as palestras do Desembargador Marco Aurélio Bezerra de Melo, do TJ-
RJ, e do Procurador Carlos Edison do Rego Monteiro Filho.

Neste ano de 2009, registro que o Cerntro de Estudes Juridicos,
fundado na gestio do Procurador-Geral Eduardo Seabra Fagundes,
completou 25 anos, o que representa um motivo de jibilo para a i

Procuradoria.

Rio de Janeiro, 20 de dezembro de 2009,

LUCIA LEA GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado ;

DOUTRINA
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COMPETRNCIAS ANTITRUSTE E REGULACOES SETORIATS

Alexandre Santos de Aragéio*

A aplicagfo do Direito da Concorréncia a setores regulados, inclusive a servigos
piblicos e de infra-estruturas, em outras palavras, a coexisténcia entre as técnicas da
regulacio econdmica e as de defesa da concorréncia, € uma realidade inegével que
tende a se alargar ainda mais com a crescente submissfio dessas atividades 4s regras do
mercado, “‘seja porque a regulac@io deve se orientar para criar as condi¢des de mercado
onde g concorréncia for possivel, seja porque a intervengéo reguladora em determinados
setores nfo exclui a paralela aplicagio das regras da concorréncia nos segmentos
afetados pelas falhas do mercado™.!

Sabre a relacéo existente entre competéncias regulatdrias e concorrenciais, a doutrina
costuma mencionar como ponto de partida interpretativo as duas teorias desenvolvidas
no direito norte-americano.?

Podemos adiantar, no entanto, que, sem embargo dos aportes gerais que elas podem
trazer,essas teotias sdo de tal forma vinculadas a aspectos gerais do Direito Constitucional
Federativo dos EUA, a conflitos de competéncias federativas que nfo t&m nada ou
muito pouco a ver cor 0 nosso Sistema, que cremes que elas devem ser tratadas
apenas como uma inspiragdo doutrindria de segundo grau.

Acreditamos que, talvez, parte das dificuldades de resolugio dos problemas
competenciais objeto do presente ensaio possa ser atribuida a aplicac8o acritica entre
n6s das discussdes enfre essas correntes norte-americanas. Note-se que, ao contrario
da salutar aplicagiio da teoria econdimica de antitruste desenvolvida nos EUA, essas
teorias sfio de contedido eminentemente juridico, juridico-constitucional, concernente
a0 Fedcralismo, tema no qual o Direito Brasileiro e o Norie-americano sdo muito distintos.’

Bastante diversa também é a plasticidade que a cormmon law propicia para a definicfio
de competéncias, dependendo das capacidades e praticas institucionais de cada
conlexto, o que seria impensédvel em nosso Direito (pelo menos em seu atual estdgio
cientifico), em que se &m as competéncias administrativas como pré-determinadas pelo
ordenamento juridico, sobretudo pela prépria Constitnigio.

Partiremos, contudo, dessas duas visdes norte-americanas, ji que € sobre elas que
existe o maior acimulo de discussfo nas nossas douirina e jurisprudéncia
administrativas, para, ao final, fazer algumas proposigBes que nfo (6m a pretensio de

* Procurador do Bstado do Rio de Janeiro, Advogado (alexaragao@zipmail.com.br). Professor-adjunto
de Direito Administrativo da Universidade do Estado do Rio de Janeiro; UERI, Professor <o Mestrado
em Regulagio e Concorréncia da Universidade Candido Mendes; Professor-visitante do Instituto de
Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro; UFRJ. Professor de Pés-graduagfio da Fundagio
Gelulio Vargas; FGV {Rio de Janeiro & S&o Paulo). Doutor em Direito do Estado pela Universidade de
Sio Paulo — USP. Mestre em Direito Pdblico pela UER].

! VALDEZ, Oscar Aguilar. El Acto Administrative Regulatorio, in Acto Administrativo y Reglamento,
RAP, Buenos Aires, 2002, p. 453.

, ? Também no Direto Comparado, merecem mengdio o ait. 86 do Tratado da Comunidade Européia e
o att. 8¢ da Lei italiana n°. 287, de 1990, que dispdem que o Direito da concorréncia nfio € aplicdvel
as empresas que “exercem a gestfio de servigos de interesse econdmico peral ou mesmo operam em
regime: de monopélio no mercado, em tudo que estsja estreitamente conexo ac cumprimento das
missdes a elas conferidas™ (cf. JUSTEN, Ménica Spezia. A Nogiie de Servigo Publico no Direito
Europeu, Ed. Dialética, Sao Paulo, 2003, p. 101).

3 Basta lembrar, por exemplo, as cldssicas e sempre repetidas ligdes segundo as quais o federalismo
norte-americano é centripeto, e o brasileiro centrifugo.
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ser exaustivas, nem, muito menos, definitivas, alids, como nada em ciéncia — ainda mais
em ciéncia social — deve ser.

A primeira, denominada State Action Doctrine, foi desenvolvida a partir da decis&o
da Suprema Corte Norte- Americana no caso California Resail Liquor Dealers Associa-
tion v. Midcal, no qual foi deduzido conflito de competéncia entre atos dos governos
estaduais e a legislagéo federal de defesa da concorréncia.

Nesse julgamento, a Suprema Corte determinou serem dois os critérios analisados
para se concluir se uma determinada regulaciio setorial estadual excluiria ou nido a
aplicacdo do direito antitruste federal: em primeiro lugar, seria necessdrio que a decisfio
da autoridade reguladora fosse tomada em decorréncia de uma politica claramente
expressa de substitnigio da concorréncia pela regulamentagho; em segundo lugar, far-
se-1a necessdria a supervisio ativa e constante quanto ao cumprimento das obrigagtes
regulatérias impostas.* Os dois requisitos deveriam apresentar-se cumulativamente
para que se pudesse concluir sobre a imunidade do ato A revisdo das autoridades
antitruste.’

