TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

ESPECIALIZACAO EM CONTROLE DA REGULACAO - 22 EDICAO

REGULACAO E CONCORRENCIA NO BRASIL: COMPLEMENTARIDADE,
CONFLITOS E COMPETENCIA NAS LEIS
DAS AGENCIAS REGULADORAS E NA LEI ANTITRUSTE

CIRO ANTONIO SEABRA BATISTA

Orientadora: D" Regina Claudia Gondim Bezerra Farias

Brasilia— DF
2011



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)
INSTITUTO SERZEDELLO CORREA (ISC/TCU)
ESPECIALIZACAO EM CONTROLE DA REGULACAO - 22 EDICAO

REGULACAO E CONCORRENCIA NO BRASIL: COMPLEMENTARIDADE,
CONFLITOS E COMPETENCIA NAS LEIS DAS AGENCIAS REGULADORAS E NA
LEI ANTITRUSTE

CIRO ANTONIO SEABRA BATISTA

Orientadora: D" Regina Claudia Gondim Bezerra Farias

Artigo  apresentado  ao
Instituto Serzedello Corréa -
ISC/TCU, como requisito
parcial a obten¢éo do grau de
Especialista em Controle da

Regulacéo.

Brasilia— DF
2011



2.1.
2.2.
2.3.
2.4.

2.5
2.6

3.1
3.2
3.3
3.4
3.5
3.6

3.7

SUMARIO
Folhas
RESUMIO..... e 04
1] (0T (1 o T TSR 05/06
FUNdamentagdo TEOKICA.........cccvevieieiie e 06
Constituicdo Econémica e Ordem Econbémica: nog¢des e principios............. 06/08
Da Defesa da Concorréncia e da Regulacdo nos Servicos Publicos............. 08/10
Diferencas Basicas de Atuagdo entre Regulador e Autoridade Antitruste.....10/13
Das Teorias Conciliadoras entre a Supremacia do Direito Regulatério e o Direito
ANTIITUSTE. ...t sre e e nne e 13/14
Do Ordenamento Juridico Setorial e da Supremacia Especial Face as ARs..14/15
Alguns destaques da Experiéncia Internacional no Setor Antitruste............. 15/17
ReSUItad0 € DISCUSSAO. ........eceerieeieiiieiieeieeie e esie e steesie et see e sne e snee e 17
ANTT, ANLAG € ANAC......ccuiiieiieiieeiesie st e se ettt ae s ste e neenne e 17/18
ANGLEL ... e 18/20
ANBELL ... et 20/22
Projetos de Lei das Agéncias Reguladoras e do CADE...........cccccvevveiennnnne. 23
Do Conflito entre 0 Bacen € 0 Cade.........ccocvvveiiiininiiniieeie e 24/26

A Posicao Internacional quanto a Adocdo de Modelos de Controle dos Atos
Concentracéo no  Sistema  Financeiro  frente a Legislacédo

AN T USTR. .t en e eeneeesnne e 26/28
Projetos BaCen X Cade.........ccveiuieieirieiiecie et 28
CONCIUSAD. ...ttt e e e e e e 28/31

R O EINCIAS. ...ttt e e e e e, 32/34



RESUMO

Este artigo, por meio da metodologia da pesquisa bibliogréfica, leis, jurisprudéncia
administrativa, normas produzidas pelas agéncias reguladoras e 6rgdos de controle da
concorréncia, e da jurisprudéncia do poder judiciario brasileiro, levanta os principais pontos
de conflito entre as agéncias reguladoras e o Cade, discute a posicdo do judiciario nestes
conflitos e as idéias nas teorias econdmicas, na doutrina, nas determinacGes contidas na
legislacdo, bem como os paises mais representativos da economia mundial tém se
comportado na conciliacdo destes conflitos, e como se refletem na legislacdo brasileira.
Conclui que as possiveis solucBes devem vir de acGes complementares e conjuntas entre as
autarquias reguladoras e o Cade, tendo este a palavra final. Conclui, ainda, pela proposta de
estudos para a criacdo de um o6rgdo complexo (Comissdao de Assuntos Regulatdrios e
Concorrenciais), que dard uma maior clareza nas atuais competéncias das atividades
reguladoras e concorrenciais, sendo o responsavel pela eliminacéo de conflitos entre agéncias
reguladoras e o Cade, determinando ainda as condi¢des técnica para a celebracdo de acordos
e conveénios entre o sistema regulatério e da concorréncia, além de fixar, a luz da legislacéo,
a politica de compatibilidade ente regulacdo e concorréncia, administrando algum conflito

surgido entre regulacdo e concorréncia, incluindo o sistema financeiro.

Palavras-chave. Agéncia. Banco. Conflito. Complementar. Competéncia. Ato de

concentracdo. Antitruste. Cade. Financeiro. Regulacdo. Teoria. Fusdo.



1. INTRODUCAO

Os principios da livre iniciativa e da livre concorréncia surgiram a partir de 1890,
data da publicacdo do Sherman Act nos Estados Unidos, que visava evitar o dominio de
mercado pelos monopolistas e proteger o consumidor. Conflitos surgiram, anos depois, inicio
do século XX, com a regulacdo do estado social - Welfare State, onde se faz presente a
regulacdo das atividades econdmicas e dos servigos essenciais (servigos publicos). Estes
conflitos ocorrem quando se tenta coadunar a busca pela concorréncia com a liberdade de
mercado e a prestacdo de servigos publicos, uma vez que essas atividades possuem objetivos e
principios as vezes incompativeis entre si.

Diversas teorias econdmico-juridicas surgiram tentando explicar as situacGes em
que devem prevalecer ou ndo principios anticoncorrenciais frente a Regulacdo: Teoria
Neocléssica Econdmica, Teoria da Acédo Politica e Teoria do Poder Amplo.

Este estudo € relevante por abordar as atribuicdes existentes no arcabouco juridico
brasileiro quanto aos 6rgaos constituintes do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(SBDC) e as Agéncias Reguladoras (ARs). O exercicio das atribui¢Bes legais por parte desses
diversos agentes no ambiente econdmico pode gerar, por vezes, incertezas as atividades
econbmicas, no sentido de retardar a tomada de decisbes sobre a realizacdo de investimentos
para ampliacdo de empresas, haja vista a amplitude e abrangéncia prevista, quanto a essas
atribuigdes, no ordenamento juridico referente ao SBDC e a regulagdo de servigos.

Nesse contexto, o objetivo deste artigo é contribuir, a partir de analise qualitativa
e documental, com a verificacdo e identificacdo de que maneira a atuacdo dos 6rgdos do
SBDC e das ARs [Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT); Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq); Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac); Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (Anatel); e Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel)] e
Banco Central do Brasil (Bacen) pode ser convergente, complementar e harmoniosa,
considerando suas respectivas areas de atuacdo, de modo a coadunar a visdo de defesa da
concorréncia e a de higidez da regulagéo de servigos.

A luz dos postulados técnicos teoricos de autores e especialista renomados tais
como, Noberto Bobbio, Celso Antonio Bandeira de Melo, Margal Justen Neto e Luciano
Sotero Santiago, a metodologia utilizada neste trabalho tem como base a pesquisa
bibliografica, leis, jurisprudéncia administrativa, normas produzidas pelas agéncias
reguladoras e orgaos de controle da concorréncia e da jurisprudéncia do poder judiciario

brasileiro.



O estudo examina o fendmeno do conflito de leis e de competéncia sob duas
perspectivas: internamente no Brasil e vis-a-vis a conjuntural mundial. Para alcangar esse
objetivo, como técnica de pesquisa, serd efetuada coleta documental da jurisprudéncia no
Brasil e algumas decisdes dos tribunais norte americanos.

A doutrina foi extraida de livros de autores renomados e decisfes de autoridades
judiciais brasileiras e internacionais (EUA), tendo como critério de busca os capitulos
diretamente relacionados com o objetivo deste artigo, compreendendo um periodo de dez (10)
anos de atividade doutrinéria e jurisprudencial.

Para tanto, este artigo esta dividido em quatro se¢fes a contar desta introducéo. A
segunda secdo trata da fundamentacdo tedrica. A terceira secdo trata dos resultados e das

discussoes. E, por fim, a quarta secdo apresenta as considera¢es finais.

2. FUNDAM ENTA(;AO TEORICA
Para a elaboracdo deste tema € mister desenvolver alguns conceitos e apresentar

alguns elementos de natureza juridica importantes, afim de que se possa ter uma melhor
compressdo dos temas aqui expostos, a saber: constituicdo econémica; ordem econémica;
principios e legislacdo do sistema antitruste brasileiro; teorias da supremacia especial e do
ordenamento juridico setorial; doutrinas estrangeiras na conciliagdo entre regulacdo e
concorréncia; diferencas basicas entre regulador e autoridade antitruste; e a experiéncia
internacional no controle de condutas na relacdo concorréncia e regulacdo financeira.
2.1 Constituicdo Econdmica e Ordem Econdmica: no¢es e principios

Grau (2006, pg. 79, apud Vital Moreira, 1974) conceitua Constituicdo Econdmica
como “o conjunto de preceitos e instituicdes juridicas que, garantindo os elementos
definidores de um determinado sistema econdmico, instituem uma determinada forma de
organizacdo e funcionamento da economia e constituem (..) uma determinada ordem
econdmica”. Entende-se por constituigdo econdmica um conjunto de normas e principios que
fazem parte da Constituicdo Politica, tendo por objetivo a estruturacdo, a organizacdo da
Economia, ou seja, sdo principios pelos quais o estado interfere diretamente nas relagdes
econbmicas, cabendo a este inclusive realizar o planejamento econémico obrigatério para o
setor publico, indicativo para o setor privado, no caso brasileiro, nos termos do art. 174 da
Constituicao Federal (CF) de 1988.

A ordem econdmica brasileira estd elevada a nivel constitucional, no art. 170 da
CF de 1988, que identifica os seguintes principios gerais da atividade econdmica: valorizacéo
do trabalho humano e da livre iniciativa; assegurar a todos existéncia digna; justica social;

soberania nacional; propriedade privada; funcdo social da propriedade; livre concorréncia;
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defesa do consumidor; defesa do meio ambiente; tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacdo; reducdo das
desigualdades regionais e sociais; busca do pleno emprego; e tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras. Nesse escopo, merece destaque
0 ensinamento de Grau (2006) ao afirmar que o conceito de ordem econémica é bastante
proximo do conceito de Constituicdo Econdmica. Ressalta-se que existem outros principios
da ordem econdmica, como o da eficiéncia e da racionalidade econdmica.

