compra e
vendade bens, algo que poderiaresultar em umatrocade 6nus e bdnus, podera
resultar em abuso por parte de um dos sujeitos da relagéo.

Assim, aassimetria de informac&o pode ser representada por uma
assimetria ou desequilibrio de contetdo de repertérios, em que um dos
agentes do processo de comunicacdo detém maioresinformagdes (em termos
de conteldo e qualidade) que os demais agentes. Tendo por certo que tal
desequilibrio pode resultar em desequilibrio da capacidade de barganha e
sobreposi ¢ao de interesses numarel agéo entre dois sujeitos em torno de bens
e/ou valores. Situacdo gue se amplia demasiadamente na medida em
gue se ampliam poder econdémico e poder de mercado.

Andlogaadefinicdo de assimetriadeinformacéo, com base nateoria
da informagéo, encontramos a defini¢céo de Stiglitz com base na teoria
econdmica, a saber:

9 InformagBes compreendidas e incorporadas nos repertorios dos sujeitos.

10 Partindo da premissa que, em visdo ampla e simplificada, huma linguagem estéo
presentes aspectos de estrutura e de contelido, tal como na escrita a sintaxe e semantica,
temos que o aspecto contetido expressa-se em informagfesjaconsolidadas e informactes
novas einteligiveis, hdbeis a acrescer, globalmente, o repertério do receptor (ouvinte).
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“ Asymmietric information is a situation in which economic agents involved
in a transaction have different information, as when a private motorcycle
seller has more detailed information about its quality than the prospective
purchaser, or an employee will know more about their ability than their
employer. Information that is distributed asymmetrically between economic
agents can be categorized as ex ante, pre-contractual of the transaction, or ex
post, post-contractual of the transaction, that influence economic behavior
and operation of the market.” ! (destacamos).

Em interessante e recente tese de doutoramento, o Prof. F&bio Gallo
Garcia, da Fundagdo Getulio Vargas — EAESP, afirma que a ciéncia
econdmicase ocupa primordia mente do estudo do uso dosrecursoslimitados
para obtencdo de méaxima satisfacdo material, tendo-se em conta que a
distribuicdo detaisrecursos se dapel o envolvimento de agentesem transacoes
asmaisdiferenciadas. Por suavez, essastransactes de mercado sdo explicadas
em model os microecondmicos gque detalham mercados individuais.*?

Grande parte desse detalhamento tedrico, partiu do pressuposto
critico de que os agentes detinham total informagéo sobre os bens e servicos
gue estavam negociando. Ou seja, basearam-se na simetria e perfeicéo de
informagdes, distanciando-se das situagdes presentes narealidade, “ servindo
antes de marcos tedricos para a compreensao de realidades complexas’.

“Defato, osmercadostrabalham cominformagdesimperfeitas porque
as informagdes sdo custosas ou impossivels de ser obtidas. Ademais, como
pontuam VARIAN (1990) e STIGLTZ (1993), esses desvios informacionais
dos mercados podem estar relacionados a uma ou as duas pontas envolvidas
nas transagdes que se realizem correntemente na economia.” 3

Com base nesse conceito microeconémico, Fabio Gallo Garcia
definiu a assimetria informacional com sendo a situacéo em que a0 menos
um dos agentes envolvidos em transages econdmicas especificas € melhor
informado do que as outras partes envolvidas. Alem disso, ressalta, define-
se comumente duas formas de assimetria informacional, a saber, a ex-ante
(pré-evento) e a ex-post (pos-evento).

1 1n Economics, p. 450.

21n Verificac8o da existéncia de assimetria de informagéo no processo de emissdo de
acles no mercado brasileiro, p.25.

B |bid., p.26.
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Mantendo-se no campo das defini¢des, o autor lembraque aforma
de assimetriainformacional ex-ante estarel acionadaao conceito de“ selegcdo
adversa’, enquanto a forma ex-post traz o conceito de “risco moral”.

Adiantando, a “selecdo adversa’ traz a idéia de que um agente
econdmico envolvido em uma transagéo comercial qualquer conhece algo
sobre as suas proprias caracteristicas que a outra parte (0 outro agente)
desconhece. Esse conceito € representado pelo problema de “informacéo
escondida’” no mercado, tendo sido bem explorado por Akerlof (1970), em
estudo realizado no mercado de carros usados nos EUA.

O “risco mora” caracteriza-se por situagbes em que determinado
agente, de posse de uma informagdo privada, toma atitudes que podem afetar
negativamente o outro agente. “ Esse tipo de problema é tipico do mercado de
locacéo de veicul os; exempl os surgem naguel as Situagdes em que os motoristas
dirigem com menos cuidado pelo fato do veiculo estar totalmente segurado.” 4
O problemade“riscomord” étambém representado por um problemade*” aitude
escondida’, visto que diversas seriam as situagdes em que um dos lados
envolvidos em determinada operacéo ndo poderia observar as atitudes da outra.

Temos assim que, unindo o conceito da teoria da informacéo ao
conceito econémico, este desequilibrio de repertérios entre os agentes de
um processo de comunicacdo (assimetria de informacéo) projeta-se nas
relagOes dos agentes de mercado, de modo que passa a influir de maneira
marcante no regime de competi¢cdo nos/dos mercados, chegando até a
demandar intervencdo (indutiva e/ou pré-ativa) do Estado para proporcionar
0 equilibrio do setor.

3. Reflexos no modelo econémico de “mercado perfeitamente
competitivo”

O primeiro impacto da assuncéo da existéncia de informagbes
assimétricas nasrealidades dos dif erentes mercados resultou nareestruturacéo
de model os econdmicos, como € o caso do modelo do mercado com regime
de*“concorrénciaperfeita’. Adotando as palavras do juristae ex-Conselheiro
do CADE, Prof. Jo&o Bosco L eopol dino daFonseca, podemos observar como
se cristaliza 0 modelo de concorréncia perfeita:

1 |bid., p.27.
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“(...) a concorréncia perfeita pressupde uma absoluta igualdade de todos os
integrantes do mercado, ou sgja, pressupde-se que todos 0s concorrentes so
equivaentesaum atomo (atomicidade) e que aatuacdo individual deum deles
nafixagao de pregos de seus produtos ndo consigaafetar de maneirasubstancial
aformagdo de precos dos bens. Pressupde ainda a fluidez, pois que todos os
concorrentesteriam pleno conhecimento daintencdo e daformade atuacdo de
todos os outros, e consequentemente podem determinar com toda liberdade a
guantidade e qualidade da oferta e da procura e, ainda, podem livremente
entrar no mercado ou delesair. A fluidez traz consigo o requisito dainformacao,
gue, sendo correta, claraetransparente, €o fruto opimo dalealdade (“fairness’).
Pressupde também que haja uma homogeneidade do produto e umaformagéo
de precos absolutamente isenta de qualquer influéncia desigualadora. A
homogenei dade n&o significaigual dade de produtos, mas sobretudo tem como
caracteristica a substitubilidade.” *> (destacamos).

Acostumados norma mente a utilizar como parémetro de andlise de
impacto naconcorrénciarea de setores da economia o modelo econdémico da
“concorrénciaperfeita’, estudiosos, notadamente economistas, supunham viger
nesse modelo situacdes de perfeita troca e posse de informagdes, isto €,
supunham haver perfeito equilibrio deinformagdo entre os agentesde mercado.
Em contrapartida, incorporando o fator “informagao assmétrica’ aos model os
econdmicos, estudiosos tém tido um imenso trabalho em preencher a lacuna
verificada entre arealidade dos mercados e a realidade descrita no modelo de
“concorréncia perfeita’ com informagdes perfeitas e smétricas.

E o que extraimos das li¢Bes de Stiglitz, Akerlof e Spence, cujas
crencas condizem com uma realidade repleta de informacgdes imperfeitas,
verificadas em vérios graus airradiar uma série de efeitos nas rel agdes entre
agentes econdmicos, demandando atuac&o governamental. Para eles, menos
gue a informacao perfeita suposta tradicionalmente no modelo de
concorréncia perfeita, temos informagdo imperfeita.

“By incorporating imperfect information into their models of the economy,
economists have come along way in closing the gap between the real world
and the world depicted by the perfect competition, perfect moddl (...)." 6

% |n Lei de protecdo da concorréncia— comentérios alegislacdo antitruste, p.4.
16 |n Economics, p.493.
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Explicando a terminologia utilizada por Stiglitz, entendemos que,
a0 empregar o termo informagao imperfeita quer significar (i) oraasmples
desigualdade de repertérios entre os agentes do processo de comunicagéo e,
outrora, (ii) a detencdo de dados equivocados da redidade das variaveis e
fatores dos mercados. Assim, temos ainformacao imperfeita como géneroea
assmetriadeinformacao (repertorios) einformacao equivocada como espécies.

Adotamos, em contrapartida, o termo assimetria de informacao
para significar tanto o desequilibrio de repertérios quanto a detencéo de
dados equivocados da realidade, isto €, enquanto sinbnimo do termo
informacgdesimperfeitas, pois, sejapelaincompl etude ou pelaequivocidade,
a informagdo serd imperfeita, resultando em Ultima andlise, numa visao
relacional, em assimetria de informagao.

Mas, o simplesfato deindividuos efirmas ndo serem perfeitamente
bem informados, por si sO, ndo reflete a critica ao modelo competitivo (da
concorrénciaperfeita), tal como o fato dos mercados ndo serem perfeitamente
competitivos ndo fundamenta, deigual maneira, acriticaao referido modelo.
N&o configuram argumentos necessarios para que descartemos 0 modelo.

Indaga-se: ha algum importante fenbmeno econdmico que pode
unicamente ser explicado pela presenca de informagdes imperfeitas? H&
importantes previsdes do model 0 que sdo incorretas, como pressupostos de
firmas e consumidor es beminformados? H4, emoutras palavras, instancias
rel evantes emque 0 model o tor na-seincompleto ou desvirtuado? Acrescenta-
se gue apos as duas Ultimas décadas, economistas passaram a acreditar que
aresposta atais indagacOes é afirmativa. '’

4. A teoria da selecéo adversa

Comentando o mercado de carrosusados nos EUA, George Akerlof,
Professor da Universidade Berkeley, California, encontrou uma explicacéo
simples para o fendmeno da depreciacéo do valor (reducéo do preco) de

7 “Thequestionis: are thereimportant econcomic phenomenathat can be only explained
by taking into account these imperfections of information? Are there important
predictions of the model that are incorrect, as aresult of assumptions concerning well-
informed consumers and firms? Arethere, in other words, important instancesin which
themodel ie either incomplete or missleading?(...) over the past two decades, economists
nave come to beliave that the answer to these questionsisyes.” Ibid., p.495.
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carros usados com relagéo aos carros novos, com base na imperfeicéo das
informagoes. A essateoria, denominou selecéo adversa.

Para ele, uns carros séo piores que os demais. Neles, pode haver
defeitos ocultos, os quais sdo desvendados por seus primeiros possuidores,
apenas apos aaquisicado do veicul o, ou, naterminologiade Stiglitz e Takors,
ex-post contrato. Atribuiu-se atais carros defeituosos o apelido de* limdes’;
com a natureza refletida no pensamento dos proprietarios através do
enunciado: “algo no veiculo ndo anda bem, e pode piorar”. Prosseguindo,
revela que enquanto garantias reduzem o custo de possuir um “liméo”, ndo
eliminam o problema que perfaz sua natureza de “liméo”, de modo que seu
proprietario fica cada vez mais ansioso para vendé-lo, pois, mesmo com a
presencadetermo de garantia, sabe que, provavel mente, em algum momento
0 “limao” vai quebrar de vez. 1°

Os possuidores/donos dos “limdes’ sabem que ndo foram bem
sucedidos em sua aquisicdo e querem “passalos’ (vendé-los) para outros
proprietérios. A qualquer preco, aquel es que possuem os piores“limdes’ tém
ansiedade por vendé-los rapidamente. Como 0 prego cai, por conseqiiénciado
grande movimento de venda de “limdes’, agueles que tem os carros usados
em melhor estado que tipicos “limdes’, decidem que é melhor permanecer

1B *“TAKOR (1993) explica que ainformac&o é assimétrica quando as partes que estao
transacionando em torno de determinado contrato ndo séo igual mente informadas, tanto
ex-ante como ex-post. Por exemplo: uma pessoa que pretenda assinar um contrato de
seguro de vida sabe muito mais sobre sua prépria vida e salide do que a companhia de
seguros. Portanto, ela é privilegiada namedida que possui ex-ante informag&o superior.
Outro exemplo é dado pela situacéo de uma empresa que desvia parte de seu fluxo de
caixa operacional para outras atividades sem que isso seja observado pelo agente
financiador, o que confere a essa situacdo o status de informacdo superior ex-post.”
Apud, Verificagdo da existéncia de assimetria de informagéo no processo de (...), p.16.
19“ Some cars are worse than others. They have hidden defects, which become apparent
to the owner only after she has owned the car for awhile. Such defective carsare called
lemons; one thing another seemsto go wrong with them. While warranties may reduce
the coast of having Oalemon, they do not eliminate the bother —thetimeit takesto bring
the car into the shop, the anxiety of knowing that with any long-term use, thereisagood
chance of break down. (...) Asthe pricefalls, those with least bad cars decideit isworth
keeping their car rather than selling it. That meansthat the average quality of those still
being offerd in the market islowered. We say that there is an adverse selection effect as
the price fals: the mix of those who elect to sell changes adverselly as price falls.”
Apud, Ibid., p.497.
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com os veiculos a vendé-los a precos téo reduzidos. Isto significa que a
gualidade média dagquel es ainda of erecidos no mercado € reduzida.

Segundo Akerlof, num efeito de selecéo adversa conforme o prego
cai: 0 mix daqueles que optam por vender diminui proporciona mente. 1sto quer
dizer que a quaidade da oferta diminui a medida da reducéo do preco. A razéo
para este tipo de movimento do mercado repousa na assertiva geral de que a
medida que o prego aumenta, a qualidade aumenta, tendo-se por certo que o
comportamento da demanda n&o se fixa apenas por prego, mas também por
qualidade (“vaor” do bem para o mercado). De forma proporciona, a medida
gue o prego cai, a qualidade dos produtos deteriora-se rapidamente, reduzindo-
Se, como 0 prego, ademandapor quantidade, posto que osconsumidores/clientes
ndo estardo dispostos a gastar com produtos de baixa qualidade.

Na seqiiéncia dos preceitos de Akerlof, no exemplo particular do
mercado de carros usados nos EUA, notamos a presenca de informacoes
assmétricas nareacdo entre vendedores e compradores de carros. Ou sgia, 0S
vendedores de carros tém mais informagdes sobre seus produtos que 0s
compradores. Muitos mercados sfo caracteri zados por assmetriasdeinformacéo
em um dos podlos da relacdo, ou até mesmo nos dois pélos, e tém como
consequénciasuarelativareducéo do nimero de compradores e vendedores, em
comparagao a mercados revestidos de maior riqueza (difusdo) informacional.

O crescimento do grau de assimetria de informacdes nas relagoes
entre os agentes de mercado pode acarretar seu enfraquecimento e até mesmo
seu desaparecimento. Economistas usam do termo “thin” (delgado) para
descrever mercados nos quais esteja presente um numero relativamente
pequeno de compradores e vendedores. Outrossim, em algumas ocasi 0es,
um mercado pode ser t&o delgado que é tido por inexistente; ao qual atribui-
se o adjetivo “incompleto” .2

2 “The reason for thisis that as the price increases, the average quality increases. And
demand depends not just on price but on quality — on the ‘value' being offered on the
market. If, as price fdls, quality deteriorates rapdly, then the quantity demanded will
actually fall aspricefalls—consumersare getting lessfor their dollars.” (sic.) Ibid., p.498.

Z1“One of the consequences of asymmetric information is that there may be relatively
few buyersand sdllers, far fewer than therewoul d be with perfect information. Economists
usetheterm thinto describe marketsin which there arerelatively few buyersand sellers.
In some situations, amarket may be so thin asto be essentially nonexistent; economists
call such amarket incomplete.” (sic.), Ibid., mesmap.
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A falta ou imperfeicdo deinformagtes de parte dos agentes de mercado,
como vimosno exempl o do mercado decarrosusados, utilizado pelo Prof. Akerlof
paraaplicar suateoriadasel ecéo adver sa, atinge de modo contundente asnogdes
de preco e qualidade (enquanto sinais de mercado). Ou sga, as nogoes de prego
e quaidade restam, para clientes e consumidores, distorcidas. Passando a haver
confusdo quanto ao valor de mercado do bem, resultando tal obscurecimento na
atribuicéo de maior vaor informaciona ao fator preco, pois a qualidade é uma
informacdo que permanece com os vendedores.

Sabe-se que o mercado de carros usados (tanto nos EUA guanto no
Brasil) ndo é composto inteiramente por “limdes’, havendo, de outra feita,
carros usados de boa qualidade. Todavia, devido a acentuada assimetria de
informagdes por parte da maioria dagueles que desejam compra-los, a
assertiva da boa qualidade dos carros usados néo tem efeitos préticos na
relacdo direta entre compradores e vendedores.

Da mesma forma, aqueles que desejam vender bens e servicos,
num ambiente de assimetria de informagdes, apresentardo posturas
diferenciadas quanto as suas estratégias competitivas, pois tiveram a no¢éo
da demanda distorcida em decorréncia da imperfei¢cdo informacional.

Em mercados sob regime de competicdo, as normas de defesa da
concorréncia poderdo estabel ecer limites aassimetria de informacgao presente
entre agentes econdmicos, com vistasapreservar acompetitividade no mercado.
Situacdo que deve ser revistaem mercadoscom “falhas’ estruturais, ou naqueles
em que a competicao nao resulte informagao suficiente ao consumidor.

5. Sinalizagéo/equilibrio artificial de informacéo

Nostrilhosdo exemplo do setor de carros usados, em que encontramos
apresencade assimetriade informagdes tanto nanogdo daof erta, notadamente
no aspecto de qualidade, quanto nano¢do da demanda, bem como lembrando
a assertiva econdmicados “thin-market” e “incomplete-market”, em razéo da
elevacdo do grau de assimetriadeinformagao, podemos concluir que mercados
deste género necessitam de mecanismos intermediérios com funcgdes de
equilibrar as informagdes entre seus agentes, para que tecam efetivamente
relagdes de mercado, ndo deixando com que este Ultimo padecaainexisténcia
“Brokers’, sinalizacdo de qualidade, publicidade e propaganda representam
mecanismos hébeisareduzir e até mesmo sanar assimetrias deinformacdo em
mercados aptos ao regime de competicao.
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Conforme a revista norte-americana Consumer Reports?, um
“broker” (ou agente, corretor, intermediario) € aquele que arranja contratos
entre duas partes. De tempos antigos, notamos a presenca de “ brokers”, por
exemplo, em questdes matrimoniais, mercado de agdes e mercado de
automoveis (tanto novos quanto usados). O trabalho do “broker” sb existe
em decorréncia das imperfei¢cdes de informagdo. Mas, por que as pessoas
ndo buscam as informacdes e ndo realizam diretamente os negocios, v.g.,
para arrumar um conjuge, para comprar agdes ou carros? O problema mais
obvio é que ha, nos mercados, muitas e diferentes variaveis disponivels,
sendo que, gasta-se muito em tempo, energia e dinheiro para se coletar as
principais informagdes e tomar uma decisdo bem informada. 2

Outro mecanismo voltado a sanar ainformacéo € a sinalizacao de
gualidadedo produto. Através del g, clientes e consumidores poder&o creditar
gualidade ao produto ou servico, antes mesmo de adquiri-los (auta na nogéo
ex-ante). Isto &, através da sinalizacdo de qualidade, as firmas podem atrair
mai s 0s consumidores e clientes expressando a oferta de produtos e servigos
de melhor qualidade.

Ha uma premissa basica que norteia a sinalizaco de qualidade:
“acles falam mais alto que palavras’ 2. Dessa forma, depreendemos que a
sinalizacdo de qualidade é efetivada por a¢des das firmas cujo objetivo é
atribuir nogdo de qualidade e credibilidade aos seus produtos, como conferir
garantias relativamente extensas aos usuarios dos produtos ou servicos e/ou
relacioné-1os a marcas munidas de “reputacdo” no mercado.

Ainda, a reputacdo tem um papel extremamente importante na
promocao de incentivos nas economias de mercado. Representa na verdade
umaformade garantiaefaz com que asfirmas estabel egam um compromisso
de qualidade para com os clientes e consumidores.

Demais disso, numa visdo complementar do fator reputacéo, cré-
se gue os mercados com informagdes imperfeitas diferem-se dos mercados

Z YA better way to by acar?’, Consumer Reports, September 1989, Apud, Joseph E.
Stiglitz, in Economics, p.501.
Z"Inevery case, though, abroker is someonewhose job exists only because of imperfect
information. (...) The obvious problem is that many different variables are available,
and it costs time and energy and money to collect the information to make an informed
decision.” Economics, p.501.

2 “Thereisasimple principle: actions speak louder than words.” (sic.), Ibid., p.498.
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com informagdes “ perfeitas’ (simétricas) pelos efeitos da competicdo no
estabelecimento do preco dos “bens’. Nos mercados competitivos com
informagdes “perfeitas’, a concorréncia dirige 0s precos ao custo marginal,
ao passo que, nos mercados em que a qualidade € mantida de acordo com
mecanismo de reputacdo, sendo competitivos ou ndo, o preco deve
permanecer acima do custo marginal .»

Ainda no aspecto da reputacdo, temos que, enquanto 0 mecanismo
da reputacao opera no sentido de manter os precos acima dos custos, sendo
competitivo ou ndo, nos mercados em que a reputacéo seja importante a
concorréncia é freqlientemente bastante imperfeita. Assim, a necessidade de
estabelecer reputacdo age como importante barreira a entrada, limitando o
grau de concorrénciaem dadasindUstrias. Estaafirmacao reflete-se napremissa
deque ofertando um produto de umafirmaestabel ecidacom umaboareputacéo
e um produto de um entrante sem reputacao, pel 0 Mmesmo prego, 0 consumidor
ird normalmente optar pelo bem advindo da firma com reputacéo.2®
Ressaltando-se: o direito de opcéo do consumidor deve sempre ser mantido.

Entrar no mercado sob estas condi¢des torna-se uma tarefa
extremamente cara, posto que as firmas tém de gastar quantia consideravel
de dinheiro para estabel ecerem-se com marcas fortes e reputacéo.

A reputacdo, as garantias e outras agdes que atraiam a atencao dos
consumidores a qualidade dos “bens’ oferecidos no mercado podem ser
veiculadas por publicidades e propagandas, outro mecanismo de sinalizacéo
de qualidade e credibilidade. A propaganda pode representar trés vertentes,
com linhas divisorias ténues entre suas naturezas, podendo ser (a)
informativas, (b) persuasivas e (C) enganosas.

No primeiro caso, apropagandatem importante funcéo econdmicade
veicular relevantes informagdes sobre quais escolhas (prego, localizacéo,
garantias, facilidades, caracteristicas etc.) estéo disponiveis no mercado. No
segundo caso, apropagandatem funcéo de persuadir o consumidor aexperimentar
dado “bem” ou persuadi-lo a cativar-se adado produto ou servico em funcéo de

%“n competitive markets with perfect information, competition drives price down to
marginal cost. In markets in which quality is mantained as the result of a reputation
mecanism, whether competitive or not, price must remain above marginal cost.” lbid.,
p.504.

% “Why try a new cola drink when you know what Pepsi and Coca-Cola taste like?’
Ibid., p.505.
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sua qualidade (v.g., publicidade de cigarros e bebidas). No terceiro caso, a
propaganda tem a funcéo de distorcer a redlidade com vistas a confundir os
consumidores e clientes sobre produtos e servicos ofertados no mercado (v.g.,
atribuindo-lhe caracteristicas e atribuicdes de funcdo inexistentes), fazendo-os
crer que dois produtos idénticos, na realidade, sdo completamente diferentes.

No caso desta Ultima modalidade de propaganda, uma eventual
mudanc¢ana curvadademanda pode ser resultante de préticaanticompetitiva,
objeto datutelado Estado por meio das autoridades de defesada concorréncia.

E bom lembrar que a publicidade tem uma func&o importante nas
estratégias competitivas das firmas, da feita que, se bem sucedidas, podem
alterar demasiadamente a curva da demanda do mercado para seus produtos
€/ou servicos.

6. Efeitos na concorréncia

Tendo sido verificado que, numa visdo micro, a assimetria de
informac&o parte darelagdo de dois ou mai s sujeitos envol vidos num processo
de comunicagdo, lembrando o que dissemos acima, numa Vvisao macro, Seus
efeitos atingem de forma marcante o contexto econdmico em que estdo
inseridos. Assim, supondo estarmostratando de sujeitos - agentes econdmicos,
verificar-se-80 efeitos da assimetria de informac&o no contexto do mercado
em que estiverem inseridos.

Torna-se assim interessante relembrar a definicéo de assimetriade
informagdo levada a efeito pelo professor Fabio Gallo Garcia, cujo enfoque
repousou No processo de emissao de agBes no mercado de capitaisbrasileiro.
Segundo ele, de maneiraobjetiva, “ 0 termo assimetria deinformacao refere-
se aos diferentes graus de informacdes sobre uma determinada empresa,
possuidos de um lado pel os administradores da companhia e de outro lado
pel os diver sos agentes do mercado de capitais.” %

Sob sua ética, esta situacdo € obvia nos mercados de capitais e
financiamentos, posto que os gerentes (administradores) que podem projetar
o fluxo de caixa da empresa, tém uma perspectiva razoavel dos resultados
futuros de seus projetos de investimentos e estdo sobremodo ligados aos

2 |n Verificac8o da existéncia de assimetria de informagéo no processo de emissdo de
aces no mercado brasileiro, p.4.
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negdcios daempresa, que possuem informagdes do mercado, como um todo,
as quais ndo poderia deter de qualquer forma. Segundo o prof. Fabio Gallo
Garcia, “os trabal hos nessa &rea séo dirigidos para estudar ainformacéo em
microeconomia, mais especificamente detectar onde ainformagéo é um fator
de falha de mercado em mercados de uma dada economia, afim de tornar a
teoria econémica mais realista’ (destacamos).?®

A assmetriade informagdes definida e classificada por Stiglitz como
“ex ante” e “ex post”, bem como, definida e contextualizada por Galo no
mercado de capitaisefinanciamentos, frise-se, projeta-se asreagbesentre agentes
econdémicos em mercados competitivos. Nesses, a assmetria de informagtes
podeirradiar efeitosdiretosnasrelagbes entre concorrentes, v.g., quanto aestrutura
competitiva das firmas, como também, atuando sobre a demanda, pode afetar
seriamente 0 regime de competicdo (como veremos mais a frente).

6.1. Assimetria de informacéo e entraves a livre concorréncia

Como pudemos verificar ao longo deste capitulo, em mercados
competitivos, notamos aassimetriade informagdo em duasrelacdes, (a) entre
concorrentes e (b) entre fornecedores de produtos ou servicos e clientes e
consumidores.

No primeiro aspecto, a assimetriade informagdes pode representar
um fator positivo a competicdo, posto que, em certo grau, reflete aestratégia
competitiva adotada por agente econdmico em busca de maior eficiéncia
econdmica. Desse modo, v.g., assimetrias de gestao, assimetriastecnol dgicas
eassimetriade agdes, cujapremissainicial so informagdes sobre arealidade/
contexto do mercado bem como de seus principai svetores, representam forgas
gue estimulam os agentes a se desenvolver e proporcionar a0 mercado
produtos e servicos de melhores qualidades e melhores pregos.

E o0 que depreendemos do dito por Fébio Gallo Garcia, para quem
a crenca de que em mercados competitivos agentes mais preparados iréo
conduzir outros menos preparados para fora do mercado tem longa duracéo
entre os economistas. Abordando MAILATH e SANDRONI (2001),
ALCHIAN (1950) e FRIEDMAN (1953), acrescenta que essa crenca tem
recebido suporte qualificado dos estudos mai s recentes sobre sel ecéo adversa,

2 |pid., p.5.
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pontuando que essa melhor qualificagdo dos agentes ocorre devido a
diferencas no contetido informacional que eventual mente detenham.®

“If superior information of an agent type gives the agent an effective
informational advantage over other agents, then indeed his wealth share
must increase (because this agent will then have more accurate beliefs).
However, as that agent type controls alarger fraction of economy’ s wealth,
prices become mor e informative, reducing hisinformational advantage. (...)
This trade-off implies that agents with inferior information need not to be
selected against.” (MAILATH e SANDRONI, 2001, p.02)*

Ja no segundo caso, as imperfeicdes de informagdo dificilmente
serdo benéficas ao mercado, posto que os consumidores e clientes
permanecerdo aguém da real qualidade dos produtos deixando de exercer
livremente seu direito de escol ha, fator queirradiaraefeitos aos concorrentes,
como € o caso das barreiras de reputacdo e das propagandas enganosas e
persuasivas, situacdes que devem ser atentamente fiscalizadas pelas
autoridades de defesa da concorréncia.

Nas relacOes entre concorrentes, entretanto, a assimetria de
informagdes pode representar entraves a concorréncia nos mercados, com €
0 caso dautilizagdo dareputagdo com o fim anticompetitivo de gerar efeitos
diretos em segmentos de industria verticalizada, como também com o fim
degerar efeitos cruzados em mercados correl atos, criando barreiras aentrada
eamanutencdo da competicdo nos setores daeconomia. Em dadas situagoes,
aautoridade de defesa daconcorrénciadeve fiscalizar de perto aatuagéo das
firmas de modo a proteger o regime delivre competicao dos eventuai s abusos
praticados por agueles que detém posi¢des dominantes nos mercados.

® |n Verificacdo da existéncia de assimetria de informacdo no processo de emissdo de
aces no mercado brasileiro, p.27.

% Apud, Fabio Gallo Garcia, In Verificaggo da existéncia de assimetria de informacao
no processo de emissdo de acBes no mercado brasileiro, p.28.
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6.1.1. Sistemas Informatizados de Reserva e a Reputacdo da Marca na
Aviacéo Civil:

Por algumas ocasi 0es, jase verificou no SBDC que aassimetria ou
imperfeicdo de informacdo pode representar barreiras a entrada de
concorrentes no mercado. Foi o constatado® pela Secretaria de
Acompanhamento Econémicos do Ministério da Fazenda (SEAE/MF) nos
mercados de transportes aéreos® subdivididos em rotas com e sem conexdes.

A SEAE/MF apurou que dentre as barreiras a entrada verificadas
no setor, algumas se caracterizam por assimetrias de informagdo. De forma
interessante, a Secretaria estabel eceu a presenga de doistipos de assimetrias
de informagéo: (a) presente na relacéo entre as firmas e os consumidores/
clientes, cristalizada pelafixacdo damarca e reputacio dasfirmas, transposta
em termos de custo de publicidade e propaganda; e (b) presente na relacéo
diretaentre concorrentes, objetivadanos sistemasinformatizados de reserva.

Paravisualizar maiores detal hes das modalidades de assimetria de
informacgéo aventadas pela SEAE/MF, vale a pena observar breves trechos
do seu Parecer, em que transparecem os efeitos da assimetria de informacéao
como barreira a entrada da concorréncia no setor:

“ Foram identificadas duas importantes barreiras de informacdo no mercado
aéreo brasileiro. A primeira delas esta representada nos esforcos

31 Por ocasido da andlise do Ato de Concentracdo n°.08012.007398/00-70, cujas
requerentesforam asempresasTRANSBRASIL SA. LinhasAérease TAM —Companhia
de Investimento em Transportes, Parecer n°.008/COGDC-DF/SEAE/MF, janeiro de
2001, Versdo Publica.

%2%Assim sendo, para fins de andlise concorrencial, foram identificados 27 mercados
relevantes, definidos como o transporte regular de passageiros entre as seguintes cidades:
1) Belém — Sdo Luis; 2) Brasilia— Porto Velho; 3) Brasilia — Galedo; 4) Brasilia —
Recife; 5) Belém — Brasilia; 6) Brasilia— Guarulhos; 7) Brasilia— Congonhas; 8) Séo
Luiz — Fortaleza; 9) Curitiba— Porto Alegre; 10) Curitiba— Guarulhos; 11) Guarulhos—
Navegantes, 12) Navegantes— Porto Alegre; 13) Galedo — Recife; 14) Galedo — Salvador;
15) Guarulhos— Salvador; 16) Guarulhos—Manaus; 17) Guarulhos— Florianépolis; 18)
Guarulhos — Fortaleza; 19) Guarulhos — Porto Alegre; 20) Guarulhos — Goiénia; 21)
Salvador — Macei0; 22) Fortaleza — Recife; 23) Recife — Natal; 24) Curitiba —
Floriandpoalis, 25) Santos Dumont —Vit6ria; 26) Guarulhos—Vitéria; 27) Santos Dumont
— Congonhas.” 1bid., p.10.
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empreendidos pelas companhias aéreas para conquista de passageiros, que
demanda substantivos gastos em publicidade e marketing. As despesas com

publicidade consistem um exemplo classico de diferenciagdo do produto.
Por meio dessa estratégia as empresas visam distanciar-se umas das outras,
criando espaco para a fidelizacdo de consumo, diminuindo o grau de
substitutibilidade entre firmas. Esse esfor¢o possibilita uma maior margem
para cobranca de pregos supra competitivos. No mercado de aviagéo civil,
os esforcos de propaganda sdo de considerével volume. Por representarem

um “sunk cost”* tipico, essas despesas consistem fatores impeditivos a
atuacdo de entrantes no setor.

A segunda barreira detectada foi a dos sistemas informatizados de reserva.
Esses s stemas, muitas vezes, s80 €l aborados por empresasde aviacdo de grande
porte ou com seu apoio. Como consequéncia, no momento das informagdes
prestadas, hd uma tendéncia ao favorecimento dessas mesmas empresas. Sem
0 acesso aos sistemas de reserva utilizados pelos agentes de viagem, que
comercializam cercade 80% das passagens, dificilmente umaempresaentrante
conseguiria comercializar seus servicos. Essa peculiaridade do mercado gera
umadificuldade adicional aatuacdo no setor de aviacao civil brasileirolevando
anecessidade de entrada em dois mercados distintos para poder competir em
condicfes de igualdade com os incumbentes.”* (destacamos).

Na linha do dito pela Secretaria, encontramos na doutrina,
alienigena, licdes sobre a relevancia do tema da assimetria da informacéo
para a competicdo no setor de aviagdo civil. Assim, podemos extrair das
licbes de Viscusi, Vernon e Harrington (1997) que no setor de aviagéo civil
dos Estados Unidos da Ameéricado Norte, aassimetriadeinformagéo também
configurou umaforte barreiraaentrada, igual mente no detectadanos sistemas
de reserva de passagens aéreas detidos por grandes corporagdes, a saber:

“Deterrentsto Entry. Ontop of naindustry-widetrend of rising concentration,

3 “Sunk Costs’ podem ser definidos como custos irrecuperavels; representam forte
ameaca de perda por parte dos concorrentes potenciais caso Sgja hecessario sair do
mercado antes da depreciacdo dos investimentos realizados. Para maiores da definicéo
e seus efeitos no mercado, ver Mério Possas e outros, in Regulacdo daconcorréncia(...),
p.32ess.

|pid., p.20.
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thereare several factorsthat may limit entry. Onefactor isthethreat of predatory
relation from the industry leaders. Former Chairman Kahn speaks again:

‘| take perverse satisfaction in predicting the demise of price-cuting competitors
like World and Capital Airways if we did nothing to limit the predictable
geografical discriminatory response of the incumbent carriersto their entry.’

A more pervasive factor istravel agent’s use of reservation systems suplied
by carriers. The two dominant systems are Amercan Airlines Sabre and
United Airlines’ Apollo. By determinig the order in which carriers' flights
show up on atravel agent’s computer screen, an airline reservation system
can influencethedistribution of demand among airlines. (...) Although airline
reservation systemsaid travel agentsin servicing custumers, they can provide
na anticompetitive advantage to the airlines providing systems. It hés also
been argued that this advantage is accentuated by merger.”* (destacamos).