A segunda teoria norte-americana € a denominada “Teoria do Poder Amplo”,
elaborada para regrar possiveis conflitos de competéncia entre o érgio federal antitruste
e nma regulagdo setorial também de sede federal, fornecendo critérios para se avaliar
quande a competéncia regulatéria setorial afastaria a aplicagéo do direito concorrencial.

Também nesses casos seriam duas as possibilidades de ndo incidéncia da norma
antitruste: on as atribnigdes da autoridade regulatdria t8m tamanha extensiio que
afastariam qualquer outra atribuigfo, ou sdo suficientemente profundas, isto é, a prépria
autoridade setorial possui compet8neia para aplicar a legislagio de defesa da
concorréncia,®

Na Itdlia, Francesco Caringella afirma que nesses casos € aplicada uma
“subsidiariedade eldstica (que muitos acham ser a subsidiariedade em sentido préprio),
que remete & avaliagio da necessidade de sua intervencio naquele caso concreto, ou,
0 que é a mesima coisa, & sua verificacfio da adequacfo da atnagio do ente mais proximo
ao cidadfo com vistas 2 tutela de um determinado interesse ou & persecucio de
determinado resultado: a verificagfio nfio se volta apenas a tutelar o interesse do ente
periférico, mas também a mesma eficiéncia, inclusive temporal, na condugio das
atividades administrativas”.?

No Brasil, a doutrina destaca a existéncia de uma complementaridade entre as
competéneias das autoridades regulatéria e de defesa da concorréncia. Nesse sentido,

4 SAT.OMAO FILHO, Calixto, Regulagfio da atividade econdmica (principios e fundamentos juridicos).
Sdo Pavlo: Malheiros, 2001, pp. 136-137,

5 Para Calixte Saloméo Filho, a adogfo dessa tecria no ordenamento juridico pdtrio “levaria &
conclusio necessaria de que apenas quando o Estado permite a alguém a exploragiio de servigo
ptblico mediante concessiio haveria a imunidade”, pois somente nessas hipdteses restaria cristalino
o intuito estatal de subslituir a concorréncia pela regulagio do monopélio, assim como estaria o
Estado dotado de interesse e aparato de fiscalizagiio suficientes para sapervisionar a atividade do
particular: “A n#&o aplicacfio do sistema concorrencial 86 ¢ admissivel quando o Estado substitui o
mercado na determinacfio das varidveis fundamentais da empresa (quantidade e pre¢o) e fiscaliza
efetivamente o seu cumprimento pelos particulares, ou seja, quando cria diretamente a utilidade
piiblica”, (SALOMAQO FILHO, Calixto. Regulagdo da atividade econfimica {principios e fundamentos
jurfdices). SHo Paulo: Malheiros, 2001, p. 137, & Direito Confcorrencial — as estruturas, 2°. edigfio,
Ed. Malheiros, Sic Paulo, 2002, pp. 215-218, respectivamente).

§ SALOMAOQ FILHO, Calixto. Regulacfio da atividade econdmica (principios e fundamentos juridicos).
Sdo Paulo: Malheiros, 2001, pp, 138-139.

7 CARINGELLA, Francesco. Corse di Diritte Amministrativo, Tomo 1, Giuilre, Milano, 2001, p.
739.
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cumpre obseryar, em primeiro lugar, que nenhuma indtistria ou servigo encontra-se
imune A incidéncia das normas da Lei n°. 8.884, 11 de junbo de 1994, sobre infra cﬁes
contra a ordem econdmica, sendo que o seu art. 15 determina que a lej ap]ic(il..qe
indistintamente a pessoas juridicas de direito privado e pablico,? apesar de entendermos
que o dispositivo € mais aplicdvel ao exercicio de atividades econdmicas por pessoas
Juridicas de Direito Pblico do que sobre a regulagdio por elas exercidas sobre atividades
econdmicas privadas.

Quanto ac controle do CADE sobre as normas reguladoras expedidas pelas
entidades piiblicas setoriais, parece-nos que o dispositive mais diretamente aplicgvel
seja o art. 7°, X, da Lei n® 8.884, 11 de junho de 1994, que diz competir ao plenério
requisitar dos érgos do Poder Executivo Federal ¢ solicitar das autoridades dos Bstados
?Inl_mic[pios, Distrito Federal e Territérios, as medidas necessdrias ao cumprimento dE’L

el

Assim se manifestou o Conselheiro Fernando Marques? sobre as normas e
orientacSes expedidas pelo DAC que vedavam a concessdo de descontos em passagens
aéreas: “Nesta nova realidade, incentivar os agentes de viagem a nfio conceder descontos,
ou sgja, a adotarom postura comercial uniforme é conduta anticoncorrencial que devers
ser punida pelas autoridades antitruste. No entanto, antes esta conduta niio era infracdo
¢, com a nova Constitui¢io ¢ com a desregulagiio do setor passou a ser. Donde se
percebe que era e foi, acredito que até o presente julgamento, um ponto nebuloso
inquirir-se a respeito da licitude oulicitude desta conduta. Em suma, com esse julgamento
o CADE sinaliza claramente que nfio se admitird mais esta prdtica, pois cla traz efeitos
negativos i concorréneia, configurande a hipétese prevista no inc. I do art, 20 da Lei
8.884, 11 de junho de 1994, (...} Do exposto e com base neste fundamento, determino a
remessa de cGpias da presente deciséo ao Departamento de Aviagiio Civil e Tribunal de
Contas da Unifio, para ciéncia e eventuais providéncias de seu mister, observando a
referidos drgios, notadamente ao DAC, que a limitagio dos descontos apresenta
fortissimos impactos na dindmica do mercado e na livre concorréncia, merecendo maior
atengiio ¢ estudo para sua revisdo no 4mbito legislativo™.