Os principios da concorréncia sdo basicamente livre concorréncia e livre
iniciativa, orientados pelos ditames constitucionais da funcéo social da propriedade, justica
social, defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder econémico. Esses principios
concorrenciais tém por objetivo proteger os agentes econémicos, as pessoas fisicas e juridicas
e 0s consumidores de quaisquer atos ou condutas que possam impedir, dificultar, obstruir,
falsear ou restringir as atividades econémicas e o mercado em si, mediante o abuso do poder
econdmico.

A livre iniciativa para Santiago (2008, pg. 59) “correlaciona se com a manutencao
das possibilidade reais de acesso e exercicio de atividade econémica pelos individuos, como
garantia de sua liberdade econdmica”.

A livre concorréncia, no pensamento de Santiago (2008, pg. 29):
se caracteriza pela livre acdo dos agentes econdmicos, de forma que estes tenham
liberdade para empregar os meios necessarios que julgarem préprios e adequados
para conquistarem a preferéncia do consumidor. A livre concorréncia se caracteriza
também na liberdade em que os agentes econdmicos, atuais ou potenciais, tém para

entrar, permanecer e sair do mercado. A livre concorréncia se caracteriza ainda pela

liberdade de escolha para o consumidor.”

O sistema de defesa da concorréncia, além dos principios da livre concorréncia, da
livre iniciativa e dos principios gerais da ordem econdmica, baseia-se em conceitos de vital
importancia das atividades econémicas, como por exemplo: poder mercado; grau de
concentracdo; mercado relevante; mercado agrupado; abuso do poder econémico; eficiéncia; e

cartéis, truste, conglomerados, holdings e utilidades essenciais.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), ao tratar da ordem econdmica e
financeira, estabelece, em seu art. 173, § 4°, que a lei reprimira o abuso do poder econdmico
que vise a dominagédo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos

lucros. Ja& o art. 175 atribui ao Poder Publico a prestacdo de servicos publicos, diretamente ou
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sob regime de concessdo ou permissdo, na forma da lei, sempre através de licitagdo. Por fim,
0 art. 192 prevé que o sistema financeiro nacional seré regulado por leis complementares.

Nota-se, portanto, que a CF/1988 atribui a legislacdo infraconstitucional a
regulamentacéo sobre defesa da concorréncia e prestacao de servicos publicos.
2.2 Da Defesa da Concorréncia e da Regulac@o nos Servigos Publicos

O Brasil aderiu, a partir do inicio da década de 90 (Lei 8.031/1990 - PND), ao
processo de privatizacao de servicos de infraestrutura e de desestatizacdo de servicos publicos
deflagrado em diversos paises em meados daquela época. Esse processo promoveu mudancas
na forma de intervir na economia e no aparato institucional e juridico, ressaltadas com a
promulgacédo da CF/1988 e com a legislagdo infraconstitucional. Segundo Silva (2005), “com
a génese do processo de abertura da economia e o abandono das técnicas tradicionais de
intervengdo, o direito da concorréncia, gradativamente, adquire maior efetividade”. Silva
(2005, apud Gesner de Oliveira, 2001) destaca, também, que:

de um lado, do ponto de vista da estabilizacdo, exigiu-se das
autoridades brasileiras papel centralizador no sentido de coordenar as
expectativas em direcdo a uma taxa de inflagdo moderada (...). De
outro lado, as reformas liberalizantes aceleradas durante a
administracdo Collor indicavam a necessidade da adocdo de regras
tipicas de defesa da concorréncia.

Silva (2005) ressalta, entretanto, que o processo de desregulamentacdo econdmica
(desestatizacdo e introducdo da concorréncia), ndo constitui a razdo determinante para o
fortalecimento da defesa da concorréncia, mas sim a abertura econémica, a estabilizacdo e o
fim da regulacéo para protecdo da economia popular.

Tradicionalmente, os setores de servicos publicos e de uso de bens publicos de
infraestrutura foram marcados no Brasil pela presenca de monopdlios, com pequena
participacdo dos principios antitruste, porém com a desestatizacdo combinado a criadas das
agencias reguladoras a concorréncia foi introduzida nas leis de criacdo destas agencias em
harmonia com a Constituicdo federal de 1988, que em geral tais monopdlios ja ndo se
justificavam.

Com a implementacdo do processo de desestatizacdo de servigos publicos,
diversas Agéncias Reguladoras (ARs) foram criadas, como autarquias especiais vinculadas
aos respectivos ministérios setoriais, para exercerem a regulacdo da prestacdo daqueles
servigos, com base nas diretrizes e politicas estabelecidas no &mbito da legislacdo setorial,
destacando-se para o presente trabalho as de infraestrutura: Agéncia Nacional de Transportes

Terrestres (ANTT); Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq); Agéncia Nacional
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de Aviacdo Civil (Anac); Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel); e Agéncia
Nacional de Energias Elétrica (Aneel).

As diretrizes sobre defesa da concorréncia estdo delineadas em um conjunto de
normas que visa proteger a livre concorréncia, a livre iniciativa e, por fim, o consumidor,
denominadas na doutrina de legislacdo antitruste. No Brasil, essa legislacdo tem base
constitucional nos arts. 5°, caput (principio da igualdade), 170, inciso 1V, 173 e 174, da CF de
1988, na Lei 8.884/1994 (Lei do Cade), no art. 16 da Lei 8.987/1995 (Lei de Concessdes e
Permissdes de Servigos Publicos) e no art. 1° da Lei 8.666/93 (Lei de Licitacdes e Contratos).

A Lei 8.884/1994 trata do principal normativo, na medida em que fixa atribuicoes
do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), criado em 1962 e transformada em
autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica pela referida lei. Estabelece, ainda, as
atribuicbes da Secretaria de Direito Econémico (SDE), 6rgdo do Ministério da Justica, e da
Secretaria de Acompanhamento Econdmico (Seae), 6rgao do Ministério da Fazenda.

Assim, o Cade, o SDE/MJ e a Seae/MF constituem o denominado Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC). A SDE ¢ o 6rgdo responsavel por instruir a
analise concorrencial dos atos de concentracdo econémica (fusbes, aquisicdes, etc.), bem
como investigar infracdes a ordem econémica. A Seae é responsavel por emitir pareceres
econdmicos em atos de concentracdo, investigar condutas para oferecer representacdo a SDE,
bem como elaborar facultativamente pareceres em investigacbes sobre condutas
anticoncorrenciais. O Cade tem a atribuicdo de tomar a decisdo final, na esfera
administrativa, dos processos iniciados pela SDE ou Seae.

A atuacdo do Cade pode ser feita de forma preventiva, repressiva e educativa. O
papel preventivo corresponde a analise de atos de concentracdo, nos termos do art. 54 da Lei
8.884/1994. O papel repressivo abrange a analise das condutas concorrenciais, conforme
disposto no art. 20 da citada lei. O papel educativo trata da disseminacdo da cultura da
concorréncia, consoante previsdo contida no art. 7°, inciso XVIII, da Lei 8.884/1994. O
controle de conduta cuida da repressdo do abuso do poder econdmico, sancionando condutas
anticoncorrenciais. J& o controle de estrutura visa a prevencdo, ao evitar que a concentracao
econdmica gere aumento de poder econdémico e/ou que facilite a pratica de condutas lesivas a
ordem econdmica.

Os valores juridicos perseguidos pela legislacdo antitruste estdo previstos de
forma mais detalhada no art. 20 da Lei 8.884/1994, a saber: | - limitar, falsear ou de qualquer

forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa; Il - dominar mercado relevante de
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bens ou servicos; Il - aumentar arbitrariamente os lucros; e IV - exercer de forma abusiva
posi¢do dominante.

Por fim, a lei antitruste € uma regulacdo prevista em lei sobre condutas, atos,
estruturas de agentes econdmicos, etc, que tem por objeto basico a protecdo da concorréncia.
Lembrando que o Cade, agente principal do SBDC, € uma autarquia que ndo tem poder
regulatorio, mas simplesmente de fiscalizar a legislacdo antitruste.

Neste ponto, importa anotar que a interacdo entre as instituicdes integrantes do
SBDC e as AR’s tem as seguintes caracteristicas basicas: auséncia de hierarquia; agéncias tém
competéncias genéricas para a protecdo dos principios concorrenciais; e ndo ha previsdo de
isencao aos setores econdmicos na Lei 8.884/1994, sejam regulados ou néo.

2.3 Diferencas Basicas de Atuacdo entre Regulador e Autoridade Antitruste

A regulacdo de servigos publicos de infraestrutura pode ser, de acordo com
Oliveira, de ordem técnica, entendida como sendo o estabelecimento de normas, padrdes e
metas a serem adotados pelos agentes privados de um setor regulado, e de ordem econdmica,
como sendo o estabelecimento de condicGes de precos, tarifas e quantidades a serem
observadas pelos agentes privados na oferta de bens e servigos regulados.

Marques, Almeida e Fortes (2005, pgs. 24/25) definem regulacdo técnica como
sendo “as regras que se destinam a assegurar a compatibilidade entre equipamentos e
sistemas, a garantir a seguranga, a protecdo da privacidade e a preservar o ambiente”,
enquanto que a regulacdo econdmica abrange o “conjunto das medidas destinadas a controlar
0 monopolio de precos, assegurar niveis apropriados de investimento para propiciar a
renovacdo tecnoldgica, garantir a protecdo do consumidor e definir clausulas de acesso nédo
discriminatorio a redes basicas”.

A regulacdo técnica, portanto, trata-se de regulacdo menos suscetivel de ser
retirada do regulador setorial e partilhada com a autoridade antitruste, sendo a razdo de
existéncia do regulador, o que ndo significa que seja neutra do ponto de vista da concorréncia,
na medida em que a normatizagéo de produtos e procedimentos pode favorecer ou restringir a
concorréncia nos respectivos mercados (MARQUES; ALMEIDA; FORTES, 2005).