Assim, tem-se que detengdo de pdlos de concentracéo de
informagdes sobre a dindmicado setor (como também aoutros setores) pode
ser utilizada com fins anticompetitivos, situagdo que demanda a atencdo da
autoridade antitruste, poisque, dessa préticade negativadeinformacdo podem
resultar outras mais lesivas ao mercado e alivre concorréncia.

6.1.2. Sistemade I nformagdes Cadastrais e a Reputacdo da Marcana Edicéo
de Midia Direcional:

Namesmalinha, a Secretaria de Direito Econdmico do Ministério
da Justica (SDE/MJ)*® acolheu pedido de Medida Preventiva aventado em
Parecer seu com vistasasanar, dentre outras coi sas, assimetriade informagéo
gue estava representando barreira a entrada e ao desenvolvimento de
concorréncia no mercado de edicdo de midia direcional da Regido | de
exploracéo dos servicos de telecomuni cagoes.

%in Economic Regulation of Transportation: Surface Freight and Airlines, p.593.

3 Por ocasi 8o daandlise daRepresentacdo n°. 08012.003431/2001-31, cuja Representante
fora a empresa Listel — Listas Telefonicas e os Representados as empresas Telemar
Norte Leste SA. e Telelistas (Regido 1) Ltda., Parecer (versdo publica) da Secretaria
com pedido de adocdo de medida preventiva acolhido pelo Secretario de Direito
Econdmico e mantido pelo CADE.
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Dentre outras préti cas apontadas como anti-competitivas no Parecer,
(a) anegativa de cessdo das informagdes cadastrais, mediante pregos justos
erazoaveis e (b) a utilizagdo da marca de empresa regulada na afericéo de
reputacao e credibilidade ao produto da firma concorrente no mercado em
guestdo foram fatores caracterizados como barreiras a entrada e ao
desenvolvimento da competicdo em dado setor.

Como vimos acima, a reputacdo pode representar uma barreira a
entrada, ao passo que serve como garantia aos consumidores, com base no
compromisso de qualidade dafirmadetentorade reputacdo estabel ecida, sendo
potencialmente habil aalterar substancialmente a curva da demanda. Adrede,
podemos assentir que amar ca reflete afirma em sua esséncia, suareputacao/
qualidade/credibilidade de seus produtos ou servigos. Desta feita, uma vez
gue umafirmaem mercado correlato ou, no caso, em mercado ligado por uma
relacdo vertical, vaha-se damarcae, |ogo, dareputacéo, de outrafirmaregulada,
podera estar construindo barreiras a entrada e as atividades de concorrentes
Seus no setor em que estiver inserida, pois podera provocar umadiferenciacéo
de seus produtos e servicos que seriainexistente sem a utilizagéo da marca.

E importante lembrar que ndo pretendemos adotar a tese utilizada
pela SDE/MJ na aplicacdo da medida preventiva ao caso ora em aprego, nem
tampouco, as teses adotadas pelo representante e representados No processo,
mas téo sb demonstrar que, em mercados com elevado grau de assimetria de
informac&o, ha grande probabilidade da reputacdo, expressa na marca,
proporcionar alteracfes na curva da demanda influenciando de forma
determinante o comportamento dos agentes de mercado, tal como informamos
no item 5, ao abordar os ensinamentos de Stiglitz e outros. Razdo pela qual,
torna-se imprescindivel a cautela antitruste contra condutas anticompetitivas
pautadas na confusdo da demanda e/ou no estabelecimento de restrigdes
verticais sob justificativas (ndo razoaveis) de protecdo do uso de marca.

Segundo o Parecer, constatou-se que asinformacdes cadastrais dos
assinantes, angariadas no mercado amontante (* upstream market”), regulado,
constitui fator essencial da atividade das firmas no mercado a jusante
(“donwstream market”) — sujeito ao regime de competicdo. Como tambeém,
gue o uso da marca da firma regulada na aferi¢éo de qualidade do produto/
Servico sujeito ao regime de competicao estavaaterando acurvadademanda
para a firma beneficiada pela marca e pelas informacgdes cadastrais
atualizadas, as quais acessava com melhores condicdes (melhores pregos e
condicdes), restando prejuizos aos seus concorrentes.
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Vale observar alguns trechos do Parecer da SDE/MJ que resultou
na adoc&o de medida preventiva, cujas determinacdes, dentre outras, foram
() acessdo dos dados cadastrais atualizados pela firmaregulada as demais
firmas do mercado a jusante, por pregos justos e razoaveis e (b) a vedacéo
do uso da marca da firma regulada nos produtos e servicos da firma do
mercado a jusante, sujeito ao regime de livre concorréncia.

“(...) €no mercado de edicéo de midia direcional da Regido | de exploracéo
de servicos de tel ecomunicacdes gue recaem os efeitos da restricao vertical
que estaria sendo praticadacontraa L ISTEL etodos 0s demais concorrentes
daTELELISTAS.

()

As empresas atuantes no mercado de elaboracdo, distribuicdo e edicdo de
listas telef6nicas dependem do fornecimento das informacdes cadastrais de
usuarios de telefones, pela empresa prestadora do servico de
telecomunicacdes, para seu funcionamento. Para a elaboragdo dos
classificados, € necessaria a disponibilizagdo de um rol completo dos
comerciantes que possuem aparel hos tel efénicos na area geogréfica coberta
pela lista telefénica.

Temos, assim, um mercado potencial mente competitivo, ligado verticalmente

aum mercado outroramonopolista, em que arepresentada TEL EMAR detém
posicdo dominante.”*” (destacamos).

Ainda no mesmo Parecer, a SDE/MJ, comentando as alegacdes da
representante, lembra que o uso da marca em regime de exclusividade pode
conferir maior credibilidade ao produto aos“olhos’ dos anunciantes (clientes)
e dos usuérios (consumidores), resultando tal fato em vantagem competitivaa
firmainseridano mercado “ competitivo” em detrimento de seus concorrentes.

Por fim, a Secretaria assevera que € dta a probabilidade de infragdo &
ordem econémica posto que pela prépria dinamica do mercado em questdo, a
empresa fixada no mercado a montante (“upstream”) pode exercer “control€’
no mercado a jusante (“donwstream”), desde que detenha controle do
fornecimento de “informagdes essenciais’, v.g., (no caso, 0 cadastro de

Ipid., p.21.
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ass nantes), sendo apta, destarte, adificultar o funcionamento dasempresasrivais,
como também, dificultar aentradadenovos* players’ (concorrentes) no mercado.

7. Conclusdo

Em linhas gerais, vale salientar, a assimetria de informagéo pode
ser um problema inserido no escopo:

(a) da regulacéo econdmica (lato sensu), a qual se volta a consecucéo da
eficiénciaecondmica, expressaem termos de eficiénciaprodutiva, alocativa
(ou, distributiva)® para com a sociedade. Sendo seus objetivos finais, o
equilibrio de mercado e o bem estar da sociedade, atingiveis pelo
estabelecimento de um regime de concorréncia no mercado ou pelo
estabel ecimento de um regime de regulacdo setorial; de modo paralelo:

b) do regime de competicao no mercado, o qual sevolta, v.g., a0 aumento da
gualidade, areducdo do prego e ainovagado tecnol 6gica dos bens, refletindo
pura eficiéncia econémica no/ao mercado. Resultando esta Ultima em
beneficios a sociedade, sobretudo ao consumidor, que desfrutara maior
possi bilidade de escol hade bens mais baratos e revestidos de maior qualidade,
sem contar na possi bilidade de seinibir formas anticompetitivas de controle
de pregos exercido por agente monopolista, por oligopdlio ou tipo similar de
concentragdo industrial.

Nesse plano, assumindo que o fendmeno daassimetriadeinformagéo
enquanto problema pode apresentar-se tanto em (i) setores regulados, e (ii)
mercados sujeitos a regimes mistos de competi¢do e regulagéo setorial (como
€0 caso do setor detelefonia e sub-setores), quanto em (iii) mercados sujeitos

% Para uns, eficiénciaalocativa: “a eficiéncia alocativa relaciona-se com a distribuicdo
dos recursos na sociedade. (...), definicdo da TeoriaNeoclassica(...), verificar se existe
eficiénciaal ocativaé simplesmente determinar se 0s recursos estéo empregados naguel as
atividades que os consumidores maisapreciam ou necessitam”, In Regulacdo daAtividade
Econcbmica — principios e fundamentos juridicos, Calixto Salomé&o Filho, Malheiros,
Sdo Paulo, 2001, p.111. Para outros, eficiéncia distributiva “refere-se a capacidade de
eliminacdo, por meio daconcorrénciaou de outro dispositivo, de rendas monopolisticas
ou outros ganhos temporarios por parte de agenteindividuais’ Mario Possas e outros, in
regulacdo da concorréncia nos setores de infra-estrutura no Brasil, p.5.
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unicamente a competicdo, € mister que a autoridade antitruste atue nos casos
de condutas anticompetitivas baseadas nasituagcéo de assimetriainformaciona
presente nas realidades mercadol 0gi cas assegurando alivre competicao frente
a0 mau uso da posi¢ao de suma detencdo de informagdes.

Em sintese, apurou-se que 0S casos mais usuai s sujeitos aos ef eitos
da assimetria de informacdo enquanto elemento que desvirtua a livre
competicdo sdo agqueles em que: (i) ainformagdo é representada por polos
de dados, organizados e concentrados em sistemas cadastrais de dados sobre
a dinamica da demanda €/ou of erta de dado segmento mercadol 6gico; e (i)
a marca € elemento que destoa a competicéo, i.e., a informagéo sobre 0s
bens produzidos no mercado necessita da publicidade para chegar as bases
da demanda, influindo-lhe (ou como fim de influir-lhe) o comportamento,
de modo que, nesse caso, (ii.a.) havendo situacBes deindUstriaverticalizada,
ha, no geral, grande probabilidade de ocorréncia comportamento
anticompetitivo, a exemplo do exposto no mercado de edi¢do de midia
direcional da Regido | de exploracdo dos servicos de telecomunicacdes.®

Assim, cremos ser papel do SBDC, valendo-se dos ditames da
Constituicéo e dos preceitos veiculados na Lei 8.884/94, e diplomas
congéneres, fiscalizar a dinamica dos mercados de modo aimpedir que uma
ou outra forma mal éfica de atuagéo (envolvendo informagdes assimétricas)
possaser levadaaefeito e perdurar no mercado, impedindo que aconcorréncia
se estabeleca e, conseqiientemente, prejudicando as estruturas do mercado
interno e o bem estar dos consumidores.
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CONCORRENCIA E REGULACAO NO SETOR DE
TRANSPORTE RODOVIARIO

Eduardo Augusto Guimaréaes

Umaindustria € caracterizada como um monopodlio natural quando
0 suprimento do mercado através da producdo de uma Unica firma permite
minimizar o custo do bem ou servico produzido.t A constatacéo de que uma
indUstria apresenta tais caracteristicas implica um desafio para a politica
publica: preservar amaior eficiéncia propiciada pela existéncia de um Unico
produtor e, a0 mesmo tempo, impedir que esse monopolista exerca
ef etivamente seu poder monopadlico. Esse desafio tem sido, tradicionalmente,
enfrentado através da intervencdo direta do Estado em tais industrias, sgja
pela congtituicdo de empresa estatal que assume o papel de monopolista,
sgja pelaimplementagdo de mecanismos de regulacdo econdmica.?

Os servigos de transporte tém sido tradicionalmente objeto de
intervencdo do setor publico, através da atuacéo direta de entidades estatais
ou daimplementacéo de marco institucional destinado aregular a operacéo
das empresas prestadoras desses servicos. Tais iniciativas tem constituido,
em geral, mas nem sempre, respostas a situagdes caracterizaveis como de
monopdlio natural.® Por outro lado, a forma e os objetivos da intervencao

! Essaespecificidade reflete amagnitude das economias de escal a e de escopo observadas
naindustria vis-avis a dimensdo do mercado correspondente. Além disso, o exercicio
efetivo e continuado do poder de monopdlio nesse mercado depende da presenca de
barreiras aentradanaindUstriae do volume e danatureza do investimento aser realizado
por um novo competidor paraingressar nesse segmento produtivo. Defato, se ndo existem
maiores obstaculos aentrada, se o investimento requerido € de menor magnitude e setal
investimento pode ser recuperado caso um novo produtor resol vaabandonar o mercado,
0 aparecimento de lucro extraordinario propiciado pelo exercicio do poder de monopélio
atraira novos competidores, fazendo desaparecer, ainda que temporariamente, o
monopdlio e afetando assim a politica de preco e os lucros do monopolista.

2 |sto ndo significa, evidentemente, que as intervencgdes direta do Estado em segmentos
produtivos tenham se restringido aindustrias caracterizaveis como monopdlio natural .
Outras motivagdes tém também inspirado a criacdo de empresas estatais e a adocdo de
mecanismos regul atorios.

3 Em aguns casos, a motivacdo foi exatamente oposta a que preside a intervencdo no
monopdlio natural: ndo setratade procurar reproduzir osresultados que seriam observados
em um ambiente competitivo, mas sim de amortecer o préprio processo de competicao.
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governamental no setor tem sofrido modificagdes significativas ao longo do
tempo — refletindo alias umaevolucdo comum aoutras indUstrias sujeitas a
intervencdes da mesma natureza.

Este texto tem por objetivo examinar as transformagdes ocorridas
no caso do transporte rodoviério e suas implicagdes do ponto de vista do
marco regulatorio. Seu foco esta restrito ao transporte interurbano.

Concorréncia nos servigos de transporte interurbano

A prestacéo do servico de transporte consiste no deslocamento de
umacarga (passagei ros ou produtos) entre dois pontos do espago. A prestacdo
desse servigo pode ser desdobrada em atividades subsegiientes — embarque,
deslocamento e desembarque — cada uma delas requerendo uma infra-
estruturapropria: os pontos (terminais) de embarque/desembarque e, no caso
do deslocamento, avia e os veiculos de transporte. Diferentes modalidades
de transporte estdo associadas a diferentes infra-estruturas, cujas
caracteristicas sdo determinantes quanto aformade organi zac&o da prestacéo
do servico e quanto a natureza do mercado correspondente.

A viade transporte constitui 0 el emento maisimportante para essa
determinac&o — inclusive porgque assume caracteristicas dicotdmicas entre
as diversas modalidades de transporte. De fato, contrapdem-se aqui, de um
lado, o transporte maritimo e o aéreo —nos quais o uso davia é livre, ndo
oneroso — e, de outro, ostransportesferroviario, rodoviario e dutoviario —
0S quais requerem investimentos bastante elevados e caracterizaveis como
custosirrecuperaveis (sunk costs). O quadro aseguir resume as caracteristicas
associadas as diversas modalidades de transporte.
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L Embarque/desembar
Atividades >>> e g g Deslocamento
) Pontosde
Infra-estruturarequerida . .
55> embarque/desembar Via Veiculos
que
Propriedade da . empresa de
porto livre ~
. Infra-estrutura navegagao
Maritimo
Investimento/ - "
. Elevado e sunk médio e ndo sunk
custo fixo
Propriedade da ) i
aeroporto livre empresa.aérea
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Propriedade da empresa Governo / empresa
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Investimento/ ) "
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No caso dos transportes maritimo e aéreo, apesar do investimento
elevado requerido nos terminais de embarque/desembarque resultar
freqUientemente numasituacdo de monopdlio natural nessaetapa, o livre acesso
asviasde ded ocamento eanaturezarecuperavel dosinvestimentosnosveiculos
de transporte implicam que tais mercados sdo potencialmente competitivos.
Nesse sentido, 0s mecanismos regulatérios e os acordos entre empresas que
prevaleceram nesses setores durante muitas décadas refletem exatamente um
movimento no sentido deimpedir que o potencial competitivo se concretizasse.

No caso dos transportes ferrovidrio, o investimento elevado (e
basicamente irrecuperével) associado a construcdo da viaférrea, bem como
0s custos expressivos envol vidos em sua manutencdo geram condi ¢cBestipicas
de um monopdlio natural, que tradicionalmente tem sido exercido pela
empresa ferroviaria— proprietaria da via e do equipamento de transporte e
dos terminais de embarque/desembarque, que sdo operados de forma
integrada. A regulacdo, nesse caso, tem por objetivo limitar o exercicio do
poder discricionario da ferrovia monopolista.

4A constituicdo do setor em alguns paises (os Estados Unidos no final do sécul o passado,
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O transporte rodoviario constitui um caso distinto dos anteriores.
A via de transporte ndo € um bem livre como nos transportes maritimo e
aereo; pelo contrério, sua construcéo envolve investimentos expressivos (e
irrecuperaveis) como no caso daferrovia. Diferentemente desta, no entanto,
devido as caracteristicas daoperacdo darodovia, 0 uso dessaviae aprestacéo
do servico de transporte propriamente dito ndo constitui um objetivo da
entidade que investe na sua construgao.

Essa dissociacéo permite caracterizar, em rel acéo ao ded ocamento de
carga através da rodovia, duas atividades econdmicas potenciais digtintas. a
primeiratem como mercadoria o uso darodovia; a segunda, o deslocamento da
carga, ou sgja, aprestacio do servico detransporte propriamente dito. E possivel
identificar, assm, dois mercados potenciais. 0 mercado do uso da rodovia, do
qual participam, do lado da oferta, aentidade que aexploraarodoviae, do lado
da demanda, empresas transportadoras e particulares, e 0 mercado de servicos
detransporte propriamentedito, no qual asempresastransportadorasrespondem
pela oferta e individuos e empresas em geral compdem a demanda.

O mercado de servico de transporte rodoviario mostra-se muito
competitivo. A inexisténciade barreiras aentradae apossibilidade derecuperar
0s investimentos realizados na indUstria impedem que o mercado evolua no
sentido de um maior grau de concentracdo e limitaa possibilidade de obtencéo
delucros extraordinarios. Contribui paraaumentar o nivel de concorrénciano
mercado o fato de ndo haver, em geral, maiores obstacul os a que os proprios
usuarios dos servicos de transporte se tornem “auto-transportadores’ —
possibilidade que esta presente tanto no transporte de passageiros, quanto no
de cargas, nesse caso envolvendo sobretudo os grandes usuarios. Além disso,
freglientemente as demais modali dades de transporte constituem ef etivamente
substitutos dos servigos supridos pel os transportadores rodoviarios.

No tocante ao mercado do uso da rodovia, assinale-se que sua
existéncia ndo é necessaria. De fato, tradicionamente, o investimento paraa
construcdo dasrodoviastem sido realizado pelasdiferentes esferas de Governo
e seu uso disponibilizado gratuitamente a particulares e empresas
transportadoras, ndo configurando portanto um mercado do uso darodovia.

por exemplo) gerou, no entanto, um ambiente de forte concorréncia, ensgjando a
introducdo de mecanismos regulatérios destinados a refrear o processo competitivo.
(W.K.Viscusi, JM.Vernon and J.E.Harrington Jr., Economics of Regulation and
Antitrust. Third Edition. Cambridge,Mass.: The MIT Press, 2000., p.530-51)
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Em conseqiliéncia, embora os investimentos elevados requeridos
pelas rodovias caracterizem uma situagdo de monopdlio natural, as questdes
usualmente associadas a essa condi¢do de mercado ndo tém estado presente
nesse caso.

A privatizacéo das rodovias

Ao longo das Ultimas década, no entanto, aconstrucéo dasrodovias
pel o setor publico e seu uso gratuito tem dado lugar, pontual mente, acobranca
de pedéagio e, complementarmente, asuaprivatizacéo, valedizer, aconstrucéo
e/ou exploragdo darodovia por concessionarios. ° ©

Essaevolucdo esté basicamente associ adaacons deragBes de natureza
fisca, querefletemn duas preocupacfesdigtintas. A utilizacdo gratuitadasrodovias
implica, evidentemente, um subsidio em favor do usu&rio e um encargo para
alguma esfera de Governo. Assim, a primeira preocupacgao, associada ao
reconhecimento do subsidio, envolve umaquestdo distributiva: os contribuintes

5 Essa transi¢cdo tem lugar na Europa a partir da década de sessenta (inicialmente, na
Franca, Espanha e ltdlia), nos Estados Unidos a partir dos anos oitenta (retomando uma
tradicdo do século anterior, que havia sido progressivamente substituida por uma
participacdo crescente do Estado ao longo das décadas precedentes) e nos paises
emergentesapartir do final dos anos oitenta (M éxico) mas sobretudo nos anos noventa.
(A.Estache, M.Romero and J.Strong. “Toll Roads’ in A.Estache and G.Rus. editors,
Privatization and Regulation of Transport Infrastructure. Washington, D.C.: The World
Bank, 2000, p.245-46)

5 A privatizacdo de atividades previamente conduzidas pelo Estado pode ocorrer em
formas distintas, atribuindo-se ao setor privado alternativamente (i) o financiamento,
projeto, construcdo, manutencado e operacdo da rodovia [build-operate-transfer (BOT)
contracts ou greenfield projects]; (ii) seu financiamento, recuperacdo, manutencéo e
operacéo [reahabilitate-operate-transfer (ROT) contracts]; (iii) sua manutencédo e
operacdo, inclusive a realizacdo de investimentos necessarios ao longo do tempo
[franchise contracts]; e (iv) sua manutencéo e operacdo [operations and maintenance
(O&M contracts]. (Estache et a., op.cit., p.251-53). A legislacdo brasileira distingue
ente a (i) concessdo de servico publico e (ii) a concessdo de servico publico precedida
da execucdo de obra publica; nessa Ultima, 0 concessionério assume, por sua conta e
risco, a responsabilidade pela construcéo, conservacéo, reforma, ampliacdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, devendo o investimento a ser
realizado ser remunerado e amortizado mediante a exploracéo do servico ou da obra
(Lei 8987/95, art.2). A concessao de servico publico precedida da execucdo de obra
publica corresponde, assim, aos BOT e ROT contracts.
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como um todo estéo sendo penaizados em beneficio dos usuérios diretos e
indiretos do servigo de transporte. Nesse sentido, a cobranca do pedagio visa
fazer o custo do servigoincidir sobre seu beneficiario.” O segundo aspectotema
ver com apreocupacdo crescente com o equilibrio das contas pulblicas por parte
dasdiferentesesferasdegoverno: trata-se, aqui, de desonerar o Estado do encargo
deredlizar osinvestimentos requeridos para aexpansio e recuperacao damalha
rodoviéria, bern como dos custos envolvidos em suamanutencéo e conservacao.

Essa dltima perspectiva tem implicaces importantes no tocante a
opcao entre a cobranca de pedagio pelo proprio Estado e a exploragdo das
rodovias por concessionarios. A opcdo entre essas aternativas envolve uma
escol haintertemporal, umavez queaprivatizagdo daconstrucéo e daexploragéo
darodoviasignificando so evitar hojearealizacdo deinvestimentosrequeridos
para sua implantagdo ou recuperacéo (embora abrindo méo de uma possivel
receitade pedagio no futuro), mastambém a possibilidade de antecipar o fluxo
futuro de recursos propiciado pela cobranca de pedagio. Assim, a opcao pela
concessao aparece como mais a atrativa do ponto de vista de governos
empenhados em avancar na diregdo do equilibrio fiscal.

A viabilidade do recurso aconcessdo esta condicionada, no entanto,
a capacidade da rodovia gerar receita e lucro, de modo a atrair investidores
privados— o que depende do volume potencial detréfego e da el asticidade-
preco dessa demanda, por sua vez afetada pelarenda do usuario potencial e
pela existéncia de servicos substitutos.®

A concorréncia nos mercados criados pela privatizacao

A cobranca de pedéagio e a concessdo da@o origem a constituicdo de um
mercado do uso darodovia, trazendo atonaa questdo do monopdlio natural
e, consequientemente, da atuagéo do Estado no sentido de supervisionar sua
operagao.

7 Esta preocupacdo esté presente nalegislacéo brasileira que inclui, entre os principios
geraisque devem orientar 0 gerenciamento dainfra-estruturae aoperacdo dostransportes
terrestre, a determinagdo de “assegurar, sempre que possivel, que 0s usuérios paguem
pel os custos dos servicos prestados em regime de eficiéncia’ (Lei 10233/01, art. 11, V)

8 O volumedetréafego requerido paraviabilizar aexploracdo rentavel darodoviadepende,
evidentemente, da magnitude do investimento requerido do concessionario.
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Embora a acdo requerida do Estado decorra da existéncia de
monopolio, ndo ha que falar aqui de defesa da concorréncia, uma vez que
nao ha como induzi-la.® Na verdade, a atuacao regulatéria do Estado deve
antes evitar o exercicio ilimitado do poder de monopdlio e, quando muito,
tentar reproduzir as condi¢des que vigorariam em um regime de concorréncia
- 0 que constitui um objetivo distinto da promog&o da concorréncia.

Embora ndo exista a possibilidade de concorréncia no mercado
associado ao uso da rodovia, € possivel introduzi-la na escolha do
concession&rio que val explorar esse servico, recorrendo-se ao processo de
licitagdo. Tal processo tem sido apontado como dando origem aconcorréncia
pelo mercado (ou concorréncia ex ante). Esta ndo garante, no entanto, aos
consumidores no mercado, 0s mesmos resultados que seriam derivados da
concorréncia no mercado, nem torna prescindivel a atuagéo de agéncias de
regulacdo, como se vera adiante. 1°

A concorréncia pelo mercado tem sido freqlentemente tratada de
forma pontual, como se 0 processo de licitagdo relativo a exploragdo de um
mercado especifico se esgotasse em s mesmo, constituindo fendmeno isol ado.
Ora, 0 processo de concorréncia tem lugar necessariamente em um mercado
(Jaque, invertendo a proposi¢ao, o mercado &, por definicdo, o espaco no qual
tem lugar aconcorréncia). Cabe afirmar, portanto, que o processo delicitagéo,
ao induzir essa concorréncia pelo mercado, suscita a constituicdo de um
mercado no qual se negociao mercado do uso darodovia- vaedizer, criaum
mercado do mercado do uso darodovia, 0 qual sera designado aqui, de forma
abreviada, como metamercado do uso darodovia. *

9 Exceto através da oferta de servicos substitutos por outras rodovias ou por outros
meios de transporte; tais servicos sdo, no entanto, em geral, substitutos imperfeitos e
ndo afetam de forma significativa a atuacdo do monopolista.

A caracterizacdo do processo de licitagdo como concorréncia pelo mercado esta, no
entanto, associada, em sua origem, a proposta de que a regulacdo dos mercados de
servigos publicos fosse substituida pela licitacdo dos direitos de exploracdo de tais
servicos. Ver H.Demsetz. ‘Why Regulate Utilities?’, Journal of Law and Economics,
vol.11, (Apr 1968),pp.55-65

1 Em uma perspectiva mais ampla, é possivel caracterizar a existéncia de um Unico
metamercado de uso das rodovias, que abrange todos os mercados de uso de todas as
rodovias oferecidas alicitacdo, como se destacara adiante. A andlise apresentada nesse
momento, no entanto, considerara o metamercado como referido aapenas umarodovia.

113

REVISTA DO IBRAC



REVISTA DO IBRAC

REVISTA DO IBRAC

A politicaderegulacéo e, notadamente, ade defesadaconcorréncia
para o0 setor de transporte rodoviario devem ter presente a existéncia e a
dindmica desse metamercado - em particular, porgue a concorréncia pelo
mercado (ou seja, a concorréncia no metamercado) é de natureza
completamente distinta da concorréncia no mercado e requer, portanto, um
enfoque especifico por parte daguelas politicas.

Essa especificidade serd apontada mais adiante. Importa examinar
aqui, no entanto, algumas questdes relativas ao metamercado, mais
precisamente rel ativas a natureza damercadoriaem torno daqual se estrutura
e asingularidades do seu processo de concorréncia.

O usufruto da mercadoria negociada no metamercado - isto €, o
acesso, o direito de exploragdo do mercado do uso da rodovia - se
instrumentaliza através do contrato de concessdo, que é o objeto imediato do
processo delicitagéo. Por conseguinte, amercadorianegociadano metamercado
ndo é um mercado pré-existente a licitacdo, mas ssim o mercado do uso da
rodovia como definido no contrato de concesséo. De fato, esse contrato
reconfigura 0 mercado quando define (i) a estrutura da oferta (ao conferir ao
concess onario asituacdo de monopolistapel o periodo devigénciado contrato),
(ii) a forma de operagéo do mercado (ao fixar tarifas, ao estabelecer as
caracterigticastécnicase o padréo de qualidade do servico eaoindicar critérios
paraarevisdo de clausulas contratadas) e (iii) encargos que incidiréo sobre o
empreendedor (por exemplo, investimento a ser realizado na construcdo/
recuperacao da rodovia ou pagamento a ser feito ao poder concedente). 12

No tocante as singularidades da concorréncia no metamercado,
registre-se, inicialmente, o fato de ndo ser continua no tempo, mas de se
concentrar em processos de licitagdo que ocorrem em momentos definidos e
eventual mente separados por intervalos de muitos anos.

2 A legidacdo brasileiraque regulamenta o transporte terrestre consideracomo clausulas
essenciais do contrato de concessao, dentre outras, (i) 0 prazo de vigéncia da concessao
e condi¢des para sua prorrogacdo; (ii) o modo, forma e condi¢des de exploracdo da
infra-estrutura e da prestacéo dos servicos; (iii) os deveres relativos a exploracdo da
infra-estrutura e prestacéo dos servicos, incluindo os programas de trabalho, o volume
dos investimentos e os cronogramas de execucao; (iv) obrigacdes dos concessionarios
guanto as participagdes governamentais e ao valor devido pela outorga, se for o caso;
(v) tarifas; (vi) critérios parareajuste erevisdo dastarifas; (vii) receitascomplementares
ou acessorias e receitas provenientes de projetos associados; (viii) critérios para
reversibilidade de ativos (Lei 10.233/01, art.35).
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Além disso, destaque-se, em relagéo ao processo de licitagcdo, que
0 poder concedente pode contemplar dois objetivos distintos.

Deum lado, podeter presente osinteresses dos usuarios darodovia
e, indiretamente, dos demandantes dos servicos de transporte, procurando
obter menor preco e melhor qualidade nos servicos disponibilizados pelo
futuro concessionario.®® Nessa perspectiva, o poder concedente podera el eger
0 preco como critério de decisdo e definir previamente aqualidade do servigo
aser prestado, 0 que, se houver concorréncia efetiva entre os licitantes com
maior nivel de eficiéncia, fara com que o prego resultante do processo
licitatério se aproxime do custo médio do concessionério e o lucro efetivo
tenda para o lucro normal. Assim, o resultado do processo de concorréncia
pelo mercado, embora ndo reproduza nem substitua a concorréncia no
mercado, orienta-se na mesma diregdo desta.

O poder concedente pode, no entanto, privilegiar aspreocupagdesfiscals
do Estado - tendo em vistainclusive que tais preocupacdes estéo, em gera, na
origem do préprio processo de privatizagdo da construgéo e/ou exploragdo da
rodovia - e buscar maximizar a receita a ser gerada pelo concessionario em
beneficio do setor publico. Nessa perspectiva, 0 processo de licitacdo deveria
ser desenhado tendo em vista assegurar ao futuro concessionario condicoes que
permitam maximizar seu lucro no mercado objeto dalicitagdo - procurando, por
conseguinte, aproximar o resultado do concess onério, antes do pagamento aser
feito ao poder concedente, daquele que seria obtido pelo monopolista.
Evidentemente, quanto maior o lucro esperado no mercado, maior o prego que
0S agentes econdmicos que participam da concorréncia pelo mercado estaréo
dispostos apagar pel o seu controle emaior areceitado poder concedente. Nesse
caso, a fungdo da concorréncia pelo mercado é maximizar a parcela do lucro
extraido pelo futuro concessionario monopolista nesse mercado que sera
transferida para o setor publico. *°

13 Nessa perspectiva, o poder concedente pode contemplar inclusive o subsidio ao setor.

14 Contudo, se aqualidade do servico ndo for definida previamente pelo poder concedente,
a concorréncia pelo mercado reduzird ndo apenas o preco mas também a qualidade.
Uma alternativa consiste em substituir o preco como parémetro de decisdo da licitacéo
por um critério multidimensional que envolva preco e qualidade. Trata-se, no entanto,
de um processo licitatorio mais complexo e mais dificil de operar do que o dalicitacdo
por preco. Para uma formalizacdo,ver Vascusi et al., op.cit., pp.397-403.

® Umalicitacdo quelibere o preco cobrado do usuario do servico e que sejadecididaem
funcdo do pagamento que o concessionario se propde afazer ao poder concedente acarre-
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N&o é de se esperar que as preocupacoes fiscais do Estado sgjam
traduzidas na postura radical sugerida no paragrafo anterior. Nao obstante,
essas preocupacoes podem estar presentes no desenho do processo de
licitagdo. *©

De resto, cabe enfatizar que qualquer que sgja o objetivo do poder
concedente, seu éxito depende daexisténcia e do vigor da concorrénciapelo
mercado do uso darodovia,ou sgja, daconcorréncia no metamercado do uso
darodovia.

A natureza daregulacéo no setor detransporterodoviério

Os comentérios anteriores caracterizaram a existéncia de trés
mercados estruturados em torno do transporte rodoviario entre dois pontos
do espaco: (i) o mercado de servigos de transporte rodoviario, (ii) o mercado
do uso darodoviae (iii) o mercado do mercado (o metamercado) do uso da
rodovia. O quadro apresentado a seguir define esses mercados.

Mercadoria Oferta Demanda M ercadorias
transacionada composta por: composta por: substitutas
no mercado
Mercado de servigo de empresas de individuos e outras
Servico de transporte transporte empresas em modalidades de
transporte rodovirio rodovidrio geral transporte
rodoviario
M ercado do uso uso darodovia | concessionario empresas de rodovias

darodovia

(monopolista)

transporte
rodoviario e
particulares

alternativas

M ercado dos
mercados do uso
darodovia

mercado do uso
derodovia

poder
concedente

concessionarios
potenciais

tar&d um resultado no qual o prego observado no mercado se aproxima do preco de
monopdlio, mas o concessionério aufere apenas lucro normal. A diferencaentre o lucro
gue seriapropiciado pelo preco de monopdlio elucro normal serdapropriado pel o poder
concedente. Esse resultado seraobtido qual quer que sejao critério dedeciséo dalicitacdo
— aimportanciaaser pagainiciamente ao poder concedente ou o percentual dareceita
daconcessdo que seralhe destinado. Paraumaformalizacdo desse resultado, ver Vascusi
et a., op.cit., pp.402-404.

18 A legislacdo brasileira estabel ece que os critérios para o julgamento dalicitacdo de
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As caracteristicas substancialmente distintas desses mercados
implicam diferentes padrdes de concorrénciae requerem atuacao diferenciada
dos 6rgéos reguladores. Examina-se a seguir a natureza do processo de
regul agdo em cada um desses mercados. Esse exame reconhece os diferentes
enfoques que podem estar presentes na agdo regulatéria do poder publico e
destaca, dentre esses enfoques, a defesa da concorréncia, a defesa do
consumidor e a supervisao da operacdo de mercados especificos'’ (esse
altimo, considerado usual mente como objeto daregulagdo econdmicastricto
sensu). Tais enfoques sdo considerados como atribuicdes do aparato
regulatério como um todo, evitando-se enquadré-los em uma estrutura
organizacional particular que os atribua a institui coes especificas.

O mercado de servico de transporte rodoviario

Como jaenfatizado, o mercado de servico de transporte rodoviario
mostra-se muito competitivo. Nesse contexto, ndo cabe, em principio, uma
acdo governamental diretamente focalizada nesse mercado, aplicando-se ai
apenas as orientacdes gerais das politicas de defesa da concorréncia e de
defesado consumidor. No entanto, o pleito por umaintervencéo daautoridade
governamental no mercado e pelaimplementagdo de um marco regulatorio
especifico tem sido, algumas vezes, formulado por empresas transportadoras
que compdem o mercado.’® A intervencdo esperada ndo é, contudo, uma
acao em defesadaconcorréncia, mas antes umadefesa contraaconcorréncia.
Tal pleito é apresentado, em geral, como uma resposta a ocorréncia de
politicas de prego predatérias e de praticas oportunistas - levada a cabo por
segmentos da industria e por concorrentes recém-ingressados no mercado -
gue caracterizariam uma concorréncia destrutiva, acarretando instabilidade
na prestacdo do servico e deterioracdo de sua qualidade.™®

contrato de concessdo de exploracdo derodoviaconsiderar&o, isoladaou conjugadamente,
amenor tarifae amelhor oferta pela outorga (Lei 10.233/01, art.34 A, 1V).