Em outro caso,'” tratando especificamente da aplicag¢ic da Lei da concorréncia a
concessio de servigo piblico, o mesme Conselheiro do CADE se manifestou;

“Foi analisado se estas sugestdes deveriam ser adotadas
como recomendagbes ao Orgdo concedente ou como
determinagdes impostas como condigdo para a aprovagdo do
Aio de Concentragdo. Definiu-se como prerrogativa do Poder
concedente avaliar a conveniéneia ¢ oportunidade da adogdio
de medidas propostas pelo SBDC nos atos de concentragio que
envolvam apreciacdo de contrato de concessdo de servico
plblico, a teor do art. 175 da Constituicdo Federal, Nédo ob-
stante, foi ressaltada a norma constitucional dos arts. 170, IV e

B Aut. 15, Esta Lei aplica-se 45 pessoas fisicas ou juridicas, de direito pdblico ou privado, bem como a
quaisquer associagfes de entidades de pessoas constituidas de fato ou de direito, ainda que
temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exergam atividade sob regime de
monopélio legal.

*Voto do Processo Administrative n°, 08000.007754/95-28 (Associagiio Brasileira de Agéncias de
Viagem do Distrito Federal - ABAV/DF e Sindicato das Empresas de Turismo do Distrito Federal —
SINDETUR/DE.

PAto de Coneentragdo n°. 08012,005516/2001-11 (Petrobrds Gds S.A. — Gaspetro, Gdsgoiano S.A.
e Agéncia Goiana de Gds Canalizado — Goiasgds).
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173, § 4° gue prevéem a livre concorréncia e a repressiio ao
abuso do poder econémico, concluindo-se que a liberdade do
Poder Piblico em estabelecer a concessdo de servigo piblico
ndo pode ser tida como absoluta, devendo ser preservada, sempre
que possivel, a livre concorréncia, Dessa forma, cabe aos rgios
antitruste solicitar medidas dos entes federados para a adequagéo
da norma 2 legislacdo concorrencial, uma vez que se néo
observadas, podem ser objeto de representagio do CADE junto
ao Ministério Piiblico a fim de resguardar a ordem econdmica.
Assim, no mesmo sentido do mencionado voto, determino a
expedicfio de uma recomendagéic ao Poder Concedente para que
adote as providéncias acima listadas pela Agéncia Nacional do
Petréleo.”!!

Portanto, o no atendimento & solicitacio do CADE pode levar a oufras medidas
possiveis que nfio a sua intervengfo direta na regra cu no comportamento
anticoncorrencial, conforme destacado pele Conselheiro Roberto Augusto Castellanos
Pfeiffer, no julgamente do Processo Administrativo n°, 08012,006507/98-81, em que
asseverou que o CADE enviaria o caso & sna Procuradoria, a fim de que essa tomasse
as medidas judiciais cabiveis, ou na impossibilidade de fazé-lo (por exemplo, quando se
tratar de agdo direta de inconstitucionalidade), elaborasse representaciio ao Ministério
Piblico, a fim de anular judicialmente a norma legal estadual ou municipal incompativel
com ainfratora & ordem econdmica.

A andlise das decisbes supracitadas demonstra, de maneira incontroversa, que as
normas gerais de defesa da concorréncia também incidem sobre as atividades sujeitas
a regulaghio setorial, inclusive servigos piiblicos,'* mas nfio como se essas atividades
n#o fossem sujeitas a toda uma organizacgio e I6gica setorial prépria.

I Do mesmo mode, no Ato de Concenlragiio n®. 08012.002455/2002-11, o Conselheiro Roberto
Aungusto Castellanos Pfeiffer destacou: “a Constituigio Federal] prevé a livre concorréneia ¢ a
repressdo ao abusa do poder econdmico como normas a serem obedecidas (art. 170, IV o art. 173,
§ 4.°). Nesse contoxto, a liberdade do Poder Piiblico em estabelecer a concessdo ds servigo piblico
nfo pode ser tida como absoluta, devendo ser preservada, sempre que possivel, a livre concorréneia.
Porém, & de ser ponderada a questdo do pacio federativo, o qual impede que o SBDC imponha a
inobservincia de normas municipais ou estaduais do mesme modo que pode proceder quando se
tratar da Administragfo Priblica ligada ao Poder Executivo Federal, Nesses casos, cabe aos drgios
Antitruste tio-somente solicitar medidas dos entes federados para a adequagiio da norma 2 legislagio
concerrencial, que uma vez nfio observadas, podem ser objeto de representacio do CADE junto ao
Ministério Piiblico a fim de resguardar a ordem econdémica” (Voto do Conselbeiro, p. 4).

“Entidades reguladoras setoriais hd que desempenham outras fungdes além da supervisio de servigos
ptiblicos, abrangendo também a tutela de atividades econdmicas em scutido estrito que sejam
especialmente sensivels para a coletividade, tais como sadde complementar, produgiio e
cometcializagiio de medicamentos, bebidas alcodlicas e derivados do tabaco (ARAGAQ, Alexandre
Santos de. Agéneias reguladoras e a evolugiio do direito administrativo econdmico, 2%, edigiio. Rio de
Janelro: Forense, 2003, p. 267). A esse respeito, Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto
menciona existiren duas vertentes da transformacdo do papel do Estado propiciadas pelo fendmeno
da regulagfo, quais sejam, (i) a separagio entre o provedor dos servigos essenciais e os agentes
encarregados da regulagdo; e (ii) o advento de novoes espagos regulatérios estatais, consubstanciados
no surgimento de novas entidades voltadas para regular atividades econdmicas ou interesses
especificos, antes deixados ao alvedrio do mercado, ou submetidos a instrumentos juridicos inadequados
(como os setores de sadde complementar, vigilincia sanitdria, dgua) (MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. A nova regulagfo estatal e as agéncias independentes, in Direito administrativo
econdmico, coord. Carlos Ari Sundfeld. Sio Paulo; Malheiros, 2001, p. 78).
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Especiticamente sobre a relagéo enfre concotréncia e regulagio, Gesner Qliveira
observa haver quairo diferentes possibilidades de divistio de competéneias: (i) isencio
antitruste - o setor é regido unicamente pela autoridade reguladora, que concentra
todas as competéncias; (ii) competéncias concorrentes; (iii) competdnciag
complementares; e (iv) regulacfio antitruste (na qual todas as questOes sio atribuidas 3
autoridade concorrencial).®