Ja a regulacdo econdmica pode ser partilhada com a autoridade antitruste,
constituindo uma &rea de complementaridade ou sobreposi¢do de competéncias entre as ARs
e aquela autoridade (MARQUES; ALMEIDA; FORTES, 2005).

Kahn (1988) afirma que existem, no ambito da regulacdo de utilidades publicas,

quatro componentes principais que a distingue de outros setores da economia, quais sejam:

10
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controle de entrada; fixacdo de precos; qualidade e condi¢bes do servico; e imposicdo de
obrigagdes aos ofertantes sob condi¢des razoaveis.

Nesse sentido, entende-se que regular significa intervencdo do Estado na
formacgdo do mercado, induzindo agentes econdmicos a um comportamento, substituindo e
condicionando a decisdo privada até certo grau. Significa, especificamente, controlar, fixar
precos, definir qualidade, metas de eficiéncia, controlar volumes de producdo, definir
produtores, dar subsidios, promover desestatizacdo, promover concentracbes e
desconcentracdes verticais e horizontais, etc., com o propdsito de atingir o bem estar social e
buscar corrigir falhas de mercado, visando acima de tudo buscar a eficiéncia do mercado. A
regulacdo estatal é feita por meio de seus 6rgdos, principalmente autarquias, que tem por
objeto gerenciar servigos publicos, bens publicos ou setores de relevada importancia
econbmica (infraestrutura) nas quais a lei atribui ao estado este poder regulatorio.

Quanto a Autoridade Antitruste, define-se com sendo um 6érgéo, ou um conjunto
de drgdos estatais, ou uma agéncia, criados por lei, para ser o responsavel pela defesa da
concorréncia, consequentemente desenvolver acdes de incentivo a concorréncia, atuar de
forma preventiva, repressiva e educativa contra o abuso de poder econémico, visando
eliminar qualquer influéncia de agentes econémicos que restrinja as atividades econémicas;
que prejudique a estrutura e o0 bom funcionamento de mercado; € atos ou condutas
direcionadas ao dominio do mercado.

Ainda, quanto a Autoridade Antitruste, no tocante a regulacdo da concorréncia,
Marques, Almeida e Fortes (2005, pg. 26) ressaltam que esta pode ser de dois tipos: pro-ativas
e preventivas ou reativas. De acordo com tais autores, o primeiro tipo busca “promover a
concorréncia e a estimular o funcionamento das regras de mercado, incluindo a avaliacdo
perioddica do grau de dominagdo dos mercados”, enquanto o segundo compreende o controle
das concentracgdes (preventivas) e das colusdes e abuso de posi¢cdo dominante que restringem
a concorréncia (reativas).

Quanto & promocao da concorréncia, conforme Marques, Almeida e Fortes (2005,
pg. 26), trata-se de uma competéncia que justifica a prépria existéncia de algumas ARs,
embora ndo exclua a intervencdo da autoridade antitruste, na medida em que esta autoridade
tem emitido pareceres sobre o estado da concorréncia em determinados setores ou atividades
regulados. Em relagdo as medidas preventivas ou reativas, esses autores admitem que “mesmo
que pertengam ao nucleo duro das competéncias das autoridades da concorréncia, ndo esta
excluido que, pelo menos em parte, essas competéncias Ihes possam ser retiradas numa certa

faz (por exemplo, o controle prévio das concentragdes)”. Marques, Almeida e Fortes (2005,

11



12

pg. 27) advertem que “nem sempre ¢ simples distinguir entre regras técnicas, econdmicas e de
concorréncia”.

Marques, Almeida e Fortes (2005) asseveram, ainda, que defesa da concorréncia e
regulacdo visam, aparentemente, objetivos opostos, constituindo duas maneiras diferentes de
lidar com os mercados. Afirmam, no entanto, que a realidade néo é tdo linear, na medida em
que a promogdo e a defesa da concorréncia estdo inseridas entre as Vvarias questes
regulatérias suscitadas pela desestatizacdo de servicos publicos e desintervencdo, juntamente
com as de: regulacdo do acesso as redes de infraestrutura essenciais, de modo a permitir o
desenvolvimento da concorréncia nos mercados derivados; fixacdo de precos; controle da
qualidade; verificacdo do cumprimento das obrigacdes de servico publico e de servigo
universal; e atendimento das reclamacgdes dos usuarios e protecdo de alguns de seus direitos;

protecdo ao meio ambiente.

Costa (2010), ao analisar o caso da fusdo entre as concessionarias Brasil Telecom
BrT) e Oi, aponta para alguns aspectos das acdes especificas do regulador e da autoridade
antitruste, conforme Tabela 1.

Tabelal —foco das a¢Bes da autoridade regulatéria e da antitruste

Preponderancia da Autoridade Regulatoria Preponderancia da Autoridade

Antitruste

-Profundo conhecimento técnico e pratico do | -Acostumadas a lidar com diversos
funcionamento do setor; setores, tdo complexos quanto qualquer
-Busca outros objetivos além da defesa da | setor regulado;

concorréncia, que precisam ser adequadamente | -Garantir um adequado nivel de
considerados. concorréncia no mercado é a melhor
-O ente regulador, pela sua proximidade com os politica regulatoria;

regulados, estaria mais sujeito a captura pelos

interesses das empresas. -As autoridades  antitruste também

consideram em sua andlise outros
elementos além da defesa da

concorréncia

Fonte: Adaptado de Costa (ano 2010).
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Costa (2010) enfatiza, também, que ha distincdo entre a natureza da atividade
regulatoria e de defesa da competigdo, especialmente porque o “ente regulador tem por fungao
normatizar e fiscalizar um determinado mercado, instituindo regras que contribuem para a
conformagdo do proprio mercado e de seus agentes, de modo que seus atos “podem ser
pontuais e concretos, mas também sdo, em grande parte, normativos e de carater geral no que
se refere ao setor regulado”, sendo tipico de “a autoridade regulatoria atuar em planejamentos
de médio e longo prazo, antecipando-se aos movimentos do setor que regula e direcionando-o
de acordo com a politica publica do Estado”. O referido autor argui, ainda, que a “agdo da
autoridade de defesa da concorréncia é quase sempre concreta, especifica diante de um ato de
concentracdo ou de uma conduta reputada ilicita. Usualmente, impde a autoridade
concorrencial restricdes aos agentes econdmicos e ndo autorizagdes”. Por fim, destaca Costa
(2010) que a autoridade antitruste tem “preocupagdes de longo prazo e a consideracdo de
questBes ndo imediatas, porém, ndo sdo esses aspectos o cerne da andlise concorrencial, que é
factual e analitica”, ndo cabendo a expectativa de o orgdo de defesa da concorréncia
implementar politicas publicas setoriais.

Por fim, Klein (2007, apud Gesner de Oliveira e Jodo Grandino Rodas, 2004)
sinaliza que:

A defesa da concorréncia visaria assegurar a prote¢do dos mecanismos de mercado.
Em contraste, a regulacdo tradicional teria como objetivo substituir esses
mecanismos diante de falhas de mercado consideradas insuperdveis. A defesa da
concorréncia tem, portanto, carater mais geral do que a regula¢do. Esta Ultima
deveria existir, em principio, quando houvesse uma falha de mercado cujo custo

fosse superior ao da intervengéo governamental, ou da falha de Estado.

Conclui-se, portanto, que existem diferencas entre a atuacdo da autoridade
reguladora e da antitruste, sendo bastante clara quando se trata de regulacdo técnica, mas nem
tanto quanto a regulacdo econdmica, na medida em que neste Ultimo caso pode envolver

objetivos, politicas e diretrizes distintas estabelecidas em lei para cada setor regulado.

2.4 Das Teorias Conciliadoras entre a Supremacia do Direito Regulatorio e o
Direito Antitruste

Em conformidade com Saloméo Filho (2008), a relagdo poder regulamentar e
direito antitruste foi muito discutida no direito norte-americano. Surgiram entdo duas teorias
para tentar contornar o conflito entre estes dois direitos. A primeira foi a Teoria da Agéo
Politica (State Action Douctrine) que defende que para existir imunidade do direito antitruste
é preciso que, em consequéncia, de uma clara politica a lei defina expressamente afastar os

principios concorrenciais, com a intencdo de substituir o direito antitruste e que haja

13



14

supervisao ativa e constante do cumprimento das obriga¢des impostas. J& a segunda teoria,
chamada de Teoria do Poder Amplo (Pervasice Power Doctrine), verifica se a competéncia
de uma agéncia, ao receber suas atribuicdes por lei, foi dotada de poderes suficientemente

extensos e profundos para afastar o direito antitruste.

De acordo com Marcal Justen Neto (2010) “Embora se verifique em certa
medida a influéncia de tais teorias no Brasil, o fato é que elas ndo sdo integralmente
compativeis com 0 nosso sistema juridico. Por isso, ndo ha o afastamento integral da

disciplina concorrencial nos setores regulados.”

2.5 Do Ordenamento Juridico Setorial e da Supremacia Especial Face as ARs

O ordenamento juridico setorial é conceito desenvolvido recentemente no meio
juridico. No entendimento de Aragdo (2007), “os ordenamentos setoriais ou seccionais
vieram, entdo, a constituir instituto de crescente valia quando o Estado verificou a impoténcia
dos seus mecanismos regulatorios tradicionais. Nao era mais possivel atuar satisfatoriamente
sem encarar com agilidade e conhecimentos técnicos especificos a emergente realidade sécio-
econdémica multifacetaria com a qual se deparara”. Continuando, Aragdo esclarece que “a
necessaria especializacdo técnica destes aparatos administrativos setoriais fez com que
adquirissem poder decisério nas matérias de sua competéncia, que, a partir de entdo, foram
retiradas do ambito competencial do poder estatal central.” Em vista disso, finaliza, que as
“agéncias reguladoras independentes, enquanto ordenamentos setoriais, sdo um dos varios
instrumentos dos quais o Estado pode dispor para desenvolver suas atividades regulatorias”.