17 Notadamente, mas ndo exclusivamente, daqueles mercados caracterizados como
monopdlio natural. N&o se considera aqui outros enfoques contemplados na agao
regulatéria do poder publico, como a defesa do meio ambiente e a defesa comercial.

8 Ou mesmo por empresasferroviarias. Esse € 0 caso do transporte rodoviério nos Estados
Unidos que, como o ferroviario, esteve submetido a politicas de regulagdo, durante
longos periodos no século passado.(Viscusi et a. op.cit, p.530-51).

1 Emboraa questéo da qualidade do servico possa ser enfrentadaa partir do enfoque da
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De modo geral, no entanto, o mercado de servicgos de transporte de
cargas tem operado livremente. Distintamente, o transporte de passageiros
tem sido submetido a controles especificos e operado sob um marco
regul atorio préprio.? Esse marco tem contemplado inclusive o controle pelo
poder publico da entrada de concorrentes no mercado, através de selecéo
discricionaria por parte de entidades governamentais ou, mais
freqlientemente, através do recurso aprocesso licitatorio. Nesse Ultimo caso,
caracterizar-se-ia a substituicdo da concorréncia no mercado pela
concorrénciapel o mercado (e aconseqgiiente constitui ¢ao de um metamercado
de servigos de transporte), induzida aqui n&o pela impossibilidade de
promover aconcorrénciano mercado, como nasituacéo de monopalio natural,
mas exatamente pelarazéo oposta, pelaintencéo de coibir essaconcorréncia

O mercado do uso da rodovia

Como ja se mencionou, o enfoque da defesa da concorréncia ndo
cabe no mercado do uso darodovia, umavez que no é possivel induzi-la. E
verdade que a concorréncia por esse mercado, introduzida pelo processo de
licitacdo, pode abrir espaco para que a competicdo determine as tarifas a

defesa do consumidor, a existéncia de um marco regul atério especifico para o mercado
tem sido justificada por sua maior eficacia. Para uma discussao sobre concorréncia
destrutiva, ver A.E.Kahn. The Economics of Regulation. Principles and Institutions.
Cambridge,Mass. The MIT Press, 1993,11,pp.172-250.

DA |egislacéo brasileiraestabel ece que o exercicio daatividade de transporte rodoviério
de cargas independe de concessdo, permissao ou autorizacdo, requerendo-se apenas a
inscricdo do transportador em registro nacional mantido pela ANTT (Lel 9.074/95,
art.2°,82° e Lel 10233/01, art.14A). Em relacéo ao transporte rodoviério de passageiros,
essalegislacdo exige permissdo daANTT no caso do transporte col etivo regular esimples
autorizacgo daquelaagénciano caso do transporte sob o regime de afretamento. A outorga
da permissdo pressupde arealizacéo de licitacdo e a existéncia de contrato que regule a
atividade do permissionéario, envolvendo inclusive afixacdo de tarifas e de regras para
suarevisdo. Jaaautorizacdo daANTT independedelicitacdo e é“ exercidaem liberdade
de precosdos servicos, tarifas e fretes, e em ambiente delivre e abertacompeticéo” (Lei
10233/01, arts. 14, 39 e 43). Em todos os caso, cabe, no entanto, a ANTT, ao tomar
conhecimento de fato que configure ou possa configurar infragdo da ordem econémica,
comunicélo ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE, a Secretaria
de Direito Econémico do Ministério da Justica ou a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda (art. 31).
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serem ai observadas. Contudo, mesmo nesse caso, hao ha que falar em
concorréncianesse mercado jaque o prego, fixado competitivamente atraves
da licitac&o, corresponde apenas a uma das dimensdes do processo de
competicao - que envolvetambém as caracteristicas do produto ou do servico,
as quai s ou serdo especificadas em contrato ou serdo deixadas adiscri¢do do
concessionario monopolista.

Da mesma forma, essa transmigracdo da concorréncia do
metamercado para o mercado do uso de rodovia ndo dispensa a supervisao
daagénciareguladora, necessaria, por exemplo, parafiscalizar aobservancia
das clausulas contratuais e coibir comportamento oportunista que pode
envolver deterioracdo das condi¢cOes de prestagdo do servigo sem
descumprimento do contrato.

Assim, incapaz de introduzir a concorrénciano mercado, aagao de
supervisao que o aparato regul atério exerce em relagdo ao monopdlio natural
pode apenas procurar reproduzir as condi¢des que vigorariam em um regime
de concorréncia. Desse ponto de vista, destaca-se, antes de mais nada, a
intencdo de evitar o exercicio ilimitado do poder de monopdlio e, em
particular, a preocupacdo em proteger o usuério do poder discricionario do
monopolista, 0 que aproxima a intervencéo governamental nesse mercado
do enfoque da defesa do consumidor.

A politicade defesado consumidor, em geral, responde a situagdes
concretas, sem se apoiar em regras pré-estabel ecidas que balizem a atuacéo
das empresas. Essa orientacdo tende a prevalecer também aqui, quando a
rodovia é explorada por um ente estatal ; nesse caso, a entidade fiscalizadae
o fiscalizador se situam ambas no ambito do setor publico e, freqlientemente,
se confundem. No caso de concessiondrios privados, no entanto, a atuacéo
em defesa do consumidor deve envolver a definicdo prévia (no ambito do
contrato de concessdo, por exemplo) de normas e parametros a serem
observadas pel o concessionario — inclusive como formade resguarda-lo de
uma atuacdo discricionaria do regulador — e a fiscalizagcdo da observancia
desse marco regulatorio.

2L Como se viu, no entanto, esta ndo € uma consequiéncia necesséria do processo de
licitagdo. O poder concedente, refletindo preocupacdes de natureza fiscal, pode optar
por definir atarifaavigorar no mercado e decidir alicitacdo pelo maior pagamento que
os concorrentes se dispdem a fazer ao Estado ou pelo menor prazo de concessdo que
estdo dispostos a aceitar.
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Contudo, démdeevitar o exercicioilimitado do poder de monopodlio,
a atividade reguladora deve também substituir a concorréncia na sua funcéo
demecanismo de g uste das condi ¢des de operacéo das empresas e do mercado,
face a eventuais alteragcbes no ambiente econdmico - no caso do mercado
regulado, esse guste tende, alias, a ser bloqueado pelas proprias normas e
restricOes estabel ecidas pelo marco regulatério. Essa dimensdo da politicade
regulacdo € uma decorréncia da necessidade de preservar a viabilidade do
empreendimento e assegurar acontinuidade do servigo contratado (essaquestéo
aparece, freqlientemente, referidacomo “ manutencao do equilibrio econdémico-
financeiro do contrato”). E também um requisito paraaatragio deinvestidores
privados e para que a incerteza quanto ao futuro ndo se reflita nas condicoes
aceitévels para esses investidores quando da contrataco da concessao.

A possibilidade de prever situacOes futuras e estabelecer regras
contratuais para enfrenté-las é, no entanto, evidentemente, limitada. Os
contratos de concessao sao, assim, inevitavelmente incompletos. Por
conseguinte, essa dimensdo da politica de regulacdo se desdobra
necessariamente em negociagdes entre a agéncia reguladora e o
concession&rio e, eventualmente, no exercicio de poder discricionério por
parte daagéncia, chamadaadecidir sobre situagtes ndo previstas em contrato.

Outra conseguiéncia da necessidade de criar uma aternativa ao
mercado como mecanismo de g uste diz respeito ao compartilhamento do risco
decorrente de mudancas no ambiente econdmico. No mercado competitivo, o
risco €, em principio, compartilhado por todos os participantes, cabendo a
dindmica do proprio mercado determinar, em cada situacdo particular, quem
se beneficiara dos ganhos e quem arcara com as perdas decorrentes de tais
mudancas (que podem, inclusive, resultar na exclusdo do mercado). No caso
do mercado regulado, cabe a autoridade competente - ao fixar normas
contratuai s de gjuste, ao renegociar contratos ou em decisdes ad hoc -definir a
forma e a extensdo como eventuais perdas e ganhos serdo repartidos. Vale
notar, em particular, que a preocupagdo com a continuidade do servico
contratado, ou com a manutencdo da taxa de retorno do empreendimento,
significa, freqlentemente, fazer recair sobre o usuario o énus do guste. 2

2 A |egidlacdo brasileiraque regulamenta o transporte terrestre considera, como clausulas
essenciais do contrato de concessao, a definicdo de critérios para reajuste e revisio das
tarifas, estabelecendo que esses critérios deverdo considerar (i) os aspectos relativos a
reducéo ou desconto de tarifas e (ii) atransferéncia aos usuérios de perdas ou ganhos
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Além disso, apreocupacdo com acontinuidade do servico contratado
e a inconveniéncia de uma substituicdo ndo planejada do concessiondrio
conferem, a este, certa capacidade de pressionar o 6rgao regulador no sentido
de obter mudancas a seu favor nos termos do contrato de concessdo. Essa
possi bilidade abre espago inclusive paraumaestratégiaoportunistano processo
delicitagéo: oferecer pregos suficientemente baixos paraderrotar concorrentes
e obter o contrato de concessdo, contando com ateracdo posterior nos termos
desse contrato que |he assegure a remuneracao desejada.

Por outro lado, cabe reconhecer que o 6rgao regulador detem
também poder de pressdo nas negociacoes relativas a alteragdes dos termos
do contrato de concesséo requeridas por mudangas no ambiente econdémico.
Defato, apossibilidade de punir o concessionério e, em particular, dedecidir
pela rescisdo do contrato constitui uma ameaca efetiva, capaz de induzir
concessoes por parte do concessiondrio, sobretudo nagqueles casos em que
esteincorreu em investimentos elevados e de dificil recuperacéo. Esse poder
de presséo do regulador podeter, no entanto, umacontrapartidaindesejavel:
as propostas apresentadas pel os parti cipantes do processo delicitagdo podem
levar em consideracdo o risco associado a esse poder de pressdo, resultando
em condi¢des menosfavoravel s aos usuérios do setor ou ao poder concedente.

Tais consideraces sugerem que, face as mudancas de ambiente
econdmico que inevitavelmente ocorrem durante avigéncia da concessdo e ao
caréter incompleto dos contratos, a eficacia do mecanismo de regulacéo em
substituir o mercado, e assegurar aprestacao eficiente do servico detransporte,
depende - ndo apenas do vigor da concorréncia pelo mercado e do seu reflexo
no processo de licitagcdo - mas também da capacidade técnica e negociadora
da agénciade regulagéo e de suaindependéncia e autonomia perante as partes
envolvidas, entre as quais as demais insténcias do aparato de governo.

Aqui também, a transmigracéo da concorréncia do metamercado
parao mercado do uso darodoviapode, em principio, contribuir paraenfrentar
questdo. De fato, se osinterval os entre os processos de licitagdo forem
reduzidos para periodos suficientemente pequenos, é possivel evitar a
renegociacéo do contrato, mantendo-o inalterado durante seu prazo de
vigéncia e introduzindo, quando da licitagdo seguinte, as alteracOes
eventualmente requeridas por mudangas no ambiente econdmico. Essa

econdmicos decorrentes de fatores que af etem custos e receitas e que ndo dependam do
desempenho e da responsabilidade do concessionério (Lei 10.233/01, art.35,8 1°)
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sistemati capermitiria, em particular, que aconcorrénciadefinisse osregjustes
detarifas quando do processo delicitacéo; além disso, possibilitariatambém
gue, em determinadas situagoes, a licitagdo mantivesse a tarifa vigente e
recorresse aoutravariavel, até mesmo de natureza qualitativa, paraescolher
0 Novo concessionario. Além disso, se 0 desempenho do concessionario for
avaliado e puder afetar suas possibilidades de sucesso no processo de
renovacdo do contrato, a preocupacdo com asuareputacado devera serefletir
na qualidade do servico prestado durante a vigéncia do contrato.

Essasistemética €, no entanto, de dificil implementacdo.® No caso
dos contratos que envolvem financiamento e construcéo (ou recuperagao)
da rodovia (BOT ou ROT contracts), o prazo de vigéncia deve ser
suficientemente longo parapermitir arecuperacdo do investimento realizado
pelo concessionério sem onerar excessivamente o valor datarifa. E verdade
gue o 6nus representado pelo ativo ndo depreciado durante a vigéncia da
concessao pode ser transferido para 0 novo concessionario no término do
contrato, repetindo-se esse processo nas sucessivas licitacdes. Essa
transferénciapode ser mediadapel o poder concedente, que comprariao ativo
nao depreciado no final do contrato e o revenderiaao concessionario seguinte,
ou resultar de negociagdo direta entre o antigo e o novo concessionario. A
implementacdo desse mecanismo, no entanto, ndo € simples.2*

Além disso, para periodos realmente curtos, que dispensem
efetivamente a necess dade de renegociacdo dos termos do contrato durante a
suavigéncia, mesmo admitidaaeficaciado mecanismo detransferénciadeativos
acima indicado ou mesmo para contratos de manutencdo e operagao que néo
envolvem maiores investimentos, a curta duracéo do contrato pode acarretar,
aémdecustosdetransacéo € evados, desincentivo paraarealizacdo deinovagtes
e deinvestimentos de mais|longo prazo e instabilidade na prestacéo do servico.

Z Exceto nos casos em que 0S custos ndo recuperaveis ndo sao significativos e em que
0s ativos do concessionério ndo sdo especificos a concessdo e podem ser transferidos
para outros empreendimentos.

2 Paraumaandlise das dificul dades e alternativas associadas as|icitagdes pararenovacao
de contrato, ver M.Klein. “Rebidding for Concessions’ in World Bank, Public Policy
for the Private Sector, Note n° 161, november 1998
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O mercado dos mercados (ou 0 metamercado) do uso de rodovias

Atéagui, asreferéncias ao mercado do mercado (ou metamercado) do
uso da rodovia associaram-no a uma unica rodovia. Em uma perspectiva mais
ampla, cabe, no entanto, caracterizar a existéncia de um Unico metamercado,
gue é o mercado de todos os mercados de uso das rodovias, abrangendo assm
todas as rodovias oferecidas ao capita privado para exploragdo. De fato, as
mercadorias negociadas nesse metamercado - iSt0 €, osmercados dessasrodovias,
ou sga, osdireitos de exploragéo de cadaumadessasrodovias - gparecem como
produtos diferenciados (cada um del es of erecidos por um Unico vendedor), que,
no entanto, sdo, do ponto de vista dos concess onarios potenciais que compdem
ademanda, subgtitutos proximos entre §i.

Nesse sentido mais amplo, a oferta provem do poder concedente
constituido pelo marco legal do Pais, que pode operar no metamercado sgja
como monopolista, no caso desse poder estar concentrado no governo central,
sgjaindividualizado em diferentes entes governamentais, quando esse poder
€ compartilhado por distintas esferas de governo.? Assim, 0 metamercado
n&o € necessariamente um monopolio, embora seja composto, em geral, por
poucos vendedores.

Do ponto de vista de produtos, a oferta apresenta significativa
diferenciacdo. Como se mencionou, a mercadoria negociada no metamercado é
0 mercado de uso de rodovia como definido no contrato de concessdo. A
diferenciacéo dos produtos decorre, portanto, ndo apenas da extensdo e das
caracteristicas de cadarodoviadestinadaaexploracéo privadae dapeculiaridade
da correspondente demanda por servicos de transporte, mas também dos
dispositivos contratuai squeregul aréo asuaexploracéo - dentre osquaissobressai
anatureza da concessao, isto €, se envolve apenas a manutencdo e operacéo da
rodovia(O& M contracts) ou se compreende também seu financiamento, projeto
e construcao ou recuperacdo (BOT ou ROT contracts).

S A legidacdo brasileira relativa a concessdes considera, como poder concedente, a
Uni&o, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre o
servico publico, precedido ou ndo da execucéo de obra publica, objeto de concessao ou
permissao (Lei 8.987/95, art.2).

% Qu, na terminologia da legislacdo brasileira, se a concessdo € ou ndo precedida da
execucdo da obra publica.
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Essadiferenciacéo, em particular aassociadaanaturezadaconcessao,
da margem a uma nitida segmentacdo do metamercado do uso de rodovias.
Assim, enquanto os mercados de rodovias aos quais se associam contratos de
operacdo e manutencdo sdo acessivel s ademandantes de menor porte, aqueles
gue envolvem a construgdo (e, em menor grau, a recuperacaéo) da rodovia
est8o restritos acandidatos que ndo apenas sejam dotados de capacitacdo técnica
para levar a cabo o empreendimento, ou pelo menos para contrata-lo com
terceiros e supervisionar sua execucdo, mas sobretudo que tenham suficiente
capacidade financeira para fazer face ao investimento requerido e ao
deferimento da receita durante o periodo de execucgéo da obra.

No tocante ademandado metamercado, cabe caracterizar os agentes
econdémicos gque, como concessionarios potenciais, a compdem. Nesse
sentido, € importante ter presente que a privatizacdo da exploracéo das
rodovias é namaioriados paises, um fendmeno recente. E de se esperar, por
conseguinte, que os agentes econdémicos que venham a participar dos
processos licitatérios induzidos por essa privatizacdo - e que venham assim
compor a demanda do metamercado - sgam empresas atuantes em outros
setores da economia que se disponham a diversificar suas atividades.

Essadiversificagdo € maisatrativa paraempresas que possam utilizar
na exploracéo de rodovias a experiéncia acumulada em suas atividades
originais. Dai porque as empresas do setor de construcéo pesadae de projetos,
notadamente aquelas especializadas em obras rodoviérias, aparecem,
isoladamente ou em associagdo, como 0s participantes naturais do novo
mercado. De resto, no caso de contrato que envolva a construgéo (ou
recuperacéo) da rodovia e seu financiamento, no qual o concessionario deve
ser capaz de mobilizar osrecursosfinanceirosrequeridos pel 0 empreendimento,
€ natural que a participacdo no novo mercado envolva a associagdo entre
empresas do setor de engenhariacivil e institui¢oes financeiras.

A trgjetéria bem sucedida de uma nova empresa que se propde a
atuar naexploracdo de rodovias compreende sua participacdo (como demanda)
no metamercado de concessdes, seguida de sua atuagdo (como oferta) em um
mercado do uso de rodovia especifico. A partir dai, sua expansdo passa
necessariamente por participagdes subsequentes no metamercado, gque |he
assegure a renovacdo das concessies obtidas e |he garanta o acesso a novos
mercados de uso da rodovia. Por outro lado, cabe admitir que, uma vez
congtituida uma empresa e assegurada sua presenca em um ou mais mercados
de uso da rodovia, existe, evidentemente, a possibilidade de que tenha seu
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controle transferido paranovos acionistas, perdendo eventua mente o vinculo
origina com o setor de engenhariacivil stricto sensu.?”

Caracterizadaaoferta e ademanda, é possivel examinar a natureza
do processo de regulacdo do metamercado do uso de rodovias e a orientacéo
a ser perseguida pelo aparato regulatério nesse caso.

Como ja se mencionou, qualquer que seja a expectativa do poder
concedente em relacéo a outorga de concessdes e ao processo delicitacdo de
rodovias (obter menor preco e mel hor qualidade nos servigos disponibilizados
pel o futuro concessionério ou maximizar areceitaaser apropriadapel o setor
publico), seu sucesso depende da existéncia e do vigor daconcorrénciapelo
mercado do uso da rodovia, ou sgja, da concorréncia no metamercado do
uso darodovia.

Logo, o aparato regul atério deve atuar, em rel acdo ao metamercado,
sob o enfoque da defesa da concorréncia. Contudo, contrariamente ao
observado nos mercados em geral, no caso do metamercado, a concorréncia
relevante, do ponto de vista dos objetivos da politica de regulacéo, é aquela
que se da entre os comparadores. E, portanto, sobre ademanda, e ndo sobre
a oferta, que deve recair o foco da politica de defesa da concorréncia. Tal
especificidade implica que essa politica venha a enfrentar questfes distintas
e, eventual mente, tenhaque desenvolver instrumentos diferenciados daguel es
gue constituem o arsenal tradicional das agéncia de defesa da concorréncia.

Como napoliticade concorrénciacom foco naoferta, também aqui,
uma preocupacdo central é apossibilidade deformacdo de cartel ou de conluio
pontual (nesse caso entre compradores potenciais) com vistasainfluenciar a
formacao de preco ou dividir o metamercado.

O fato da concorrénciano metamercado ndo ser continuano tempo,
concentrando-se em licitagBes que ocorrem em momentos definidos, facilita
0 acordo entre licitantes potenciais; por outro lado, o fato dessas licitagdes

27 A legislacdo brasileira sobre transporte terrestre condiciona, a prévia e expressa
autorizacdo da ANTT, a transferéncia da titularidade da outorga de concessdo, bem
como astransformacBes soci etari as decorrentes de ciso, fusdo, incorporacéo e formagdo
de consorcio de empresas concessionarias ou permissionérias (lei 10.233/01, art.30).
Ao conceder a autorizacdo, a ANTT deve ter presente sua atribuicdo de harmonizar,
preservado o interesse publico, osobjetivos dos usuarios, das empresas concessionarias,
e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situacdes que
configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem econémica (arts.30 e 20)
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serem pouco fregientes e separadas por longosinterval os dificultaadivisdo
do mercado no ambito de um cartel. De resto, a eficacia da cartelizacdo
depende de coordenacdo entre os compradores potenciais - 0 que incluem
tanto concessionarios, quanto empresas ainda ndo ativas como
concessionarias mas que, pela sua atuagdo em outros setores produtivos,
nao teriam maiores dificuldades de diversificar suas atividades.

Contudo, a segmentacdo do metamercado do uso de rodovias,
apontada acima, pode facilitar a coordenacéo entre licitantes, notadamente
Nno caso do segmento cujos contratos envolvem a construgao ou recuperagao
darodovia, no qual a exigéncia de maior capacitagdo técnica e capacidade
financeira reduz o nimero de licitantes potenciais.

Como na politica de concorréncia com foco na oferta, cabe agui
também a hipotese de que o nimero e as dimensdes relativas dos agentes
econdmicos que compdem a demanda é relevante do ponto de vista da
ocorréncia de préticas contrarias a concorréncia. Nesse sentido, merece
consideracao das autoridades regul adoras asiniciativas no ambito dademanda
gue reduzem o numero de licitantes potenciais. Dentre tais atos de
concentracdo, ressalta a associacao entre concessionérios e entre empresas
atuantes em outros setores (notadamente, nos de engenharia civil) para
participar de licitagbes de contratos de exploracdo de rodovias. O
posicionamento do poder publico ante tais consorcios depende — como no
caso de fusdes ou joint-ventures no ambito da oferta— de avaliacéo de cada
situacéo concreta para determinar se sua constituicdo visa aumentar a
eficiénciaeaqualidade dos servicos aserem prestados (ou mesmo fortal ecer
a capacidade de competicéo de licitantes potenciais de menor porte,
favorecendo assim aconcorrénciano metamercado) ou se corresponde apenas
aum movimento no sentido da cartelizacdo.?®

O exame do grau de concentrag@o no mercado relevante - enfatizado
pelapoliticade defesadaconcorréncianesse contexto - esharraem obstacul os,

3 A legidlacdo brasileira de defesa da concorréncia prevé sgjam autorizados os atos de
concentracdo que atendam as seguintes condicdes: (i) tenham por objetivo, aumentar a
produtividade, melhorar a qualidade de bens ou servico ou propiciar a eficiéncia e o
desenvolvimento tecnolégico ou econdmico; (ii) os beneficios decorrentes sejam
distribuidos eqitativamente entre os seus participantes, de um lado, e os consumidores
ou usuérios finais, de outro; (iii) ndo impliquem eliminacéo da concorréncia de parte
substancial de mercado relevante de bens e servicos; (iv) sgjam observados os limites
estritamente necessérios para atingir os objetivos visados (Lei 8884/94, art. 54).
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guando o foco dessa politica se volta para a demanda, . Antes de mais nada,
porque ndo é simples, e nem sempre possivel, individualizar os agentes
econdmicos que compdem efetivamente a demanda em um dado momento.
Depois porgue, ainda gue se enumere os componentes dademanda, n&o existe
umavariavel que permitareconhecer o peso de cadaum deles no mercado e
gue possa prover uma medida sintese do grau de concentracéo - papel
cumprido pelacapacidade instalada ou pel o volume de producéo ou de venda,
guando se trata da concentracdo da oferta.

Por fim, dentre as questdes usual mente abordadas pela politica de
defesa da concorréncia, aparece aindaaqui apréaticade prego predatorio. No
metamercado, ho entanto, aquestdo ganha conotacdo peculiar e estaassociada
a uma estratégia oportunista no processo de licitacéo: oferecer precos
suficientemente baixos para derrotar concorrentes e ganhar o contrato de
concessao, contando com a possibilidade de pressionar posteriormente o
0rgdo regulador no sentido de obter alteragdo nos termos do contrato que
assegure a remuneracdo desejada.

Resumo e conclusdes

A privatizacao daexploragdo dasrodovias daorigem aum conjunto
de cadeias de mercados, nas quais se sucedem mercados de servigos de
transporte rodoviério, mercados do uso darodoviae o metamercado (mercado
dos mercados) do uso darodovia, que constitui o ponto focal dessas cadeias.
O poder concedente, como oferta, e 0s usuérios dos servicos de transporte,
como demanda, se situam nos extremos dessas cadeias; 0S concessi onarios
(ativos e potenciais) das rodovias e as empresas transportadoras aparecem
entre esses extremos, atuando simultaneamente como of ertae como demanda
em diferentes elos das cadeias.

A estrutura dos diversos mercados que compdem as referidas
cadeias apresentam diferencas significativas. Os mercados de servicos de
transporte mostram-se muito competitivos, enquanto os mercados do uso da
rodovia caracterizam-se como monopdlios naturais, o metamercado €
potencialmente competitivo, mas apresenta uma dinamica singular.

A acdo regulatéria do poder publico se desdobra em diferentes
enfoques, dentre os quai simportaconsiderar, no presente contexto, o dadefesa
da concorréncia, o da defesa do consumidor e o da supervisdo da operacéo de
mercados especificos. Ascaracteristicas substancia mente distintase osdiversos
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padrdes de concorréncia associados aos diferentes elos dessas cadeias de
mercados requerem atuacdo diferenciada dos 6rgdos reguladores.

Assim, prescinde-se, em principio, de uma acdo governamental
diretamente focalizada nos mercados de servicos de transporte, aplicando-
se ai apenas as orientacOes gerais das politicas de defesa da concorréncia e
de defesa do consumidor. Contudo, no caso particular do transporte de
passageiros, tais mercados tém sido objeto de marco regulatdrio especifico
gue reflete preocupacdo em assegurar a estabilidade na prestacéo do servico
e em garantir sua qualidade.

Em relagédo aos mercados do uso da rodovia, a atuagao
governamental deve se traduzir na supervisdo da operagdo dos mercados,
enquadrando-osem um marco regul atério especifico. Essaatuacdo visacoibir
e proteger o usuario do exercicio ilimitado do poder de monopdlio,
aproximando-se assim do enfoque da defesa do consumidor. Deve também
substituir a concorréncia na sua funcdo de mecanismo de ajuste do mercado
face a mudancas no ambiente econdmico, tendo em vista preservar a
viabilidade do empreendimento e assegurar a continuidade do servico.

No tocante ab metamercado do uso darodovia, 0 aparato regul atério
deve atuar sob o enfoque da defesa da concorréncia. Contudo, nesse caso,
contrariamente ao observado nos mercados em geral, €, sobre a demanda, e
néo sobreaoferta, quedeverecair o foco daacéo reguladora Ta especificidade
implica que a politica dirigida ab metamercado ganha conotagdes proprias
gue a distingue da politica tradicional de defesa da concorréncia.

Evitou-se aqui enquadrar as diversos enfoques e atribui¢des que
compdem a acdo regulatdria do Estado em uma estrutura organizacional
particular que os atribuaainstitui¢coes especificas. Detodo modo, asdiversas
institui cbes envol vidas devem ter presentes, no exercicio de suas atribuicoes,
gue a atividade de transporte rodoviario se desdobra em diversas classes de
mercado, que essas classes de mercado requerem enfoques e politicas
diferenciados por parte do aparato regul atério e que essas politi cas especificas
interagem e devem ser articuladas.
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OSESCOPOS SOCIAISDO DIREITO ANTITRUSTE
Carlos Jacques Vieira Gomest

“No Estado Social de Direito a justica social ndo deriva espontaneamente
do livre jogo da autonomia privada, mas sim de intervencdes conformadas
da sociedade” .

Luis Cabral de MONCADA?
Introducéo

Discutir a existéncia de escopos ndo-econdmicos para o direito
antitruste, tema objeto deste artigo, constitui o corolario de trés elementos.

Primeiro, decorre da identificagdo das normas antitruste como
normas de direito econdmico, as quais devem ser concebidas, portanto,
enquanto instrumento de politicas publicas.

Segundo, diz respeito apercepcao de que o contelido detais politicas
publicas deve, sempre, coincidir com os valores e objetivos (liberais e
intervencionistas) reconhecidos pela Ordem Econdmica positivada na
Constituicao de 1988, estatuto conformador darealidade econémicaesocial.

Terceiro, como consequéncia dos anteriores, refere-se a nocéo de
gue o Direito, enquanto ciéncia, ndo foi (e nunca serd) colonizado pela
Economia, porque ndo podera ser reduzido a mera condicéo de instrumento
regulador de falhas de mercado.

Ao contrario, valores sociais e politicos permeiam a propria
concepcao do Direito, o que Ihe confere o relevante papel de distorcer, na
intensidade que for necesséria, 0s mecanismos de mercado, com o intuito de
promover ajustica social.

!Mestreem Direito e Estado pela Unb, Especialistaem Regulacdo de Telecomunicacdes
pelaUnB, Bacharel em Direito pela USP, Professor de Direito Econémico da FD/UnB
e UCB, Professor de Direito Comercial do IESB e UCB. Assessor de Ministro do STJ.

2Direito econdmico, p. 50.
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Calixto SALOMAO FILHO?, com propriedade, critica a visio de
gue a intervencdo estatal na economia deve estar fundada apenas na busca
de imperativos econdmicos, isto €, de correcdo das chamadas falhas de
mercado, com o fito de maximizar aeficiénciaprodutivadasociedade: “ Essa
concepcao é contraria a tudo que a aplicacéo do Direito procurou atingir
em seus mais de 2.000 anos de historia. A busca de organizacdo do sistema
social com base em valores éticos e humanisticos € uma conguista humana
social. (...) Importa apenas dar prevaléncia a forca sistematizadora do
Direito, organizando as idéias em funcdo de enderecos éticos, morais e
constitucionais, e ndo de imperativos econémicos’ .

A este respeito também anotam Anténio C. SANTOS, Maria E.
GONCALVESeMariaM. L. MARQUES!, paraquem aracionalidadejuridica
nao se reduz a econémica: “ Do ponto de vista microeconémico, o direito é
frequentemente encarado como um obstaculo ou como um elemento, entre
outros, do contexto ou da estratégia de decisao dos agentes econdmicos. As
conseguéncias da sua eventual violagéo por parte destes s8o mesmo objecto
deumcomplexo cél culo de probabilidades e de umcal culo derisco econémico.
Por outrolado, os poderespublicosprivilegiam, ndo raro, afaceta organizativa
da técnicajuridica posta ao servico das politicas macroecondémicas do Estado,
sgjamelasderegulacdo ou de desregulacdo. Tais perspectivasinstrumentais,
presentes em muitos estudos econdmi cos, SA0 por venturaimportantesdo ponto
de vista da politica do direito (ou da politica tout court), mas sio redutoras e
deformadoras da natureza e fungdo do Direito Econdmico, se ndo mesmo do
Direito no seu conjunto. O jurista sempre sublinhara que a evolucéo da
economia tornou patente a existéncia de uma certa tensdo entre valores
guantitativos e qualitativos, entre valores economicos (€eficacia, eficiéncia,
relacdo custo-beneficio, concorréncia) e valores juridicos ou valores extra-
econdmicos juridicamente protegidos (seguranca, justica social, direitos dos
trabalhadores e dos consumidores, interesse geral, solidariedade, qualidade
ambiental, etc.). O Direito, produto cultural por exceléncia, surge assimcomo
uma instancia reguladora, dotada de uma racionalidade irredutivel a pura
racionalidade econdmica’ . E adiante continuam: “ E, no entanto, por ndo
abdicar deumavaloragéo ndo estritamente econdmica da realidade econémica
eda consideracéo deinter esses nao especi ficamente econdmi cos que € possivel

3Regulacdo da atividade econbémica: principios e fundamentos juridicos, pp. 11-2.
4Direito econémico, pp. 18-20.
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falar do Direito Econémico como disciplinajuridica (e como ramo dedireito)
enao como disciplina econémica. A Economia, nas suasdiver sas componentes,
surge aqui como a ciéncia auxiliar por exceléncia do Direito Econémico” .

Também para Jeffery L. HARRISON?®, osvalores sociaise politicos
gue o Direito busca tutelar, em especial o direito antitruste, ndo podem ser
afastados (‘ compensados’) em razéo de imperativos econdmicos: “ Como as
palavras no dicionario, alguns valores sdo, sem dlvida, hierarquizados de
tal forma que elesndo podem ser trocados por valores ou fontes de utilidade
gue se encontram em niveis diferentes. 1sso significa dizer que conceitos
como “ compensacao” e " incentivos’ podem ser mais complexos do que a
teoria econdmica convencional parece indicar. Isto é particularmente
importante na aplicacdo de conceitos econdmicos no campo do Direito,
porgue o Direito é composto por muitos desses valores’ .

Assm considerado, o direito antitruste ndo apenasrecebe contribuicdes
da teoria econdmica, com o fito de identificar os seus escopos, mas também a
conforma, a partir de valores outros, sociais e politicos, dignos de tutela.

Nesse contexto, o presente artigo buscara identificar, dentre os
escoposdo direito antitruste, aquelesdefei¢do socia, em atencdo aos principios
informadores da Ordem Econdmica e também da Ordem Socia brasileira
(Constituicdo de 1988, artigos 193 a 232), que assim podem ser sintetizados.
(a) ovalor socia do trabalho humano e atutelado pleno emprego, (b) o fomento
areducao dasdesigual dades sociaiseregionaise(c) o controledalivreiniciativa
econdmica (privada) exercida em mercados socialmente relevantes.

1. O valor social do trabalho e atutela do pleno emprego

Dentre os efeitos irradiados pelo fendmeno da concentragdo
econdmicaestdareducdo substancial do volume de méo-de-obraempregada.

Leciona Jodo Bosco Leopoldino da FONSECAS® que a tutela de

5Law and economics in a nutshell, p. 52: “Like words in the dictionary, some values
are, no doubt, ranked in such a way that they are not interchangeable with values or
sourcesof utility that exist at adifferent level. Thismeans conceptslike“compensation”
and “incentive” may be more complex than conventional economics seems to allow.
This is particularly important in the application of economics to law because law is
about so many of these values’.

Direito econdmico, p. 222.
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pautas sociais ligadas as reivindicagOes laborais se origina em resposta a
concentracdo de empresas, movimento que “ passou a impor pesado 6nus a
classe trabalhadora. Dai surgiu a necessidade de elaboracédo de leis
destinadas a protegdo dos empregados, com a finalidade de garantir-lhes a
observancia dos direitos fundamentais garantidos ao homem” .

Tal observacgao se revela pertinente ao presente estudo, porgue, a
despeito de ndo ser enfocadaaqui aquestéo do direito do trabalho, demonstra
0 Autor aexisténciade causalidade intrinseca entre concentragdo econdmica
e producdo de desemprego’, umavez que o poder econdmico provocaimpacto
negativo sobre as condi¢des de trabal ho, pois tende a ser exercido contra as
rubricas economicamente mais tolerantes, tais como o fator trabalho®.

No limite da concentragéo empresarial, suponha-se, ter-se-ia um
verdadeiro monopsonio no chamado “ mercado de trabalho” , representado
pela presenca de apenas um Unico agente econdmico, na condi¢do de
empregador para um determinado grupo de trabal hadores.