Ap6s analisar os quatro modelos, o ex-Presidente do CADE conclui no sentido de
que o sistema de competéncias complementares — no qual A autoridade regulatéria é
deixada a regulacfio técnica e econdmica, atribuindo-se ao érgio concorrencial a
aplicagfio da lei antitruste — serta o que melhor atende as necessidades da sociedade
brasileira, por conjugar a vantagem de um menor risco de captura com a diminuigfio das
possibilidades de conflito de competéneia entre as autoridades, solugfio que opera no
sentido da reducfo dos custos de transagdo." Esta &, com efeito, a posigiio que parece
ter sido, de maneira geral, adotada pelo Legislador, nos arts. 7°., X, ¢ 15, daLei n°. 8.884,
11 de junho de 1994.1

Seguindo a doutrina supramencionada, o CADE nfo tem hesitado cm proteger a
concorréneia violada por emptesas sujeitas & regulagfio setorial, tendo, no entanto,
salutar parcimdnia em cstabelecer parimetros gerais de regéneia de setores regulados
ou em determinar condutas ou estruturas que medifiquem o arcabougo regulatério
setorial extensivamente produzido, de acordo com a primeira alternativa de aplicagiio da
“Teoria do Poder Amplo”, vista acima. 'S

Tomds Vazquez Lépinette, ao discorrer sobre a aplicacfio do direito da concorréneia
a0s sctores regulados, adverte que “o Direito da Defesa da Concorréncia serve para
reprimir os abusos de posi¢io dominante caso por caso, mas néo faculta a imposigdo de
medidas estruturais de carater geral.”'? Também Ruy Santacruz'® observa “caber a cada
agéncia planejar a estrutura do mercado que regula e a ferma de concorréncia que
considera melhor pata a sociedade, Dessa maneira, néo é 16gica a possibilidade desse
planejamento ser alterado pela decisiio do 6rgio antitruste, que desconhece a esiratégia
do regulador e ndo detém os conhecimentos técnicos especificos necessdrios para a
tomada de decisdo, A duplicidade de regulagéio €, desse modo, ineficiente do ponto de
vista pablico e privado.”

Nesse sentido tem se inclinado a jurisprudéncia do CADE, por exemplo, em voto do
Conselheiro Mércio Felsky, o qual se pronunciou sobre eventual conflito de
competéncias entre o0 CADE, o Poder Concedente dos Estados e a ANP, a respeito do

"*QLIVEIRA, Gesner, Concorréncia: panorama no Brasil e no mundo. S3o Paulo: Saraiva, p, 68 e
seguintes.

YOLIVEIRA, Gesner. Concorréneia: panorama no Brasil e no mundo, Sfio Paulo: Saraiva, p. 68 e
seguintes. Trata-se da opgo enfre o “modelo germénico™, que dé preferéncia ao regulador setorial
por ser tecnicamente mais especializado e o “modelo lating”, que d4 preferéncia ao 6rgio antitruste
“por tazdes pragméticas ¢ sisteméticas” (LEPINETTE, Tomés Vazquez. La obligacién de
interconexién de redes de telecomunicacién, Ed. Tirant lo Blanch., pp. 231-233).

15H4, naturalmente, dispositivos legais setoriais especificos que diio tratamento expresso a solugio
desses problemas competenciais (ex., ari. 4°., XXII, da Lei n°. 9.961, de 2000, gue instituiu a
Ag8ncia Nacional de Saide Suplementar — ANS).

%Qu seja, as atribuigies da autoridade regulatéria €m tamanha extensdio que afastam qualquer outra
competéncia.

L EPINETTE, Tomds Vazquez. La ebligacidn de interconexion de redes de telecomunicacidn. Ed.
Tirant lo Blanch., pp. 74-75.

BSANTACRUZ, Ruy. Fundamentos (econdmicos) da regulaglio piblica dos mercados. Revista Arché:
interdisciplinar, Rio de Janeiro, vol. 10, v° 29, 2001, p. 97.
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mercado de gds natural: “No caso em andlise, porém, em que os servigos ji foram
concedidos de acordo com as regras estabelecidas pelo legitimo poder concedente,
entendo que cabe a ele (poder concedente) e & agéncia reguladora criada avaliar a
conveniéneia e a oportunidade das medidas propostas.”"

Em caso que versava sobre o conflite da regulagfic municipal dos servigos de téxi
com as competéncias do CADE, a Conselheira Liicia Helena Salgado E Silva entendeu
que, “ainda que se trate de legislagio que conlrarie preceitos conslitucionais,
prejudicando os consumidores e influenciando as condi¢fies do mercado, néio compete
a0 CADE o exercicio de qualquer poder de constricdo sobre o enie piblico do qual
emane o ato de Estado. Goza o CADE, perém, de competéncia acesséria para solicitar a
Autoridade a adequagfio da norma legislativa aos principios da livre iniciativa e dalivre
concorréncia, inclusive encaminhando-the minuta de possivel diploma substitutivo,
bem come para formular representagio junto ao Ministéric Piblico visando a anulagio
do preceito legal”.?®

No processo administrativo em que a TVA acusava a TV Glebo de abuso do peder
econdmico, por se recusar a fornecer o sinal da sua programagfio aberta i Directv,
existia norma da ANATEL — norma federal, ndo havendo, portanto, o complicador do
conflito federativo — obrigando as empresas de televisio por assinatura, na modalidade
cabo, a “carregarem” o sinal da televisfo aberta (“rmust carry law™), razio pela qual
todas as empresas que atuavam nesse segmento podiam exigir o recebimento do sinal
da TV Globo, pois estavam obrigadas a levd-lo até o telespectador. Todavia, a ANATEL
nio havia expedido norma da mesma natureza relativamente s empresas que Operavar
no segmento de TV por assinatura na modalidade DTH (“direct to home™), como era o
caso da Directv.