O conceito de supremacia especial ocorre quando a Administracdo goza de
poderes normativos ndo extraidos diretamente de lei, conforme ensina Mello (2009, pg. 817-
818), ressaltando que “Diversamente, assistir-lhe-iam poderes outros, ndo sacaveis
diretamente da lei, quando estivesse assentada em relacdo especifica que os conferisse. Seria
esta relagdo, portanto, que, em tais casos, forneceria o fundamento juridico atributivo do

poder de agir (...)”. Argui, ainda, o referido autor que:
Tal vestuta e disseminada distin¢cdo no Direito europeu continental - e que deve ser
recebida também em nosso direito, embora com todas as cautelas e limitacdes — nao
tem, reconhega-se, seus confins definidos com precisdo absoluta, pois alguns lhe
ddo uma acepc¢do muito dilatada nela incluindo um espectro mais amplo de rela¢fes

do que os outros o fazem.

A existéncia da supremacia especial tem amparo no principio da especialidade,

decorrente das relacGes especificas de setor econémico envolvido, dos agentes econdmicos e
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pessoas fisicas ou juridicas que lhe estdo sujeitos. Ou seja, cria-se um vinculo juridico distinto
normativo do contido na supremacia geral entre os referidos agentes, inclusive com o agente
publico. Isto se explica por ser impossivel, em virtude das especificidades de cada setor
regulado, que todas as normas emanadas unicamente do Poder Legislativo tivessem
abrangéncia desejada de regular o setor completamente.

Assim, a hipotética ampla acdo normativa exercida pelas ARs encontra amparo
doutrinario tanto na teoria do ordenamento juridico setorial como no conceito de supremacia
especial (uma normatizacéo juridica especial).

O campo normativo da supremacia especial ou do ordenamento juridico setorial
demandam poderes especificos a serem exercidos dentro de certo limite, com vistas ao
atingimento do seu objeto regulado sempre no interesse publico. Contudo no ordenamento
juridico brasileiro este poder normativo ndo pode inovar a ordem juridica, contrariar
principios do direito ou a propria constitui¢do. No caso das AR’s, ndo pode a agéncia
normatizar situacbes no seu campo especifico de atuacdo, ferindo os principios da
concorréncia previstos na CF de 1988 e na Lei 8.884/94, sob pena de invasdo da competéncia
legislativa. Assim, toda a¢do ou conduta que as AR’s adotem somente pode prosperar apos a
apreciacao do 6rgdo fiscalizador das leis da concorréncia, o Cade.

2.6 Alguns destaques da Experiéncia Internacional no Setor Antitruste

No sistema antitruste dos USA, as regras de concorréncia ndo fazem parte do
texto constitucional. As cortes Americanas adotaram somente no comeco dos anos 80 a teoria
da Escola de Chicago que via o direito antitruste ser orientado pela maximizagdo da
eficiéncia, conforme Salomdo Filho (2007, pg. 23), pois para 0s neoclassicos eficiéncia é
produzir a custos menores, consequentemente implica em reducdo de precos para o
consumidor. O Unico principio norteador do direito antitruste passa a ser a prote¢cdo do bem
estar do consumidor que é presumida.

A lei antitruste norte-americana é baseada nas leis: Sherman, Clayton e de criacéo
da Federal Trade Comission (FTC), que muito influenciaram as leis antitruste brasileiras.

Samuelson e Nordhaus (2009, pgs. 282/285) definem o inicio do pensamento
antitruste nos Estados (USA), no século final do XVII, que estava a época centrada na
protecdo da concorréncia e do consumidor, enfatizando que, apesar de os monopolios serem
ha muito considerados ilegais pelo direito consuetudinario, “o corpo das leis provou ser
ineficiente contra as fus@es, cartéis e trustes que assolaram a economia norte-americana na
década de 1880”. Em vista disso, registram os autores que, em 1890, “sentimentos populistas

levaram a aprovacdo da Lei Sherman, que foi o fundamento da lei antitruste norte-americana”,

15



16

proibindo contratos, combinagfes, conspiracdes que restrinjam o comeércio e a monopolizacdo
e as conspiracdes para monopolizar. Todavia, ressalta Samuelson (2009, pgs. 282/285) que
“nenhum dos estatutos, nem a discussdo que os acompanha, contém nog¢ao clara sobre o
significado exato do monopélio ou das acdes que foram proibidas. O significado foi detalhado
em casos posteriores”. Quanto a Lei Clayton (1914), Samuelson e Nordhaus (2009, pgs.
282/285) destacam que ela especificamente proporcionou imunidade antitruste para 0s
sindicatos trabalhistas, sendo estabelecida, em 1914, “a Comissdo de Comércio Federal para
proibir os métodos injustos de concorréncia e para advertir contra as fusdes
anticompetitivas”.

Mais recentemente o Japdo, a Alemanha e o proprio USA, modificando sua viséo
do sistema de protecdo aos principios da concorréncia, adotaram o principio da eficiéncia,
preterindo os interesses concorrenciais.

Salomé&o Filho (2008, pg. 39/42) explica sobre a mudanca de foco nos principios
concorrenciais nas economias mais fortes do mundo, onde tem prevalecido nas ultimas
décadas o principio da eficiéncia, e ressalta que “a existéncia do poder econdémico [no Japao]
é tolerada (estima-se que 60% da economia japonesa seja concentrada por seis grandes
grupos)”, restando claro que os objetivos da politica industrial se sobrepdem aos interesses
concorrenciais. O autor afirma que essa tendéncia também se verifica, de forma mais
atenuada, na Alemanha, devido a alteragdes em sua lei concorrencial, “algumas delas
permitindo expressamente a subordinagdo dos interesses concorrenciais a politica industrial e
em especial a promoc¢do da competitividade internacional da industria alema”. Tais mudancas,
De acordo com Salomao Filho (2008, pg. 39/42), “(...) levaram a uma grande preocupagao
com a competitividade das empresas americanas”, fazendo com que o direito antitruste
americano mudasse completamente seu rumo, tanto € que, “nos anos 80 tanto as cortes quanto
0 ambiente académico americano véem simplesmente desaparecer qualquer oposicao
importante aos principios centrais da Escola de Chicago”. Ou seja, de acordo com Saloméo
Filho (2008, pg. 39/42), “o poder econdmico, de quase um mal em si, passa a ser visto como
uma necessidade, desde que apto a promover a ‘eficiénCia economica’, aqui ainda entendida
no sentido mais geneérico de producdo em escala a baixo custo unitario”.

Cabe lembrar que o Tratado de Constituicdo da Comunidade Econémica Europeia
elege a regulamentacdo da concorréncia como regra central de organizagdo econdmica,

conforme Salomao Filho (2008).
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3. RESULTADO E DISCUSSAO

3.1 Da ANTT, Antag e Anac
A competéncia da ANTT e da Antaq frente ao sistema concorrencial brasileiro

esta prevista nos arts. 12, 20 e 31 da Lei n®10.233 de 05 de junho de 2001, a saber:

Art. 12.(...)

VIl — reprimir fatos e acdes que configurem ou possam configurar competicédo
imperfeita ou infragcdes da ordem econdmica.

Art. 20. (...)

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuérios, das
empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatéarias, e de
entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situacBes que
configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem econémica. (...)

Art. 31. A Agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa
configurar infracdo da ordem econdmica, devera comunicd-lo ao Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, a Secretaria de Direito Econdémico
do Ministério da Justica ou & Secretaria de Acompanhamento Econdmico do
Ministério da Fazenda, conforme o caso.

Nesse sentido, trouxe esta lei as linhas gerais do setor de transportes terrestre e
aquaviario, fixou competéncia para que a ANTT e a Antag impecam situacdes que
configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem econémica, assim como estabeleceu
que estes entes regulados ao tomarem conhecimento de fato que configure ou possa
configurar infragdo da ordem econdmica, deverdo comunicd-lo ao Cade, a Secretaria de
Acompanhamento Econémico, ou a SDE.

No Ato de Concentracdo (AC) 0812011991/2008-94 (Aquisicdo da Somangue
Itinere — Concessdes de Infraestruturas S.A pela Autostrade per L’Italia S.P.A), o Conselheiro
do Cade, a época, Vinicius Marques de Carvalho, esclarece quanto a necessidade de se
promover a concorréncia no setor regulado de transportes terrestres, ressaltou que “é€ possivel
ao menos em teoria que exista concorréncia entre diferentes modais logisticos, assim como é
possivel que haja concorréncia entre diferentes rodovias que possuam 0 mesmo par de
origem/destino”. Nesse sentido, destaca o referido Conselheiro que “verifica-se um vasto
espaco para concorréncia intermodais, pela qualidade dos servicos prestados e pela variacao
de precos abaixo do limite maximo. Portanto, a analise regulatoria ndo é e ndo deve ser
excludente da avaliagdo concorrencial”. Neste caso, percebe-se claramente que ha
complementaridade ou partilhamento entre as competéncias da autoridade regulatéria e da
antitruste, abrangendo a regulacéo econdmica, conforme enfatizado no topico 2.4, em especial

o0s conceitos defendidos por Marques, Almeida e Fortes (2005).
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Observe-se que as leis de criacdo da ANTT e da Antaq preveem uma modesta
participacdo destes 6rgdos no processo de prote¢cdo dos principios concorrenciais, cujas agdes
ficam limitadas basicamente: a) de forma genérica impedir situacfes que configurem
competicdo imperfeita ou infracdo da ordem econémica; e b) de forma clara comunicar ao
Cade irregularidades que tenham conhecimento.

Quanto ao setor aéreo, a Anac tem competéncia semelhante a da ANTT e da
Antag, concernente a sua atuacdo na promogcao da concorréncia (art. 6° da Lei 11.182/2005),

conforme se Segue.

Art. 6°. Com o objetivo de harmonizar suas a¢des institucionais na area da defesa e
promoc¢do da concorréncia, a ANAC celebrard convénios com os 06rgdos... do
Governo.Federal...

Paragrafo Unico. Quando, no exercicio de suas atribuicbes, a ANAC tomar
conhecimento de fato que configure ou possa configurar infragdo contra a ordem
econdmica, ou que comprometa a defesa e a promogdo da concorréncia, devera
comunica-lo aos 6rgdos e entidades referidos no caput deste artigo, para que adotem

as providéncias cabiveis.
Contudo, com base no art. 11 da Lei 11.182/2005, a Anac tem aprovado
previamente modificacfes no quadro societarios das empresas a ela vinculadas, cabendo ao

Cade aprovar em definitivo estas modificaces de estrutura societaria.