Nessa hipétese tedrica, 0 monopsonistaimpediriaabuscado pleno
emprego, dado que ofereceria salarios inferiores e usaria menos recursos
(volume de mé&o-de-obra) em comparacdo ao empregavel em um mercado
organizado sob a estrutura competitive’.

Com o intuito de impedir tal efeito pernicioso irradiado pela
concentracdo empresarial, e em atencdo aos principios intervencionistas™?
de dignidade da pessoa humana, valor social do trabalho, fungdo social da
propriedade, construcéo de uma sociedade livre, justa e igualitéria, garantia
do desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza e da marginalizacéo,
reducdo das desigual dades sociais e regionais, sujei¢ao da ordem econbmica
aos ditames da justica social e de busca do pleno emprego'?, esta o escopo

7 Deste entendimento compartilha Calixto SALOMAO FILHO (Regul ag&o daatividade
econdmica: principios e fundamentos juridicos, p. 131): “Basta observar, nareaidade
brasileira atual, as consequéncias da conhecida relacdo inversa entre concentracéo
econdmica e nivel de emprego”.

8 Paula FORGIONI, Os fundamentos do antitruste, p. 60.

9 Ernest GELLHORN e William KOVACIC, Antitrust law and economicsin anutshell,
pp. 65-6.

10 Aquel es que demandam aacéo estatal positivae conformadoradarealidade econémica
esocial.

1 uisCabral deMONCADA (op. cit., pp. 366-7) incluiriaaqui o principio do tratamento
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social do direito antitruste de, mediante o controle do exercicio abusivo de
poder econémico, garantir a manutencéo do nivel de emprego existente e
promover a busca do pleno emprego.

Busca-se, assim, a efetivacdo do direito ao trabalho, entendido este,
na licdo de Antonio C. SANTOS, Maria E. GONCALVES e Maria M. L.
MARQUES", como o direito a“ uma prestacao positiva por parte do Estado,
consi stindo no desenvol vimento de paliti cas que asseguremo maximo de emprego
possivel e a igualdade de oportunidades e de formacéo especifica e genérica’ .

Nesse contexto, assume fundamental importancia reconhecer que a
necessidade de se tutelar as condigdes de traba ho, verdadeiro escopo social
do direito antitruste, influencia a aplicagdo de suas normas, em especial no
gue respeita: (a) ao controle preventivo do exercicio abusivo de poder
econdmico, como formade se evitar que aformacao de estruturas econdmicas
concentradas produza reducdo no nivel de emprego, (b) a isencéo antitruste
aos sindicatos, permitindo-se a ampla restricdo da concorréncia entre
empregados, como meio de sevalorizar o trabalho humano, e(c) ao acolhimento
da teoria dafailing firm, como forma de se tutelar o emprego, ainda que em
detrimento da estrutura concorrencial que possa 0 mercado considerado
apresentar, apos acompradaempresaem estado pré-falimentar. Passaremos a
analise, respectivamente, de cada uma das trés questdes enfocadas.

Em diversos paises, a legislacdo antitruste contempla,
expressamente, a questdo relativa a analise do nivel de emprego decorrente
de ato de concentrag&o econdmica.

Como anotaShyam KHEMANI®, alel antitruste daNovaZelandia,
promulgada em 1975 (e revogada em 1986), incluiu, dentre os beneficios
gue devem ser tutelados, o relativo ao nivel de emprego. Também acolhem
esse enfoque os regimes adotados por Austrdlia, Alemanha (Lei de 1974) e
Reino Unido (Lei de 1973).

favorecido a empresa de pegueno porte, o qual esta diretamente relacionado, na visdo
do Autor, com atutelado nivel de emprego: “ A protecdo a pequenaempresa é o garante
do volume da oferta global, nomeadamente em paises como 0 nosso, em que o peso das
P. M. Es. no conjunto da economia é determinante. Do mesmo modo e no plano social,
€ de grande relevo o seu papel na efectivacédo do pleno emprego e naregionalizacdo da
ofertade trabaho”.

2 Op. cit., p. 60.
BA framework for the design and implementation of competition law and policy, p. 127.
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Na Noruega, aandlise antitruste enfoca o impacto sobre o nivel de
emprego como variavel primordial na aprovacéo, ou desaprovacdo, de ato
de concentracéo econdmica, aponto de aautoridade governamental que aplica
o direito antitruste, a Norwegian Competition Authority, estar diretamente
subordinada ao Ministério do Trabalho e da Administracéo.

A guestéo do nivel de emprego também esta positivadanalegislacéo
antitruste brasileira, como se depreende do 8§ 1°do art. 58 da Lei n°. 8884/94,
gue assim dispde: “ Na definicdo dos compromissos de desempenho sera
levado em consideragdo o grau de exposi¢do do setor a competicdo
internacional e as alteracdes no nivel de emprego, dentre outras
circunstancias relevantes’ .

A primeira parte do dispositivo (competicdo internacional) esta
relacionada a questdo dasbarreirasa entrada, tratada no Capitulo anterior.

A segunda parte, entretanto, exemplifica 0 escopo social do direito
antitruste que ora se analisa, porque sugere ao aplicador de suas normas que,
a0 condicionar, no exercicio do controle preventivo do exercicio abusivo de
poder econdmico, aaprovacao do ato de concentragdo econdmicaadeterminadas
condigdes™, podera nessasincluir a que se refere ao nivel de emprego.

Entretanto, a tese, que ora se aventa, de que o CADE podera
condicionar a aprovagao de uma fusdo ou agquisicéo a manutencdo do nivel de
emprego existenteantesda concentragéo ndo condtitui tema pacifico na Doutrina.

Vozes contrérias assumem que 0s escopos econdmicos do direito
antitruste—eficiéncia, por exemplo—sdo contraditoriosemesmo incompativeis
com escopos hao-econdmicos — como 0 nivel de emprego, o que basta a

14 Configuracdo institucional semelhante a estafoi adotada no Brasil pela chamada Lei
Malaia (Decreto-Lei n. 7.666, de 22 de junho de 1945), segundo leciona Alberto
VENANCIO FILHO (A intervencdo do estado no dominio econémico - O direito piblico
econdmico no Brasil, p. 332), ao afirmar que a Comissdo Administrativa de Defesa
Econbmica (CADE) era constituida também por representantes do Ministério do
Trabal ho.

A utilizacdo, nesta hip6tese, do termo de compromisso de desempenho, com o fito de
coordenar a busca de objetivos sociais por aqueles que realizam o ato de concentragéo, é
compativel com a sua natureza juridica, enquanto instituto do direito antitruste que, nas
palavrasde Luis Cabral deMONCADA (op. cit., p. 35), “ substitui aconcepcdo policia da
intervencdo econémica do Estado (...) por uma concepcdo contratual dessa mesma
intervencdo, sucedendo a fase de mera policia econdmica a fase da politica econémica’.
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conclusdo de que o direito antitruste ndo devetutel ar tal enfoque, sob penade
cair eminsolUvel contradicdo e assm descumprir a sua fungdo precipua.

José Marceo Martins PROENCA tece criticas a exigéncia contida
no § 1°do art. 58 da Lei n°8884/94 sobre o nivel de emprego: “oimpacto socia
éelemento tota mente estranho as condi gdes de aprovacéo do ato de concentracéo,
ensg ando até incompatibilidade com as eficiéncias econdmicas buscadas pelo
ato e que devem ser especificadas no compromisso de desempenho, uma vez
gue, mantendo-se o nivel deemprego e sendo possivel diminui-lo, evidentemente
gue ndo serdo obtidas as eficiéncias econdmicas da transagéo” .

Cita o Autor'” que o nivel de emprego restou tutelado na Franca,
emlegislacdo hoje revogada, devido asincoeréncias que uma anélise detal
tipo implicou: “t&o logo o primeiro parecer foi publicado, as contradi¢des de
um bal ango estabel ecido a0 mesmo tempo sob critérios econdmicos e sociais
foram denunciados pelos especialistas, pois 0 que deveria ser considerado
como um elemento positivo sob o ponto de vista socia (a manutencdo do
emprego apds a operacdo) era necessariamente um fator negativo naandlise
econdmica da operacdo (o aumento da eficiéncia)”.

Objeta Calixto SALOMAO FILHO®, ao interpretar a expressio
“ alteracGes no nivel deemprego” (8 1°do art. 58), que*“se o objetivo daregra
eraincluir essas preocupacdes naavaliacao das concentracdes, por que coloca
la no capitulo do compromisso de desempenho, e ndo no capitulo anterior
(‘controle dos atos e contratos') ? A resposta parece clara. Nao houveintengdo
de dar a esse objetivo a mesma importancia dos demais previstos no capitulo
relativo ao controle dosatos e contratos. Tornando suacons deracao obrigatoria
simplesmente quando da elaborac&o dos compromissos de desempenho, alel
Ihe atribui caréter atenuante mas ndo impeditivo da concentracao” .

A percepcdo assumida por Calixto SALOMAO FILHO de que o
nivel de emprego possui mero carater atenuante, e nunca impeditivo da
operacao, porque ndo tratado entre as condi¢des previstas nos 88 1° e 2° do
art. 54, ndo merece prosperar, e isto por uma razao muito simples: o nivel
de emprego ndo esta referido apenasno § 1°do art. 58, masno proprio § 1°
do art. 54 que, em seu inc. |, alinea ‘c’, refere-se ao desenvolvimento
econdémico como condicéo de aprovagdo do ato de concentracao.

16 Concentrac@o empresarial e o direito da concorréncia, p. 157.
70p. cit., p. 157.
18 Direito concorrencial: as estruturas, p. 295.
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E, no conceito de desenvolvimento econdmico, esta contido o de nivel
de emprego, como bem anota Nuno T. P. CARVALHO, para quem a analise
das alteragBes do nivel de emprego deve-se ao mandamento legal previsto no
art. 54,819 inc. |, alinea‘c’, que menciona o desenvolvimento econdmico.

A respeito cita o Autor precedente do Tribunal de Justica da
Comunidade Européia, o qual, no julgamento do caso Metro v. Comissao
(1977), decidiu que fatores sociais, tais como a manutencéo do nivel de
emprego, inserem-se no conceito de “desenvolvimento econdémico”%.

Para este entendimento caminhou Calixto SALOMAO FILHO, em
obra posterior a citada anteriormente?, ao agora enfatizar a importancia
do controle do volume de emprego por meio do direito antitruste: “E preciso
entender a existéncia da concorréncia como um valor em si, inadmitindo o
poder econémico e exigindo que ganhos de escala sejam repartidos com o
consumidor (admitindo-se, portanto, a eficiéncia so no sentido distributivo,
e ndo alocativo), a0 mesmo tempo em gque ndo Se permite que o processo de
interacdo econdmica leve a exclusdo social (exigindo-se, portanto, que
compromissos de desempenho incluam regras estritas de garantiade emprego.
I.e., cumprindo com rigor o disposto no art. 58, § 1° dalel concorrencial)”
(grifo nosso).

E assim conclui Calixto SALOMAO FILHO%: “(...) o direito
antitruste ndo pode e ndo deve ser instrumento de criag&o de desigualdades
sociais e especialmente de exclusdo. Novamente aqui essa € a maneira de
compatibilizar materialmente os ditames constitucionaisdalivre concorréncia
e dajustica social. Particularmente, o controle das estruturas, cujo impacto
sobre o nivel de emprego é inegavel, tem que ter em conta esse imperativo
(o art. 58, 8§ 1°, dalei concorrencial dele da conta expressamente)”.

Em diversos precedentes, 0 CADE condicionou a aprovacao de
ato de concentracao restritivo da concorréncia a observancia da manutencéo
do nivel de emprego.

19 As concentracBes de empresas no direito antitruste, p. 189.

2 Também no caso SABA (1976), o TJCE manifestou-se sobre a questao do emprego,
ao declarar valida clausula anticompetitiva em contrato de distribuicéo, porque
contributiva paraamanutencdo de empregos (Nuno T. P. CARVALHO, op. cit., p. 82).

2 Regulacéo da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos, p. 40.
? |bidem, pp. 126-7.
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Na analise do ato de concentracdo GERDAU-PAINS?, restou
determinado que as requerentes da aquisi¢do adotassem medidas
compensatorias do nivel de emprego, consistentes em programa de
requalificacéo profissional e recolocacao para todos ostrabalhadores cuja
perda de emprego estivesse diretamente associada a operacdo de compra
da PAINS pelo Grupo GERDAU.

No caso AMBEV %, cite-se 0 paradigmatico parecer proferido pelo
entdo Procurador-Geral do CADE, Amauri SERRALVO: “Neste contexto,
impde-se a necessidade, diante do interesse maior, estabel ecido pelapropria
Constituicdo do Pais em principios de igual intensidade hierérquica (artigo
170, incisos IV e VIII), atentar para a questdo do emprego, aplicando-se
medidas efetivas de recol ocacéo e re-treinamento da mao de obra nos casos
em que eventual fechamento de unidades produtivas ou a reestruturagéo
empresarial mais amplaimplicar em perda de postos de trabalho”.

O Parecer, neste aspecto, foi acolhido pelo Plenario do CADE, o
qual vinculou a aprovagéo da fusdo entre a Brahma e a Antarctica, dentre
outras condi¢des, a manutencdo de emprego, asssmreferidanoitem”r” da
decisdo: “Deverdo as reguerentes comprometerem-se a manter nivel de
empregos, sendo que as dispensas associadas a reestruturagdo empresarial
devem vir acompanhadas de programa de recolocagéo e retreinamento, 0s
guais dever&o ser acompanhados pelo Ministério do Trabalho, no ambito do
Convénio em vigor com o CADE”.

Ao comentar o conteido desta deliberacéo, ressalta Manod Jorge e
SlvaNETO asua consonanciacomatutelado pleno emprego®: “A determinacéo
do CADE para que sgia mantido um nivel de emprego razodvel nas empresas
em processo de concentragdo, com evidéncia, ndo leva ao desdobramento das
atribuicdes da autarquia; pelo contrério, afina-se a diretriz constitucional
persecutorado pleno emprego, aqui visuaizado sob adticado traba ho humano”.

A questéo do emprego voltou a ser tratada pelo CADE em recente
determinagdo, proferida em acordo de preservagdo de reversibilidade da
operacio de compra da rede SE SUPERMERCADOS pelo grupo PAO DE

Z Ato de Concentracdo n° 16/94 (decisdo de 29/3/95), requerido por Gerdau e Korf
GmbH, (CADE, Relatério anual 1996, p. 49).

2 Ato de Concentracédo n° 08012.005846/99-12, firmado entre Companhia Cervejaria
Brahma e Companhia Antarctica Paulista.

S Direito constitucional econdmico, pp. 200-1.
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ACUCARZ, com o objetivo de garantir a manutencdo do emprego, assim
descrito: “ As requerentes, publicamente, se comprometem a (...) manter os
postos de trabal ho conforme a meédia do faturamento por funcionario das dez
maiores empresas de supermercados do Brasil, divulgada pela Associacdo
Brasileira de Supermercados (ABRAS) emrelacdo ao ano de 2001” .

Mas néo apenas no exercicio do controle preventivo 0 escopo de
tutela das condigdes de trabalho merece guarida. Reflexos da protecdo ao
emprego também influenciam a aplicacéo antitruste do controle repressivo
do abuso de poder econdmico, como se da, em especial, nos acordos que
restringema concorréncia no mercado cujo produto relevante seja o préprio
trabalho, isto é, a relacdo (juridica) de emprego.

Bem observado, o sindicato nada mais constitui do que um cartel
formado entre trabal hadores de qualificacao e atividade semel hantes.

Essa impressdo, de tdo verdadeira que €, esta corroborada pela
experiéncia antitruste dos EUA: no inicio do século XX, sindicatos foram
condenados por que a sua atividade basi ca— unifor mizacéo de conduta entre
empregados - infringia a legislacéo antitruste.

A questéo assumiu tamanha importancia gue, nos anos seguintes,
forameditadas|eisqueisentavam os sindicatos da observancia da legislacdo
antitruste. Originariamente prevista na Lei Clayton, de 1914 #, tal isencéo
foi explicitada em 1932, pelo Norris-LaGuardia Act of 1932%.

Relembra Manoel Jorge e Slva NETO?, como acima apontado,
gue antes dessa isencéo os tribunais americanos condenavam a atividade
dos sindicatos: “As primeiras decisdes judiciais nos Estados Unidos
terminaram por estabelecer grande limitagdo a iniciativa dos sindicatos
profissionaisno sentido dereivindicar melhores sal&rios paraostrabalhadores,
vez que, equiparado o trabal ho aumamercadoria, ndo poderiam taisentidades

% Ato de concentracdo n° 08012.0004897/02-93. Também no Ato de concentragéo ne.
08012.001697/2002-89, firmado entre CHOCOLATES GAROTO S/A e NESTLE
BRASIL LTDA., determinou 0 CADE, em acordo de preservacao de reversibilidade da
operacao, que as requerentes se abstivessem de redlizar: “...mudancas administrativas
nas empresas que impliquem em dispensa de médo de obra e transferéncia de pessoal
entre seus estabel ecimentos de producao, distribuicdo, comercializacdo e pesquisa’.
Z’Nuno T. P. CARVALHO, op. cit., p. 76.

BErnest GELLHORN e William KOVACIC, op. cit., p. 485.

20Op. cit., p. 183.
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defender o pagamento de remuneracdo minima, 0 que, aépoca, correspondia
aatividade ilicita, no caso a cartelizagdo” .

Ajudtificativa paratal isencdo® decorre da percepcdo, emesséncia,
sobre a incompatibilidade existente entre o escopo de se tutelar o trabalho,
de um lado, e a busca de uma concorréncia entre empregados, de outro, a
gual, se prevalecente na hipétese, levaria a extin¢éo dos sindicatos.

A respeito anotam Ernest GELLHORN e William KOVACIC 3L
“Os sindicatos buscam melhorar os salarios, as horas e as condigdes laborais
dos trabalhadores através da monopolizacéo da oferta de trabalho e do
incentivo a acordos de uniformizagdo voltados para a recusa coletiva em
contratar com o empregador. (...). Sem aexcecao, o direito antitruste poderia
ameacar a existéncia dos sindicatos’ ®.

No Brasil, a liberdade de associacéo sindical * esta prevista no
art. 8°, caput, da Constituicdo de 1988, ressaltando o0 seu inc. | que séo
vedadas ao Poder Publico “ainterferéncia e a intervengdo na organizagdo
sindical”, o que afasta, detodo, a possibilidade de se sancionar os sindicatos
por ofensa a legislacdo antitruste.

%0 Que deresto é seguida pel os demais paises, em especial pela Comunidade Econémica
Européia, aqual afastaaaplicacéo dalegislacdo antitruste aos sindicatos ao fundamento
de quetais associacdes, por ndo estarem constituidas sob aformade empresa, estéo fora
do alcance do controle do abuso de poder econémico (Caso EATE, julgado em 1985,
como citam Christopher BELLAMY e Graham CHILD, Derecho de lacompetenciaen
el mercado comum, p. 75).

s1Op. cit., p. 485: “Unions seek to improve the wages, hours, and working conditions of
workerslargely by monopolizing the supply of labor and policing concerted refusals to
deal. (...). Without an exemption, antitrust would threaten the existence of unions’.

% Citam Ernest GELLHORN e William KOVACIC (op. cit., p. 485) precedentes na
jurisprudénciaamericanaque desafiaram aquestdo: Apex Hosiery Co. v. Leader (1940)
eUnited Statesv. Hutcheson (1941), nos quaisa Suprema Corte afirmou que 0 monopdlio
da oferta de trabalho pelos sindicatos néo viola o direito antitruste.

% Sobre a liberdade de associacéo sindical, leciona Eros GRAU (A ordem econdmica na
Congtituicdo de 1988, pp. 256-7): “Consubstanciando desdobramento da liberdade de
associacdo, aliberdade sindical, a0 mesmo tempo em que viabiliza ao trabalho organizar-
se tendo em vista a articulacéo de suas reivindicacfes diante do capital organizado, atua,
atua, projetada em instituicdes (ainstituicdo sindical), no sentido de relacionar os seus
titulares com 0 mercado capitalista’.
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Por fim, identifica-se também nateoriadafailing company defense
0 escopo social do direito antitruste em se tutelar o nivel de emprego®.

Acolhida pela Suprema Corte dos EUA em 1930, no julgamento
deInt’l Shoe Co. v. FTC, ateoriadafailing company defense apregoa que a
compra de uma empresa em estado pré-falimentar, ainda que lesiva a
concorréncia e carente de eficiéncias compensatorias, deve ser aprovada,
uma vez que a sua saida do mercado, com a conseqliente paraisacdo da
producdo, seria mais lesiva ao consumidor e a sociedade (em especial ao
nivel de emprego) do que a fusdo anticompetitiva®.

Busca a defesa calcada na failing firm, deste modo, sustentar, em
detrimento da reducdo do nivel de concorréncia, a preservacao da empresa,
deformaatutelar suafuncéo social, cujos efeitos sobre o nivel derendaede
emprego sdo evidentes.

Entretanto, justamente porque o encerramento de atividades de uma
dada empresa ndo implica, necessariamente, que tal capacidade produtiva
deixard o mercado®, quatro condicdes sao tidas como necessarias a
plausibilidade dadefesafundadaem failing firm*’: (a) aempresadeve provar
sua incapacidade em solver suas dividas no futuro proximo, (b) a empresa
deve demonstrar ser invidvel sua reorganizacéo financeira por meio de
concordata, (c) a empresa deve comprovar ter realizado esforgos na busca
de um comprador capaz de manter seus ativos no mercado relevante, sem
gue isso implique reducdo do nivel de concorréncia e (d) a empresa deve
provar que, sem o ato de concentragdo proposto, seus ativos iréo,
invariavelmente, deixar o0 mercado relevante.

Richard POSNER?®, a despeito de criticar a adocdo da teoria da
failing firm como meio de defesa antitruste, admite que 0 seu escopo esta

% Né&o apenas o nivel de emprego, mas também a funcéo socia da propriedade.

% Como corrobora Calixto SALOMAO FILHO (Direito concorrencial: as estruturas,
pp. 188-9): “A concentracdo néo cria barreiras adicionais a entrada de concorrentes se
comparada com a situacdo aternativa, de faléncia da empresa e destruicdo de sua
capacidade produtiva (...). Comparada a sua aternativa, a concentracéo é eficiente e
benéfica ao consumidor”.

% Eisque poderaser exercidapor um concorrente queintencione aumentar suaproducao.
87 Shyam KHEMANI (op. cit., p. 49).
B Antitrust law (an economic perspective), p. 21.
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diretamente relacionado com a tutela dos empregados, dos credores e dos
acionistas da empresa em estado pré-falimentar adquirida.

Em sintese do exposto neste item, conclui-se que o direito antitruste
possui, como modalidade de escopo socid, atutelado valor social do trabalho e
abuscado pleno emprego, escopo este que sereflete nagplicacdo de suasnormas,
considerando-se, em especial, (a) a busca da manutencdo do nivel de emprego
mediante o controle preventivo do exercicio abusivo de poder econémico, (b) a
isencdo antitruste conferida aos sindicatos e (€) a adogdo da teoria da failing
company defense como instrumento a justificar concentracfes lesivas a
concorrénciaem prol datutela do emprego e da fungdo social da propriedade.

2. A protegdo dos niveis socioecondmicos das comunidades regionais

A aplicacdo do direito antitruste deve estar sensivel ao principio
constitucional da Ordem Econémica representado pela reducéo das
desigualdades sociais e, aqui em especial, regionais (Constitui¢cao de 1988,
arts. 32, inc. l11, e 170, inc. VII).

A questdo se revela pertinente se considerado, no controle
preventivo do exercicio abusivo de poder econdmico, que a aprovacéo de
uma dada concentragdo econdmica podera levar a desativacdo de unidades
fabris que, se inofensiva para 0 mercado relevante como um todo, podera
causar sérias distorcdes na comunidade local.

Como bem assinala Shyam KHEMANI®*, uma determinada
concentracdo econdmicapoderaretardar o desenvol vimento socioecondmico
de uma dada comunidade regional que tenha se organizado, por exemplo,
em torno de uma unidade industrial.

Neste contexto, 0 exercicio do controle preventivo deveraatentar para
0 problema, eassim utilizar-se dos mecanismos habeis, taiscomo acisio parcia
e/ou venda publica de ativos, com o fito de se evitar umadesigual distribuicéo
socia dos beneficios e maeficios provocados pela concentrago econdmica.

% Op. cit., p. 4. Essa percepcao é corroborada por David W. BARNES (Nonefficiency
goasintheantitrust law of mergers, p. 16): “One may start with evidence that the locus
of control often shifts away from the community as aresult of mergers. (...). The next
stepisto demonstrate that thisincreasein control resultsin adeclineinthelevel of local
reinvestment of profits derived from community activitiesand adeclineinlocal corporate
charitable contributions”.
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A medida proposta se justifica, portanto, menos em atencdo aos
escopos econdmicosdo direito antitruste e mais em atengdo aos Sseus escopos
sociais, agui considerada a tutela a reducdo das desigualdades regionais.

3. O controle da livre iniciativa econdbmica exercida em mercados
socialmente relevantes

Nos mercados em que arelevanciasocial do produto considerado é
substancial, a aplicacdo do direito antitruste tende a ser mais restritiva a
liberdade de iniciativa econdmica.

Esta restricdo se da, entre outros elementos, mediante a adocéo
preferencial do mecanismo de controle de precos, em detrimento de outrostipos
de controle, preventivo e repressivo, do exercicio abusivo de poder econdmico.

A justificativa para a ado¢éo de um enfoque mais restritivo a
liberdade de iniciativa econdmica esta no fato de que, se o produto é
sociamente relevante, torna-se mais provavel o exercicio abusivo de poder
econdmico, porque dificilmente ird o consumidor, em caso de aumento
substancial de pregos, deixar de adquirir o bem ou o servico.

Entre os mercados socialmente relevantes, podemos citar: (a) a
atividade econdmica (sentido lato) exercida pel o Estado, diretamente ou por
delegados, no ambito dos servicos publicos®, (b) a prestacdo da salide e (c)
a prestacéo da educagéo.

Calixto SALOMAO FILHO* reconhece que, na &rea socia*, o
objetivo a ser buscado é francamente redistributivo, o que tornainviavel a
suaprestacao exclusivamente por particulares, deformaaatrair para o setor,
preferencialmente, a atuacdo estatal.

4 Como observaEros GRAU (A ordem econdmicana Constituicdo de 1988, pp. 124-5),
aacdo estatal na prestacdo de servicos publicos, diretamente ou por meio de delegados,
nédo constitui modalidade de intervencdo econdmica, mas de atuacéo estatal, dado que o
termo intervencéo pressupde a idéia de atuacdo em dominio de outrem, e o Estado, ao
prestar servigos publicos, ndo age em dominio alheio, mas em dominio préprio, poisa
prestacdo de tais servicos incumbe, preferencialmente, ao préprio Estado.

“ Regulacdo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos, pp. 27-8.

“2 Exemplificao Autor, como atividades detentorasderelevanciasocid, asalide eaeducacao.

142



REVISTA DO IBRAC

O Autor® exemplifica seu raciocinio com o caso da educacéo:
“Jamais 0 que o estudante esta disposto ou tem condi¢des de pagar pela
escola pode remunerar o imenso beneficio social trazido pela educacéo de
cada individuo. Até porque esse beneficio ndo é passivel de mensuracao.
I sso responde pel os maus resultados da educagdo quando sujeita asregras
de mercado — ou a escola privada desvirtua o sistema educacional,
oferecendo ensino de baixa qualidade e, portanto, deixando de produzr
externalidades sociais positivas, ou o prego cobrado pelo ensino geralmente
torna-o inacessivel a grande maioria, o que também gera grandes
externalidades sociais negativas’ .

| dentificados, assim, os mercados socia mente rel evantes, bem como
reconhecido que em tais mercados o exercicio abusivo do poder econdmico
€ mais provavel, dada a essencialidade dos bens considerados (servicos
publicos, salde e educacéo), o que torna a demanda substancialmente
ineléstica em relagdo a variagdo de preco (ainda que expressiva), deve-se
assumir, como consequéncia do escopo socia do direito antitruste aqui
reconhecido, que em tais mercados a utilizag&o do controle de pregos
constitui, em regra, mecanismo preferencial.

Nos servicos publicos, o controle tarifério (controle de precos que
€) édelargautilizacdo, inclusive nos setores em que a concorrénciatenhase
inserido em substitui¢céo ao monopdlio natural que antes existia™.

Naeducacdo, temos como exemplo, no Brasil, aLe n°8.039, de30de
maio de 1990, que introduziu verdadeiro controle de pregos no setor, ao impor
critérios para o regjuste das mensalidades cobradas por escolas particulares.

A constitucionalidade desse diploma normativo foi reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federal, na ADIN n°® 319-4/DF. Ressalte-se, neste
precedente, trecho do voto do Min. Sepulveda Pertence, o qual reconheceu
ser o controle de pregos, além de constitucional, instrumento adequado ao
controle do exercicio abusivo do poder econdémico na hipotese em que o
produto ou servigo possua relevancia social: “ Penso que mais patente se
torna alegitimidade dessa intervencéo, quando setrata de atividades abertas
a livre iniciativa, porém, de evidente interesse social, porgue situadas em

“0p. cit., p. 28.

“Naexperiéncia brasileira, cite-se 0 setor de telecomunicacdes, o qual, por ocasido da
privatizacdo, foi remodelado de forma a substituir 0 monopdlio estatal existente por
diversas empresas, concessi onarias e autorizatérias, atuando em regime de concorréncia.
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area fundamental da construcéo da ordem social projetada na Constituicao
de 1988. Delasumdos setores fundamentais €, precisamente, o da educacao,
definido na Constituicdo como direito de todos e dever do Estado, que ndo
se cumpre apenas pela educacdo publica, mas h& de cumprir-se, também,
pelo controle, pela regulacdo da atividade educacional privada” .

E, no campo da salde, relevante se faz anotar que, em diversos
paises, adota-se 0 controle de pregos, em especial no setor de medicamentos.

Assim anotam Pierre DELVOLVE*, a0 afirmar que aFrancaadota
o controle de precos para os medicamentos, e Anténio C. SANTOS, Maria
E. GONCALVES e MariaM. L. MARQUES?®, ao ressaltarem que na CEE
eem Portugal “ a salvaguarda da saide publica, a comparticipacéo do Estado
na sua aquisicao — que o torna efectivamente no principal interessado no
preco do produto — e a relativa auséncia de liberdade de escolha por parte
do consumidor, justificam a atencéo especial que é dada a regulacdo do
preco dos medicamentos, no ambito comunitario e nacional” .

No Brasil, em recente medida, foi adotado o controle de pregos
para os medicamentos. Trata-se do Protocolo de Intengdes firmado entre os
Ministérios da Justica, da Sallde e da Fazenda e as empresas fabricantes de
medicamentos, representadas pela Federac&o Brasileira da Industria
Farmacéutica. O normativo possui vigéncia de seis meses (com término em
30 dejunho de 2003) e define critérios para o calculo dos precos maximos a
serem praticados na venda de medicamentos.

Em sintese do exposto neste item, arelevancia social do produto ou
servico influi, em atenc&o ao escopo socia do direito antitruste em promover
ajustica socia, na aplicacéo de mecanismos de controle mais coercitivos do
exercicio daliberdade de iniciativa econémica, como € o caso do controle de
precos, afim de se prevenir o (aqui) provavel abuso de poder econdmico.

Conclusao

O reconhecimento de escopos sociais, a despeito de tornar mais
complexa a aplicacéo do direito antitruste, ndo a tornainconsistente, porque

“Droit public de I’ économie, p. 523.
“%QOp. cit., p. 459.
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constitui decorréncialégica da interpretacéo constitucional dos principios,
liberais e intervencionistas, que conformam a ordem econémica positivada
pela Constituicao de 1988.

A tensdo entre principios liberais e intervencionistas decorre da
proprialdgicada constituicao econdmica, a qual ndo selimita a reconhecer
arealidade econdmica existente, mas busca conformé-la a ordemecondémica
positivada (mundo do dever ser).

Nesse contexto, deve-se reconhecer a preponderancia dosprincipios
intervencionistas sobre os principios liberais, pois, do contrario, estar-se-
ia limitando a busca da méxima efetividade as normas constitucionais, em
evidente abandono do projeto conformador desenhado pela constituicéo
econdmica, qual sgja, o de assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social (CF, art. 170, caput).

Assim considerado, o direito antitruste, instrumento de politicas
publicas queé, deveresolver eventual colidéncia de seus escopos ematencao
ao escopo maior de se efetivar a justica social.

A preferéncia setraduz, aqui, ndo pela hierarquizagao ou excluséo
mutua de escopos, mas pelo reconhecimento de uma intrinseca
complementaridade existente entre eles, como mecanismos que sdo de
consecucao da justica social.

Observada a questéo referente a complementaridade de escopos,
apresentam-se, em ordenagdo tépica, as linhas conclusivas assumidas neste
ensaio:

1- Odireito antitruste possui, como modalidade de escopo socia, o detutelar
o valor socia do trabalho e a busca do pleno emprego, escopo este que se
reflete na aplicagdo de suas normas, considerando-se, em especid: (a) a
busca da manutencéo do nivel de emprego por meio do controle preventivo
do exercicio abusivo de poder econdmico, (b) aisencdo antitruste conferida
aos sindicatos e (c) a adocdo da teoria da failing company defense como
instrumento a justificar concentragdes lesivas a concorréncia em prol da
tutela do emprego e da funcéo social da propriedade.

2 —Representaescopo social do direito antitruste o de reduzir asdesigualdades
regionais. Nesse contexto, se a aprovacéo de uma dada concentragéo
econdmicalevar adesativacdo de unidadesfabris que, adespeito deinofensiva
para o mercado relevante como um todo, puder causar sérias distor¢des na
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comunidade local, devera o exercicio do controle preventivo atentar para o
problema, e assim utilizar-se de mecanismos habeis, tais como aciséo parcial
e/ou vendapublicadeativos, com ofito de seevitar umadesigual distribuicdo
social dos beneficios e maleficios provocados pela concentragcdo econdémica.

3 - A relevancia socia do produto ou servico (tais como sallde, educacéo e
servigos publicos) influi, em atencéo ao escopo socia do direito antitruste
em promover ajusticasocial, na aplicacéo de mecanismos de controle mais
coercitivos do exercicio da liberdade de iniciativa econémica, como € o
caso do controle de pregos, afim de se prevenir o provavel exercicio abusivo
de poder econémico.
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REGULATION 2004 - BRAZIL
Ubiratan Mattos, Maria Cecilia Andrade and Caroline Sanselme Vieira
L egistation and jurisdiction

1. What isthe relevant legislation and who enforces it?

Law 4137 of 10 September 1962 wasthefirst Brazilian legislation
specifically dealing with competition issues, providing general restraintson
anti-competitive practices and very broad provisions aimed at controlling
acts and contracts that could harm competition on the Brazilian market.
This law created the Administrative Council for Economic Defence (the
CADE), the Brazilian agency charged with enforcing competition laws.

Other specificlawsand decreeswere subsequently enacted. Laws4137/
62 and 8158/91 provided the basic framework for Brazilian competition legidation
until enactment of the current Brazilian Competition Law (Law 8884/94).

Law 8884/94 transformed the CADE into a federal independent
agency linked to the Ministry of Justice, deciding caseson adefinitive basis
in the administrative sphere.

The Brazilian competition structure comprises two other entities. the
Economic Policy Bureau of the Ministry of Finance (the SEAE), which reviews
casesfrom an economic viewpoint; and the Economic Law Officeof theMinistry
of Justice (the SDE), which reviews the cases from alega standpoint.

The CADE board iscomposed of apresident and six commissioners
chosen from among citizens between 30 and 65 years of age renowned for
their legal or economic knowledge and unblemished reputation. They are
duly appointed by the President of the Republic after approval by the Senate.

The CADE president and commissioners serve for atwo-year term
on a full commitment basis (unless otherwise stated in the Brazilian
Constitution). One re-election is permitted.

Recent amendments to Law 8884/94 have increased the CADE’s
investigative powers and instituted leniency agreements, intensifying the
fight against major anti-competitive practices (including cartels). Also, the
fines currently imputable to anticompetitive practices have also contributed
to actual enforcement of the Brazilian Competition Law.
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2. What is the substantive law on cartelsin the jurisdiction?