Ao julgar o caso, o Conselheiro Celso Campilongo® observou que, na auséncia de
marco regulatorio a determinar o “must carry” para a TV por assinatura na modalidade

9Ato de concentragdo n° 08000,021006/97-65, Requerentes Gds Natural SDG, §.A., Ementhal
Participages ¢ Empreendimentos Ltda., Borgogna Participages e Empreondimentos Leda.

20Ct, FRANCESCHINI, José Indcio Gonzaga. Lei da Concorréneia conforme interpretada pelo CADE,
Ed. Singular, Sdo Paulo, 1998, p. 302. Em matéria de portos o CADE teve uma atuagiio mais ativa:
“Bm 27, de abril de 2005, o CADE condenou, por unanimidade, os cinco terminais que operam no
porto de Santos pela cobranga de uma taxa para a liberagio de cargas conhecida como THC2
{Terminal Handling Charge n® 2). Fssa taxa, que havia sido criada pelos terminais no final dos anos
90, implicava diversos prejufzos ao comércio cxtetior do pais. Além de onerar os importadores e
reduzir 2 competitividade internacional de vdrias inddstrias, a THC2 distorcia a concorréncia no
mercado de armazenagem (...). Esta é a primeira vez que o Sistema Brasileiro de Defcsa da
Concorréneia (SBDC) pune uma conduta originada por uma falha de regulagio numa inddstria de
rede. Tal come ocorre nos pafses onde as leis antitruste séo efetivas, o CADE exerceu, neste caso,
o papel de regulador de tltima instdncia na economia, Porém, isto nfio significa que o SBDC tenha
absorvido as fungdes da Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ), posto que a
intervengfio ficou restrista aos limites da lei 8884, que define as normas antitruste: no Brasil. Na
verdade, este’ caso & tipico da interagéio entre regulagiio e defesa da concorréncia. Por um lado, como
verernos adiante, se os regulamentos da ANTAQ definissem rigosamente os direitos e obrigagSes dos
agentes econdmicos que participam da atividade portudria, o caso no teria existido. Por outro fado,
o CADE decidiu apenas que a cobranga da THC2 fere os prineipios da lei 8884, mas nfio editou
qualquer norma para corigir a lacuna que deu origem &quela taxa, porque isto seria uma atribuigfio da
ANTAQ. Entretanto, se a agdneia rcguladora nfio tomar ag providéncias devidas, e as normas
porlurias continuarem antbfgunas, nfo & providvel que os terminais criem taxas similares no futuro
préxime, porque sabem que seriam punidos novamente pelo CADE” (ARAUJO JR., José Tavares de.
Regulagio e Concorréneia em Setores de Infraestrutura, in www.ie.ufij.br/eventos/seminarios/pesquisa/
regulacao_e_concorrencia_em_setores_de_infraestrutura.pdf).

Voto de vista proferide no curso do processo administrativo n®, 53500,000359/99, em 20, de julho
de 2001, o qual restou vencedor, por maioria.
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DTH, excederia a competéncia do CADE regular questdes estruturantes setoriais —
competéncia, in casu, da ANATEL. Assim, nfio se mostrava possivel a utilizagio de uma
interpretacio extensiva, a partir da legislacio existente s6 para o servigo de TV a cabo,
sem se extrapolar o mbito de compeiéncia do CADE.2

Complementando os precedentes citados e resumindo a posigio que perfilhamos,
podemos citar excerto do Voto do Conselheiro Ronaldo Porto Macedo Ir., no AC n°.
53500.001990/2000, em que se afirmou: “No que concerne § eventual invasfio de CADE
de competéncia regulatéria pertencente & ANATEL a questiio é mais delicada. Isto
porquanto é possivel, ao menos em tese, vislumbrar situagdes nas quais pode haver
certa justaposicio entte a funcfio regulatéria e a fungiio judicante da autoridade
antitruste. Neste passo, concordo com o Parecer do professor Carlos Ari Sundfeld
acostado aos autos, quando este afirma que ‘a simples existéncia de atos, legais ou
administrativos, disciplinando a erganizagio de um dado setor da economia’ (...), embora
possa afetar a incidéncia do direito antitruste, ndo tem o efeito de exclui-lo. O que se
impor4, por certo, serd o dever de, em suas decisdes, a autoridade antitruste combinar
as normas gerais antitruste com as normas especiais de organizagio do setor”.”