3.2 Anatel

A Anatel tem objeto por regular o setor de telecomunicagdes, cuja atuacdo na
defesa da concorréncia esta amparada nos artigos 5°, 6°, 7°, X1X-19 e 97 da Lei 9.472/1997,

conforme Segue.

Art. 5° Na disciplina das relagcbes econdmicas no setor de telecomunicacGes
observar-se-do, em especial, os principios constitucionais... liberdade de iniciativa,
livre concorréncia...

Art. 6° Os servicos de telecomunicagBes serdo organizados com base no principio
da livre, ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras, devendo o Poder
Publico atuar para propicia-la, bem como para corrigir os efeitos da competi¢do
imperfeita e reprimir as infragdes da ordem econdmica.

Art. 7° As normas gerais de protecdo a ordem econémica sdo aplicaveis ao setor de
telecomunicacdes, quando ndo conflitarem com o disposto nesta Lei.

§ 1° Os atos envolvendo prestadora de servico de telecomunicagfes, no regime
publico ou privado, que visem a qualquer forma de concentracdo econémica... ficam
submetidos aos controles, procedimentos e condicionamentos previstos nas normas
gerais de protecdo a ordem econdémica.

§ 2° Os atos de que trata o pardgrafo anterior serdo submetidos & apreciacdo do
Conselho Administrativo de Defesa Econbmica...

§ 3° Praticara infragdo da ordem econdmica a prestadora... adotar praticas que
possam limitar, falsear ou, de qualquer forma, prejudicar a livre concorréncia ou a
livre iniciativa. (...)

Art. 19... XIX - exercer, relativamente as telecomunicagoes, as competéncias legais
em matéria de controle, prevencdo e repressao das infragdes da ordem econdmica,
ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica.
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Art. 97. Dependerdo de prévia aprovacdo da Agéncia a cisdo, a fusdo, a
transformacdo, a incorporacgdo, a reducdo do capital da empresa ou a transferéncia de
seu controle societario. “Paragrafo Unico. A aprovagéo sera concedida se a medida
ndo for prejudicial a competicdo e ndo colocar em risco a execucdo do contrato,
observado o disposto no art. 7° desta Lei.”

Conforme Calixto Salomdo Filho (2007, pgs. 255), no relacionamento entre o
sistema regulamentar e o concorrencial, no tocante as respectivas competéncias, a Anatel
recebeu algumas funcbes pertencentes ao SBCD, de forma que estas competéncias estdo
virtualmente repartidas entre o Cade e a Anatel, a quem cabe a ““ investigacdo e o julgamento
preliminar das infracGes a ordem econdmica, que no sistema da Lei n. 8.884/94 incumbem a
SDE, e ndo ao CADE. A cargo da Agéncia fica, portanto, o controle preliminar das condutas.
Jd ao CADE cabe o controle em grau de recurso (da decisdo da ANATEL sobre o
arquivamento ou ndo do processo). No que diz respeito ao controle das estruturas a divisdo de

competéncias é a mesma”

A respeito da relacdo com a Anatel, o Cade decidiu no pedido de medida
preventiva n. 08700.001496/2002-23, Relator: Conselheiro Miguel Tebar Barrionuevo, que “0
fato de existir 6rgdo regulador de um determinado mercado ndo impede que este CADE adote
qualquer medida que vise assegurar a preservacdo da concorréncia, da ordem econdmica”.
Mais a frente, esclarece que “tratam-se de competéncias complementares que visam a
garantir um ambiente concorrencial saudavel, cada qual no limite das atribuicGes
estabelecidas por lei”. Finaliza afirmando “que em nenhum momento a lei que regulou o setor
de telecomunicac6es excluiu ou delegou competéncias do CADE, ao contrario, determinou
parametros para a atuacdo da Agéncia Reguladora, respeitando integralmente a competéncia

deste Conselho no que tange a defesa da concorréncia”, conforme Santiago (2008, pg. 393)

Quando da apreciacdo do Ato de Concentracdo (AC) n° 08012.005789/2008-23 e N°
53500.012477/2008 (Aquisicéo pela Oi de acbes representativas do controle de emisséo da
Invitel, implicando a aquisicéo do controle indireto do Grupo Brasil Telecom pelo Grupo Oi.),
0 Conselheiro Vinicius Marques de Carvalho, no seu voto, esclarece que, para o
relacionamento efetivo entre a Anatel e o Cade, “em linhas gerais, o sistema de alocacdo de
competéncias setoriais entre 0 SBDC e as agéncias € um sistema que abre espaco para se
organizar em bases complementares”. Ensina, ainda, que “com base no ambiente competitivo
estruturado pela politica publica e monitorado pela agéncia setorial, ao SBDC cabe ser ouvido

na estruturacdo desse ambiente, compartilhando informagdes... e atuar, com base no principio
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da subsidiariedade, no controle de condutas e estruturas, quando a acdo regulatoria ndo tiver
esgotado todas as possibilidades de concorréncia no setor”.

No micro ordenamento setorial do setor de telecomunicacdes, infere-se no disposto
no art. 7° da Lei n°® 9.472/97 que abre espaco para uma possivel interpretacdo de isencéo
antitruste, frente as normas gerais de protecdo da ordem econémica, exceto quanto aos atos de
concentracdo que ficam submetidos aos principios da concorréncia, portanto sob competéncia
do Cade, conforme 81° e 82° do art. 7° da Lei n® 9.472/97. Fica claro e evidente adocdo do
regime complementar de controle entre a Anatel e o SBDC, inserido no diapositivo legal
retormencionado.

Assim, diante desse panorama, a lei de criacdo da Anatel, além da reparticdo virtual
de competéncias, foi a Unica lei a atribuir a uma agéncia, de forma explicita, o controle e
repressao das infracbes da ordem econémica, enquanto as leis de criacdo das outras agéncias

aqui referenciadas ndo fazem referéncia a esta atribuicéo (art. 19-X1X da Lei n® 9.472/97).

3.3 Aneel
A Aneel foi criada pela Lei n° 9.427/1996, cuja disciplina da defesa da

concorréncia no setor elétrico esta prevista nos incisos VIII, IX, e XIII do art. 3°, a saber:

Art. 3% (..)

VIII - estabelecer, com vistas a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes e a
impedir a concentracdo econémica nos servicos e atividades de energia elétrica,
restricBes, limites ou condi¢fes para empresas, grupos empresariais e acionistas,

quanto a obtengdo e transferéncia de concessdes, permissdes e autorizagdes, a
concentragdo societaria e a realizagao de negdcios entre si; (...)

IX - zelar pelo cumprimento da legislacdo de defesa da concorréncia, monitorando e
acompanhando as praticas de mercado dos agentes do setor de energia elétrica; (...)
X1l - efetuar o controle prévio e a posteriori de atos e negécios juridicos a serem
celebrados entre concessionarias, permissionarias, autorizadas e seus controladores,
suas sociedades controladas ou coligadas e outras sociedades controladas ou coligadas
de controlador comum, impondo-lhes restricbes a mitua constituicdo de direitos e
obrigacdes, especialmente comerciais e, no limite, a abstencdo do préprio ato ou
contrato. (...)

Paragrafo Unico. No exercicio da competéncia prevista nos incisos VIII e IX, a
ANEEL deverd articular-se com a Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da
Justica.

Aduz Salomdo Filho (2007), que o estdgio de interacdo entre o sistema
concorrencial e o sistema regulatorio elétrico é hibrido, oscilando entre a introducéo gradual
de livre concorréncia e o controle pela regulagdo. Esclarece, ainda, que, quanto uma possivel
interpretacdo de imunidade antitruste da legislacdo, a Aneel ndo a exerce de forma profunda,
e que para o atual quadro institucional deve-se reconhecer que ainda nédo estdo claros os
limites da aplicacdo da lei concorrencial ao setor elétrico, e que para que esses limites sejam

determinados com clareza é fundamental a boa interacdo entre o sistema regulamentar e o
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sistema concorrencial. Por fim, SALOMAO Filho (2007, pgs. 252/253), entende que as
tentativas de interacdo entre os sistemas que vem sendo feitas sdo ainda insatisfatorias, e com
base em convénios “a ANEEL emite pareceres sobre atos de concentracdo submetidos ao
CADE, sem prejuizo de que SEAE e SDE facam o mesmo. Trata-se de um tipico de
duplicacdo de trabalho e mé utilizagdo dos recursos publicos, causadas pela indefinicdo no
relacionamento entre o sistema regulamentar e concorrencial.”
O jurista Marcal Justen Neto, em seu artigo Defesa da Concorréncia no Setor de

Energia Elétrica, esclarece que a ANEEL que tem competéncia para adotar medidas
preventivas e repressivas tanto no controle de condutas quanto no controle de estruturas.
Esclarece ainda que “além disso, a redacao do art. 3°, inc. IX é suficientemente ampla a ponto
de comportar a interpretacdo de que caberia @a ANEEL a aplicacdo da Lei de Concorréncia no
setor de energia elétrica”.

Ainda segundo Marcal Justen Neto, no tocante a isencdo antitruste, nos ensina que
“parece evidente que a lei ndo pretendeu afastar a competéncia dos orgdos do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia no setor. Continuando, afirma que “ao contrério,
determinou a articulacdo entre o regulador setorial e os 6rgdos de defesa da concorréncia -
algo que, em certa medida, j& constava do art. 36 da Lei n. 8.884. H& um dever de
harmonizacédo de atuagdes...”.

Neste mesmo artigo finaliza afirmando que:
“ a atuacdo da ANEEL em matéria de defesa da concorréncia se limita a fornecer
subsidios técnicos para fundamentar a elaboracdo dos pareceres econémicos pelas
secretarias. As manifestacdes da agéncia reguladora ndo tém carater vinculativo... O
parecer da SDE deve apreciar expressamente os subsidios fornecidos pela agéncia

reguladora e s6 podera afasta-los motivada e fundamentadamente...”