The substantive law on cartelsis Law 8884/94, Article 20 of which
states that, irrespective of intent, any act that actually or potentially: (i) limits,
restrains or in any way harms open competition or free enterprise; (ii) results
in relevant market dominance for a certain product or service; (iii) arbitrarily
increases profits; or (iv) abuses a dominant position, is viewed as an
anticompetitive practice. Examples are provided in Article 21. Cartels are
defined in Article 21,1 as the setting or offer in any way (in collusion with
competitors) of pricesand conditionsfor the sale of acertain product or service.

CADE Resolution No. 20 of 9-June 1999 defines cartels as
horizontal restrictive trade practicesthat are “ express or implied agreements
between competitors in the same market, involving a substantial part of the
relevant market, regarding prices, production and distribution quotas and
territorial division, in a concerted attempt to increase prices and profits to
levels that are closer to monopolistic levels.”

A cartel is punishable only if ir can actually or potentialy have
harmful effects on the relevant market. Harmful effects are the limitation,
misrepresentation, or hindrance to open competition or freedom of enterprise;
dominance of arelevant market for goods or services; profiteering; or the
abusive exercise of a dominant position (Law 8884/94, Article 20). The
Brazilian legal system does not acknowledge the existence of an anti-
competitive practice per se.

If a conduct generates none of the effects (even potentialy) that
would injureafree market structure, no unlawfulnessisheld to have occurred,
and there is no collective interest to protect. In these cases, Law 8884/94
does not apply; a position which the CADE has consolidated.

Cartels are considered both illegal administrative acts punishable
under Law 8884/94, and crimes against economic policy as prescribed in
Law 8137 of 27 December 1990 (Law 8137/90), which punishes the same
acts as Law 8884/94. However, it is the judiciary (not the Brazilian
competition authorities) which hasjurisdiction over crimesunder Law 8137/
90, on the initiative of the Public Prosecutor Office.
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3. Are there any industry-specific offences/defences?

No. Thereare no statutory exemptions or defencesfor cartelsunder
Brazilian legiglation.

4. Does the law apply to individuals or corporations or both?

Law 8884/94 applies to individuals, public or private companies,
and any individual or corporate associations established defacto and dejure,
evenonaprovisiona basis, irrespective of separatelegal identity, and despite
the exercise of activities regarded as alegal monopoly.

5. Doestheregime extend to conduct that takes place outside the jurisdiction?

Yes. Without prejudice to any agreements and treaties to which
Brazil is a party, the Law applies to the acts that have actual or potential
effects within the Brazilian territory.

6. Are there any current proposals for the change to the regime?

Currently, there are four bills in progress at the House of
Representatives proposing amendmentsto L aw 8884/94: Bill 834/1999; Bill
2130/1996; Bill 3565/1997; and Bill 834/1999.

The most important is Bill 834/1999 which is primarily intended
to expedite investigations. It proposes that preliminary investigations be
completed within 90 days (instead of 60 days), and that the evidentiary phase
be completed within 180 days (currently, thereisno fixed timelimit). It a'so
proposesthat CADE decisions be rendered within 90 days. Finaly, it suggests
that the term of office of commissionerslasts six years, in lieu of two years.

However, as the development of bills is bureaucratic and time-
consuming, it is uncertain when these bills will passinto law.
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Investigation

7. What are the typical steps in an investigation?

First, the SDE conducts preliminary investigations on its own
initiative or upon a written and substantiated formal complaint. Upon
completion of 60-day preliminary investigations, the head of the SDE orders
the start of administrative proceedings or shelving of the case.

Administrative proceedings areinstituted at an order of the head of
the SDE for investigation into the facts. The defendant is summoned to file
adefence within 15 days.

Then the SDE orders that some actions be taken and pieces of
evidence be presented, at itsdiscretion. The defendant produces any evidence
after submission of defence, as well as presenting new documents at any
time before the discovery phase lapses.

Upon compl etion of the discovery phase, the defendant issummoned
to make its final statements, and the head of the SDE then issues a report
suggesting that the case records be sent for the CADE’ s review or shelved.

In most cases, investigation takes at | east one year and administrative
proceedings another year, or longer (depending on the complexities of the
markets involved, and on the conduct dealt with in the formal complaint).

8. What investigative powers do the authorities have?

Law 10149/00, which amended certain provisions of Law 8884/
94, hasincreased the investigative powers of the SDE and the SEAE, which
now have powerful instruments to curb anticompetitive practices.

Thehead of the SDE may authorise an inspection at the principal place
of business, establishment, office, branch or subsidiary of the suspected company
(known as a dawn raid). The federa police, acting in compliance with the law
and by court order, may carry out dawn raids. In this case, inventories, items,
working papers of any kind, accounting books, computers and magnetic files
may beingpected, and copiesof any documentsor e ectronic datamay beextracted
or requested. The Federal Attorney-General’ s Office, upon request of the SDE,
may ask the judiciary Branch for a search and-seizure warrant.
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Asregards the evidence of witnesses, the general rules of the Code
of Civil Procedure will apply (since there are no specific provisionsin Law
8884/94).

Under Article 406 of the Code of Civil Procedure, awitnessis not
required to testify about: (i) factsthat are detrimental to the witness, spouse,
blood relatives or in-laws; and (ii) confidential facts, on account of status or
profession.

However, after deciding to testify, the witness does not have the
right to remain silent. Deposition istaken under oath and, in case of perjury,
criminal chargeswill apply. No defendant isin turn required to tell the truth
upon testifying, as he need not produce proof against himself.

Therefore, testimonia evidence may be used against the witness
himself or third parties; even an employer in a different proceeding (for
example, if the testimony serves as proof of any breach).

International cooper ation

9. Is there inter-agency cooperation? If so, what is the legal basis for an
extent of cooperation?

Brazil and the United States of America entered into an agreement
for technical cooperation between their competition authoritiesin 1999, which
carneinto force on 25 March 2003. On 16 October 2003, Brazil and Argentina
also signed atechnical cooperation agreement inthe competition area, allowing
all merger reviews and investigations that may affect the Brazilian and
Argentine markets to be conducted simultaneoudly (in a similar way to the
agreement with the United States). However; this agreement till needs to be
ratified in both countries.

Asfor national agreements, a cooperation agreement was recently
signed between the federal police and the SDE, providing for intervention
by the law enforcement authoritiesin any investigationsinto apossible cartel
withinterstate or international repercussions, thuscalling for uniform control.

Additionally, the Ministry of justice (through the CADE and the
SDE) has also entered into technical cooperation agreements with other
regulatory agencies for the prevention and punishment of anti-competitive
practices, eg with the National Telecommunications Agency (ANATEL),
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the National Petroleum Agency (ANP), the National Electricity Agency
(ANEEL), the National Land Transportation Agency (ANTT), and the
National Public Health Agency (A1"SA). The CADE also entered into a
cooperation agreement with the Central Bank of Brazil.

10. How does the interplay between jurisdictions affect the investigation,
prosecution and sanction of cartel activity in the jurisdiction?

The CADE, the Agency in charge of final review and judgment of
administrative cases, acts jointly with the SEAE and the SDE. The SDE
conducts preliminary investigations and starts administrative proceedings.
Finally, during the course of administrative evidentiary proceedings for the
formal complaint to be forwarded to the SDE, the SEAE may determine the
performance of certain acts and the production of evidence, if applicable.
Please note that Brazil has only one competition jurisdiction.

Adjudication

11. How is a arte matter adjudicate?

Cartel mattersare adjudicated before specialised agencies. the SDE
and the CADE, as explained below. The SEAE is always informed of the
filing of administrative proceedings and then joinsinvestigations to express
its non-binding opinion on the matters under its authority, if necessary.

12. What is the appeal process, if any?

The parties may appeal a CADE decision to the CADE itself.
Another reporting commissioner will be assigned to the appeal, but the voting
commissioners will be the same as in the first decision. To the best of our
knowledge, the CADE has never reversed any of its decisions so far.

It should be noted that CADE decisionsdo not qualify for executive
branch (administrative) review. However, according to the constitutional
principle of full access to the judiciary, anyone dissatisfied with the final
decision of the CADE may challengeit in court.
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13. With which party is the onus of proof?

There is no express provision about the burden of proof under the
Brazilian Competition Law. According to its Article 83, the Code of Civil
Procedure applies to these cases, and the burden of proof thus rests with the
plaintiff (the Brazilian competition authorities). However, the defendant must
challenge each charge, otherwise the plaintiff’ sallegations are held to be true.

Sanctions

14. What criminal sanctions are there for cartel activity?

Law 8137/90 establishes confinement from two to five years,
detention from one to five years, or afine.

15. What civil or administrative sanctions are these for cartel activity?

The penalties prescribed by the Brazilian Competition Law are: (i)
for companies: afine from 1 to 30 per cent of their gross pretax revenuein
thelatest financial year; and (ii) for managersdirectly or indirectly liablefor
the company’ s breach: afine from 10 to 50 per cent of the fine imposed on
the said company.

Possi ble sanctions, which can beindividualy or cumulatively imposed
whenever the severity of the facts or the public interest so requires, are: (i)
publication of the summary sentence in a court-gppointed newspaper at the
offender’s expense; (ii) indigibility for officid financing or participation in
bidding procedures; (iii) annotation of the offender’s name on the Brazilian
Consumer Protection List; (iv) recommendation that government agencies (a)
grant compulsory licenses for patents held by the offender and (b) deny the
offender’ s access to instalment payment of federal overdue debts, or order total
or partia cancellation of tax incentivesor public subsidies; and (v) thecompany’s
spin-off, transfer of corporate control, sale of assets, partial discontinuance of
activities, or any other antitrust measure required for such purposes.

The penalties stipul ated in the Brazilian Competition Law will vary
according to: (i) the severity of the offence; (ii) the offender’s good faith;
(iii) the advantages obtained or envisaged by the offender; (iv) actua or
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threatened occurrence of the offence; (v) the extent of actual or threatened
damage to open competition, the Brazilian economy, consumers, or third
parties; (vi) the adverse economic effects on the market; (vii) the offender’s
economic status; and (viii) recidivism.

16. Are private damage claims or class actions possible?

The Brazilian Competition Law establishes that an injured party
may defend its interests in court by way of antitrust measures, and seek an
award for losses and damages, irrespective of administrative proceedings
(which are not stayed by the said court action).

Both actions for damages and class actions are filed before the
courts. No such cases are heard by competition authorities (the CADE, the
SDE, and the SEAE).

In casesof violation of individua interests, only the aggrieved person
has standing to bring a civil action. The bodies which have standing to sue
only when an anti-competitive practice has injured trans-individual interests
are: the Public Attorneys Office; the federal government; the status; the
municipalities, the federal district; the entities and agencies of the direct or
indirect administration; and the associations |lawfully created at |east one year
in advance and whose corporate purposesinclude Consumer protection rights.

17. What recent fines or other penalties are noteworthy?

The history of the battle against cartelsin Brazil isvery recent. The
first decision against acartel in Brazil wasrendered in 1999, and although it
is still being disputed in court, the fines imposed on companies in the steel
segment reached 1 per cent of their gross salesin the previous year (ranging
from approximately US$ 4 million to US$ 7 million).

On 27 June 2001, the CADE fined Estaleiros Ilha SA (EISA) and
Maritima Petréleo e Engenharia Ltda (Maritima) for an alleged bid-rigging
practice. The fine amounted to 1 per cent of the companies gross salesin
1996. The CADE also ordered that its decision be published in leading
Brazilian newspapers. Maritima and EISA are appealing against these
penalties at the courts.
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In 2002, the CADE issued two rulings against petrol (gas) stations
in Florianopdlis, State of Santa Cataring, and in Goiania, State of Goias,
both also being appealed in court. Fines imposed carne to 10 per cent of
their gross salesin the previousyear. In addition, individualswere al so fined
at 10 per cent of the fines imposed on the corresponding companies. The
CADE'’ s decision also included other penalties, such as prohibition against
instalment payment of federal tax liabilities, afive-year ban on borrowings
from official financial institutions and on the participation in public tenders,
and ahalf-page publication of thisunfavourabledecisioninleading Brazilian
newspapers. In both cases, the CADE’ sdecision isbeing challenged in court.

On 2 July 2003, the CADE held that nine petrol stationsin the city
of Lages, their senior managers, and the Gas Stations Association of the
State of Santa Catarina (Sindipetro/SC) breached the Competition Act by
restraining free competition in the fuel market in the Lages region. As a
result of this alleged hard-core cartel behaviour, the CADE fined the petrol
stations 15 per cent of their annual gross sales, whereastheir senior managers
were fined 15 per cent of the amount imposed on each company.
Sentencing

18. Do Sentencing guidelines exist?
There are no Sentencing guidelines in the Brazilian legidation.
19. Are they binding on the adjudicator?

Not applicable.
L eniency/immunity programmes

20. Is there a leniency/immunity programme?

The leniency agreement wasintroduced by Law 8884/94 as akind
of plea-bargaining mechanism.
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21. What are the basic elements of a leniency/immunity programme, if one
exists?

The federal government (through the SDE) may offer leniency
extinguishing the punitive action or reducing the applicable penalty by
one- to two-thirds, for individuals and legal entities involved in anti-
competitive practices, provided that they effectively cooperate with
investigations and administrative proceedings I n these cases the cooperation
must result in: (i) identification of co-offenders; and (ii), the obtaining of
information and documents that evidence the anti-competitive practice
notified or under investigation. These provisions do not apply to companies
or individuals that have prompted the conduct considered an anti-
competitive practice.

The leniency agreement may only be executed if, cumulatively:
(i) the company or individual isthe first to qualify with regard to the anti-
competitive practice notified or under investigation; (ii) the company or
individual ceases all involvement in the anti-competitive practice notified
or under investigation as from the date on which the covenant is proposed;
(iii) the SDE does not have sufficient evidence to ensure the sentencing of
the company or individual at the time the covenant is proposed; and (iv)
the company or individual confesses its participation in the unlawful
practice and cooperates fully and permanently with investigations and
administrative proceedings, taking part (on itsor hisown expense, whenever
requested) in all procedural acts until they have been completed.

22. \What is the importance of being ‘first in’ to cooperate?

Only the company or individual that is the first to qualify with
regard to an anti-competitive practice notified or under investigation can
execute the leniency agreement.

23. What ist e importance of going second? Ist ere an ‘immunity plus’ or
‘“amnesty plus option?

Going second does not give an ‘immunity plus or ‘amnesty plus
option, asonly thefirst-in to cooperate can qualify for theleniency agreement
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and, consequently, is excused punishment or gains the one to two-third
mitigation of the penalty.

24. \What isthe best time to approach the authorities when seeking leniency/
immunity?

There is no right time to approach the authorities when seeking
leniency/immunity, but it should happen before the SDE has sufficient
evidence to ensure the sanctioning of the company or individual. Otherwise,
the Brazilian competition authorities cannot implement aleniency covenant.

25. What confidentiality is afforded to (a) the leniency/immunity applicant
and (b) any other cooperating party?

The proposal for a leniency covenant is treated as confidential,
except in the interest of investigations and administrative proceedings.

However, if a proposal for a leniency covenant is denied by the
SDE, it will not be viewed as an admission of any facts at issue, nor an
acknowledgment of the unlawfulness of the conduct under investigation. In
addition, the SDE cannot make any disclosure in this regard.

26. What is needed to be a successful leniency/immunity applicant (or other
cooperating party)?

There are no specific requirements for the leniency/immunity
applicant other than those mentioned in 21 above.

27. What is the effect of leniency/lmmunity granted to cor porate defendant
on employees of the defendant?

As mentioned above, individuals and legal-entities that have
participated in an anti-competitive practice may cooperate with antitrust
authoritiesin investigations, in exchange for immunity from punishment or
aone to two-third mitigation in the penalty, as the case may be.
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28. What guarantee of leniency/immunity exists if a party cooperates?

The problem of the leniency programme in Brazil was that ir was
brought from a foreign legal system into the Brazilian legal framework
without being adapted. Therefore, the CADE and the Public Prosecutor Office
could not agree on the feasibility of releasing an offender from punishment
upon compliance with a leniency agreement. In view of this impasse, an
offender that waswilling to cooperate with the administrative authority would
receive pardon from the CADE for the administrative offence and from the
resulting fine, but there was no assurance that they would be given immunity
from prosecution and punishment within the criminal sphere.

However, in October 2003 thefirst leniency agreement was signed
by the Brazilian competition authorities, the Federal and State Attorneys
Office, and a security company, located in the State of Rio Grande do Sul, in
which several companies were accused of running a cartel (bid-rigging) in
relation to public bidsfor the provision of private security services. Execution
of thisleniency agreement with the Federal and State Attorneys Office made
it possible to exempt the denouncing company from criminal liability.

29. What are the practical stepsin dealing with the enforcement agency?

The Brazilian Competition Law offers no practical stepsin deaing
with the enforcement agency. Considering that the first leniency covenant in
Brazil was carried out in October 2003, practical stepsareyet to be determined.

Basically, the accuser must contact the authorities to make the
denunciation and to present some evidence. In the landmark leniency case
in Brazil (see 28 above), the statements of the accusing businessman and his
employee were accompanied by documents, video and audio tapes.

Please note that only one company can execute the leniency
covenant. However, legal counsel is not prohibited by law from acting on
behalf of cooperate defendants that executed aleniency covenant aswell as
of itsdirectors, officers, and employees, provided that the ethical principles
of the profession are observed.
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Defending a case

30. Can counsel represent employees under investigation as well the
corporation?

As mentioned above, legal counsel can represent both employees
and the company under investigation, provided that there is no conflict of
interest between them.

However, in case of conflict of interest between clients (eg between
current and past employees), counsel must choose one of there clients and
renounce the other powers of attorney, in accordance with attorney-client
privilege under Article 18 of the Code of Professional Ethics.

31. Can counsel represent multiple corporate defendants?

As mentioned, legal counsel can represent multiple corporate
defendants, provided that there is no conflict of interest between them.

32. Can a corporation pay the legal costs of and/or penaltiesimposed on its
employees?

The Brazilian Competition Law establishes that penalties are
personal and exclusive (that is, employees must pay the penalties imposed
on them). Law 8137/90, in turn, makes no reference to this matter.

Thereisno expresslegal provision on legal costs, but the company
and employees may enter into an agreement in this respect.
Getting the fine down

33. What is the optimal way in which to get the fine down?

If the company has performed an anti-competitive act, the only
way to get the fine down is to execute a leniency covenant, allowing the
company to benefit from exemption from or mitigation of the penalty.
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However, prevention is of the essence. As many actions taken by
company employees may be construed by Brazilian competition authorities
asacartel, employees must be instructed accordingly. It isadvisable that the
company implement a compliance programme.

Update and trends

The latest landmark development in cartel enforcement is the
implementation, last October, of the first leniency agreement between the
Brazilian competition authorities and a security company, located in the
State of Rio Grande do Sul (RS), which accused several companies of cartel
practice (bid-rigging) in public bids for private security services.

Implementation of this leniency agreement can be seen as a sign
that the risk of engaging in anti-competitive behaviour is increasing. In
addition, theincreased participation of law enforcement authoritiesand public
prosecutorsin investigations helps to overcome the difficulties faced by the
lack of resources of competition authorities.
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CRITERIOS PARA A APRESENTACAO DE TRANSACOES
INTERNACIONAIS AO CADE

Amadeu Carvalhaes Ribeirot

1. Introducéo

Desde aedicdo dalei concorrencial brasileira(Lei n° 8.884, de 11
de junho de 1994), sdo freglentes as dividas a respeito das transacdes
realizadas no exterior que geram o dever de notificacdo obrigatoria ao
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE). O presente artigo
se propde a discutir os critérios para determinacdo desse dever.

A chave para determinar os critérios de notificagéo de transagcoes
internacionais esta nos artigos 2° e 54 dalei concorrencial. Por essarazéo, o
primeiro passo consistira em analisar esses artigos com o objetivo de
estabel ecer umainterpretaco razoavel dalei. O passo seguinte serdcomparar
essainterpretacdo com ajurisprudénciaatual do CADE, deformaaidentificar
0S pontos em que esta é omissa ou vacilante.

Umavez examinadaalei concorrencial nostermaos acimapropostos,
passaremos a identificar as questdes relativas a notificacdo de transactes
internacionais que mereceriam ser esclarecidas pelo CADE por meio de
resolucdo especifica. Isso serafeito a partir de aplicaces praticas da lei as
situacOes que mais freqlientemente aparecem e geram duvidas.

2.0 artigo 54 dalel concorrencial

O caput do artigo 54 dispde que 0s atos que possam limitar ou
prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na dominagéo de um mercado
relevante, deverdo ser submetidos a apreciacdo do CADE.

O dispositivo acima é bastante amplo, o que dificulta sua
interpretacdo. A primeira vista, todo e qualquer negécio que tenha efeitos
sobre a concorréncia seria passivel de notificagdo ao CADE. Assim, ndo
apenas atos de concentragdo econdmica estariam sujeitos aandlise antitruste

1O autor agradece acolaboracdo de Ricardo Franco Botel ho napesquisadejurisprudéncia
do CADE para a elaboracéo deste artigo.
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no Brasil. Esse também seria 0 caso dos acordos de cooperacéo econdmica,
tals como determinadostiposdejoint venture, contratos defranquia, contratos
dedistribuicéo, acordos paratrocadeinformagdestécnicasetc. Afinal, todos
elespodem, dependendo dos agentes econdmicos e dos mercados envolvidos,
restringir alivre concorréncia.

O critério formal de identificacdo das hipoteses de notificacdo
obrigatoria esta no paragrafo 3° do artigo 54. Esse dispositivo estabelece
gue serdo obrigatoriamente apresentados ao CADE o0s atos que visem a
concentragdo econdmica, desde que resultem em participagdo de 20% ou
mais em um mercado relevante, ou qualquer um dos participantes tenha
registrado faturamento bruto anual de R$ 400 milhdes no ultimo exercicio.

A primeira importante constatagdo é que somente o acordo que
resultar em concentracéo econémica € que deve ser obrigatoriamente
apresentado?. Quanto aos demai's, cumpre aos particulares avaliar seus efeitos
e apresenta-los voluntariamente sempre que, em seu entender, houver
possibilidade de prejuizo alivre concorréncia. Dai porque é essencial distinguir
entre osatos de concentracdo econdmicae outrostiposde acordo. Antes, porém,
veamos rapidamente o significado dos outros dois requisitos do parégrafo 3°
do artigo 54, a saber, faturamento e participacéo no mercado relevante.

O critério do faturamento étradiciona menteinterpretado pelo CADE
como sendo o faturamento mundial do grupo econdmico a que pertenca a
empresa envolvidanatransacao®. A titulo exemplificativo, se umasubsidiaria
brasileira de empresa estrangeira adquirir um concorrente, ndo basta verificar
o faturamento da subsididria. Este deve ser somado aquele da empresa
estrangeira. Se o valor total ultrapassar R$ 400 milhdes, estara preenchido o
requisito do paragrafo 3° do artigo 54. Se aempresa estrangeira possuir outras
subsidiérias, o faturamento destas também devera ser considerado.

A interpretaco do CADE é excessvamente extensiva. A lel serefere
apenasaempresaque tenhafaturamento bruto anua de R$400 milhdes. Elando
se refere a0 seu faturamento mundia, tampouco ao faturamento das demais
empresas do grupo econdmico aque elapertenca. Ao ingistir em sua posicéo, o

2 Cf. SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial - As Estruturas, Malheiros,
S&o Paulo, 2002, 22 edigdo, p. 279.

3Esse entendimento foi firmado no ato de concentracéo n° 28/95, em que foi analisada
ajoint venture entre NALCO e Exxon Chemiclas do Brasil Ltda. A decisdo do CADE
data de 19 de junho de 1996.
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CADE tem provocado um numero enorme de notificacbes, muitas delas
irrelevantes do ponto de vista concorrencial. Melhor seria adotar uma
interpretacdo mais restrita da lei, 0 que permitiria que as autoridades
concentrassem seus esforgos na andise de casos de efetivo impacto sobre a
concorréncia. Restringir o faturamento ao territorio nacional, por exemplo, seria
umaboa medida, pois continuariam a ser abrangidos todos os tipos de vendano
mercado brasileiro, sgam aquel asfeitas| oca mente ou por meio de exportacoes.

No que diz respeito a definicéo do mercado relevante, os critérios
adotados pelo CADE sdo similares aguel esde outrasjurisdigdes®. Com efeito,
a Resolucéo CADE n° 15, de 19 de agosto de 1998, determina que sgjam
consi deradas duas dimensdes na defini¢éo do mercado relevante: o mercado
de produtos e o mercado geografico. A primeiradimensdo compreende todos
0s produtos e/ou servicos considerados substituiveisentre si pelo consumidor
devido as suas caracteristicas, precos e utilizagdo. Curioso notar que a
Resolugéo n° 15/98 n&o trata dos substitutos pelo lado da oferta. A segunda
dimensdo, por sua vez, compreende a area em que as empresas ofertam e
procuram produtos ou servicos em condi¢des de concorrénciasuficientemente
homogéneas em termos de precos, preferéncias dos consumidores e
caracteristicas dos produtos ou servicos. Essadimensdo seraobjeto deandlise
mais detalhada no topico 3 abaixo®.

4Naverdade, os critérios para definicao de mercado sdo bastante parecidos com aqueles
utilizadosnos EUA. A titulo comparativo, cf. HOVENKAMP, Herbert. Federal Antitrust
Policy - The Law of Competition and Its Practice, West, St. Paul, 1999, cap. 3.

5Em se tratando da defini¢ao de mercado relevante, cabe mencionar também a posi¢éo
das duas Secretarias encarregadas de analisar atos de concentracdo e formular
recomendactes ao CADE. A Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica
(SDE) e a Secretaria de Acompanhamento de Econdmico do Ministério da Fazenda
(SEAE), por meio da Portaria Conjunta n° 50, de 1° de agosto de 2001, estabel eceram
detal hadamente os critérios a serem adotados tanto na defini¢cdo do mercado relevante
quanto na determinacdo da participacdo no mercado. Para a definicdo do primeiro, é
indicado o teste do “monopolista hipotético”, vale dizer, o mercado rel evante é definido
como o menor grupo de produtos e a menor area geografica necessaria para que um
suposto monopolista esteja em condi¢des de impor um “ pegqueno, porém significativo e
ndo transitério” aumento de pregos. As Secretarias ressalvam al guns casos especificos,
em que poder&o ser consi derados como participantes do mercado os produtores potenciais
de curto prazo, isto €, que ndo produzem atual mente, mas que podem passar a produzir
em resposta a um aumento de precos “pequeno, porém significativo e ndo transitorio”.
Ainda de acordo com areferida portaria, a participacdo no mercado sera calculada com
base nos seguintes dados: (i) capacidade produtiva; (ii) volume de vendas; ou (iii) valor
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As dividas comecam a surgir quando se trata de estabelecer o
conceito de concentracdo econdmica, por oposi¢éo ao conceito de
cooperacao econdmica. |sso porque o CADE até hoje ndo definiu o conceito
de concentracdo, seja por meio de resolucéo, seja por meio de decisdes em
casos especificos. Ao contrério, ajurisprudénciasempre se pautou por afirmar
gue cabe a autoridade, e ndo ao particular, definir se uma determinada
transacdo deve ou ndo ser apresentada. Disso resultaque as empresas acabam
se sentindo obrigadas a submeter toda e qual quer transac&o a apreciacdo do
CADE, ainda gue ela claramente ndo constitua hipotese de concentracao.
I sso sera examinado em maior detalhe no tépico 4 abaixo.

A cooperagdo € caracterizada pela uniformizag&o de certos
comportamentos ou pelarealizacéo de certaatividade conjunta, sem interferir
na autonomia de cada empresa, que permanece substancialmente
independente naquel es aspectos de atividade ndo sujeitos ao acordo.

Engquanto a concentragdo econdmica - conforme veremos em mais
detalhes a seguir - resulta na unificagéo de agentes econdmicos, ha cooperagao
temosgpenasacol aboracdo entre esses agentes com rel acdo aum ou mai saspectos
de suas respectivas atividades. Assm, se produtores de |eite concorrentes entre
s decidirem lancar uma campanha de marketing paraincentivar o consumo de
leite, eles estardo agindo conjuntamente, mas nem por i1sso este sera um ato de
concentracdo econdmica. Da mesma forma, se todos os comerciantes de trigo
decidirem que vender&o seus produtos por um mesmo canal dedistribuicdo, eles
estaréo tomando uma decisdo concorrencialmente relevante, mas néo se pode
dizer que ta decisdo implique concentracdo, pois cada produtor continuard a
decidir isoladamente como produzir e a quem vender 0s seus produtos.

A cooperacao resume-se, pois, acoordenacao de determinadas acoes
entre concorrentes, sem que isso implique a unificagcéo de todas as suas
atividades em carater estavel e duradouro. No passado ndo era aceitavel
falar em cooperacéo entre concorrentes, porque a doutrina antitruste a

dasvendas das empresas que integrem o mercado definido. Seréo consideradas empresas
participantes do mercado os produtores atuais, isto é empresas que efetivamente
produzem ou vendem no mercado. No caso concreto, sera usado como critério o dado
mai s adequado aindicar as condic¢des de competicdo no mercado relevante. Note-se que
0 CADE néo ét8o especifico quanto as Secretarias no que serefere ao método de calculo
da participacdo no mercado, permitindo apenasinferir, apartir daleitura da Resolugcdo
n° 15/98, que serdo levados em conta o valor ou o volume das vendas.
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considerava ilegal per se®. Com a evolugdo doutrinéria e a decorrente
aplicagéo da regra da razdo aos casos de coordenagdo de agOes entre
concorrentes, ficou claro que nem todas as cooperagfes econdémicasimplicam
limitagdo injustificada da concorréncia. Em alguns casos, certas limitagbes
S80 hecessarias para a obtencéo de resultados economicamente positivos,
como o progresso tecnol dgico ou mesmo a eficiéncia das empresas’.

Para que ocorra uma concentragdo, ao contr&rio, € fundamental
gue as empresas possam ser consideradas como um Unico agente do ponto
de vista econdmico. N&o ocorre simples uniformizagéo de certos
comportamentos de mercado ou realizacdo de certas atividades
conjuntamente. Para que se possa caracterizar a concentragéo, tanto o
comportamento no mercado quanto a forma interna de producéo e
comercializacgo devem estar sujeitosaum Unico centro decisorio, permitindo
considerar as empresas como um Unico agente do ponto de vista econémico
em todas as operactes por elas realizadas®.

Tradicionalmente, as concentragdes economicas sdo classificadas
em trés categorias: (i) concentracdo horizontal; (ii) concentracdo vertical; e
(iii) aformacéo de conglomerados’.

A concentracdo horizontal ocorre quando duas empresas atuantes
no mesmo mercado relevante passam a atuar como um unico agente
econdmico, integradas por umafusdo ou agquisi¢éo. Jaaconcentragdo vertical
ocorre quando duas empresas atuantes na mesma industria, mas em niveis
diversos, seintegram. Por ultimo, aformagdo de um conglomerado éaforma
residual de concentracdo. Ocorre quando duas ou mais empresas que néo
atuam no mesmo mercado ou hamesmaindustria se concentram. Em outras
palavras, toda concentracdo que ndo se enquadra na classificagdo como
horizontal ou vertical € um conglomerado.

6 Cf. SALOMAO FILHO, cit., p. 240.

"Cf. AREEDA, Phillip e Louis KAPLOW. Antitrust Analysis- Problems, Texts, Cases,
Aspen, Nova lorque, 1997, 52 edicdo, cap. 2.

8Cf. SALOMAO FILHO, cit., p. 241 a 243.

9Cf. AREEDA, cit., cap. 5, HOVENKAMP, cit., caps. 9, 12 € 13; VISCUSI, W. Kip et
al., Economics of Regulation and Antitrust, MIT Press, Cambridge e Londres, 2000, 22
edicdo, cap. 7; EMMERICH, Volker. Kartellrecht, Beck, Munique, 1999, 82 edico, p.
312 e seg.
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Qualquer que sejaaclassificacéo adotada, o contelido essencial do
conceito ndo seadtera, ou sga, paraque hajaumaconcentragdo s80 necessarias
(i) uma mudanca estrutural duradoura e (ii) a unicidade no exercicio do
comando.

Para que a mudanga seja estrutural e duradoura, ndo basta a
existénciade um acordo. E necessario que as empresas envol vidas passem a
funcionar como um Unico agente econémico em carater permanente. O
exemplo maisfreqlente € o dafusdo entre empresas - aformajuridicaadotada
sugere que a mudanca sera estrutural e duradoura.

No que serefere aunicidade no exercicio do comando, é necessario
gue antes da transagdo existam agentes com centros decisorios distintos, e
gue dela decorra a unificagdo do comando. Se isso ndo ocorrer, entdo N&o
estaremos diante de uma concentragdo, mas sim de uma cooperagao. Por
exemplo, se dois competidores se unem para distribuir conjuntamente seus
produtos, regulamentar sua atividade (estabel ecimento de padrdes minimos
de atendimento, horario de funcionamento etc.) ou para estabel ecer padrdes
tecnolégicos comuns (como os fabricantes de produtos eletrénicos
fregUentemente fazem), ndo h& que se falar em concentragdo. Cada agente
econdmico continuaaexistir e agir como agente Unico e independente, ainda
gue paraaquel e ponto especifico de suas atividades tenham se unido etenham
tomado uma decisdo conjunta. Essas decisdes ndo afetam a identidade dos
agentes e ndo bastam para caracterizar a concentragdo no mercado.

Em suma, somente os acordos de concentragdo econdmica estéo
sujeitos a regra de apresentacdo obrigatoria conforme o faturamento ou a
participacdo no mercado relevante. Esse critério formal ndo vale para outros
tipos de acordo, cuja notificagdo ao CADE sO sera compulsoria se resultar
em prejuizo alivre concorréncia, o que devera ser analisado especialmente
em func&o do contetido do acordo.

3. O artigo 2° da lei concorrencial

Vimos acima os critérios de notificagdo obrigatéria de acordos
empresariais ao CADE. Cabe examinar agora as regras aplicaveis
especificamente atransacOesreaizadasforado territorio brasileiro. A questéo
€ saber quando transactes desse tipo devem ser submetidas ao CADE.

A lei concorrencial brasileira, seguindo o exemplo de outras
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jurisdigdes, adotou o critério dos efeitos'®. Determina o artigo 2° que ale se
aplicaaosatosredizadosno territorio nacional ou que nele produzam ou possam
produzir efeitos. A questdo que se coloca, portanto, € definir critérios paraa
verificagcdo dos efeitos de uma transagéo internacional no Brasil. Novamente
ajurisprudéncia do CADE néo é de muito auxilio, pois dela ndo é possivel
extrair par@metros seguros de aplicacdo da lei. Infelizmente também ndo ha
resolucdes administrativas que tratem damatéria, detal formaque os critérios
devem ser estabel ecidos com base em uma interpretacdo razoével dalei.

Aqui a economia é de grande auxilio. Para sabermos se uma
determinadatransacdo produz efeitos no territorio brasileiro, cumpre verificar
seesseterritorio integraou ndo o mercado atingido por ela. Pararespondermos
a essa questdo, é necessario recorrer aos métodos econdémicos de definicéo
da dimensao geogréfica do mercado relevante.

A dimensdo geografica do mercado rel evante € agueladreaem que
concorrentes e consumidores ofertam e procuram produtos em condigoes
mais ou menos homogéneas. Trata-se da dimensdo mais importante na
defini¢do do mercado, pois em funcéo dela é que se determinara o grau de
concentracdo e o poder dos agentes.

Para sabermos se 0 mercado geogréfico é naciond ou sevai além das
fronteirasdeum pais, devemosinvestigar apossibilidade efetivadeimportacao!.
Como regragera, podemosincluir todo o mercado externo apenas quando:

i) 0 preco naregido exportadora, somado aos custos de transporte, ndo supera
0s pregos praticados pel os produtores concorrentes da regido importadora.
E possivel aindaque simplesmente n&o haja produco naregio importadora,
hipétese em gue esse requisito estara evidentemente preenchido; e

ii) asbarreirasaentrada(v.g. impostos deimportacéo, barreirasnéo tarifarias
e preferéncias dos consumidores) daregido importadorando forem elevadas
aponto de dificultar as importacoes.