#2411, Venho sublinhar que a atuagiio do CADE nio pode ser eniendida como a de verificagfio ‘cm
tese’ da obrigatoriedade ou ndo de liberagfio do sinal por parte de concessionérias de radiodifusfio,
mas como a andlisc da lcitude dessa conduta, praticada por empresa determinada, em face da Lei da
Concorréneia e diante de aspectos concretos tdo peculiares como comprevam a riqueza dos autos.
12. Com cfeito, nfio cabe a0 CADE invocar e, muito menos, criar norma geral que imponha
obrigacio & TV Aberta e, a partir dela, oferecer interpretagtio alargando conceitos e inventando
regras. Mas pode o CADE, como coroldrio de sua fungio legal, analisar situagdes concretas que
tenham impactos concorrenciais, proferindo uma decisfio com base, especialmente, nos arts. 20 e
21 da Lei da Concorréncia. 13. Por isso, ‘date maxima venia’, absolutamente imprépria qualquer
aplicago, analdgica ou teleclogica, supostamente extensiva ou sistemética, pelo CADE, da legislacio
que regula wm setor especifico (TV a cabo), que conta com agente regulador préprio, méxime se
contrdria on incompativel com a regulagiio ou interpretagio que o mesmissimo drgiio competente
oferece a outro sctor (T'V por satélite). Qualquer atnagiio do CADE, nesse sentido, ultrapassaria, em
muito, sua competéncia, por si s6 ji bastantc ampla, de adjedicagiio do direito da concorréncia e
invadiria, com indisfarcdvel ofensa A legalidade, competéncias regulatdrias da ANATEL, do Ministéric
das Comunicages ou de Poder Legislativo” (Voto de Conselheiro Celso Campilongo no processo
administrative n°. 53500.000359/99, em 20, de junho de 2001 pp. 2-3), De forma coerente com 0s
casos acima analisados, decidiu ainda o Conselheiro-Relator Roberto Pfeiffer, aplicando a State
Action Doctrine (v. inicio deste Tdpico), no Processo Administrativo n°. 08012.006507/98-81, o
qual versou sobre a regulagiio do funcionamento de tdxis no municipio de Parnamirim: “O que se viu
nesse processo foi uma série de normas regulatdrias, fulcradas no poder de policia da Adminisiragio
Priibtica municipal, que se destinam a estabelecer limites ¢ condigGes as fontes de mercado (prego e
emtrada). Tais normas se justificam pela necessidade de garantir qualidade de seguranga nos servigos
de (ransporte de passageiros no munjcipio de Parnamirim, em respeito ao consumidor {inal e, em
conseqiiéncia, ao interesse piblico. Como visto, as decisBes regulalérias que geraram as normas
objeto do presente processo administrativo foram wma conseqiiéncia imediata de sma politica
expressa ¢ bem definida de regulagio, sendo de se ressaltar que as obrigagtes que derivam de tais
normas $do sujeitas & fiscalizagfic constante e ativa, conforme demonstrado. A sua razoabilidade [(az
com que nfo se vislambre infragio ao principio constitucional da livie concorréncia. B importante,
no entanto, dizer que o aproveitamento da Siate Action Dectrine ao caso sub judice, por estarem
presentes os requisitos ilustrados acima, ndio deve elidir a andlise do possfvel abuso do poder econdmico,
que deve ser coibido em todo e qualquer mercade em que possa ser exercido, nem coatar a competéneia
do CADE para decidir sobre a ocorréncia de infragdes contra a ordem scondmica” (Processo
administrativo n° 08012.006507/98-8%, Representante: Ivan Garcia Diniz, Representados:
Cooperativa dos Conduatores de Tédxi do Aeroporto Internacional Augusto Severo e ontros,
Conselheiro-Relator Roberto Pfeiffer, j. em 06, de agosto de 2003, grifamos).

*Fazendo um balango da jurisprudéneia do CADE podemos afirmar que, apesar de um claro main
stream de decisdes refratdrias & inmnidade antitruste, “tem mostrado instdncias em que algum grau
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Portanto, a competéncia para delinear os contornos do setor e definir normas gerais
é da regulagiio setorial, nfo podendo o CADE subverter ou inviabilizar na pritica a
pauta regulatdria, Em se tratando de segmento regulado, especialmentie servigo piblico,
a atuacio do CADE deve, com efeito, ser excepcional e pontual, para reprimir eventual
abuso do poder econdmico, respeitado sempre o arcabougo regulaiério setorial.

Conforme se observa nos julgados do CADE, esse tem por praxe basicamente
apenas oficiar a outros drgdos ou entidades a fim de que tomem providéncias, no
Ambito de suas competéneias, para conferir efetividade ao principio da livre concorréncia.
Como providéncia relativamente direta do proprio CADE né#o seria de se excluir, de
acorde com a sua jurisprudéncia, apenas a propositura de ac@o civil pdblica por sua
propria Procuradoria contra a regulagio anti-concorrencial, o que, todavia, fica também
dependente, por 6bvio, da decisdo judicial a ser proferida. Do contrério, teriamos,
paralelamente ao controle abstrate da constitucionalidade de leis e atos normativos
pelo STF, um impensével controle abstrato, pelo CADE, da compatibilidade com a Lei n®
8.884 de leis ¢ atos normativos,

Tendo centrado nossa atenglo até o momento na sindicabilidade concorrencial
dos atos, geralmente normativos, que estruturam setores regulados, deve doravante
ser destacado que a ldgica concorrencial é igualmente aplicdvel a atuagfo dos
reguladores e da Administragiio Piiblica em geral como licitantes de delegagdes de
servigos piiblicos. A légica da concorréncia deve ser aplicada a exploragéo empresatial
das atividades de servi¢o piblico, desenvolvida pela iniciativa privada sob a concepgiio
da lucratividade. Dai segue a aplicagfio de principios peculiares ac dmbito néo estatal,
tais como a tutela & propriedade privada, a livre iniciativa e & livre concorténcia. Mesmo
diante da hipétese de inviabilidade absoluta de competigfio, é possivel a competi¢fio
por comparagio ou “yardstick competition™* Ou seja, é vidvel a submisséio do
tratamento de todos prestadores de servigo publico a padrdes comparativos, atraveés
de instrumentos destinados a produzir efeitos similares aos gerados pela concorréneia.®

A experiéncia internacional menciona que as licitagdes para a concesséio de servigos
piiblicos As vezes acabam impondo limitagtes desnecessdrias & concorréncia. Nesse
sentido, a autoridade canadense? de defesa da concorréneia atenta para ac menos
quatro efeitos anticompetitivos freqiientemente encontrados em procedimentos
licitatérios: (a) inibicio da concorréncia entre competidores, (b) redugio do acesso de

de abstencfio tem sido adotado quando o colegiado se viu diante de regulagfio setorial. O que parece
neste particular é que a andlise das decisdes do CADE permite inferir dois fendmenos. Em primeiro
lugar, parsce haver um cuidado para evitar qualquer reconhecimento expresso da possibilidade de
imunidade antitruste no contexto da atuagiio de 6rgios federais. Apesar disso, ¢ esse é o segundo
fendmeno a observar, se nio hd aplicagiio, ainda que timida, de imunidade, as decisSes do colegiado
nfio deixam, em diversos caos, de emprestar conseqiléncias, no que diz respeito 2 sua prdpria andlise,
A regulagio setorial, como a admitir nm papel regulador no que diz respeito s preocupagdes
concorrenciais: disso decorre o grau de abstengfio mencionado” (ROCHA, Bolfvar Mora e OLIVEIRA,
Hermes Nereu Cardoso. Balango da Articulagio entre Grgfios de Defesa da Concorréncia e Agéncias
Reguladoras de Tofra-Estrutura, in A Regulagfio da Infra-Estrutura no Brasil, coord. Bolfvar Moura
Rocha, I0B, Sio Paule, 2003, p. 240).