Ja Luciano Sotero Santiago, em seu livro Direito da Concorréncia, as pgs. 391/392,
esclarece que o Cade entende que foram conferidos a Aneel somente poderes para zelar pela

defesa da concorréncia, conforme se segue.
A respeito da relacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia com a
ANEEL, o CADE ja decidiu o seguinte: “Cabe a ANEEL tdo-somente a funcdo de
zelar pela lei de defesa da concorréncia, devendo monitorar e acompanhar as
praticas de mercado dos agentes do setor de energia elétrica, podendo, inclusive, se
conveniente for, estabelecer restri¢oes, limites e condi¢des apenas quanto a obtencao
de transferéncia de concessdes, permissdes e autorizagdes, a concentragdo societaria
e a realizacdo de negécios entre si, ndo mencionando a lei instituidora da ANEEL
qualquer poder a mesma (sic) no intuito de promover a prevencdo e repressao a

infracdes contra a ordem econémica, ou mesmo excluindo o CADE de promové-la.
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O artigo 54 da Lei n.” 8.884/94 deixa claro que ndo existem exce¢des nem casos
especificos que retirem do CADE a competéncia para conhecer dos atos de
concentracdo, mesmo quando seus efeitos sdo confirmados no ambito de setores

regulados, como é o caso do setor elétrico.

Como visto acima, a doutrina ainda ndo chegou a um consenso sobre os limites da
aplicacdo da lei concorrencial junto ao setor elétrico e cuja divisdo de competéncia entre
Aneel e SBDC ainda esté a duplicar esforcos e causa indefinicdo quando ao papel do Cade.

A indefinicdo dos limites de atuacdo quanto a competéncia entre a Aneel e o Cade
quando a defesa da concorréncia chegou ao conhecimento do Tribunal Regional Federal
(TRT) da I* Regido, que apreciando Agravo de Instrumento n. 2002.01.00.011049-91DF,
tendo como Relatora a Desembargadora Federal Selene Maria de Almeida, 5 Turma, DJ
13.09.2002, p. 205, entendeu que “ Esta errada a tese das agravadas de que cabe somente a
ANEEL a competéncia para definir o mercado relevante do setor de distribuicdo de energia
elétrica, nos termos da Lei 9.247/96.”. Continuando o TRT 1% Regido esclarece que “ as
alteracdes introduzidas pela Lei n. 9.648/98, atribuem a ANEEL, devidamente articulada com
a Secretaria de Direito Econdmico do MJ, o estabelecimento de limites, restricbes ou
condigBes que propiciem a concorréncia e impecam efeitos danosos da concentracgio
econbmica no setor elétrico, zelando pelo cumprimento da legislacdo de defesa da
concorréncia”. E, por fim, entendeu o Egregio Tribunal, interpretando a Lei 9.427/96. que a
mesma “ndo da competéncia a ANEEL para aplicar as sancOes da Lei 8.884/94 e se ha abuso
de poder econdmico. N&o existe excegédo que retire do CADE a competéncia para apreciar 0s
atos de concentracdo, mesmo nos casos de setores econdmicos que tém regulamentacao

especifica.”, conforme Santiago (2008, pg. 386):

Numa répida interpretacdo dos incisos VIII e XIII do art. 3° da Lei n. 9.427/96,
inferimos que parecem afirmar que Aneel tem poderes, independentemente do Cade, para,
visando a concorréncia efetiva, impor restricdes as empresas vinculadas ao setor elétrico,
pois ndo dispde que estes atos devem ser submetidos ao Cade, apesar do paragrafo Unico da
referida lei timidamente determinar articulagcdo com SDE.

Apesar das divergéncias de opinides sobre o papel da Aneel na defesa da ordem
econdmica, concluimos que algumas competéncias do SBDC foram transferidos para a
Aneel, contudo nédo de forma clara e profunda o suficiente para que exista uma isen¢do quanto

a aplicagdo da lei antitruste brasileira, no setor elétrico, previstas nos incisos VIl e XIIl do
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art. 3° da Lei n. 9.427/96, entretanto houve unanimidade entre os autores retromencionados
no tocante a necessidade de harmonizacédo de atuacOes ente 0 SBDE e a Aneel.

Nota-se, por fim, que o inciso XV do art. 3° da Lei n 9.427, ao dizer “promover
processos licitatérios para atendimento as necessidades do mercado”, trata, assunto tao
importante, de forma genérica, sem levar em conta o disposto no art. 16 da Lei n. 8.987/95
(lei de concessdes), que prevé a ndo exclusividade para as concessdes sempre que possivel,

ou seja, deve-se esgotar todas as possibilidades de concorréncia no setor.

34 Projetos de Lei das Agéncias Reguladoras e do Cade
Os projetos de lei das agéncias reguladoras sob numero 3.337/2004 e o

substitutivo.sob.n®2.057/2003, (http://www.idec.org.br/pdf/substitutivo pl 2057 versao 29 |j

unho_2009 9 horas red.pdf), ddo um passo a frente na discussdo aqui tratada sobre

reparticdo de competéncia e possiveis conflitos entre regulacdo e concorréncia. O art. 25 de
referido projeto de lei dispdes que os 6rgdos de defesa da concorréncia e as AR’s devem atuar
em estreita cooperacao, privilegiando a troca de experiéncias. Em seguida, o art. 26 encarrega
as AR’s de monitorar e acompanhar as praticas de mercado dos agentes dos setores regulados,
de forma a auxiliar os érgdos de defesa da concorréncia na observancia do cumprimento da
legislacdo de defesa da concorréncia, assim como determina que 0s Orgaos de defesa da
concorréncia sejam responsaveis pela aplicacdo da legislacdo de defesa da concorréncia nos
setores regulados, incumbindo-lhes a analise de atos de concentracdo e a instauracdo e
instrucdo de processos administrativos para apuracdo de infracGes contra a ordem econdmica,
ressalvados 0s casos em que essas competéncias estejam expressamente atribuidas as AR’s
em sua legislacao especifica. E, por fim, o art. 27 impde que as AR’s, no exercicio das suas
atribuicBes, ao tomarem conhecimento de fatos que possam configurar infracdo a ordem
econbmica, deverdo comunica-los imediatamente aos 6rgdos de defesa da concorréncia para
gue esses adotem as providéncias cabiveis.

Outro ponto indefinido € que os projetos ndo indicam como solucionar as
divergéncias técnicas entre as AR’s e SBDC, pois sdo sistemas autarquicos independentes,

com visoes de sistemas econdmica diferentes e as vezes inconciliaveis.

35 Do Conflito entre o0 Bacen e o0 Cade.
A estrutura organica reguladora do Sistema Financeiro Nacional (Bacen e outras

autarquias) encontra-se bem definida pelo professor Yazbec (2008):
A estrutura basica dos 6rgdos de regulacdo no Sistema Financeiro Nacional
encontra-se nas Leis n® 4.595/1964, que criou 0 Conselho Monetario Nacional e o

Banco Central e n° 6.385/1976, que criou a Comissdo de Valores Mobiliarios
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(CVM). Para uma visdo mais abrangente deve-se levar em conta, ainda outros
orgdos, como o Conselho Nacional de Seguros Privados (CNPS) e a
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP) criado pelo Decreto-Lei n° 73/1966,
e a Secretaria de Previdéncia Complementar (SPC), cujo regime originario data de
1978, estando suas atividades hoje estribadas na Lei Complementar n°® 109/2001. Em
complemento a tal estrutura e procurando, de alguma forma, integra-la a uma
unidade, o Decreto n° 5.685/2006 instituiu 0 Comité de Regulacéo e Fiscalizacao
dos Mercados de Capitais, de Seguro, de Previdéncia e Capitalizacdo (COREMEC).
Vale destacar, aqui, que em 1985 foi criado, por intermédio do Decreto n° 91.152, o
Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional (CRSFN). Mesmo ndo sendo
propriamente um 6rgdo de regulacdo, opera como revisor das decisGes de outros
6rgdos (do BCB e da CVM e mesmo da Secretaria do Comercio Exterior). O
CRSFN, que integra a estrutura do Ministério da Fazenda, acaba por fazer parte
ainda que incidentalmente da estrutura geral adotada para 0 desempenho das
atividades regulatérias... Outro érgéo (...) € o Conselho de Controle de Atividades
Financeiras — COAF (Yazbec, 2008, p. 207/210). (grifo nosso)

O Banco Central do Brasil — Bacen é uma autarquia federal, integrante do Sistema
Financeiro Nacional, criado pela Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, sendo vinculada
ao Ministério da Fazenda, tendo basicamente como missdo institucional de promover a
estabilidade do poder de compra da moeda e a solidez do sistema financeiro; efetuar o
controle dos capitais estrangeiros; exercer a fiscalizacdo das instituicbes financeiras e
autorizar instituigdes financeiras a realizar fusdo, encampacdo e incorporagdo, bem como
aplicar as penalidades previstas. Atua, portanto, no sistema financeiro, também, como uma
agéncia reguladora.

Discute-se exaustivamente hoje o conflito de atribuicdo entre o Bacen e o Cade, no
que tange a analise de operacbes que envolvam fusGes, incorporacdo, transferéncias de
controle acionario entre institui¢Ges financeiras.

Este conflito positivo de atribuicdes, entre 0 Bacen e o Cade para o controle da
concorréncia no setor financeiro, tem como base especificamente a antinomia juridica entre
os arts. 10, inciso X, alinea “c”, e 18, 8§2.° da Lei n.° 4.595/64 (DispGe sobre a Politica e as
Instituicdes Monetarias, Bancarias e Crediticias, Cria o Conselho Monetério Nacional e d&
outras providéncias), e o art. 54, caput, da Lei n.° 8.884/94 — Lei Antitruste.

O Cade ja apreciou, em varias ocasides, que 0s atos de concentracdo, que
envolveram exclusivamente instituicdes bancarias, deveriam passar por seu controle
preventivo, sendo imprescindivel a presenca dos critérios previstos na Lei n° 8.884/94. Cita-
se alguns atos de concentracdo envolvendo o setor financeiro decididos pelo Cade: Ato de

concentracdo entre o Banco Francés Brasileiro e a Afinco — Americas Finance Company,
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pertencente ao banco Itad, em 1995, foi o0 que primeiro suscitou divergéncias entre o Bacen e
0 Cade; Banco Finasa (AC n.° 08012.006762/2000-09), envolvendo a aquisi¢do dos direitos e
obrigacGes dos fundos e carteiras de investimento do Banco Inter American Express; a
aquisicdo do BankBoston pelo Banco Itad em 2006 (julgada pelo Cade, em 25 de outubro de
2006 — AC n.° 08012.005499/2006-18) e o caso em que Banco Bradesco compra do Banco
BCN — ano de 1997.