Feitas essas consideracoes, é possivel voltar ainterpretacdo do artigo
2° dalel concorrencia brasileira. Como visto, ele dispde que a lei sera

0 Cf. FORGIONI, PaulaA. Os Fundamentos do Antitruste, RT, S&o Paulo, 1998, cap. 9.
1Cf. SALOMAO FILHO, cit., p. 110 e seg.
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aplicavel astransacesrealizadas no exterior, desde que produzam ou possam
produzir efeitosnoterritério nacional. A questdo agui consiste em determinar
oscritériosque permitam aferir aproducdo efetivaou potencial dessesefeitos.
A resposta é simples: se, de acordo com os parametros acima estabel ecidos,
for possivel incluir a producdo das empresas estrangeiras no mercado local,
tem-se que a préatica gera efeitos no territorio brasileiro e deve, portanto, ser
apreciada pelo CADE.

N&o obstante, veremos no topico 4 abaixo que a jurisprudéncia do
CADE tem sido hesitante nessamatéria, dei xando de apresentar critériosclaros
e objetivos para a apresentacéo de atos de concentracdo econdmica ocorridos
no exterior. A auséncia desses critérios ndo € suprimida pelo paragrafo 1° do
artigo 2° dalei concorrencial, segundo o qual reputa-sedomiciliadanoterritério
nacional a empresa estrangeira que opere ou tenha no Brasi| filial, agéncia,
sucursal, escritério, estabelecimento, agente ou representante. A redacéo do
dispositivo é equivocada por duas razdes. De um lado, areferénciaa“ operar
no territorio nacional” € pouco esclarecedora. Persiste a davida sobre o que
sgjam tais operaches - 0 maisrazodvel € que setrate de exportaces ao Brasil,
0 que remete a davida sobre o0 nivel de operacfes que deve ser considerado
suficiente paraque aconcentragdo empresarial ocorridano exterior gere efeitos
sobreaconcorréncialocal. Deoutrolado, amencao a“filial, agéncia, sucursal,
escritorio, estabel ecimento, agente ou representante” pareceter sido umaopcao
por um critério formal de apuracdo de efeitos no territorio nacional, ante a
ausénciade critériosmateriaisfirmes. A opcdo foi equivocada, poisapresenca
de qualquer um desses tipos de atividade econdmica nada diz sobre o nivel de
vendas da empresa estrangeira a consumidores brasileiros, nem leva em
consideracao apossivel existénciade barreiras que impecam aentrada efetiva
de seus produtos no territério nacional 2,

4. Aplicages praticas

Conforme vimos acima, nos casos julgados pelo CADE nos Ultimos
anos, bem como nas resolucdes administrativas por ele editadas, é dificil
identificar critérios precisos e seguros para determinar se uma transagéo
realizadano exterior deve ou ndo ser submetidaajurisdicao antitruste no Brasil.

O presente tOpico examinara algumas Situagoes que freqlentemente

2Cf, SALOMAO FILHO, cit., p. 118 e 119.
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geram dividaarespeito do dever de notificacdo no Brasil. Esse exame serafeito
apartir dedecisdesrecentesdo CADE, que serdo criticadas conformeoscritérios
tedricos acima apresentados. A partir dai serd possivel formular sugestfes de
racionalizagéo no controle de transagdes internacionais pelo CADE.

4.1 Concentracao econdmica

Como visto acima, as hipdteses de concentragdo econdmica s3o trés:
horizontal, vertical ou formagdo de conglomerado. Somente acordos que
envolvam umadessashipétesesdevem estar sujeitosao controleforma do CADE,
baseado no artigo 54, paragrafo 3°, daLe n° 8.884/94. Duas Sfo as criticas que
podem ser feitas ajurisprudénciado CADE no que diz respeito a esse tema.

A primeira critica é que o CADE aplica de forma excessivamente
amplao dever formal de apresentacdo, abarcando acordos que ndo implicam
concentracdo econdmica. Essa critica sera aprofundada no tépico seguinte,
gue analisara a jurisprudéncia tocante a acordos de cooperacéo.

A segundacriticaéqueo CADE até hojefahou em definir claramente
0 sentido da expresséo “concentragdo econdmica’, e, por consequéncia, do
artigo 54, paragrafo 3°, da Lei n° 8.884/94. Decisdes recentes deixam claro
que, havendo relagdo horizontal ou vertical entre as partes de uma transagéo,
esta se enquadra na hipétese de notificacdo obrigatéria. Com efeito, ndo ha
um Unico caso dessetipo que o CADE tenhadei xado deandlisar, ou em relacéo
a0 qual tenha manifestado ddvida sobre o dever de notificacéo.

As dificuldades comegam a surgir quando se trata da formagéo de
conglomerado. Especialmente em decisdes recentes os Conselheiros do
CADE tém expressado opinides pouco esclarecedoras, por vezes
contraditérias, arespeito desse tipo de concentracdo. A opinido majoritaria
ainda € no sentido de que aformac&o de conglomerado constitui hipotese de
notificagcdo obrigatdria, desde que esteja presente um dos demais requisitos
do paragrafo 3° do artigo 54, a saber, participacdo igual ou superior a 20%
no mercado relevante, ou faturamento igual ou superior a R$ 400 milhdes®.

13 Com efeito, em alguns casos recentes um ou mais Conselheiros do CADE opinaram
pelo ndo conhecimento da notificacdo com base no argumento de que inexistia relagéo
horizontal ou vertical entre as partesdaoperacéo. Seusvotosforam vencidos pelamaioria,
porém tornaram clara a necessidade de definicao, idealmente por meio de resolucdo do
CADE, doscritériostedricos paradeterminacdo das hipdteses de concentracéo econdmica.
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N&o obstante, em setembro de 2002 o CADE examinou um caso de
formagéo de conglomerado e o julgou ndo passivel de notificacdo obrigatdria.
Trata-se do caso n° 08012.003246/2002-86. O fundamento para seu ndo
conhecimento esteve no fato de que as partes da transacéo notificada - Besam
AB e Assa Abloy AB - ndo possuiam relacéo horizonta ou vertical entre Si.

Em sintese, é possivel perceber um avango na jurisprudéncia do
CADE, ainda que com algumas imperfei¢des técnicas, como a aparente
tentativa de excluir os conglomerados das hipoteses de concentragcdo. Com
efeito, estes podem levar ao aumento de poder no mercado e a prejuizos a
concorréncia. Hipétese 6bvia em que isso ocorre € aquela em que uma
empresaestrangeira, emboranado atuante no mercado nacional, € concorrente
potencial de empresas ja atuantes no Brasil. A eventual aquisicdo de uma
dessas empresas pela estrangeira € potencialmente restritiva da livre
concorréncia, hgjavistague aestrangeirapoderiavir aingressar no mercado
nacional na condi¢&o de novo concorrente.

Por outro lado, é forcoso reconhecer que determinados tipos de
formaco de conglomerado n&o apresentam risco & concorréncia. E o caso,
por exemplo, das aquisi¢cdes de participacOes relevantes em empresas
nacionais feitas por fundos de investimento estrangeiros. Em regra, tais
aquisicOes sdo feitas exclusivamente a titulo de investimento, e ndo tém a
capacidade de prejudicar aconcorrénciano territorio brasileiro. Dai decorre
gue elas poderiam, por meio de resolucdo do CADE, ser excluidas das
hipéteses de notificagdo obrigatoria.

4.2 Cooperacao econdmica

Como visto acima, acooperagdo econdmicaconsi ste nacoordenagdo
de determinadas a¢des entre concorrentes, sem queisso implique aunificacéo
de todas as suas atividades em caréter estavel e duradouro. Ela est4 fora do

Cf. (i) AC n° 08012.003626/2002-11, julgado em 11 de setembro de 2002, em que
foram requerentes Sears, Roebuck and Co., L.P. e Inlet Acquisition Corp.; (ii) AC n°
08012.002888/2002-68, julgado em 11 de setembro de 2002, em que foram requerentes
Abbot Laboratérios do Brasil Ltda. e Biolab Sanus Farmacéutica Ltda.; e (iii) AC n°
08012.004181/2001-13, julgado em 30 de outubro de 2002, em que foram requerentes
TD Capital Canadian Private Equity Partners (QLP) L.P. e Harrowston Inc.
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alcance daregraformal de notificacéo obrigatoria do artigo 54, paragrafo 3°,
da Lei n° 8.884/94, porém certamente € acancada pela regra do caput do
artigo 54, hgjavistaque pode, a0 menosemtese, restringir alivre concorréncia.

Nem todo tipo de acordo cooperativo tem o poder delimitar alivre
concorréncia, porém aqueles que o tém devem ser obrigatoriamente
submetidos aapreciacdo do CADE. Asquestfes que se colocam sdo, portanto,
duas. Em primeiro lugar, € preciso distinguir entre um acordo cooperativo e
um concentrativo - foi justamente isso que procuramos fazer no tépico 2
acima. Em segundo lugar, cabe determinar ostipos de acordo de cooperacéo
gue devem ser submetidos a andlise do CADE. Esse é um trabalho que
depende essencial mente daandlise do conteido de cadaacordo, pois é preciso
verificar em que medidaas acbes dos concorrentes passaréo a ser coordenadas.
Concluida essa andlise, € preciso inseri-la no contexto dos mercados
envolvidos, no quais deverdo ser examinadas as condigdes concorrenciais, o
grau de concentracdo, as barreiras a entrada etc. SO assim sera possivel
estabel ecer conclusdes arespeito dos efeitos anticoncorrenciais do acordo e,
por consequiéncia, da necessidade de submeté-lo a aprovacéo do CADE.

Caberia ao CADE, por meio de resolucdo especifica, dar resposta
as questbes acima colocadas. 1sso implicaria definir os conceitos de
concentragdo e cooperagao econdmica. No que diz respeito aos acordos
cooperativos, atarefaconsistiriaem criar regras que os particulares pudessem
utilizar como roteiro paraapuragao do dever de notificagdo. Seriade grande
auxilio também se fosse criado um procedimento de consulta ao CADE,
pelo qual dividasarespeito do dever de notificacdo de acordos de cooperacdo
econdmica pudessem ser esclarecidas.

N&o € isso, entretanto, 0 que ocorre no momento. Na auséncia de
regras administrativasrel ativas as questdes acimalevantadas, ajurisprudéncia
do CADE também néo tem sido capaz de fornecer respostas seguras ao
enquadramento juridico dediversassituacfes. A posturadaautarquiatem sido
ade exigir genericamente que todo tipo de acordo |he sgja apresentado, sob a
afirmacgdo de que cabe d autoridade, e ndo ao particular, avaliar que situaces
tém a capacidade derestringir aconcorréncia'*. Umaposturadessetipo obriga

14 Cf., nesse sentido, o voto do Conselheiro Arthur Barrionuevo Filho no caso n°
08012.001196/98, de 23 de setembro de 1998, em que foram requerentes as Usinas
SidertrgicasdeMinas GeraisS.A. e SA. IndUstrias Votorantim, inverbis: “(...) Entendem
0S mesmos [0s requerentes] — ao contréario do que jatem sido reiterado inlmeras vezes
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os particulares a notificar transagdes que muitas vezes ndo tém relevancia
concorrencial. Além de representar um 6nus desnecessario a atividade
econdmica, ela torna mais dificil que os agentes publicos concentrem seus
esforgos e recursos em assuntos de verdadeiro impacto sobre a concorréncia.

Exempl o recente do estado de coisas acimadescrito é aconsultan®
0077, formuladapor Souza Cruz S.A. e Companhiade Bebidas das Américas
- AmBev e andisada pelo CADE em 13 de marco de 2002. Enquanto a
primeiraatuano mercado de cigarros e fumo, asegunda é umadas principais
empresas da industria de bebidas. As empresas requereram ao CADE que
informasse se era necessaria ou ndo a andlise de um acordo entre elas
destinado a criar uma joint venture para venda, por meio eletrénico, de
produtos a clientes comuns de pegqueno e médio porte.

A dlvida de Souza Cruz e AmBev era legitima, pois se tratava de
duas empresas ndo concorrentes que estavam realizando um acordo relativo a
apenas um aspecto de suas atividades. Os Conselheirosdo CADE, ao invésde
esclarecerem a divida, limitaram-se a decidir por unanimidade que o acordo
deveria ter sido apresentado na forma de ato de concentragéo. Ou sgja,
entenderam que o acordo era de apresentacao obrigatoria, cabendo ao CADE,
e ndo a Souza Cruz e AmBev, avaliar seu impacto sobre a concorréncia.

Recentemente nota-se que aposturaacimaidentificadatem comecado
amudar. Prova disso € o caso n° 08012.007863/2001-70, julgado em 26 de
setembro de 2002. Tratava-se de um acordo comercial de producéo deveiculos
entre Peugeot Citréen do Brasil S.A. e Fiat Automoveis SA., pelo qual parte
da producéo de ambas as empresas passaria a ser feita conjuntamente. Ao
examinar o caso e decidir por sua aprovacdo, os Conselheiros do CADE

por este Plendrio — que o ato, por ndo trazer danos a concorréncia ndo se enquadraria no
caput do art. 54 e, portanto, ndo seria sujeito a obrigatoriedade da apresentacéo. Ora, esta
definicdo de seum ato é ou ndo, lesivo aconcorréncia, compete ao Plenario deste Colegiado
€, ndo, as partes envolvidas naoperacdo” . No mesmo sentido € o voto do Conselheiro Ruy
Santacruz no auto de infraco n° 08, de 14 de julho de 1999, em que € impugnante a
Leitesol IndUstria e Comércio SA: “Atos sob qualquer forma manifestados que possam
limitar ou de qual quer formaprej udicar aconcorrénciadeverdo ser levados ao conhecimento
do CADE paraandlise. Umavez constatado que embora potencialemnte capazes de af etar
aconcorréncia, defato ndo o fizeram, seréo aprovados de maneiraincondiciona. Entretanto,
mesmo tai satos ndo estdo dispensados daandlise do CADE — Uinico legal mente competente
paraefetuar essaanalise— e, sendo assim, sendo forem apresentados ou forem apresentados
com perda do prazo legal, cabe a aplicacdo damulta prevista’.
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reconheceram estar diante de um acordo de cooperacdo econdmica. Alguns
reconheceram que, por essa razao, o acordo SO deveria ser analisado se seu
contetido fosse capaz de limitar a livre concorréncia. O CADE acabou
confirmando que aoperacdo deverialheter sido submetida, entre outrasrazoes
porque dela decorriam efeitos anticompetitivos.

A partir do entendimento acimaseriapossivel concluir que acordos
de cooperac&o sem efeitos sobre aconcorrénciando precisam ser notificados
ao CADE. Essa conclusdo é, no entanto, ainda prematura, pois tal
entendimento continua a ser minoritério entre os Conselheiros. Além disso,
S80 raros 0s casos em que a questdo dos acordos cooperativos foi trazida a
discussdo, bem como ndo ha, como visto acima, resolugdo do CADE que
estabel eca regras claras sobre a matéria.

4.3 Faturamento

Como visto no tépico 2 acima, o critério do faturamento é
tradicionalmenteinterpretado pelo CADE como sendo o faturamento mundial
do grupo econdmico a que pertenca a empresa envolvida natransacdo. Esse
entendimento foi firmado no ato de concentragdo n° 28/95, em que foi
analisada a joint venture entre NALCO e Exxon Chemiclas do Brasil Ltda.
A decisdo do CADE data de 19 de junho de 1996.

De |la para c4, a posicdo do CADE pouco ou nada mudou. A
interpretacdo extensiva da lei continua a provocar um nimero enorme de
notificagdes, muitas delas irrelevantes do ponto de vista concorrencial.

Recentemente, contudo, € de se notar que o0s gastos da
Administracdo com a andlise de atos de concentracdo irrel evantes do ponto
de vista concorrencial tém levado a discussdo de critérios alternativos para
determinar as hipoteses de apresentacéo obrigatdria. A criagdo detaiscritérios
exigiriaateracdo daLe n° 8.884/94, de tal modo que teria que passar pelo
Congresso Nacional.

Um modo mais econdmico, porém igua mente eficiente de resolver o
problemaestanasimplesreinterpretacdo daL el n° 8.884/94. Com efeito, alel se
refere apenas a empresa que tenha faturamento bruto anual de R$ 400 milhdes.
Ela ndo se refere a0 seu faturamento mundial, tampouco ao faturamento das
demais empresas do grupo econdmico a que ela pertenca. Bastaria, portanto,
que fosse adotada umainterpretagdo maisrestritadalei. Como visto no topico 2
acima, limitar o faturamento ao territorio naciona seria uma boa medida, pois
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continuariam a ser abrangidos todos os tipos de venda no mercado brasileiro,
sgjam aquel as feitas |ocalmente ou por meio de exportagoes.

No ambitojurisprudencial, gpenaso Consaheiro Fernando de Oliveira
Marquestem defendido aidéiade que o faturamento referido no parégrafo 3° do
artigo 54 é o faturamento nacional e n&o o internacional. E o caso, por exemplo,
do ato de concentracdo n° 08012.002875/2002-99, envolvendo Regis Corporation
eGameo International Limited. O caso foi analisado e aprovado peo CADE em
2 de outubro de 2002, tendo sido vencido o citado Conselheiro, que opinou que
aoperacdo ndo deveriater Sdo apresentada.

O mesmo ocorreu no caso n° 08012.002876/2002-33, em queforam
requerentes Habasit Belting Incorporated e Maurizio Cozzi. A transagao foi
aprovada pelo CADE em 9 de outubro de 2002. O Conselheiro Fernando
Marques opinou por seu ndo conhecimento, haja vista que a subsidiéaria
brasileiradaHabasit Belting Incorporated ndo possuia faturamento superior
aR$ 400 milhdes.

4.4 Teste dos efeitos

No topico 3acimavimosqueo artigo 2° daL e n° 8.884/94 determina
gueestase aplicaaosatosrealizados no territério naciona ou queneleproduzam
ou possam produzir efeitos. Vimos também que a jurisprudéncia do CADE
ndo permite extrair critérios seguros para a verificagdo dos efeitos de uma
transacdo internacional no Brasil. 1sso pode ser demonstrado a partir de duas
situagOes que ocorrem com bastante freqiiéncia. A primeiradelas consiste na
transacdo internacional em que ao menos umadas empresas envol vidas possuli
atividade no Brasil. A segunda diz respeito a hipotese em que ab menos uma
das partes de uma transacdo internacional tem exportagdes ao Brasil.

No primeiro caso, a jurisprudéncia do CADE n&o é uma referéncia
seguraparaaavaiacao do dever denotificacéo, poisndo hanas deci sdesrecentes
nenhuma consideragdo quanto ao volume ou a natureza das atividades que 0s
agentes situados no Brasil devem ter para que operacdes de seus controladores
redlizadas no exterior sgjam passiveis de notificacdo ao CADE. N&o importase
se trata de um simples representante comercia ou uma importante subsidiaria
com faturamento elevado - para que se configure o dever de notificagdo, basta
gue uma das partes esteja presente no Brasil e que o proposito de tal presenca
tenha alguma relagéo, ainda que distante, com a atividade objeto da transagéo
realizada no exterior. Ndo ha nas decisdes do CADE consideraces que
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demonstrem preocupacdo em estabelecer critérios para averiguar quando, a
despeito da presencafisicade umadas partes no Brasil, aoperaco redizadano
exterior tem a capacidade de produzir efeitos no territério naciond.

Ha trés exemplos que retratam com clareza a afirmacéo acima.
No caso n° 08012.000994/2000-45, em que Rexan plc. notificou aaquisi¢ao
- realizada no exterior - de American National Can Group, apenas esta
ltima possuia subsidiariano Brasil, o que foi suficiente paraque o CADE
considerasse a operagéo passivel de notificagdo. N&o foi feita nenhuma
consideracdo a respeito do tipo de negdcio que a American National Can
Group detinha no pais, bem como néo foi investigado se a Rexan plc.
poderia ou ndo ser considerada concorrente - ainda que potencial - no
mercado brasileiro. Em 14 de fevereiro de 2001 a transacéo foi julgada e
aprovada sem restricoes.

O segundo exemplo é o caso n° 08012.003360/2000-44, no qual
Anadarko Petroleum Corporation notificou ao CADE a aquisicdo de todas
as agoes de Union Pacific Resources Group, Inc. A Anadarko nédo tinha
atividades no Brasil, sendo que a empresa adquirida participava apenas de
umajoint venture paraaexploracdo de 6leo cru no nordeste brasileiro, o que
Ihe conferia participacéo inferior a 1% no mercado relevante. Ao analisar o
caso em fevereiro de 2001, o CADE sequer cogitou do cabimento ou ndo da
notificacdo. Simplesmente a analisou e aprovou sem restricoes.

Oterceiro exemplo é o caso n°08012.001783/00-68, em que Reuters
Limited e Equant Finance B.V. requereram ao CADE a aprovacéo da
formagdo de uma joint venture fora do territério brasileiro. A transagéo foi
notificada apenas porque as empresas possuiam subsididriasno Brasil, ainda
gue as atividades destas ndo tivessem rel agdo diretacom o proposito dajoint
venture. Além disso, ndo haviarelacdo horizontal ou vertical entre Reuterse
Equant. Mesmo assim a transacéo foi analisada pelo CADE e, é claro,
aprovada sem restrigdes em outubro de 2001.

A faltade discussdo arespeito dos critérios de apuracéo dos efeitos
no territério nacional pode ser notada também na hipétese de transacéo
envolvendo empresas que tenham, ao menos umadel as, exportacbesao Brasil.

Como visto no topico 3 acima, o simplesfato de haver exportacdes
nado deve ser considerado suficiente paraque os efeitos no territério nacional
estejam presentes. E preciso distinguir entre as hipoteses em que as
exportacdes sdo regulares e de fato concorrem com os produtos fabricados
no Brasil, e aguelas em que as exportacdes sdo esporéadicas ou temporarias,
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nao podendo ser vistas como verdadeiraconcorréncia, nem mesmo potencial,
a produtos fabricados localmente.

O exercicio de classificacdo acima sugerido ndo é feito atualmente
pelo CADE. No caso n° 08012.003144/2001-80, por exemplo, a divisio de
refrigerantes da Royal Crown Company, pertencente a Cadbury, foi adquirida
pela Cott Corporation. A empresa adquirente ndo tinha nenhuma atividade no
Brasi|, tampouco exportagdes. A transacao foi notificadaapenas porqueaCadbury
tinha exportactes de refrigerantes ao Brasil em nivel inferior a 1% do mercado
relevante. Se 0 CADE tivesse considerado que operagdo ndo tinha efeitos no
Brasi|, ndo ateriaanalisado, determinando seu simplesarquivamento. No entanto,
aoperacdo foi examinada e gprovada sem restrigdes em 23 de janeiro de 2002.

Outro caso que merece ser comentado € o ato de concentragdo n°
08012.007667/2001-03, em que a Ametek, Inc. adquiriu a totalidade das
acOes de Perkinelmer Instruments, Inc. Nenhumadas empresas possuiaativos
ou atividade no territorio nacional, porém a Perkinelmer exportava uma
determinada linha de seus produtos ao Brasil. Além disso, inexistiarelacdo
horizontal ou vertical entre as partes no que se refere aos produtos exportados
a0 Brasil. N&o obstante, o CADE considerou ter jurisdicdo para analisar a
transacdo, aprovando-a sem restri¢cbes em 8 de maio de 2002.

Por fim, em 27 de novembro de 2002 o CADE julgou e aprovou
sem restrigdes a operagdo pela qual Liberty Media Corporation e sua
subsidiaria LDIG OTV, Inc. adquiriram o controle de Open TV Corp. (ato
de concentrac&o n° 08012.003483/2002-47). As partes so atuavam no Brasil
por meio de exportacfes. Ao examinar, 0 caso, 0 CADE n&o avaliou o volume
ou aregularidade dessas exportacdes - bastou que elas existissem paraque o
dever de notificacdo estivesse configurado.

A partir dos exempl os acima, nota-se que os critérios adotados pelo
CADE parainterpretar alel concorrencial podem ser aperfeicoados. No que
diz respeito especificamente ao teste dos efeitos, € preciso reconhecer que
nédo étodo tipo de presencafisicano Brasil que gera o dever de notificagéo.
Além disso, cabe determinar o tipo de exportagcdes suficientes para que a
empresa estrangeira seja considerada concorrente efetiva ou potencial no
territério brasileiro.
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5. Conclusdo e sugestdes de aper feicoamento

A mais importante conclusdo que se tira do exposto acima é que o
artigo 54 daLel n° 8.884/94 carece de interpretacdo mais clara e estavel por
parte das autoridades brasileiras de defesa da concorréncia. No que se refere
aos critériosde notificagdo detransagdesinternacionals, 0 mel hor instrumento
parafixar tal interpretacéo seriaumaresolucéo do CADE, pelaqua asseguintes
guestbes seriam abordadas: (i) momento danotificacao; (ii) faturamento bruto;
(iii) concentracdo e cooperacao econdmica; e (iv) teste dos efeitos.

A questé do momento danotificacio ndo foi objeto do presenteartigo,
ando ser por breves comentarios no item 2 acima. Ela € no entanto, muito
importante, dada a dificuldade de interpretar com seguranca a Resolugéo n° 15/
98 do CADE, em que os procedimentos para notificacéo séo estabelecidos de
forma pouco clara. Uma sugestéo seria estabelecer pura e smplesmente, por
meio de nova resolucéo, que as transacdes deverdo ser notificadas a partir da
assinatura do primeiro documento vinculante. Essa mesma resolucéo deveria
proibir queaspartesde umatransacéo coordenassem suasatividades sob qua quer
formaantes daassinaturado primeiro documento vinculante. 1sso garantiriaque
€las continuassem a agir como concorrentes independentes um do outro.

A segunda questdo, relativa a interpretacéo do critério de
faturamento previsto no paragrafo 3° do artigo 54, poderia ser solucionada
de formabastante simples. Bastariaao CADE reinterpretar alei por meio de
resolucdo, definindo que o faturamento a que se refere o dispositivo legal €
0 obtido no territorio brasileiro, sgja por meio de producéo e vendas locais
ou exportagdes ao Brasil.

No que se refere a terceira questdo, urge definir com clareza os
conceitos de concentragcdo e cooperacao econdmica.

Ao sedefinir concentragéo, devem ser consi derados aspectos como
(i) amudanca estrutural duradoura na organizacéo empresarial das partes, e
(i) aformacéo de unidade no exercicio do comando de todas as atividades
abrangidas pela operacéo.

Em uma interpretacdo razoavel da lei, apenas os casos de
concentracdo econdmica estariam sujeitos ao critério formal de notificagdo
obrigatoria previsto no parégrafo 3° do artigo 54. Entre esses casos, o ideal
seriaque fossem definidas regras distintas para cada espécie de concentracéo,
asaber, aconcentracéo horizontal, avertical eaformagéo de conglomerados.
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Cada uma delas oferece riscos especificos a concorréncia, suficientes para
justificar um tratamento diferenciado.

Por outro lado, as preocupacdes na definicdo da cooperagdo
econdmica diréo respeito primeiramente a sua licitude. Considerando que
toda cooperacao € caracterizada pela uniformizagdo ou unificagdo de certos
comportamentos, o conteldo de cada acordo devera ser analisado aluz de
critérios que procurem identificar a licitude de tal uniformizacéo ou
unificagcdo. O problema aqui consiste em estabelecer regras capazes de
distinguir entre acordos cooperativos passiveis de analise estrutural e acordos
gue devem ser tratados simplesmente como condutas anticompetitivas.
Estabelecidas essas regras, cumpre criar ferramentas especificas de analise
dos acordos cooperativos. Tais ferramentas deverdo se dirigir ao contetido
de cada acordo, bem como as caracteristicas estruturais do mercado em que
0 acordo se insere (grau de concentracdo, barreiras a entrada etc.).

Note-se que os acordos de cooperacdo econdmica continuariam
sujeitosaapresentacdo obrigatoriaao CADE, porém apenas dentro de critérios
distintos dagueles aplicaveis as concentragoes.

Por fim, o chamado teste dos efeitos. As dificuldades aqui estéo
em definir critérios para a verificacdo dos efeitos de uma transacéo
internacional no Brasil. Taiscritérios devem regular duas situages distintas.
A primeiradelasdiz respeito asexportagdes ao Brasil; asegunda, asatividades
gue as partes da operagao desenvolvem no territério brasileiro.

A questéo das exportacGes ao Brasil estd intimamente ligada a
dimensdo geogréfica do mercado relevante. E preciso desenvolver regras
capazes deidentificar se 0o mercado geogréfico é nacional ou sevai aém das
fronteiras de um pais. Em outras palavras, se existe ou ndo a possibilidade
efetivade exportacdo. Como vimos no topico 3 acima, tal possibilidade existe
guando: (i) o prego naregido exportadora, somado aos custos de transporte,
nao supera os precos praticados pelos produtores concorrentes da regiéo
importadora; e (ii) as barreiras a entrada (v.g. impostos de importagéo,
barreiras nao tariférias e preferéncias dos consumidores) da regiéo
importadora ndo forem elevadas a ponto de dificultar as importagoes.

A questdo das atividades desenvolvidas no Brasil pelas partes de uma
determinada transacdo possui duas dimensdes. a primeira se refere a natureza
das atividades. Evidentemente estas devemn se identificar - ou se relacionar de
algum modo - com o objeto da transagdo. SO assim serd possivel cogitar de
efeitos no Brasil. A segunda dimensdo diz respeito ao volume das atividades
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gue devem exigtir no territério nacional para que sga razoavel concluir pela
exigénciade efeitos. Deve ser afastado o critério formal até hoje utilizado pelo
CADE, segundo o qual basta haver presenca fisicano Brasil, sgjapor meio de
subsididria ou Smples representante, para que os efeitos sgjam constatados. E
preciso examinar o nivel dasatividades desenvolvidasloca mente, distinguindo-
se suarelevancia em fungéo, por exemplo, do volume de faturamento obtido.

Assim, no que diz respeito ao teste dos efeitos, caberia ao CADE
editar resolucdo que enfrentasse as questdes rel ativas as exportaces ao Brasil
eao nivel dasatividades desenvolvidasnoterritério brasileiro. Emlinhasgerais,
foram apresentadas acimasugestdes sobre 0 modo delidar com questdes.

Numapaavrafinal, cabe reconhecer que muito sefez, desde aedicéo
dalel em 1994, pelo desenvolvimento do controle concorrencia no Brasil. Isso
élouvave e deve ser continuado e aperfeicoado. As criticas e sugestdes acima
apresentadas tém aintenc&o Unica de colaborar com esse aperfeicoamento.
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A CLAUSULA DA NACAO MAISFAVORECIDA!
Michelle Licia Slva de Souza’, Homero Francisco Tavares Junior™

SUMARIO 1. Histérico 2. Conceituacdo do instituto 3. Classificaco 4.
Evolucdo do instituto 5. Importancia da utilizacdo da clausula da nacao
mais favorecida 6. Globalizacdo x Regionalismo: relacdo com a clausula
da nac&o mais favorecida.

1. Histoérico

A clausula da nacéo mais favorecida, instituto de ampla aplicacéo
no ramo do Direito Internacional, conta com mais de 900 anos de histéria,
remontando dos primaordios da el aboracdo das leis européias internacionais.

Esta clausula ja tinha reflexos no comércio de produtos na época
do Império Romano. Os favores obtidos por uma cidade eram estendidos a
todas as outras. No século XI, encontramos os “primeiros passos’ desta
cladusula, quando o imperador Henrique |11 fez com que a cidade de Mantua
Ihe assegurasse 0 gozo dos “costumes’ que fossem obtidos por qualquer
outra cidade. Certamente, os “ costumes’ agui mencionados diziam respeito
aprivilégios para a aguisi¢ao de produtos comercializados na época.

Posteriormente, vérios tratados contiveram o preceito da clausula
da nacéo mais favorecida. Eis alguns exemplos: Tratado de 17 de agosto de
1417, entre Henrique V e o Duque de Burgundy; o Tratado entre o rei da
Inglaterra e a Dinamarca, em 1490; dentre outros.

Em suma, tem-se que a clausula da nagcdo mais favorecida esteve
presente namaioriadostratados reali zados desde aquel a época, especia mente
0s assinados pela Inglaterra.

Segundo Albuquerque Mello, no século XV I11, aclausuladanagéo
mais favorecida passou a adquirir maior relevancia. Afirma o autor que “ o
Tratado de Utrecht (1713), ao introduzir pela primeira vez o principio

! Palestraapresentadano VIl Encontro de Estudantes de Direito do Mercosul. Faculdade
de Direito Milton Campos. De 04 a 07 de setembro de 1998. Belo Horizonte — MG.
Coordenacgo: Prof. Dr. Sérgio Mour&o Corréa Lima.
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moderno da igualdade de tratamento a respeito de direitos aduaneiros,
acarretou o seu desenvolvimento.”?

Contudo, foi a partir da segunda metade do século XIX que a
clausuladanacéo maisfavorecida se desenvolveu amplamente. A concepcao
moderna do sistema ja estava implantada: abrangia, tanto os favores ja
concedidos, como os que, no futuro, viessem a ser concedidos. E mais. em
1927, na Liga das Nagdes, uma frase proferida pelo Comité de experts para
aProgressiva Codificacéo do Direito Internacional ficou bastante conhecida:
“ As nacgdes parecem ndo conseguir escapar do uso da clausula.”®

Conclui-se, entdo, que a aplicacdo desta clausula, em ambito
internacional, € de notoria importancia.

No Brasil, o ingtituto aqui estudado surge pela primeira vez, em
um ato internacional, no Tratado de Paz e Alianga, de 29 de agosto de 1825,
documento por meio do qual Portugal reconheceu aindependénciado Brasil.
De fato, dispde o art. 5° do mencionado tratado:

“Art. 5°. Os suditos de ambas as nacOes, brasileira e portuguesa, seréo
considerados e tratados, nos respectivos Estados, como os da nagdo mais
favorecida e amiga.”

Poucos anosdepois, a clausula da nacéo maisfavorecidareaparece
em outro ato internacional brasileiro. Desta vez, no Tratado de Amizade,
Navegacdo e Comércio, entre o Brasil e os Estados Unidos da América,
firmado em 12 de dezembro de 1828.

No século XX, varios tratados assinados pelo Brasil adotam a
clausula da nacéo mais favorecida. Eis alguns exemplos: nos Tratados de
Comércio eNavegacao Fluvial celebrado entre o Brasil ea Colémbia (1908)
eentre o Brasil ea Bolivia (1910); no Convénio Comercial celebrado com
os Estados Unidos da América (1923); no Acordo Comercial provisorio

2MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Pablico. 92ed. vol.
I. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 1992. p. 704.

3 Traducdo livre para“ nations do not seem able to scape the use of the clause” — Comitte
of Experts for the Progressive Codification of International Law (League of Nations —
1927). In SCHWARZENBERGER, Georg. International Law and Order. London:
Stevens & Sons, 1971. p. 298.
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celebrado com o Egito (1930), dentre outros que foram firmados nos anos
seguintes, valendo citar o importante GATT —General Agreement on Tariffs
and Trade (1947), e, mais recentemente, 0 Mercosul (1991).

A quase totalidade dos tratados celebrados pelo Brasil,
principalmente os mais atuais, tiveram seu modelo inspirado no tipo de
tratado de comércio aconselhado pelo ja mencionado Comité da Liga das
Nacdes, sendo que, na maioria das vezes, continham uma clausula nos
seguintes termos:

“As Altas partes contratantes consentem em se conceder, reciprocamente, o
tratamento incondicional eilimitado danagdo maisfavorecida, emrelacdo a
tudo que serefere aos direitos alfandegérios e a todos os direitos acessorios,
ao modo de percepcdo dos direitos, assim como em relacdo as regras,
formalidades e impostos que poderiam ser submetidas as operacbes de
despacho afandegéario.”*

2. Conceituacao do instituto

Segundo Albuquerque Mello, “aclausuladanacdo maisfavorecida
€ aguela que em um tratado se estipula que os Estados contratantes se
outorgardo as vantagens mais consideraveis que eles ja tenham concedido,
ou possam Vvir a conceder no futuro, a um terceiro Estado, sem que sga
necessaria uma nova convencgao entre eles.”®

Como se V&, encontra-seinserido no conceito da clausula da nagao
mais favorecida o principio da isonomia, ou sgja, 0s paises signatarios de
um determinado tratado ter&o que acordar, incondicionalmente, entre si,
gualquer vantagem sobre direitos aduaneiros e taxas comerciais que por
ventura vierem a firmar com outras nagdes nao participantes do tratado.