#Cf. parecer por nés elaborade em 30 de agosto de 2004, em co-autoria com Adriano Candido
Stringhini, Giovani Ribeiro Loss ¢ Lucas Prado, para a Comissdo de Estudos da Concorréneia ¢ da
Regulagio Econdmica da OAB/SP e por ela aprovada sobf a Presidéncia do Professor Fernando
Passos.

SJUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servigo Pdblico. Sfo Paulo: Dialética,
1998, p.11 e seguintes.

¥Yide texto de GEORGE N. ADDY, disponivel em htip://competition.ic.ge.calinternet/inch-be.nsff
enfct01411e.html., acessado em 24, de abril de 2004,
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potenciais entrantes ao procedimento licitatério, (c) limitacdo da possibilidade d
vas empresas prestarem servigo ao governo, e restrigio da possibilidade de em rones
que nao estavam prestando servigo ao governo se tornarem fornecedoras.? presas -

Assim, aregra € a aplicagdio do principio da concorténcia, mesmo em atividagd
fortemente {cguladas como os sefvigos piiblicos, sendo que qualquer exceglo i aplic: o
desse principio deve ser pontual, de forma a se evitarem ag disfun¢Ges que a s Y
aplicacio pode ocasionar,® Hanao

No mesmo sentido, Gesner Oliveira e Jofio Grandino Rodas® destacam que “
defmlg:z!_o dos critérios de prego & freqiientemente estabelecida nos contratos d:
concessao, Mas as autoridades de defesa da concorréncia podem opinar sobre este e
virios outros assuntos em sua fungéio de promogfo da concorréncia. Assim, a maior
adequagiio ou nio ao critério de prego-teto para um determinado segmento ou o préprio
degepﬁho de um leildo ou de um contrato de concessiia sio femas que merecem exame e
opiniéo das autoridades de defesa da concorréncia”.

Os principios congorrenciais devem, entfo, nortear as decisdes do poder concedente
quanto a prazo, condigdes de participagio dos agentes econdmicos, exigéncias para
participagiio e objeto de licitagfo, de forma a propiciar a presenca do maior nidmero
p.o‘.qsw’ell de ageuntes, evitando-se ao méximo a limitag#o & concorréncia no processo
11c1tat(lr10 € na execugdo dos futuros contratos,

_ Nap hd de se admitir, salvo excepcionalmente, o afastamento por completo do
principio da hvre'concorréncia, sob a alegagdo de que o futurc concessiondrio terd
obrigagdes de universalizagio do servigo, Deve-se, através da propotcionalidade
determ}nar ¢ guantum de concorréneia que essa estrulura prestacional admite, de maneirs
que, all}da‘que 0 servigo deva ser prestado em regime de exclusividade seria
imprescindivel a aplicagio dos principios concorrenciais quando da formata(,;ﬁo do
certame e do contrato de concessie, adotando-se, inclusive, sempre que possivel, a
assimelria regulatéria pré-concorrencial, deixando fora da exciusividade atividades
correlatas que possam ser exploradas em concorréncia sem prejudicar as obtigages
especiais de servigo piiblico. x

Sobre a interface entre o direito geral da concorréneia e as regulagdes setoriais
Carlos Ari Sundfeld “niio exclui que em situacdes verdadeiramente excepcionais o
valor da concorréncia possa ser sacrificado, Mas esse sacrificio deve ser pontu,al
limitado temporalmente e, entre as solugdes propostas, a escolha deve recair sobre
aquela menos gravosa para a concorréncia™,

Como sintese, podemos afirmar que a competéneia para delinear os contornos dos
setores regtglad/os e definir as suas normas gerais, inclusive através de editais e contratos
de concesséo, & do regulador setorial, nfio podendo o CADE subverter ou inviabilizar a