O Bacen entende ter competéncia privativa para regular a concorréncia no setor
financeiro nos termos da Lei n.° 4.595/64, considerando principalmente o argumento da
higidez do sistema financeiro. A argumentacao oferecida pelo Bacen e pelo Cade em torno de
sua competéncia quanto a concorréncia no sistema financeiro é basicamente a seguinte:

A favor do Bacen tem-se: a) que o art. 192 da Constituicdo Federal, que dispbe que
o sistema financeiro nacional é estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o
compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, e sera regulado por leis complementares
que dispordo, inclusive, sobre a participacdo do capital estrangeiro nas instituicdes que o
integram; b) a Constituicdo da Republica, em seu artigo 165, inciso V, dispée que a
fiscalizacdo das instituicdes financeiras € matéria a ser tratada em lei complementar; ¢) que o
Cade ndo poderia controlar tais instituicbes porque foi criado por uma lei ordinaria Lei n°
8.884/94, uma vez que a Lei n° 4.595/1964 também é uma lei ordinaria, sendo sido
recepcionada como lei complementar, o que impediria sua revogacdo; d) a lei bancéria, além
de ser hierarquicamente superior a Lei Antitruste, trata de matéria especifica, o que faz com
que ela prevaleca contra disposicGes de carater geral.

A favor do Cade tem-se: a) que a lei bancaria foi recepcionada pela Constituicdo
Federal como lei complementar apenas no que se refere diretamente ao sistema financeiro
nacional, tendo seus dispositivos relativos a defesa da concorréncia sido recepcionados como
lei ordinaria; b) a lei antitruste ndo prevé quaisquer excecOes a competéncia do Cade para
disciplinar a defesa da concorréncia, e, portanto, derrogou a lei bancaria no que atine a esta
matéria; ¢) que o Bacen ndo é especializado em concorréncia, inclusive no campo do direito
do consumidor.

Antes de este conflito chegar definitivamente aos tribunais, o Ministro da
Fazenda, encomendou a Advocacia Geral da Unido um parecer vinculativo, nos termos dos
arts. 40 e 41 da Lei Complementar n.° 73/93, para a solucéo definitiva da matéria, resultando

no Parecer n® AGU/LA-01/2001, que firmou entendimento ser exclusiva do Banco Central do
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Brasil a analise e aprovacao dos atos de concentragdo das instituigdes integrantes do sistema
financeiro nacional, com exclusdo de qualquer outra autoridade, inclusive o Cade.

No caso em que transferiu ao Banco Bradesco o controle acionario do Banco BCN,
0 Cade foi questionado no poder judiciario, quando o TRF-12 Regido decidiu, na Apelacdo em
Mandado de Seguranca 2002.34.00.033475-0/DF, com base nos votos dos Desembargadores
Federais Jodo Batista Gomes Moreira e Sebastido Fagundes de Deus, que os atos de
concentracdo de instituicdes financeiras (fusdo, incorporacédo, transformacdo, encampacéo,
etc.) devem passar pelo crivo tanto do Banco Central do Brasil quanto do Cade, em
complementaridade das suas respectivas atribuicdes. O Bradesco, inconformado com a
decisdo retromencionada, entrou com acéo judicial por meio de Recurso Especial (Resp n.
1094218/DF), no STJ. A Ministra Eliana Calmon, relatora, entendeu que, de acordo com a
Lei 4.595/64, a competéncia para apreciar atos de concentracdo envolvendo instituicdes
integrantes do sistema financeiro nacional é do Banco Central, tanto em razdo do parecer
vinculante emitido pela AGU, como do principio contido no artigo 2°, paragrafo 2°, da Lei
de Introducdo ao  Cddigo Civil, cuja decisao  foi  proferida  pelo
Egrégio.STJ.em.11.de.novembro.de.2010.(http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.
wsp?tmp.area=398&tmp.texto=98728)

3.6 A Posicdo Internacional quanto a Adocdo de Modelos de Controle dos Atos
Concentracéo no Sistema Financeiro frente a Legislagdo Antitruste.

Otavio Yazbek (2008) nos ensina que o papel dos mecanismos de defesa da
concorréncia é colocado geralmente em segundo plano, quando da discussdo da regulacao
financeiro, em que governos adotam politicas concentracionistas para o setor financeiro,
atendendo a questdes estratégicas, justificando esta atitude também pela eficiéncia e higidez
sistémica. Esclarece, ainda, que o sistema financeiro tem negécios distintos daqueles dos
mercados do direito da concorréncia, e que ao se restituir as condi¢bes de concorréncia no
mercado financeiro, pode aumentar certos riscos no tocante a higidez sistémica. Aponta
também para a necessidade de integracdo entre a protecdo da concorréncia e a regulagdo
setorial, de modo a se respeitar o grau de especializacdo e peculiaridades dos referidos
sistemas. Finaliza inferindo que a tendéncia mundial é a complementaridade entre as duas

formas de intervencdo estatal, sem afastar o controle antitruste.
Tais argumentos, porém, fundados na necessidade de garantir a estabilidade
sistémica ou na j& referida especificidade da concorréncia no setor financeiro,
ndo sdo suficientes para afastar o que parece ser aquela evidente
complementaridade entre as distintas formas de regulacdo. Com efeito, a

questdo da relevancia e sistémica da regulacdo bancaria mostra-se mais complexa,

26


http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=98728
http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=98728

27

ndo se restringindo ao porte das instituicdes financeiras, enquanto o fato da
concorréncia no setor financeiro se dar por meios peculiares ndo invalida um
controle antitruste para aqueles atos tipicamente submetido a tal forma de
regulacdo (Yazbek, 2008, pg. 207/210). (grifos nossos)

Os trés principais modelos de controle da autoridade dos atos de concentracdo no
ambito sistema financeiro, segundo a doutrina, sdo: controles concorrentes, complementares e
isencéo antitruste.

No cenario internacional, Australia, Grécia, Hungria, Polonia, Suécia, Inglaterra,
Unido Européia e Republica Eslovaca adotam o modelo de competéncia complementar,
enguanto os paises mais ricos do mundo, como USA, Suica, Franca, Japao e Canada optam
pelo controle concorrente, privilegiado os interesses do capital financeiro, pois detém a
maior parcela do capital internacional. Ja a Alemanha e a Espanha adotam o modelo de

isencdo antitruste, visando a busca direta da eficiéncia da politica financeira, conforme

Tabela 2.

TABELA 2 — Competéncias entre regulacdo e concorréncia financeira

Pais Autoridade Modelo
Australia Reserve Bank, Autoridade de Regulacdo Prudencial Australiana Aus] Competéncias
Prudential Regulation Authority,Comissdo Australiana de Concorrénciae | complementares
Consumidor (Australian Competition and Consumer Commission)
Canada Bureau da Concorréncia, Min. Das Finangas, Sup. Das Instituicdes Finarl Competéncias
(Office of the Superintendent of Financial Institutions) Concorrentes
Franca Comité de Regulagdo Bancaria e Financeira, Comissdo Bancaria, Minis| Competéncias
Economia e das Financas, Banque de France, Conselho da Concorréncia Concorrentes
Alemanha | Departamento de Supervisdo Bancaria Federal Isencéo antitruste
Italia Banco da Italia Autoridade Italiana da Concorréncia Competéncias
complementares
Japéo Ministro das Financas, Banco do Japdo, Comissdo do Livro-Comércio Competéncias
Concorrentes
México Banco de México, Comissdo Nacional Bancéria e Acionaria, Ministro das | Competéncias
Finangas e Crédito Publico, Comisséo Federal da Concorréncia Concorrentes
Espanha Banco de Espanha, Departamento de Institui¢des Financeiras Isencdo antitruste
Suécia Autoridade Sueca da Concorréncia, Finansispektionen — Autoridade de Supe Competéncias
Financeira, Banco Central da Suécia Complementares
Suica Comissdo Federal Bancaria, Comissdo Federal de Concorréncia Competéncias
Concorrentes
Inglaterra | Banco da Inglaterra Bank of England) Departamento do Livre-Comérci¢ Competéncias
missao de Monopélios e Fusdes Complementares
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Estados Federal Reserve Board, Departamento de Justica — Divisdo Antitruste Competéncias
Unidos Concorrentes
Unido Comissdo de Concorréncia da Unido Européia Competéncias
Européia Complementares

Fonte: (Yazbek, 2008, 28P. 207/210).

3.7 Projetos Bacen x Cade
Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar n°® 344/2002 e o

Projeto de Lei n® 412/2003: a) o PL 344/02 que tramita na Camara, de autoria do Poder
Executivo, foi apresentado em 2002. Estabelece a competéncia do Banco Central para decidir
sobre os atos de concentracdo entre instituicdes financeiras que afetem a higidez do sistema
financeiro. O texto apresentado pelos Ministérios da Fazenda e da Justica visa, também,
garantir que o exame dos atos de concentracdo e a punicdo das condutas lesivas a
concorréncia, praticados por instituicdes financeiras, estejam sobre competéncia do Banco
Central; e b) o PLP 412/2003, proposta do Senador Anténio Carlos Magalhdes, visa definir a
competéncia do Cade na defesa da concorréncia no Sistema Financeiro Nacional, alterando a
Lei n®4.595/64. Na Camara o projeto tramita como PLS 265/2007.

Por fim, ainda, tramita, no Congresso Nacional desde 2002, o Projeto de Lei
Complementar n.° 344 que altera a lei bancéria para conferir a0 Bacen a competéncia
privativa para a andlise de atos (de concentracdo) que envolvam instituicbes financeiras,
devendo ele, no entanto, encaminhar a andlise do Cade as concentracfes que ndo tenham
potencial de afetar a higidez do sistema financeiro nacional. Observa-se que existem varios
projetos de lei que buscam a definicdo da competéncia para apreciar 0s atos de concentracdo
econbmica no sistema financeiro, que apresentam divergéncias em seu bojo, sem indicacdo de
perspectiva de solucdo (modelo) a ser adotada.