Assim, se os Estados“ A” e“B” celebram um tratado de comércio
estipulando impostos aduaneiros “ X', e, mais tarde, o Estado “ B” conclui
tratado deigual género como Estado “ C”, estipulando impostos “ x-1" , diz-
seque o Estado “ A" serd automaticamente favorecido com a aliquota mais

4In ACCIOLY, Hildebrando. Tratado de Direito Internacional. 22 ed. vol. |I. Rio de
Janeiro: Livraria Agir Editora, 1956. p. 361.

SMELLO, Celso D. de Albuguergue. Ob. cit. p. 704.
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branda (aquelado tratado entre” B” e* C”), jaque a clausula da nacéo mais
favorecida constava em seu contrato inicial (firmado entre“A” e“B”).

Em termos préaticos, para um melhor entendimento do mecanismo
da clausula da nacéo maisfavorecida, visualize-se 0 seguinte exempl o: Brasil
eltalia celebramumtratado internacional, emque as partes se comprometem
a cobrar imposto de, no maximo, 5% (cinco por cento) sobre a importacéo
de automdveis, fazendo constar, deste tratado, a clausula da nagcdo mais
favorecida. Posteriormente, o Brasil celebra umtratado com a Franca, em
gue se compromete a cobrar uma aliquota de no maximo 4% (quatro por
cento) sobreaimportacdo de automoveisoriginarios deste pais. Dessaforma,
aaliquota de 4% (quatro por cento), incidente sobreaimportacéo de carros
franceses, estender-se-a, automaticamente (e este € um importante aspecto
da clausula em estudo, conforme se ver& oportunamente), a importacéo de
carros italianos, uma vez que a clausula da nacéo mais favorecida se fez
presente no tratado inicial, firmado entre Brasil e Italia.

Arigor, a clausula da nacdo mais favorecida ndo esta formulada de
forma igualitéaria em todos 0s instrumentos internacionais e, portanto, seus
alcances variam de acordo com a maneira como esta expressa. Prevalecerd,
conforme o caso, o principio da autonomia da vontade do pais contratante.

Dentre outros, podem ser citados como exemplos de tratados em
gue a clausula em estudo se faz presente, além dos ja assinalados
anteriormente: o Tratado de Montevidéu de 1980 (ALADI) e o Tratado
Constitutivo do NAFTA.

3. Classificacéao

A clausula da nagado maisfavorecida pode ser bilateral (reciproca)
ou unilateral. Sera bilateral quando ambas as partes se concederem
mutuamente as vantagens e beneficios da clausula. Seré unilateral quando
for estipulada em proveito apenas de uma das partes, ou sgja, quando operar
em beneficio de apenas um contratante.

Na maioria das vezes, a clausula da nacdo mais favorecida é
bilateral. Somente em al guns poucos casos apresenta-se coma caracteristica
de unilateralidade, valendo citar, como exemplo desta modalidade, o art.
267 do Tratado de Paz de Versailles, “ que impds a Alemanha, sem
reciprocidade, a obrigacao de estender, simultanea e incondicional mente,
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atodos os Estados aliados ou associados, todo favor, imunidade ou privilégio
relativo a importacgéo, a exportacéo ou ao transito de mercadorias, por ela
concedidos a qualquer dos ditos Estados ou a qualquer pais estrangeiro.” ©

A clausula da nacéo mais favor ecida pode também ser classificada
como positiva (quando declara que serdo dadas as mesmas vantagens
outorgadas a terceiros Estados) e negativa (quando se estabel ece que ndo
se impordo a um Estado gravames ou 6nus mais onerosos do que aqueles
aplicados a terceiros Estados). Tal classificacéo € adotada pelos doutos
Albuquerque Méello e Aréchaga.

Outra classificacdo possivel para a clausula da nacdo mais
favorecida éa que a define comoilimitada (absol uta) ou limitada. No primeiro
caso, as vantagens concedidas a um Estado se estendero a todos os outros.
No segundo caso, como o préprio nome ja indica, apenas alguns paises se
beneficiardo com os privilégios alcancados por uma determinada parte.

Albuguerque Méello acentua, ainda, que a clausula em estudo pode
ser geral ou especializada. Sera geral quando se aplicar atodasasrelacoes
comerciais. Por outro lado, sera especializada quando enumerar as
mercadorias ou 0 seu campo de atuacao.

Ainda no ambito da classificacdo do instituto, a doutrina biparte a
clausula da nacdo mais favorecida emincondicional (smples) e condicional
(qualificada). A clausula seré incondicional quando as vantagens por ela
oferecidas se estender emautomatica e gratuitamente a outra parte contratante,
sem a necessidade de pedido de nenhuma compensacgdo. A clausula
condicional, por sua vez, sO opera quando o Estado que dela pretende se
beneficiar oferece as mesmas vantagens que o terceiro Estado envolvido.

Em outras palavras, a clausula incondicional “ compreende
concessoes feitas sem condigdes, isto €, gratuitamente, sem compensacoes.
A clausula condicional compreende a concessoes feitas contra outras
concessdes ou compensacdes equivalentes.” ’

Na pratica, percebe-se ser mais frequente a forma incondicional
da clausula da nacdo mais favorecida. Surge, entretanto, um problema de
interpretacdo quando a clausula ndo traz em seu texto a indicacdo de ser
condicional ou incondicional.

SACCIOLY, Hildebrando. Ob. cit. p. 361.
“Idem. p. 361.
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Quando isso ocorre, lembra Hildebrando Accioly que:

“Na auséncia de disposicao expressa, que indique a natureza condiciona ou
incondicional da clausula, os EUA, pelo seu governo e pela jurisprudéncia de
seustribunai's, sustentaram sempre, atéa gunsanos, que acondi¢cdo sesubentende,
isto €, que os favores concedidos em outros tratados somente podem ser
reclamados pel os Estados que os obtém em consequiéncia da clausula da nacéo
mais favorecida, se esses Estados preencherem as mesmas condi¢des ou deram
as mesmas compensagoes mediante as quais, foram tais favores concedidos. A
argumentacao norte-americanagiravaem torno do objetivo visado pelaclausula
da nacdo mais favorecida. Td objetivo é assegurar aigualdade de tratamento.
Assm sendo, ndo se pode presumir que um Estado possareclamar gratuitamente
os favores que outro concede onerosamente a um terceiro, pois isto néo seria
tratamento igua, mas sm tratamento mais favoravel.”®

Ainda sobre o tema, éimportanteassinalar que, emcasosdedivida,
a interpretacao dada pelos europeus € a que tem prevalecido.

Com efeito, “a interpretacdo dada pelos Estados europeus €, em
geral, justamente o contrério dessaantigainterpretagdo americana. Ao passo
gue, nos EUA, a clausula era sempre considerada condicional, isso €,
subordinadaaumaeventual compensagao, - entre os paises daEuropa, elaé,
em principio, considerada gratuita: se contém disposi¢cdo em contrario, deve
ser interpretada, como incondicional, ainda quando se saiba que os favores
visados foram obtidos pela terceira poténcia mediante compensacdo.” °

Essa tese contréria, defendida pelos europeus, sustenta que, em
caso de siléncio das partes a respeito, a clausula da nagdo mais favorecida
devera ser interpretada incondicional mente, pois, caso contrario, estar-se-
ia“ negando” o tratamento ndo discriminatoério, sabidamente um dos mais
importante efeitos inerentes a mesma.

Tracgadas as linhas gerais acerca da clausula da nagdo mais
favorecida, passa-se a apontar alguns elementos de grande importancia do
instituto sob exame, procurando, ao final, relaciona-la paralelamente ao
fendmeno da globalizacéo e do regionalismo.

8ACCIOLY, Hildebrando. Ob. cit. p. 361
91dem. p. 361
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4. Evolucdo do instituto

Levando-se em conta todo esse tempo em que a clausula da nagéo
mais favorecida esteve presente nas relagfes internacionais, ou mesmo em
relacdes nacionais do passado (por exemplo, quando as cidades do Império
Romano tinham que privilegiar os produtos das outras, de maneira
igualitéria), nota-se que suas formulagdes e tipos nem sempre foram ou sdo
os mesmos. Significa dizer que o instituto da clausula da nacdo mais
favorecida tem variado em todos esses seus anos de historia.

O maisimportante, entretanto, ndo € observar a ocorrénciadetais
mutacdes, mas, sim, a constante caracteristica que marca o instituo da
cldusula da nagdo maisfavorecida: “ o minimo dediscriminagdo e 0 maximo
de favores concedidos para qualquer terceiro Estado.” 1°

O uso permanente dessa clausula suger e que exista algo basico em
seu modo internacional de conduta. Ela responde, por assim dizer, as
constantes necessidades da comunidade internacional.

Os mecanismos da clausula da nacdo mais favorecida ndo sao
essencialmente afetados pelas peculiaridades do tempo, lugar, ou, ainda,
por diferencas entre sistemas sociais e econdmicos. Nesse sentido, opina
Schwarzenberg: “ podemos dizer que a clausula da nacéo maisfavorecida é
umdenominador comumemque as hagdes subdesenvol vidas e desenvolvidas,
economias agricolas e industriais, assim como Estados capitalistas e
socialistasseencontram.” E continua: “ a elasticidade da clausula da nagéo
mais favorecida possibilita essa sua aplicacdo universal.” 1

5. Importéancia da utilizac&o da clausula da nacdo mais favor ecida

Num primeiro momento, tem-se que a utilizacdo da clausula da
nacao maisfavorecida acaba por colocar 0 servico do negociante maisastuto
(aquele que provavel mente esté certo) a gratuitamente a disposicao de outro
Estado, individual mente considerado. Parece confuso, mas ndo é.

©Traducdo livre para“(...) the minimum of discrimination and the maximum of favours
conceded to any third state.” in SCHAWARZENBERG, Georg. Ob. cit. p. 298.

1 SCHAWARZENBERG, Georg. Ob. cit. p. 298.
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Para efeito de compreensdo, lembre-se que, no momento em que
sdo firmados ostratadosinternacionais, via deregra, algunsrepresentantes
de Estado “ palpitam” erroneamente. SAo pessoas, muitas vezes,
incapacitadas e incompetentes para o proposito pelo qual estao ali, na hora
de celebragdo do tratado. Logo, se a proposta do negociante —emtese mais
esperto—prevalece, aquele Estado, quendoiriasugerir amelhor alternativa,
fica automaticamente beneficiado, bastando entender que o mesmo conta
agora com os efeitos da cldusula da nacéo mais favorecida.

Numsegundo momento, épossivel vidumbrar a caracteristica deauto-
adaptacéo da clausula da nacdo mais favorecida. A sociedade internacional é
altamente dindmica e envolvida em continuos processos de integracgao,
desintegracao e transformacdo. Por muitas vezes, situacfes inesperadas
acontecem, e, emvista de tais circunstancias, mudancas podem ocorrer.

Nessa ordem de idéias, se um pais se dispuser a manter um
tratamento equiitativo — assim como aquele que é dado a um terceiro pais
mais favorecido —, e a matéria, razéo da necessidade da adaptacéo, estiver
contida no tratado, o uso da clausula da nacéo mais favorecida leva a uma
constante auto-adaptacao detaistratados, contribuindo, sobremaneira, para
uma racionalizacao das relacdes econdémicas internacionais.

Emsuma, a aplicacdo da clausula da nagéo maisfavorecida constitui
uma importante ferramenta para todo o contexto — notadamente o comercial
— internacional, sgja por sua caracteristica elastica, sgja por sua natureza
automética, dentreasoutrasa dainerentes. Alias, Ao essese outros el ementos
gue Ihe preservam as qualidades de continuidade e universalidade.

No ambito dosfendémenos da globalizacéo e do regionalismo (cada
dia mais presentes no cotidiano da comunidade global), a clausula da nagéo
mais favorecida possui importancia de relevo, pois diz respeito a sua
abrangéncia, ou, ainda, a sua aplicacéo. O regionalismo, conforme severa
adiante, constitui uma excecdo a clausula da nacdo mais favorecida, fato
gue ndo ocorre com a globalizagéo.

De fato, ensina Podesta Costa que:

“acladusuladanagdo maisfavorecidaestalimitada, asvezes, por determinadas
estipulacdo pactuadas expressamente tendo em vista interesses especiais.
Assim, pode-se estipular que a aplicacéo da dita clausula fica excluida com
relacéo aos beneficios concedidos ou que se concedam: a) ao tréfico com as
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zonas fronteirigas (geralmente 10 a 15 km da fronteira); b) ao intercambio,
gualquer que sgjaasuanaturezacom os estados limitrofes; ¢) aosintercambios
com certos estados com o0s quais se cultivam relacdes estreitas; d) ao
intercAmbio com as proprias colOnias, protetorados, etc; €) ao intercambio
entre os estados que formam uma Uni&o Aduaneira.” 2

Tomando como parametro a Ultima alinea da citacdo supra, ou
sgja, a situacdo em que os efeitos da clausula podemndo ser aplicados para
casosde” intercambio entre os estados que formamuma Uni&o Aduaneira” ,
pretendemos, na conclusdo deste ensaio, ainda que sucintamente, tracar um
paralelo entre o fendmeno da globalizacdo e do regionalismo, e a relagéo
da clausula da nagéo mais favorecida com estes dois movimentos.

6. Globalizacdo x Regionalismo: relacdo com a clausula da nacdo mais
favorecida

Tomemos como exemplo o GATT (General Agreement on Tariffs
and Trade) e o Mercosul. O GATT € um acordo multilateral que visa a
globalizagdo comercial. Em seus dispositivos, 0 GATT, apesar de prever
expressamente a clausula da nacdo mais favorecida, traz também uma
excecdo quanto a aplicacdo da mesma, nos seguintes termos:

“(...) as disposi¢cOes deste Acordo ndo constituirdo obstaculo ao
estabel ecimento, entre os territérios das partes contratantes, de uma unido
aduaneira ou de uma zona de comércio livre.”*?

O Mercosul, por sua vez, constitui uma organizacao internacional
guetermcomo propdsito aintegracdo econdmica, ou sgja, éumblocoregional.

Mas, como relacionar globalizagdo comregionalismo e GATT com
Mercosul ?

2COSTA, L. A. Podesta. Derecho Internacional Publico. 4% ed. vol. |. Buenos Aires:
Tipografica Editora Argentina, 1960. p. 588.

BGATT (General Agreement on Tariffsand Trade) - Lei n° 313, de 30 dejulho de 1948
-artigo XXIV
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Atitulo de exemplo, visualize-se 0 Brasil e a Argentina. Suponha-se
que, em funcdo do Mercosul, o Brasil concede uma aliquota de 0% (zero por
cento) para aimportacao de carrosargentinos (carrosoriginarios de umpais
integrante do Mercosul), e uma aliquota de 10% (dez por cento) para carros
originarios dos Estados Unidos da América, em funcdo do GATT. Vga: sea
excecdo a regra da cldusula da nacdo mais favorecida ndo estivesse prevista
no GATT, o Brasil teria que conceder, automaticamente, a aliquota de 0%
(zero por cento) para os carros originarios dos Estados Unidos da América,
bemcomo paratodos osoutros Estadossignatariosdo GATT. Assim, aaliquota
de 0% (zero por cento), que era uma vantagemconferidaa umpaisdo Mercosul
—o0u sgja, concedida em funcéo de uma Uni&o Aduaneira—, seria estendida a
varios outros paises nao participantes deste bloco regional.

Depois deste exempl o, podemos entender a relacédo da clausula da
nacao mai s favor ecida com osfenémenos da globalizacéo e do regionalismo.
Nao estamos dizendo que umnéo temnada a ver como outro. Pelo contrario,
ambos sur giramemum mesmo contexto historico e comvarias semelhancas.

A proposito, o magistério do Prof. Sérgio Mourao Corréa Lima:

“(...) atentativa de implementacéo do processo de globalizagdo comercial
expressava-se através do tratado internacional denominado GATT, cujo
objetivo eraagradativa eliminagéo das barreiras ao comércio internacional.
Por outro lago, o processo de regionalizacdo comegou com a tentativa de
uma integragdo — primeiramente comercial e mais tarde econdmica — dos
estados europeus, o que serviu de exempl o paraoutros processos deintegracéo
(Mercosul) e tentativas de regionalismo comercial (ALCA)” .24

Assim € gque, sem a clausula da nacdo mais favorecida, ndo seria
possivel uma integracdo comercial, uma vez que inexistiria tratamento
isondmico entre as partes envolvidas. Porém, quando a integracéo comercial
“invade” o campo da globalizacdo e do regionalismo, temos sempre que
estar atentos quanto a aplicacdo —ou 0 emprego da excecao retro anunciada
— da clausula da nacdo mais favorecida. No @mbito do regionalismo, a
clausula em questdo € imprescindivel para que haja a integracdo comercial
entre aqueles paises que constituem o bloco regional. Entretanto — e ai o

“LIMA, Sérgio Mourdo Corréa. Tratados Internacionais no Brasil e Integracdo. Sao
Paulo: EditoraLtr, 1998.
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proveito do exemplo dado linhas atras —, este bloco regional estaria
constantemente ameacado se a aplicacdo da cldusula da nagdo mais
favorecida se estendesse a outros paises no processo da globalizacéo.

Na prética, para que haja umaintegracéo comercial entre ospaises
do Mercosul, vale dizer, para que se preserve uma Unido Aduaneira, € de
suma importancia a aplicacdo da clausula da nagdo mais favorecida entre
seus membros. Porém, estes paises membros ndo poder o estender osfavores
reciprocamente concedidos para outros Estados, como por exemplo, para
os signatarios do GATT.

Mister ressaltar, por Ultimo, que um processo deintegracéo remete,
irremediavel mente, a uma Zona de Livre Comércio (ZLC), bem como a uma
Tarifa Externa Comum (TEC). Entenda-se, entretanto, que, sem tratamento
isonémico, ndo é possivel ocorrer uma integracéo comercial, conforme
defendido ao longo do presente trabal ho.

A clausula da nacdo mais favorecida surge, entdo, como o
mecanismo — forma juridica — adequado para viabilizar 0 mencionado
tratamento isondémico, constituindo, por via de consequiéncia, um dos
elementos maisimportantes para a efetivacéo de uma integracéo comercial.
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A AUTONOMIA DASAGENCIASREGULADORAS®
Marco Antoénio Ribeiro Tura™

1. O tema da autonomia das agéncias reguladoras tem sido tratado
pelos juristas das mais variadas matrizes tedricas e com as mais variadas
concepcdes politicas. As posicdes vao desde aqueles que, simplesmente,
negam tal autonomia, sob alegacdo de afronta a letra e ao espirito da
Constituicéo, até aqueles que a defendem, inclusive sem qualquer
preocupacdo com a letra ou com o espirito da Constituicdo. A questéo da
autonomia das agéncias reguladoras ndo pode ser analisada de maneira
abstrata. Por isso, a compreensdo adequada da autonomia conferida as
agénciasregul adoras reclama consi deracfes sobre aconcretizacéo do direito,
em geral, e do direito constitucional, em especial. Fago, isso, portanto,
comegando por tratar do processo de concretizagdo em termosteoricos, para,
em seguida, alcancar a sua dimensdo prética.

2. A interpretacdo e a aplicagéo do direito — na medida em que
aplicar pressupdeinterpretar, masinterpretar, igual mente, pressupde aplicar
—, constituem momentos de um mesmo e Unico processo, 0 Processo de
concretizagdo do direito.! Interpretacdo e aplicagdo formam um Unico
processo dial ético de concretizagao do direito.? Concretizar o direito significa

* Trabalho apresentado ao Grupo de Pesquisal nstitucional sobre Regulagéo Econémica
e Defesada Concorrénciada Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro.

** Professor Efetivo dos Cursos de Graduacdo e de Pos-Graduacdo da Faculdade de
Direito da Universidade Federa de Juiz de Fora. Doutorando em Direito Internacional
e daIntegracdo Econémica na Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro. Mestre em Institui¢des Juridico-Paliticas pelo Centro de Ciéncias Juridicas
da Universidade Federal de Santa Catarina. Presidente da Associacdo Americana de
Juristas no Estado de S&o Paulo. Membro Titular da Comiss@o Permanente de Direito
Comunitério do Instituto dos Advogados Brasileiros. Membro Titular da Comissao
Especia para a Reforma do Poder Judiciério da Ordem dos Advogados do Brasil no
Estado de Séo Paulo.

! Gadamer, Hans-Georg. Verdade e método: tracos fundamentais de uma hermenéutica
filosofica. Petropolis: Vozes, 2.2 edicdo, 1998, p. 460 e seguintes 482 e seguintes.

2Larenz, Karl. Metodologiadaciénciado direito. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian,
3.2edicdo, 1997, p. 293 e seguintes.
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aproximar o mundo das normas, 0 mundo do dever, o mundo dos fatos, do
mundo do ser. Por isso que o direito ndo encontra sentido nas normas, mas
nas normas referidas aos fatos.

3. Descrever a concretizacdo do direito como um processo pelo
qual se busca aproximar o mundo das normas, 0 mundo do dever, do mundo
dos fatos, 0 mundo do ser, ndo implica em admitir que se constituem, por si
mesmos, cada qual desses mundos. O mundo das normas ndo se constitui
por si, pois o mundo das normas € umaconstrucéo apartir dostextosjuridicos
e 0 mundo dos fatos néo se constitui por si, pois 0 mundo dos fatos € uma
construcdo apartir dos casosjuridicos. Textosndo se confundem com normas,
assim como casos ndo se confundem com fatos. Do mesmo modo que uma
norma pode néo se encontrar total e completamente em um texto, um texto
pode ndo conter apenas etdo-somente umanorma. O texto contém enunciados
linguisticos que podem dar origem a uma ou mais normas, conforme sua
interpretacdo.® Assim como o caso contém elementos extralinguisticos que
podem dar origem aum ou mais fatos, conforme sua interpretacéo. Normas
juridicas sdo interpretacdes de textos juridicos e fatos juridicos sdo
interpretacOes de casos juridicos.* E como interpretacéo e aplicacdo séo
momentos de um Unico e mesmo processo diaético de concretizacdo do
direito, concluo que normas juridicas sdo interpretagdes de textos juridicos
apartir etendo em vistacasosjuridicose quefatosjuridicos so interpretacoes
de casos juridicos a partir e tendo em vista textos juridicos. Norma juridica
e fato juridico, desse modo, estéo indissoluvelmente ligados, como pares
dialéticos; aleituradetextosjuridicos so sefaz peladticados casosjuridicos
para os quais sdo lidos, assim como a harragdo dos casos juridicos sO se faz

3A distingdo entre texto de norma e normatornou-se lugar-comum naliteraturajuridica
contemporanea. Embora ndo concordem, necessariamente, com todas as implicacdes
dadistin¢do, os autores mais atualizados ndo divergem quanto a diferencaentre texto e
norma. Ver, arespeito: Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacéo/
aplicacdo do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2.2 edicdo, 1998, p. 71 e seguintes. Sobre a
concepcao dametddicaestruturante acercadadistingdo, ver: Mller, Friedrich. Discours
delaméthodejuridique. Paris: Presses Universitairesde France, 1.2edicéo, 1996, p. 168
e seguintes. Sobre a concepcdo formulada a partir da semantica normativa acerca da
distincéo, ver: Alexy, Robert. Teoriadelos derechos fundamentales. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1993, p. 50 e seguintes.

4Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre ainterpretacéo/aplicacdo do direito. Séo
Paulo: Malheiros, 2.2 edicdo, 1998, p. 79 e seguintes. Mller, Friedrich. Discours de la
méthode juridique. Paris: Presses Universitaires de France, 1.2 edicdo, 1996.
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pela otica dos textos juridicos segundo os quais sdo vistos. Todas essas
consideracdes conduzem, forgosamente, ao fendmeno da incidéncia.

4. Incide uma norma quando um fato concretamente se enquadra em
suadescricdo abstrata. A incidénciaé, nesse sentido, um fendmeno deintegracéo
de parcelas do mundo das normas no mundo dos fatos e de parcelas do mundo
dosfatosno mundo das normas, pelaaproximacéo entre o suporte fético abstrato
do suportefético concreto.® Conseqliénciasjuridicas b sfo imputaveisnamedida
em que se verifiquem os antecedentes exigidos.® A incidéncia, assm, depende
da concrecéo de elementos do suporte fatico abstrato, de cuja compreensio
dependeaverificacdo. A incidénciapressupde a presencade € ementos concretos
previstos abstratamente pelas normas juridicas.”

5. Como se V&, a incidéncia reclama a verificagdo da presenca de
€lementos concretos que se enquadrem naprevisio abstratadas normasjuridicas.
A verificagéo, portanto, reclamaacompreensdo dadescrico abstratadosreferidos

5Meéllo, Marcos Bernardes de. Teoriado fato juridico (plano da existéncia). Sdo Paulo:
Saraiva, 10.2 edicdo, 2000, p. 61: “Composto o seu suporte fético suficiente, a norma
juridicaincide, decorrendo, dai, a sua juridicizacdo. A incidéncia é, assim, o efeito da
normajuridicadetransformar em fato juridico a parte de seu suporte fatico que o Direito
considerou relevante paraingressar no mundo juridico”. Ferraz Janior, Tércio Sampaio.
Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacdo. Sao Paulo: Atlas, 1.2edicdo,
22 tiragem, 1989, p. 183; e 3.2 edicdo, 2001, p. 245: “Com a expressao incidéncia
propomos conceituar um fendmeno normativo simultaneamente estético e dinamico.
Normas incidem sobre a realidade: doam-lhe sentido e atuam sobre ela no tempo e no
espaco. Incidénciasignifica, pois, configuracdo atual de situacdes subjetivas e producdo
de efeitos em sucessdo”. A visdo tradicional da incidéncia como subsuncéo é aqui
afastada. Nao se trata, de maneira alguma, de uma aplicacdo mecanica, automética, de
normasafatos. A incidénciadanormadecorre de um processo que contemplael ementos
danormae do fato. Sobre acomplexarelacdo entre normas efatos, ver: Neves, Antonio
Castanheira. Questdo-de-facto — questao-de-direito ou o problema metodol6gico da
juridicidade (ensaio de umareposicéo critica). Coimbra: LivrariaAlmeding, 1967, volume
| —A crise, p. 251 e seguintes.

5 Vilanova, Lourival. As estruturas l6gicas e o sistema do direito positivo. Sao Paulo:
Max Limonad, 1997, p. 115 e seguintes.

" Grau, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1988, p. 69: “ A expressao suporte factico pode ser usada sob duas conotaces:
a primeira designando o enunciado 16gico da norma, contida no instituto juridico, em
gue representa a hipotese factica condicionante da incidéncia desse mesmo instituto
juridico (suporte féctico hipotético); a segunda nomeando o préprio fato quando
materializado no mundo real (suporte factico concreto)”.
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elementos. A compreensdo dos elementos a partir da descricdo abstrata feita
pelas normas passa pela formulacéo de conceitos. Conceituar os elementos
abstratamente previstos pelas normasjuridicas €, desse modo, fundamental para
gue se permitaaincidénciadessas normasjuridicas; conceituar tais elementos é
fundamental paraque se verifique aaproximacao entre 0 suporte fético concreto
e 0 suporte fatico abstrato. Os conceitos juridicos, por is0, Nndo se prestam a
buscar asesséncias dosfendmenos, masapenasensegjam aaplicacao, aincidéncia
de normas juridicas® E, pois, formam-se com a concorréncia de juizos de fato,
mas também com a concorréncia de juizos de valor. Os conceitos juridicos ndo
dizem o que séo os fendmenos, mas o que sdo os fendmenos para o direito. A
descobertados conceitosjuridicos, por isso, comporta, exigemesmo, ava oracéo
dosfatos.® Os conceitos]uridicos sdo formados com aconcorrénciade juizos de
fato e dejuizosdevaor e, pois, neles se encontram os tragos indisfarcavels das
dimensdes sociolégica e teleoldgica da atividade juridica. Entretanto, € bom
lembrar, as presencas do socios e do telos ndo sdo suficientemente fortes para
eliminar o logos caracteristico de todo e qualquer conceito. Creio estarem
devidamente esclarecidos os termos com 0s quais a concretizacdo do direito
opera. Tals esclarecimentos séo fundamentais para a compreenséo do que
sustentarei ao final sobre a autonomia das agéncias reguladoras. Como
demonstrarei, o conceito de autonomia depende de elementos |6gicos, mas
também de el ementos soci ol 6gi cos e tel eol gi cos, que serel acionam de maneira
profundamente contraditéria e atamente complexa, dando ensgo a nogdes de
autonomia.

6. Antes de saber, contudo, do que se trataaautonomia das agéncias
reguladoras no direito brasileiro, fundamental é saber 0 que sdo asagénciasno
direito brasileiro. E, para tanto, busco, nas préximas linhas, abordar a
organizacao estatal no direito brasileiro, definindo-a e classificando os seus
elementos. Ja que as agéncias reguladoras compdem a organizagao
administrativa brasileira, fundamental é saber do que se trata a organizacéo
administrativabrasileira. Alerto, desde |4, que defini¢des e classificacles, para
a dogmética juridica, s6 tém importancia se variam as normas aplicaveis a
esta ou aguela classe, a esta ou aguela categoria, a esta ou aquela espéecie. As

8ldem. p. 66: “Os conceitos juridicos sdo signos de predicados axioldgicos”.

91dem. Ibidem. Os conceitos juridicos, como observou Montoro, séo condicionados
socialmente e atuam sobre a totalidade social. Montoro, André Franco. Dados
preliminares de 6gica juridica. Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, 1990,
mimeo, p. 8.
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classificagcbes sfo, portanto, Uteisouinliteis, nuncacertas ou erradas.’® Portanto,
as classes, categorias, espécies, que apresentarel a seguir sao as classes,
categorias, espécies, quejulgo suficientes ndo por corresponderem aesséncias,
fora do tempo e do espaco, mas, bem ao contrario, que julgo adequadas a
compreensdo de algo precisamente situado em um determinado local e época:
a autonomia das agéncias reguladoras no direito brasileiro vigente.

7. A organizacdo estatal admite desconcentracdo e descentralizaco.
Ocorre desconcentracdo quando as tarefas de um 6rgéo sdo distribuidas para
outros. Ocorre descentralizagdo quando as atividades de um ente séo
distribuidas a outros. A desconcentracdo pode dar origem a 6rgaos; a
descentralizac8o, a entes. Distinguem-se os entes dos 0rgdos.!* Entes sdo
dotados de personalidade e 6rgdos nao a possuem.? Os entes sdo entes
publicos ou entes privados, conforme possuam personalidade juridica de
direito pablico ou de direito privado, respectivamente. Os entes publicos
sd0 entes politicos, pessoas juridicas de direito publico com capacidade
politica, ou entes administrativos, pessoas juridicas de direito publico com
capacidade exclusivamente administrativa.

8. Os entes publicos administrativos sdo denominados autarquias.®®
Asautarquias se submetem, integral mente, no desempenho de suas atividades,
a0 regime de direito publico. Entretanto, porcoes desse regime podem variar.
Assim, hdautarquias de regime comum e deregime especial . Asautarquias de
regime especia diferem das autarquias de regime comum em razéo da maior
amplitude da autonomia que possuem.** As autarquias de regime especial,

10 Grau, Eros Roberto. A ordem econdmicanaconstitui¢do de 1988 (interpretacdo ecritica)
S&o Paulo: Malheiros, 3.2 edicdo, 1997, pp. 57 e 122. Ferraz Junior, Tércio Sampaio.
Introducao ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdo. S&o Paulo: Atlas, 1.2edicao,
22tiragem, 1989, pp. 118 e 127; e 3.2 edicao, 2001, pp. 121 e 130. Carri, Genaro. Notas
sobre derecho y lenguaje. Buenos Aires. Abeledo-Perrot, 2.2 edicéo, 1979, p. 99.

1 Com algumas adaptacdes, sigo Meirelles, Hely Lopes. Op. cit. p. 57 e seguintes.
Também as licBes de Miranda, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo Ill:
Estruturaconstitucional do estado. CoimbraEditora, 4.2edicdo, 1998, p. 180 e seguintes.

12 Deixo de lado, por sua desnecessidade para este trabalho, a concepcéo civilista de
entes como sendo tanto personalizados quando despersonalizados.

13 Asfundagdes publicas ndo passam de autarquias. Ver, arespeito: Bandeirade Méllo,
Celso Antonio. Curso dedireito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 10.2edicéo, 1998,
p. 110.

1“Meirelles, Hely Lopes. Op. cit. p. 310. Meirelles, Hely Lopes. Estudos e pareceres de
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porém, podem possuir essa condicaéo por forca das leis ou da Constituicao.
Assm, diferem asautarquias deregime especia denaturezalegal dasautarquias
de regime especial de natureza constitucional. A autonomia conferida a
autarquias de regime especia de natureza congtitucional €, evidentemente,
incomparavel mente mais ampla do que aautonomia conferida a autarquias de
regime especial de naturezalegal. Mesmo com tal amplitude, contudo, € bom
frisar, algo que retomarel ao final, autonomia néo se confunde com soberania,
de modo que néo estéo, as autarquias, especia mente as autarquias de regime
especia denaturezacongtitucional, total mente apartadas dos control esestatais.®
Com base em tais defini¢es, classificagOes, categorizacdes e especificagoes,
como podem ser vistas as agéncias reguladoras no direito brasileiro vigente?

9. Asleis criadoras das agéncias reguladoras brasileiras dispoem

serem el as autarquias de regime especial .*® | sso ndo as torna autarquias de
regime especial de naturezalegal, contudo. As leis criadoras das agéncias

direito pdblico. Sdo Paulo: RT, volumell, 1977, p. 321 e seguintes. | nexiste, como bem
ressalta Meirelles, subordinacdo da autarquiaao poder criador. Ausente texto expresso,
preponderaaautonomia. Medauar, Odete. Controle daadministragdo publica. S&o Paulo:
RT, 1993, p. 71. Como ressalta Medauar, o controle administrativo sobre as autarquias,
exercido pelo Ministro aque se vinculem, deve assegurar a autonomia destas entidades.

5 Nisso, e apenas nisso, concordo com o Ministro Paulo Brossard no voto proferido
como relator da Acéo Diretade Inconstitucionalidade n.° 51, de 25 de Outubro de 1989.
Evidentemente, autonomia ndo se confunde com soberania. A soberania qualifica o
Estado brasileiro, em seu conjunto. 1sso ndo significaque o poder constituinte originario
ndo tenha reconhecido espacos legitimos de atuacéo livre completamente a salvo da
atuacdo estatal, isto &, espacos de expressao auténoma. O problema é saber quais sdo 0s
limites de tais espacos.