27 . . - -
Cf.. parecet por “,65 F:la]amado em 30, de agosto de 2004, em co-nutoria com Adriano Candido
IS{lunghn'il, Giovani _Rlbelro Loss ¢ Lucas Prado, para a Comissfio de Estudos da Concorréneia e da
Pssgulagao Econdmica da OAB/SP e por ela aprovada sob a Presidéncia do Professor Fernando
805.
28 Y H H
‘I:emb.xcmos que a Eréprm Lei n® 8987, de 13 de fevereiro de 1995 dispbe em seu art. 16 que a
outorga da permissao oul concessio ndo terd cardter de exclusividade, salvo no caso de inviabilidade
técnica ou econdmica justificada no ato a que se refere o art. 5°. desta Lei”, O que fica evidenciado
da norma, .bcni como de muitas outras constantes de legislactes posteriores, como a Lei Geral de
Teleconulm-lcagoes, ¢ o enunciado da livie concorténeia como uma regra a set seguida, sendo admitida
a exclusividade somente como excegfio.
#OLIVEIRA, Gesner e RODAS, Jod randi irei i
! , Jofio Grandino. Direito e Economia da Concorrénci ar
Rio de Fansiro, 2004, p.154, ) fo. B, Renovar,
301 | @ a3 - H = H
SUNDFELD, Carltos :Au. “Concorréncia e Regulagiio no Sistema Financeiro”, in obra coletiva do
mesme ttulo. Max Limonad. Sfo Paulo, 2002, p.35.
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pauta regulatoria. Bm se tratando de segmento regulado, especialmente se;wgio' gubhcdo(;
a atuagdo do CADE deve ser excepcional e pontual, para Teprimir evgnlltla a USO o 0
oder econdmico, respeitado sempre o arcabougo regulatdrio setorial e as oplgoe
politicas legitimamente tomadas que, eventualmente, restrinjam ou até mesmo exc ulaT
a concotréncia, desde que razodvel e propqrcmr}almcnte em razdo de algum oulro \lrfido .
Serd na franja de atividades submetidas a concorréncia dizlxadz? pelo1 regu dEOI
setorial que, nesses setores, 0 CADE terd o seu fmbito de atuagdo por exce (411111311_&1Ci dm
outras palavras, desde que atendido o prineipio cE)ns_tltuc.lonal da proporcionalida 1e,
cabe A regulagdo setorial definir o espaco de concorréncia ex1stenter no setor (p(()ir exemplo,
em quais da atividades dele integranies hd liberdade de entrada no glc}‘c‘lbo, e qgals
delas esifio sujeitas a concessio com direito de excluS}VI‘dade),‘_e serd, .s.c 0 sel‘yg S a‘
proporcicnalidade, aperllas dentro desse espago ¢ue o direito antitruste ¢ as antoridades
da sua aplicagéo atuarfo. o
encag:géa:lii;.lsquer mangira, 9ainda quando se considere que a regra setonall violou o
direito da concorréncia, aplicdvel em todas as esferas fedqrauya_s, 0 seu enforcement
serd mais efetive através de mecanismos processuals civis do que por atos
administrativos do CADE, cuja propria jurisprudéncia tem reconhecido que nesses
casos, ainda mais em se tratando de servigo pﬁb}lco‘estadual ou municipal, nio tem
poder de anulago direta do ato coqsidcyadq le§1v0 a concorréncia, podel}dq agercllas.
solicitar ao 6rgdo regulador, ao Ministério Piblico, a0 Jud1c1ar19 ou ao proptio Po De]
Concedente, a adogio das providéncias necessérias a preservagao da competi¢do. Do
conttério, basta imaginarmos o quéo desvirtuador do principio federativo, da hif:ral qu&a
das fontes do direito, dos principios de harmonia da organizacfio administrativa e da
independéncia das agéncias reguladoras seria se O CADE pudesse, am‘ga que i:m uma
corteta aplicacdo do direito da concorréncia, suspender una hc1tag<10,'anu ba]i grﬁi
Resolugfio da ANATEL ou declarar a nulidade de uma lei estadual que sem razoabilida
estringisse a concorténcia. ) ) B ‘
regtrgl%:;ea], contudo, é que a autoridade antitruste, seja em relagio a ‘r(;gulage.mfsmf;ro‘
sensy ou s licitagdes, ndo exerga apenas um papel repressivo, na imahse dein rflc;oes
jd consumadas, mas também preventivo, participando da formulagio das politicas para
os setores regulados.
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AS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS NA INDUSTRIA DO
PETROLEO SOB A PERSPECTIVA DO ESTADO-MEMEBRO:
IMPORTANCIA ECONOMICA, NATUREZA JURIDICA E
POSSIBILIDADE DE FISCALIZACAO DIRETA

Fabricio do Rozario Valle Dantas Leite*

Sumadrio: 1. Introdugiio; 2. A importincia econbmica das
participagbes governamentais a partir da evolugio do modelo
legislativo da inddstria; 3. A natureza jurfdica das participaces
governamentais; 4. Os critérios de participagiic dos Estados-
membros no resultado da arrecadagfio das participagdes
governamentais e a possibilidade de fiscalizagfio direta destas
receitas: Mecanismos que convivem harmonicamente com o papel
regulador da Apéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e
Biocombustivel; 5, Conclusio: Referéneias.

L Introducio

A configuragio juridica da industria petrolifera’ brasileira passou por alteragtes
significativas ao longa das iltimas décadas. Com o intuito de atrair investimentos, foi
desenhado um novo modelo legislativo para acompanhar o desenvolvimento econdimico
do setor.

Desde o infcio da exploragio efetiva de petréleo em territério nacional, na década
de 30, com as perfurages dos primeiros pocos economicamente vidveis na Bahia, até a
auto-suficiéncia da produgio, atingida no ano de 20062, apés o inicio das operaces da
FPSO (#loating Production Storage Offloading) P-50 no campo de Albacora Leste, no
norte da Bacia de Campos (RJ), o setor de petréleo e gis natural viveu sob a égide de
disciplinas juridicas distintas.

" Procurador do Estado do Rio de Janeiro. Subsectetério de Fazenda para Assuntos Juridicos do Estado
do Rio de Janeiro. Representante da Fazenda no Conselho de Contribuintes do Estado do Rio de
Janeiro, Membroe Efetivo do Instituto dos Advogados Brasileiros. Membro do Instituto Brasileiro de
Advocacia Piblica.

'A Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, no art, 6°, inciso XIX, define indistria do petréleo como o
“conjunto de atividades econdmicas relacionadas com a exploragfio, desenvolvimento, produgiio,
refino, processamento, transporte, importagio e exportagio de petréleo, gds natural e outros
hidrocarbonetos fluidos e seus derivados”, O conceilo Tegal serd adotado a0 longo do presente
estudo.

" ? Como afirmam alguns especialistas, com base no déficit apreseniado pela balanga comercial do

petréleo nos itimos anos, alingir a auto-suficiéncia da produgfio de petréleo niio é o mesmo que
manter a auto-suficiéncia sustentada do produto, principalmente pels necessidade de se importar
petroleo qualitativamente superior ao produzido no Brasil e, conseglientemente, com precos superiores,
O presente artigo, no entanto, néo é o local adequado para o desenvolvimento desta complexa
questdo, motivo pelo qual utilizaremos o termo apenas como um marco historico.

¥ Por quesides mereadoldgicas, a sigla da cmpresa perden a acentuagio grafica a partir de 1994,
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