4 CONCLUSAO
Reprisando os tdpicos desenvolvidos neste artigo, mais especificamente as teorias

econdmicas, a estrutura e contetido da legislacdo brasileira sobre agéncias reguladoras e o
comportamento internacional, verifica-se que a relacdo entre regulagdo e concorréncia ainda
¢ um tema bastante discutido, com tendéncia majoritaria na direcdo do modelo de
participacdo complementar entre estes sistemas. No Brasil, mais especificamente, ainda ndo
se tem uma definicdo legal que traga a seguranca juridica desejada na referida relacao.
Chegamos ao entendimento de que os referidos sistemas (regulagédo e
concorréncia) apresentam acentuadas diferencas de foco de atuacdo. O setor regulado exige
profundo conhecimento técnico e pratico do funcionamento do setor e tem objetivos
especificos, emitindo regras que contribuem para a formacdo do proprio mercado regulado,
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atuando ainda no planejamento de médio e longo prazo, conforme a politica de estado
estabelecida, enquanto que a autoridade antitruste lida com os mais diversos setores de grande
complexidade atuando de forma concreta e pontual de pouco alcance na politica setorial .

Retornado a area de transportes, as acbes da ANTT e da Antaq limitam-se a uma
modesta participacdo no processo de protecdo dos principios concorrenciais, atuando de
forma genérica, tendo competéncia para impedir situages que configurem competicdo
imperfeita ou infracdo da ordem econdmica, devendo, contudo, todas as condutas e todos 0s
atos de concentracao destes setores passarem pelo crivo do Cade, para verificar sua legalidade
e se foram esgotadas todas a possibilidades de concorréncia. Assim, a reparticdo das
competéncias entre o SBDC e ANTT/Antaq ndo estdo a se conflitar, ha apenas a necessidade
de aprimoramento dos sistemas.

No setor aéreo, a Anac tem os mesmos poderes conferidos a ANTT e a Antaq,
estando na mesma situacdo dessas agéncias.

Reprisando o setor de telecomunicagdes, concluimos que a Anatel, nos termos do
arts. 19-X1X e 97 da Lei 9.472/97 substitui o SDE e a SEAE na investigacdo e julgamento
preliminar as infracbes a ordem econdémica, tendo ainda, competéncia para, no interesse no
publico, com independéncia e com competéncia legal, atuar no controle, prevencdo e
repressdo as infracbes da ordem econdmica, ressalvadas as pertencentes ao Cade. Esta
divisdo de competéncia é um indicio de regime de controle complementar entre a Anatel e o
SBDC, contudo fraciona o SBDC, indefinindo o papel do CADE, num sistema complexo
como o da concorréncia (SBDC), com conhecimento especializado, levando a duplicidade de
esforgos, com custos adicionais para se fazer um trabalho que o SDE, a SEAE e 0 Cade ja o
fazem.

Quanto ao setor elétrico, chega-se a conclusdo que cabe a Aneel a funcdo de zelar
pela lei de defesa da concorréncia, monitorar e acompanhar as praticas de mercado dos
agentes do setor de energia elétrica, podendo, inclusive, estabelecer restrices, limites e
condi¢Bes quanto & obtengdo de transferéncia de concessdes, permissdes e autorizagOes, a
concentragdo societéria e a realizagdo de negocios entre si, porém ndo tem a Aneel o poder de
promover a prevencdo e repressdo a infracbes contra a ordem econdmica, ou mesmo
excluindo o Cade de promové-la. Vale lembrar que o TFR 12 Regido, ao ser provocado,
entendeu que ndo cabe somente a Aneel a competéncia para definir o mercado relevante do
setor de distribuicdo de energia elétrica, assim como declarar a existéncia de abuso de poder
econémico nos termos da Lei n. 9.247/96. Assim, apesar das divergéncias sobre os limites

quanto a aplicacdo da lei concorrencial ao setor elétrico, o papel da Aneel na defesa da ordem
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econdmica, entendemos que algumas competéncias do SBDC foram transferidos para a
Aneel, contudo ndo de forma clara e profunda o suficiente para que exista uma isencéo
antitruste no setor elétrico (lei especial derroga a geral), ficando a relacdo concorréncia e
regulacdo neste setor pendente de acbGes complementares. Inclusive cabe 0 mesmo
entendimento, retromenciando, dado a Anatel quanto ao fracionamento de competéncias no
SBDC.

Constatou-se, em sintese, que o grau de reparticdo das competéncias no SBDC
das agéncias reguladoras aqui tratadas é bastante diversificada. Com relacdo a ANTT e a
Antaq, a participacéo é somente de auxilio ao SBDC, contudo, no caso da Aneel e da Anatel
estas agéncias exercem fungbes que estdo previstas na Lei 8.884/94 como pertencentes ao
SDE, a SEAE e ao Cade. De uma forma Geral ndo existe um padrdo de reparticdo de
competéncia, varia de acordo com a politica do setor regulado.

No tocante aos projetos de Lei 5.877/05 e 3.937/04 que reestruturam o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) ndo apresentam nenhuma solucdo para a
melhor reparticdo das competéncias e equacionar os possiveis conflitos entre as AR’s e 0
SBDC. Contudo, os projetos de lei das agéncias reguladoras sob numero 3.337/2004 e o
substitutivo sob nimero 2.057, de 2003, apresentam avancos, quando inovam ao estabelecer
que as AR’ atuem em estreita cooperacéo, privilegiando a troca de experiéncias com o SBDC,
e gue sejam responsaveis pela aplicacdo da legislacdo de defesa da concorréncia nos setores
regulados quando essas competéncias estejam atribuidas expressamente em sua legislacdo
especifica.

Quanto ao controle da concorréncia, no tocante controle dos atos de concentracéo
no sistema financeiro ao setor financeiro, ainda se encontra indefinido, até que o poder
judiciario julgue em definitivo o conflito entre Bacen e Cade ou até que o poder legislativo
ponha fim a este conflito de competéncia mediante edicdo de lei. Ressalto que, mesmo o
judiciario interferindo, ndo fica o assunto solucionado, pois a composic¢ao dos tribunais muda
constantemente e com isso pode se alterar entendimentos juridicos, gerando inseguranca
juridica.

Referente ao controle dos atos de concentracdo no sistema financeiro internacional
(direito comparado), a diversidade de modelos ¢ um fendmeno mundial que afeta todos
paises, de forma que cada um tem escolhido o que Ihe é mais conveniente, considerando o
estagio de desenvolvimento de seu sistema financeiro e sua politica de desenvolvimento

econdmico.
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Quanto ao controle dos atos concentragdo no sistema financeiro Brasileiro, a lei
ndo definiu qual tipo de modelo de controle deva ser adotado, apenas o poder judiciario
entendeu que cabe ao Bacen tal competéncia, sem identificar qual o verdadeiro papel dos
principios de defesa da concorréncia.

Ainda no setor financeiro, os projetos de lei PLP 344/2002, PLP 265/2007 e PLS
412/2003 buscam a definicdo da competéncia para apreciar oS atos de concentragéo
econbmica no sistema financeiro, apresentando divergéncias em seu bojo, sem indicacdo de
perspectiva de solucdo (modelo) a ser adotada, ora tendendo para o Bacen ora tendendo o
para Cade.
Voltando, mais uma vez, a relagdo regulacdo e concorréncia, do ponto de vista que
envolve as ARs (ANTT, Antaq, Aneel, Anatel e Anac), chega-se ao entendimento que, para a
atuacdo conjunta destes sistemas, a lei devera estabelecer de forma uniforme que as AR’s,
adotando um regime de controle complementar, sejam agentes avancados do SBDC na defesa
da concorréncia atuem monitorando, fiscalizando, reprimindo, restringindo e acompanhando e
esgotando todas as possibilidade de concorréncia no seu setor, de forma que adotem de
imediato as primeiras providéncias no sentido eliminar ou mitigar as infracbes a ordem
econbmica que impliquem em abuso do poder econdmico, principalmente atos que
concentrem de alguma forma concentrem 0s agentes econdmicos, Sseja por ocasido do
planejamento do seu setor, seja ao tomarem conhecimento de condutas/atos anticompetitivos.
Ressalto que os atos das ARs devem passar posteriormente pelo Cade para aprovacao final,
observando a 6tica da regulacoa e da concorréncia.

Assim, até que a lei solucione estes conflitos de atribuicBes entre autarquias, a
melhor interpretacdo da legislacdo vigente é que as competéncias entre AR’s e o SBDC,
guanto aos atos de concentracdo e condutas a serem controlados ou reprimidos em defesa da
ordem econdmica, devem ser repartidos de maneira a se trabalhar de forma convergente,
complementar e harménica, com troca de informagdes, devendo sempre, no aspecto da defesa
da concorréncia, ter o Cade a palavra final, balizando-se na regulacdo/normas adotadas pelas
AR’s.

Conclui-se, por fim, que a auséncia de disciplina legislativa expressa fez com
que as relag@es institucionais entre concorréncia e regulacdo fossem se ajustando ao longo dos
anos, a partir de experiéncias concretas, inclusive com a interferéncia do poder judiciario.
Assim, diante da atual auséncia de disciplina legislativa, visando contribuir nesta discussao,
entendemos pela necessidade de realizacdo de aprofundamento no tema: conflitos de

competéncia e politica publica de concorréncia no tocante as AR’s, Bacen e o SBDC,
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sinalizando para de estudos quanto a viabilidade de criacdo de um érgdo, com que tenham
representantes das Agéncias Reguladoras, dos integrantes do SBDC (SDE, Seae, Cade), além
de setores interessados como o0s consumidores, a industria, e 0 comercio, para ser o
possivelmente responsavel pela eliminacdo de conflitos inconcilidveis entre agéncias
reguladoras e o SBDC, determinando ainda as condi¢fes técnica para a celebragdo e
cumprimento de acordos e convénios entre o sistema regulatorio e da concorréncia, alem de

fixar, a luz da legislacéo, a politica de compatibilidade ente regulacéo e concorréncia.
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