16 Lei n.29.427, de 26 de Dezembro de 1996, artigo 1.° (ANEEL); Lei n.9.472, de 16 de
Julho de 1997, artigo 8.°, caput (ANATEL); Lei n.°9.478, de 6 de Agosto de 1997, artigo
7.5 caput (ANP); Lei n.29.782, 26 de Janeiro de 1999, artigo 3.°, caput (ANVISA); Lei n.°
9961, de 28 de Janeiro de 2000, artigo 1.2, caput (ANS); Lei n.29.984, de 17 de Julho de
2000, artigo 3.°, caput (ANA); Lei n.° 10.233, de 5 de Junho de 2001, artigo 21, caput
(ANTT e ANTAQ); dentre outras de menor importancia. As agéncias ndo sdo totalmente
novas, porque o espirito de suamodel agem ja o encontravamos nareformaadministrativa
de 1967, seguindo a linha da reforma intervencionista dos anos quarenta/cinglienta dos
Estados Unidos da América, em cujo bojo surgiram as comissdes de regulacéo. Entretanto,
nao se pode dizer serem continuagdes de um passado agoradistante, simplesmente porque
se acelerou a transnacionalizacdo das estruturas econdmicas e, também, o que poucos
falam, das estruturas politicas. As agéncias reguladoras, ndo sb as brasileiras, s podem
ser entendidas, atualmente, tendo em vista o novo quadro de expansdo capitalista.
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reguladoras brasileiras, naqualificacéo dos seusregimes, tém apenas carater
declaratério e ndo constitutivo. Asleis criadoras das agéncias reguladoras
brasileiras tiveram, apenas e tédo-somente, a funcdo de explicitar o regime
especial que estava determinado, implicitamente, pela Constituicdo. Como
a afirmacéo de que as agéncias reguladoras no direito brasileiro vigente
possuem um regime especial de natureza implicitamente constitucional se
trata de algo que ndo se encontra a evidéncia de todos, esclarecimentos se
impdem. E, por isso, sdo imprescindiveis algumas consideracdes acerca
dainterpretacéo especificamente constitucional :*” umainterpretacdo cujas
especificidades se mostram, na verdade, em se processar com apoio em
um conjunto unitario de cinco métodos e atraveés de um complexo jogo de
sete principios.®

10. O primeiro método € o juridico-cléssico. A Constituicdo ndo
tem nenhuma diferenca essencial em comparagdo com as leis em geral. A
diferenca entre as leis e a Constituicdo esta em elementos acidentais, de
carater estrutural e funcional. Por isso, a utilizacdo das regras e dos
procedimentos do método vaido para a interpretacdo das leis em gera €
possivel, validamente, para a interpretacdo da Constituicdo. Assim, a
Constitui¢do hade ser entendidasegundo asregras e procedimentos sintéticos
(métodos gramatical, 16gico e sistematico), as regras e procedimentos

17 Contrério a umainterpretacdo especificamente constitucional: Bulos, Uadi Lamégo.
Manual de interpretacdo constitucional. Séo Paulo: Saraiva, 1997. Favoravel a uma
interpretacdo especificamente constitucional: Bastos, Celso Ribeiro. Hermenéutica e
interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 2.2 edicdo, 1999. A
interpretacéo especificamente constitucional € reconhecida quase que pela unidade dos
autores. Ha diferencas estruturais e funcionais entre as leis e a Constituicdo de modo a
impedir que sgjam aplicados os mesmos métodos e técnicas a ambas, sem maiores
correcdes. O gque ndo significa que sejam completamente distintas a interpretacéo da
Constituicdo e ainterpretacdo das leis. A especificidade de interpretacbes ndo deve ser
entendida como disparidade de interpretacoes.

18 Coelho, Inocéncio Mértires. Interpretacéo constitucional . Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris Editor, 1997, p. 89 e seguintes. Grau, Eros Roberto. A ordem econdémica na
constituicdo de 1988 (interpretacdo e critica) Sdo Paulo: Malheiros, 3.2edicdo, 1997, p.
169 e seguintes. Importante, nesse passo, € considerar que ainterpretacdo constitucional
se processa com o apel 0 aos multiplos métodos segundo umalinhade atuacdo de carater
ideolGgico; seja estética, conservadora, sgja dindmica, transformadora, o fato € que a
ideologiajuridicaacaba por conformar e informar o trato e 0 manejo dos métodos. Para
uma abordagem critica da metddica constitucional, ver: Miiller, Friedrich. Métodos de
trabalho do direito constitucional. Sdo Paulo: Max Limonad, 2.2 edicdo, 2000.
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semanticos (métodos histérico e socioldgico) e as regras e procedimentos
pragméticos (métodos teleol 6gico e axiol 6gico).*®

11. O segundo método € o topico-problemaético. A abertura, a
fragmentacdo e a indeterminacéo da estrutura material da Constituicdo e o
caréter prético que assume a sua interpretacdo impdem que se privilegie, no
processo deinterpretacdo congtituciona, o problemaem detrimento do sistema.
Por isso, a interpretacdo congtitucional assume um cardter de argumentagdo
aberta. O sistema congtitucional é constantemente construido e reconstruido a
partir e tendo em vista os problemas constitucionais. Uma orientagéo deste
tipo implicaem se reconhecer que 0 sistemando é anterior e nem superior aos
problemas. O sistema, aberto, incompleto e dinamico, sb adquire sentido em
funcdo dos problemas que selhe apresentam. Inexistem, pois, falsos problemas
constitucionais. Se no sistema constitucional ndo se encontram respostas
satisfatorias para os problemas congtitucionais, significa uma limitagdo do
sistema e ndo dos problemas. Reclama-se, assm, uma adaptacdo do sistema
construido e reconstruido para que as respostas sejam oferecidas.®

12. Oterceiro méodo é o hermenéuti co-concretizador. A interpretacéo
da Constituicdo € um processo de compreensdo do texto em um certo contexto.
O intérprete da Congtituicéo, assim, é o responsavel pela concretizagdo da
Condtitui¢do em umasituacdo histéricaconcretaedeterminada. E no desempenho
dessatarefaointérpretedeveiniciar pelapré-compreensdo do texto congtituciona,
admitindo que inexiste separacdo entre a objeto de interpretacdo e o sujeito da

19 Canotilho, José Joaguim Gomes. Op. cit. p. 1138: “A interpretacéo € uma actividade
normativamente vinculada, constituindo a constitutio scripta um limite ineliminavel
(Hesse) que ndo admite o sacrificio da primazia da norma em prol da prioridade do
problema’. Sobre o método tépico-problematico, ver Viehweg, Theodor. Tépica e
jurisprudéncia. Brasilia: Ministério das Relacdes Exteriores, 1979. Sobre a
compatibilidade do método tépico-problematico com a idéia de sistema, ver: Canaris,
Claus Wilhelm. Pensamento sistemético e conceito de sistema na ciéncia do direito.
Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 1989.

2 Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit. p. 1138: “O método hermenéutico é umavia
hermenéutico-concretizante, que se orienta ndo para um pensamento axiomético mas
paraum pensamento problemati camente orientado. Todavia, este método concretizador
af asta-se do método topi co-problemético, porque enquanto o Ultimo pressupde ou admite
o primado do problema perante anorma, o primeiro assentano pressuposto do primado
do texto constitucional em face do problema’. Sobre o método hermenéutico-
concretizante, ver: Hesse, Konrad. Escritos de derecho constitucional. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1992.
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interpretacdo, pois ndo se interpreta a Constituicdo, mas uma visao
contextualizada socialmente acerca do texto constitucional. A Constituigéo,
portanto, inconfundivel e irredutivel ao seu texto, € o produto de um processo
complexo, desenvolvido no ambito deum circul o hermenéutico, que compreende
idas e vindas e miltiplas concepgdes e multiplos preconceitos

13. O quarto método € o cientifico-espiritual. A Congtituicéo deve
ser compreendidacomo um sistemade normas. Entretanto, sistemas normativos
pressupdem sistemas valorativos. A dimensdo deontol 6gica da Constituicdo
SO pode ser devidamente compreendida em correlacdo com a sua dimensdo
axioldgica. Aindamais porque a Constitui¢éo se propde a ser uma orientacéo
espiritua para a comunidade politica, econdmica e cultural que sobre ela se
constroi e se reconstréi. A Constituicdo €, ndo por acaso, um catdlogo de
principios juridicos, um catdlogo de normas juridicas referidas, direta e
imediatamente, a valores, um catadlogo de normas cujas referéncias a fatos
dao-se apenas e téo-somente de modo indireto e mediato. A Constituigao,
assim, deve ser concebida no sentido de sua principal e primordia funcéo de
integracdo da comunidade em que seinsere e daqua resulta.

14. O quinto método € o normativo-estruturante. A Constituicéo
tem de ser compreendida em sentido muito mais amplo do que o que
tradicionalmente se admite. A Constituicdo ndo se resume aos elementos
linguisticos do programa normativo, do texto constitucional, mas envolve,
igualmente, os elementos extralinglisticos do ambito normativo, do caso
constitucional. A Constituicdo, pois, s6 pode ser adequadamente
compreendida e, assim, dar respostas satisfatorias aos problemas

2L Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit. p. 1139: “A idéiade que ainterpretacdo visa
ndo tanto dar resposta ao sentido dos conceitos do texto constitucional, mas
fundamental mente compreender o sentido e realidade de umalei constitucional, conduz a
articulacdo destalei com aintegracéo espiritual real dacomunidade (com os seusvalores,
com aredidade existencial do Estado)”. A respeito do método cientifico-espiritual, ver:
Smend, Rudolf. Costituzione e diritto costituzionale. Mil&o: Giuffré Editore, 1988.

2 Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit. p. 1139: “(...) aconcretizacdo normativa deve
considerar e trabalhar com dois tipos de elementos de concretizagdo: um formado pelos
elementos resultantes da interpretacdo do texto da norma (= elemento literal da doutrina
classica); outro, 0 elemento de concretizacdo resultante da investigacdo do referente
normativo (dominio ou regido normativa)”. Ver, a respeito do método normativo-
estruturante: Mdller, Friedrich. Discours de la méthode juridique. Paris. Presses
Universitaires de France, 1.2 edicdo, 1996.
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constitucionais surgidos em determinados e delimitados contextos historicos
e sociais, cumprindo seu papel de forgaintegrativa da comunidade politica,
econdmica e cultural, se, e somente se, admitir-se que sua for¢ca normativa
depende dainsercdo de parcela da realidade no sistema do direito, depende
da compreensdo de que, se hatensdo entre o mundo das normas e o0 mundo
dos fatos, € uma tensdo dinadmica— dinamizada e dinamizante.?®

15. Os métodos de interpretacdo constitucional devem ser
compreendidos segundo o postulado da unidade. E em consonéancia com os
principios de interpretacdo devidamente relacionados entre 5.2* Os principios
de interpretacdo congtitucional s80, em sintese, 0s seguintes. a) principio da
unidade da Constituicdo: a Constituicdo deve ser interpretada como um todo
unificado segundo principios e regras; b) principio do efeito integrador: a
interpretacdo constituciona deve dar primazia aos critérios que assegurem e
promovam integracdo e unidade politico-sociais; ) principio da maxima
efetividade: ainterpretagéo constitucional deve preferir ossentidosque confiram
maior eficacia e efetividade as normas constitucionais; d) principio da
conformidade funciona: a interpretacdo constituciona deve ser conduzida de
modo a ndo perturbar o esquema estrutural e funcional do poder estatal
constitucionalmente estabelecido; €) principio da concordancia prética: a
interpretacdo congtituciona deve buscar fazer com que, em caso de colisdo, na
préticacongtitucional, um bem constitucionalmente protegido ndo sgjaafirmado
com a hegacdo do outro; f) principio da forca normativa da Constituicdo: a
interpretacdo congtituciona devedar preferénciaas solugbes que dotem asnormas
dadend dade necessariaparaque possam apresentar emanter eficacia; g) principio
dainterpretagéo conforme a Constituicdo: ainterpretagdo de textos normativos
inferioresa Constitui¢cao deve ser feitatendo em vistaanecessidade detornéa-los
compativels com ela, sem que, paratanto, sgja contrariado o sentido literal dos
referidos textos e sgja contrariado o objetivo inequivoco dos seus emissores.

= Paraaverificacdo dareduzidaautonomiados principios deinterpretacéo constitucional
no que se refere aos tradicionais elementos de interpretacdo do direito, ver: Muller,
Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. S&o Paulo: Max Limonad, 2.2
edicdo, 2000.

2 Bastos, Celso Ribeiro. Curso dedireito constitucional . Sdo Paulo: Saraiva, 13.2edicéo,
1990, p. 360 e seguintes. De certo modo, também: Ferreira Filho, Manoel Gongalves.
Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 18.2 edi¢do, 1990, p. 306. Silva,
José Afonso da. Curso dedireito constitucional positivo. Sao Paulo: Maheiros, 8.2edicao,
1992, p. 685 e seguintes. Araljo, Luiz Alberto David e Nunes Janior, Vidal Serrano.
Curso dedireito constitucional . S8o Paulo; Saraiva, 4.2edicéo, 2001, p. 376 e seguintes.
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16. Apos a exposicao sumaria de elementos da interpretacéo
constitucional, posso, agora, pesquisar o texto constitucional vigente e apontar
onde seapdiaminhaafirmacéo sobre o fundamento constituciona daautonomia
conferida as agéncias reguladoras no direito congtitucional brasileiro vigente.

17. Dispbe o0 artigo 174, da Constituicao da Republica Federativado
Brasil, de 5 de Outubro de 1988: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de
fiscalizacdo, incentivo e plangamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”. Sobre o dispositivo os manuais se
calam, ou sdo sumarios.® O dispositivo estd adizer que o Estado brasileiro —
nao apenas a Unido, mas, também, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal —, no campo das atividades econémicas em sentido amplo, no campo,
pois, que envolve aexploracéo de atividades econdmicas em sentido estrito e
aprestacao de servigos publicos, se apresentacomo agente normativo e agente
regulador, exercendo asfungdesdefiscalizacdo, deincentivo e de plangjamento,
obrigatorio para o setor publico, facultativo para o setor privado. Evidente a
distin¢&o operada pela Constitui ¢c&o entre as duas formas de atuagdo do Estado
no campo das atividades econdmicas em sentido amplo: de um lado, o0 Estado
como agente normativo, de outro, o Estado como agente regulador.? Carlos
Maximiliano, cléssico da hermenéutica juridica, ensina que as palavras do
legislador ndo se devem presumir supérfluas.?’ Todas devem ser consideradas
com igual vaor, nenhuma se mostrando inGtil ao intérprete. Normacéo e
regulacdo sdo duas formas de atuar do Estado, séo duas atividades do Estado.
Impde-se dizer, portanto, qual, afinal, a distingdo entre elas.

18. O Estado situa-se entre dimensdes politicas e juridicas, ambas
expressivas e ligadas a questdes técnicas. O Estado, portanto, tem fungdes
politicas, juridicas e técnicas. As fungdes politicas, normalmente sem
qualquer tratamento nas constituicoes, referem-se a elaboracéo e a
implementacdo de politicas publicas. As fungdes juridicas, exaustivamente
tratadas pelas constituicbes como as Unicas, referem-se a elaboragdo e a

% A distingdo ndo passou despercebida de Grau, Eros Roberto. A ordem econdémica na
constituicdo de 1988 (interpretacdo e critica) Sdo Paulo: Malheiros, 3.2 edi¢do, 1997.
Entretanto, ndo foram extraidas todas as consequiéncias.

% Maximiliano, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. Rio de Janeiro: Forense,
10.2edicao, 1988, p. 110; e 19.2edicao, 2001, p. 91.

27 Sobre 0 assunto, ver: Tura, Marco Anténio Ribeiro. A inconstitucionalidade do decreto-
lei 70/66. In: Revistade direito internacional e constitucional, n.° 31.
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implementacdo de normasjuridicas. Asfungdestécnicas, nem referidas pelas
constituicoes, e mesmo pelas leis, relegadas a um plano de insignificancia,
referem-se a elaboracdo e implementacdo de parametros técnicos para a
atuacdo de agentes econdmicos em sentido amplo.

19. Materialmente falando, enfatizando as atividades e os atos em
detrimento dos agentes e dos entes, as fungdes juridicas se referem a
elaboracdo de normas gerais e abstratas aplicaveis a situagdes particulares e
concretas. Isto & as funcgdes juridicas séo a funcdo normativa e a funcéo
executiva. Normas juridicas, porém, podem ser elaboradas tendo em vista
sentidos e alcances distintos. Por isso, a fun¢éo normativa pode se traduzir
em atividade legidlativa, atividade regulamentar e atividade regimental. E a
implementacdo dessas normas juridicas pode se dar segundo um ou outro
interesse. A func&o executiva, portanto, pode se traduzir em atividade
administrativa e atividade judiciaria, conforme sgja o aplicador interessado
ou desinteressado pela questdo sob exame.?®

20. Também de um angulo material, a regulacdo ndo é funcéo
politica, pois ndo implica em elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas, entregues, como seriaadequado em democraci as, aos 0rgaos e entes
legitimados democrati camente paratanto; aregulacdo, também, ndo é funcéo
juridica, pois ndo implicaem elaboracdo de normas gerais e abstratas e nem
mesmo em implementacdo de normas gerais e abstratas asituagdes concretas
e particulares, entregues, novamente, aqueles que as constituicdes
democraticamente legitimaram a tanto; por fim, a regulacéo é funcdo
consistente na elaboracdo e implementacdo de parametros técnicos para a
atuacdo de agentes econdmicos em sentido amplo.

21. Obvia a diferenca, assm, entre regulacéo e normacdo, de um
lado, e regulacdo e execucdo, de outro. Inconfundiveis, pois a regulacéo €
funcdo técnica, ndo funcéo politica e nem funcéo juridica. As agéncias
reguladoras, como todos os 0rgaos e como todos os entes estatais, sdo
atravessadas por todas as manifestacOes estatai s. Inegavel mente, manifestam-
sefuncdespoliticasejuridicasdo Estado por elas. Mas, inegavel mente, também,
gue ndo se tratam de fungdes tipicas das agéncias reguladoras. Tipicamente,
as agéncias reguladoras encarregam-se da elaboragdo e implementacdo de
parametros técnicos, segundo 0s meios e 0s modos e para atenderem aos fins
e aos objetivos fixados em normas, tendo em vista opcdes e pretensoes

2 \Ver nota 15.
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consubstanciadas em poaliticas. Elas ndo devem fixar os fins e objetivos e ndo
devem definir opgdes e pretensies. E no exercicio dessafungio (dever-poder)
deregular, defuncdo cons stente naelaboracéo eimplementacdo de parametros
técnicos para a atuacdo de agentes econdmicos em sentido amplo, e ndo de
outras fungdes, quai squer que sejam, que deve haver agarantia de autonomia,
sgja frente aos agentes e entes regulados, sgja frente aos agentes, 6rgaos e
entes encarregados de outras fungdes ndo-técnicas. A Constituicdo, ao fixar,
no caput do artigo 174, afuncdo regulatériacomo distintadafuncdo normativa
nada mais fez do que considerar ambas as fungdes como inconfundiveis, e
como irredutiveis, uma a outra, dando a ambas status constitucional. Esse o
fundamento constitucional da regulacéo. E dagui deriva o fundamento da
autonomia conferida pelo direito brasileiro as agéncias reguladoras. Pois se a
Constituicéo datratamento diverso afuncdo normativae afuncéo regulatoria,
ndo admitindo que sgjam redutiveis uma a outra, evidente que ndo submete
uma a outra. O exercicio da regulacdo, propriamente dita, por sua natureza,
ndo épassivel detratamento pelaviade prescricdo gerd eabstrata. A regulacéo
sempre esta referida a situaca@o e ao setor regulados. Nesse sentido, alel se
apresenta, paraaregulagéo, como ordem-quadro, dentro daqual se desenvolve,
com margens de manobra razoaveis, tendo em vista principios, diretrizes e
objetivos, aelaboracdo eaimplementaco de parametrostécnicos paraaatuacéo
de agentes econdmicos em sentido amplo. Fixada dita ordem-quadro, a
regulacdo deve atuar, sem outras ingeréncias, na busca de atingir as metas
socioecondmi cas postas e de atender aosval oresjuridico-politicos pressupostos
pela ordenagdo constitucional e legal. E com base em tais considerages que
se deve tratar a questéo da autonomia das agéncias reguladoras no direito
brasileiro, o que farel agora.

22. Autonomia e soberania, como afirmou o Ministro Paulo
Brossard, ndo se confundem.? Dir-se-iaque asoberania é poder originario e
que, ao contréario, a autonomia é poder derivado. Nessas concepgdes estd
claraaidéade que soberania é um poder que seiniciaforado direito e que
autonomiaso seiniciadentro do direito. A soberania, assim, ndo terialimites

2 Emtal sentido, ver: Aragdo, Alexandre Santos de. A autonomia universitariano estado
contemporaneo e no direito positivo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 16 e
seguintes. Também: Bastos, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 13.2 edicdo, 1990, p. 248 e seguintes. De certo modo, também: Ferreira Filho,
Manod Gongalves. Curso dedireito constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 18.2edicao, 1990,
p. 40 e seguintes.
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juridicos, enquanto a autonomia, por sua vez, so teria possibilidades nos
limites do direito.*® A questéo, contudo, € mais complexa.®

23. Soberania e autonomia ndo podem ser compreendidas como se
residissem cada qual em um distinto mundo: a soberania, no mundo do ser;
a autonomia, no mundo do dever. Soberania e autonomia s6 podem ser
devidamente compreendidas como fendémenos, concomitante e
conjuntamente, referidos a ambas dimensdes do mundo social: a dimenséo
dos fatos e a dimenséo das normas. Soberania e autonomia séo fenébmenos
socialmente informados que s&o juridicamente conformados. Assim, tanto
soberania quanto autonomia possuem limites juridicos; pois, a soberania se
justificanamedida em que protege a autonomia, e a autonomia se exerce na
medida em que respeita a soberania.*

24. Ao poder soberano se deve acatamento na medida em que €
exercido tendo em miraareslizacio daessénciado poder autdnomo. E indevido
0 respeito ao poder que ndo se pauta pela busca daafirmacéo de sua soberania,
externa e internamente. Mas a busca de afirmagéo da soberania sd se legitima
namedidaem que reconhecacomo | egitimas outras soberanias e como | egitimas
as autonomias. A igualdade € o fundamento da busca pela afirmacdo da
soberania. A soberania, assim, s pode ser devidamente compreendida como
poder que se exerce com vistas aprotecdo das condicdes objetivas e subjetivas
para a afirmacdo da autodeterminacdo individual e coletiva.

25. Ao poder autbnomo se deve protecdo na medida em que €
exercido para a afirmagéo das potencialidades individuais e coletivas. O
poder ndo tem sentido por si e parasi mesmo. O poder € instrumentalmente
predisposto para a satisfagdo das necessidades e interesses dos individuos e

% Umaleituraimprecisade Bodin costumaatribuir-lhe aidéia de que a soberania seria
um poder sem limites. Tal, contudo, néo Ihe pode ser atribuida, pois sempre teve em
mente a importancia de submeter o poder do soberano aos ditames do direito. Ver, a
respeito: Kritsch, Raguel. Soberania: aconstrucdo de um conceito. Sdo Paulo: Humanitas/
Imprensa Oficial do Estado, 2002; Barros, Alberto Ribeiro de. A teoriada soberaniade
Jean Bodin. S&o Paulo: Unimarco Editora, 2001.

31 Soberania e autonomia s&o principios de direito pressuposto, condicionantes da
producdo e da reproducédo do direito posto. Sobre a idéia de direito pressuposto, ver:
Grau, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. S&o Paulo: Malheiros, 2.2
edicdo, 1998.

32 Sobre o direito como linguagem e como poder, ver: Reale, Miguel. Teoria
tridimensional do direito. So Paulo: Saraiva, 5.2 edicdo, 1994.

208



REVISTA DO IBRAC

coletividades. A autonomia de certos poderes existe como expressao das
expectativas de realizacdo dos individuos e das coletividades que neles se
reconhecem. A liberdade é o fundamento daluta pelaprotecéo daautonomia.
A autonomia, por isso, sd pode ser adequadamente compreendida se e na
medidaem que sgjaum poder que postul e aautodeterminacéo dosindividuos
e coletividades que nele se reconhegam e por ele se expressem.

26. A tensdo entre aigual dade e aliberdade exige apresencade um
poder social especifico que impeca a transformacédo da autodeterminagdo
dos individuos e das coletividades em um poder supressivo da
autodeterminacdo de certosindividuos e de certas col etividades. Esse, 0 poder
soberano. A tensdo entre aigualdade e aliberdade exige, ademais, apresenca
de poderes sociais varios que impecam aformagao de um poder opressivo a
partir da autodeterminagdo de certos individuos e de certas coletividades.
Esses, os poderes autdbnomos. Soberania e autonomia ndo estdo, portanto,
uma em relacdo a outra, livres.

27. Paraddlinear aautonomia, o direito posto deve, por isso, utilizar-
se dos tragos com os quais o direito pressuposto a desenhou. Lembro que o
direito é linguagem. Certo que ndo € umalinguagem qualquer. O direito € uma
linguagem que veicula o poder. Lembro, também, que o direito é poder.* Mas
nao um poder qualquer. O direito € um poder que se manifesta pelalinguagem.
Asquestdesjuridicas, assm, findam por encerrar problemasdeordem lingliistica,
gue podem se encontrar em textos, embora néo necessariamente estgjam. Mas
as questOes juridicas encerram problemas que, textuais ou ndo, manifestam-se
no tempo e no espaco. As questdesjuridicas encerram problemas de linguagem,
de umalinguagem processadaem determinados contextos histéricos e culturais.
Por isso, descobrir qual o desenho dado pelo direito pressuposto a autonomia
exige tanto a compreensdo do conceito quanto de suas nogdes.*

28. Etimologicamente, o termo autonomia é expressivo de um dos
trés pilares da liberdade antiga, ao lado dos termos autarquia e autocrinia.
Autocrinia expressa capacidade judiciria propria, possibilidade dejulgar as
mesmo. Autarquiaexpressaa capacidade administrativapropria, possibilidade

3 Sobre adistingdo entre conceitos e nogdes, ver: Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso
sobre a interpretacao/aplicacdo do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2.2 edicdo, 1998,
apéndice.

3 A ponto de alguns defenderem a sua eliminacdo da linguagem juridica. A respeito,
ver: Aragdo, Alexandre Santos de. Op. cit. p. 15.
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degovernar as mesmo. Autonomiaexpressaacapacidade legidativapropria,
possibilidade de regular a s mesmo. A precisdo do termo, verificada na
linguagem antiga, contudo, perdeu-se.* O substantivo autonomiatem-sefeito
acompanhar de diversos adjetivos, como umaestratégia paraconferir ao termo
aprecisdo perdida. Fala-se, por isso, em autonomiapublica, autonomiaprivada,
autonomia legislativa, autonomia administrativa, autonomia judiciéria,
autonomia estadual, autonomia municipal, autonomia distrital, autonomia
institucional, autonomia organica, autonomia funcional, autonomia pessodl,
autonomia individual, autonomia didética, autonomia cientifica, autonomia
financeira, etc. Apesar disso, em todos essas adj etivagOes da autonomia, algo
substancialmente idéntico se encontra: aidéia de um ambito de organizacéo e
de atuacdo exclusivas, livres de quaisguer interferéncias externas.

29. Historicamente, essa idéia de um ambito de organizacéo e de
atuacdo exclusivas, livres de quaisquer interferéncias externas, também se
mostra como persistente. Assim, embora se possa afirmar um conceito de
autonomia, umaidéade autonomiaque se colocaforado tempo e do espaco,
formada a partir daraiz grega, certo é€ que uma tal idéia sd se concebe na
medida em que se concretize, mais ou menos, em cada tempo e em cada
espaco. O conceito (forado tempo e forado espago) de autonomia, portanto,
depende das nogdes (no tempo e no espaco) de autonomia para adquirir sua
principal potencialidade e para exercer sua principal funcdo: a de idéia
reguladora, apta a servir de guia para serem julgadas as nogoes.

30. Inexiste, portanto, aautonomia, sendo no planoideal. No plano
material ha autonomias. H& nogdes e tipos de autonomia que podem
corresponder, em maior ou menor graus, ao conceito de autonomia. Ha
minimos e maximos a serem respeitados, contudo; pois, se 0s termos néo
possuem esséncias, sdo arbitrarios, ndo se referem a esséncias dos objetos,
nem por isso eles sdo aleatdrios, sem qualquer referéncia aos usos sociais
nos mais variados contextos. Do contrario, acomunicacdo seriaimpossivel %

35 Como mostrou Saussure apud Fiorin, José Luiz. Teoria dos signos. In: Introducéo a
linglistica— 1. objetos tedricos. S&o Paulo: Contexto, 2002, p. 60 e seguintes. Também:
Warat, Luis Alberto. O direito e sua linguagem. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2.2 edicdo, 2.2 versdo, 1995, p. 24 e seguintes.

36 Passo ao largo da profunda, extensa e ricadiscussdo acercadadistinggo entre principios
eregras. Uma andlise critica da distingdo entre principios e regras pode ser encontrada
em: Avila, Humberto. Teoriados principios (dadefini¢ao aaplicacao). Sao Paulo: Malhei-
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Nesse sentido, ha limites minimos e maximos para que se possa falar
adequadamente em autonomia. Se hdum ambito exclusivo de organizacéo e
de atuacdo, livre de quaisquer interferéncias externas, ha autonomia, ndo
importando, paratanto, suaamplitude. Se, porém, nadaescapaainterferéncias
externas, impossivel falar em autonomia. Agora, com adevida compreensao
do sentido e alcance do conceito e da nogdo de autonomia, posso concluir
com a andlise de suas implicacOes juridicas. JA que afirmei tratar-se de
autonomiacom fundamento constitucional, aautonomia, portanto, é fundada
em norma constitucional. A autonomia das agéncias reguladoras no direito
brasileiro é fundadaem normaconstitucional ; implicita, porém constitucional.
Mas de que tipo de norma constitucional estou afalar, propriamente?

31. Normas constitucionais, como quai squer outras normasjuridicas,
podem ser de duas espécies. principios ou regras.?”® Principios s8o normas
juridicas dotadas de altissimo nivel de abstracéo e amplissimo grau de
generalidade e que, por isso, se referem imediata e diretamente a valores e
mediata e indiretamente afatos. Principios sdo, portanto, normas predispostas
arealizacdo de valores. Por isso, seus contelidos devem ser otimizados, tendo
em vistaaconcretizacdo maximadentro do possivel. Regras sdo, por seu turno,
normasjuridicas dotadas de grau de abstracdo maisbaixo e grau degenerdidade
mais restrito e que, por isso, se referem mediata e indiretamente a valores e
imediata e diretamente a fatos. Regras sdo, portanto, normas predispostas a
conformacao defatos. Por isso, seus contelidos devem ser definidos, tendo em
vista sua concretizacdo dentro do exigivel. Normas juridicas, como parcelas

ros, 2003. Uma resenha dos diversos autores que trabal haram a distin¢do pode ser vista
em: Grau, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicéo de 1988 (interpretacéo e
critica) Sao Paulo: Maheiros, 3.2edicdo, 1997. Rothenburg, Walter Claudius. Principios
constitucionais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. Bonavides, Paulo.
Curso dedireito constitucional . Sdo Paulo: Malheiros, 9.2 edicéo, 2000. Canotilho, José
Joaquim Gomes. Direito constitucional eteoriadaconstituicdo. Coimbra: Almedina, 3.2
edicdo, reimpressao, 1999. Farias, Edilsom Pereira de. Colisdo de direitos. a honra, a
intimidade, a vida privada e aimagem versus a liberdade de expressdo e informagao.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2.2edic&o, 2000. Tornaram-se obrigatérios,
no estudo da distingdo entre principios e regras, dentre outros, 0s seguintes trabal hos:
Alexy, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1993. Dworkin, Ronald. A matter of principle. Cambridge, Mass:
Harvard Univ. Press, 1985. Dworkin, Ronald. Taking rights seriously. Cambridge, Mass.
Harvard Univ. Press, 1978. Sanchis, Luis Prieto. Sobre principiosy normas: problemas
de razonamiento juridico. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992.
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do ordenamento juridico, relacionam-se entre s, e, eventuamente, podem
entrar em conflito. Principios e regras, como espécies de normas juridicas,
também podem, eventualmente, entrar em conflito. Umaregra pode entrar em
conflito com outra regra; um principio pode entrar em conflito com outro
principio. O conflito entreregrasresolve-se pelaexclusdo. Estando duasregras
em conflito, apenas umadel as continuarano ordenamento e apenaselaincidira
na situacdo. O conflito entre principios se resolve pela ponderacdo.®” Apenas
principios validos ingressam em conflito, por isso ndo se pode considerar a
possibilidade de exclusdo de um deles do ordenamento. Estando doi s principios
em conflito, ambos ser&o ponderados de acordo com as necess dades dasituagéo
e poderdo ambosincidir parcia mente na situacao ou apenas um delesincidira
totalmente na situagdo. De qualquer modo, o principio afastado, total ou
parcialmente, permanece parametro apto a ser invocado em situagdes futuras,
algo bem diverso do que acontece com a regra afastada, pois, excluida do
ordenamento, deixou de ser parametro invocavel em situages futuras.

32. Conforme essa classificacdo, a autonomia das agéncias
reguladoras no direito brasileiro é principio constitucional implicito. Se ao
encarregado de exercer a regulacéo das atividades econdémicas em sentido
amplo, em certo setor e paradeterminadas situacoes, se atribui personalidade,
segue-se, forcosamente, aatribui ¢céo de autonomiainerente as pessoas, sgjam
publicas, sgjam privadas. Sendo exercicio de funcdo diversa das demais
funcbes estatai s, aregulaco reclamaacentuadaautonomia, por determinacéo
implicitado direito constitucional brasileiro vigente. Entretanto, aautonomia
surge do direito constitucional brasileiro vigente ndo como uma prescricao
referida, mediata e indiretamente, a valores, e, imediata e diretamente, a
fatos. Nao ha, em sua hipdtese, qual quer fato, mas um valor a ser atingido,
isto €, que aregulacdo seja exercida de maneira a atender as necessidades
derivadas da natureza da funcéo regul atoria e ndo para atender aos apelos de
agentes, 6rgaos e entes encarregados de outras funcdes estatais e nem, muito
menos, para satisfazer aos anseios dos agentes e entes encarregados das
atividades econdmicas em sentido amplo. Trata-se, por isso, de principio, de
principio constitucional implicito naexpressao dafuncao regulatériaao lado
da funcéo normativa.

3" Sobre aponderacéo, ver: Sarmento, Daniel. A ponderacéo deinteresses naconstituicéo
federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1.2edi¢do, 2.2tiragem, 2002. Também: Canotilho,
José Joaguim Gomes. Direito constitucional eteoriadaconstituicdo. Coimbra: Almedina,
3.2edicdo, reimpressdo, 1999.
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33. Em conclusdo, posso afirmar que o principio da autonomia das
agéncias reguladoras no direito brasileiro tem traducéo nas regras da
independéncia administrativa, daindependénciafinanceira, daindependéncia
funcional, com vistasaassegurar aliberdade no exercicio dafuncéo deregular
as atividades econdmicas em sentido amplo. O principio da autonomia das
agénciasreguladoras, que encontraseu fundamento congtitucional naexpressa
referéncia do artigo 174, caput, da Constituicdo da Republica, ao dever do
Estado em regular as atividades econdmicas em sentido amplo tendo em vista,
dentre outros, osval ores daprotecéo daconcorrénciae datutelado consumidor
e do ambiente, s6 tem sentido na medida em que assegure 0 cumprimento
deste dever, do dever de regular, do dever de bem regular as atividades
econdmicas em sentido estrito, assim como 0s servigos publicos. Como
principio, todavia, ndo é absoluto. E preciso dizer, portanto, que o principio da
autonomia das agéncias reguladoras no direito brasileiro tem por finalidade
assegurar o exercicio de umafuncdo a bergada pel a Constitui¢céo daRepublica,
a funcdo regulatéria. O principio da autonomia das agéncias reguladoras no
direito brasileiro vale se e na medida em que se mostre adequado, necessario
e proporcional para o cumprimento do dever de regular as atividades
econdmicasem sentido estrito e os servigos publicos. Nao se presta, o principio
da autonomiadas agéncias reguladoras no direito brasileiro, para a usurpacéo
de competéncias constitucionais, explicitas ou implicitas, de quai squer outros
entes e 0rgdos. Assim, necessria interpretacéo que compatibilize, em cada
caso, 0 principio da autonomia das agéncias reguladoras com o principio do
monopdlio da atividade legidativa, com o principio da unidade da atividade
administrativae com o principio dauniversalidade da atividade judiciéaria. Do
contrério, voltar-se-ia a nefasta confuséo entre a propugnada autonomia dos
entes reguladores com a pretensa soberania da regulacéo.

Ficam, por essa forma, organizadas as comissoes em térmos de
bem poderem arrostar com aresponsabilidade daregulamentagéo daindlstria
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 seusfins.

(..)

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

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

a) parao Supremo Tribunal Federal, das decisdes proferidas pela Comisséo
Federal de Forcas Hidraulicas originariamente ou em grau de recurso de
suas del egagoes;

b) paraos Superiores Tribunais de Justicados Estados das deci sdes proferidas
pelas Comissdes Estaduais; (...)” VALLADAO, Alfredo—*“Regime Juridico
das Aguas e da Industria Hidro-Elétrica’; S30 Paulo: Prefeitura Municipal
de S&o Paulo; 1941. p. 139 e 148.
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