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1. A POLEMICA DA PARTICIPACAO DO CADE NOS PROCESSOS
DE DESESTATIZACAO

A liberdade de iniciativa, no Brasil, foi elevada a categoria de principio fun-
damental da Republica, conforme se v€ loge do artigo inaugural da Constituiciio
Federal de 1988. A defesa da liberdade econdmica ¢ confirmada no artigo 5° na
liberdade de oficio, de expressio, de associagio, na protegdo do patrimdnio mate-
rial e imaterial, entre outros; mais adiante, ao tratar da Ordem Econdmica, o prin-
cipio é reafirmado, assegurando-se o exercicio de qualquer atividade econdmica
independentemente de autorizago, ressalvadas as hipteses definidas em lei, bem
como explicitando-se o direito & liberdade de concorréncia. A todos é assegurado
o livre acesso e permanéncia no mercado, e, para a defesa de tais direitos e prer-
rogativas, o artigo 173, § 4°,da Lei Maior estabelece que a repressdo ao abuso de
poder econdmico, que vise a dominagdo do mercado, a restricio & concorréncia e
ao aumento arbitrrio de lucros, serd disciplinada em lei ordindria.

Atualmente!, a Lei Federal n.° 8.884, de 11.06.94, que dispGe sobre a pre-
vengilo e a repressio As infragdes contra a ordem econbmica, estabelece 0 CADE
- Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - como a instincia julgadora das
situag@es tuteladas pela lei, cabendo & SDE - Secretaria de Direito Econdmico - do
Ministério da Justiga a apuragio e instrugdo do processo. ‘

Apés definir as infragdes A ordem econdmica, as condutas repudiadas e o
processo administrativo, prescreve, em seu artigo 54, que:

“Qs atos, sob qualquer forma manifestados, que possam limitar ou
de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na
dominacdio de mercados relevantes de bens ou servigos, devetéo
ser submetidos & apreciagio do CADE.”

O artigo 15 do mesmo diploma legal impde a submissao a lei até mesmo as
pessoas fisicas ou juridicas que atzem em regime de monapdlio legal®,

1) tama fol tratado, inicialmente, no Decreto-lel n.2 869, de 18.11.38, elaborado pelo Ministro
Nelson Hungria, sando sucedido pela Lei Malala — Dacreto-lei n.2 7.666, de 22.06.45 -, proposto pelo
Ministro da Justica Agamenon Magalh@es; seguiu-se a Lei n.? 4,187, de 10.09.62, qus deu a base
para o diploma em vigor, complementada peta Lei n.? 8,158, de 08.01.91, na qual se introduziu o
procedimento de consulta prévia dos atos dos quais possa resultar concentrages, e a Lei n.®
8.137/90, que trata dos crimes contra a ordem ecandmica e trbutaria. Tratamos do tema em Aspec-
tos jurldicos do planejamento econdmico. Rio de Janeiro: Luman Juris, 1997, pp. 101 a 118.

2 yar POPP, Carlyle e ABDALA, Edson Vieira. Comentdrios & nova lel antitruste. Curitiba:
Jurug, 1997, pp. 65 & 66, FONSECA, Jo8o Bosco Leopoldino. Lal de Protegdo da Concorréncia.
Comentarios 2 lef antitrusta, Rio de Janeiro, Forense, 1995, pp. 81 e 82. CRETELLA JUNIOR, J.
Comentarios & let antifruste. Rio de Janeiro: Forenss, 1996, p. 62.
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Tais dispositivos ensejaram questionamentos quanto & submissio ao CADE
dos processos decorrentes de programas de desestatizago, ja que, nfo raro, apés
uma privatizagio ou concess@o de um servigo piblico pode ocorrer uma situagio
de concentraciio no mercado, que legitimaria a atuagfio do 6rgio de defesa da
concorréncia®,

Ocorre que o juizo do CADE é técnico e néo pode se sobrepor s decises
politicas ligadas aos processos de desestatizagio, que t&ém em mira a corregéio da
posigio estratégica do Estado no dominio econdmico, o equacionamento da divida
piblica e o fortalecimento da iniciativa privada e do mercado de capitais. Os atos
que decidem acerca da necessidade da desestatizagiio e aprovam a modelagem
do procedimento de transferéncia de competéncias para a iniciativa privada, como
atos administrativos que sdo, j4 sdo dotados de presungiio de legitimidade e legali-
dade, nfo havendo previsdo na Legislagiio de Desestatizagdo? da participagéo do
CADE no processo’. O fato de o CADE nfio estar legitimado para se opor ao
moenopdlio on & concentragio, por si 86, ndo ¢ impede de acompanhar o desempe-
nho da atividade desestatizada pelo particular em posi¢io dominante, mas, frise-
se, o resultado da licitagfio, pelo s6 fato de resultar numa concentragio, nio pode
ser desfeito por decisdo do CADE®.

Isto porque o juizo técnico da autarquia responsdvel pela defesa da concor-
réncia néio tem o conddo de afastar o jufzo politico acerca do papel do Estado na
ordem econdmica, nem, muito menos, em matéria de servigos piiblicos, interferir
em competéncias estaduais e municipais sobre as técnicas de gestiio dos respec-
tivos servicos.

FABIO ULHOA COELHOQ adverte que:

3 Confira-se a liciio de NUNO T. P. CARVALHO, em As concentragdes da empresas no
Diraito Antitruste. S8o Paulo, Revista Tributdria, 1955, pp. 165 a 161. Por sua vez, JAYME VITA
ROS0 em Novos apontamenios a lel antitruste brasilelra. S8o Paulo: LTr, 1998, p. 28, citando
estudo do IPEA, destaca o papel das agéncias reguladoras na transiglo decorrente da
desestatizacéo.

* A auséncla de previséo j& era notada na Lei n.2 8.031/90, que, apesar de modificada pala
Lei n.2 9.491/97, votada j4 diante da polémica, ndo fez mengéo & legltimagéo do CADE durante o
processo ou Imediatamente apés, como conseqliéncia do art, 54 da Lel n.? 8.884/94.

5 Esta foi & concluséio que chegamos em Desestatizapdo - privatizaggo - concessdes -
terceltizagdes. Rio da Janelro: Lumen Jurls, 1999, pp. 43 a 52,

6 O Jornal do Brasif da 06,01.99, p. 03, noticlou a instauragéo, pela Secretaria de Direlto
Econdmico, do primelro procadimento administrativo para defesa da concorrénola apos a privatizagéo
de uma empresa estatal; & o caso da Companhla Paullsta de Forga e Luz, que estaria exigindo
axclusividade na elaboragio e execugiio de rades de energla elétrica em loteamnantos de Séo Paulo &
cobrando pregos muito malores que as praticedos anteriorments & privatizagdo. Em sua defess, a
companhla alega basear-se em portaria do DNAEE —~ Departamento Naclonal de Energla Eletrica, atual-
manta substituido pela ANEEL. O mesmo veloulo noticiou, ne edigéo de 17.02.99, p. 11, que a concentra-
¢éo 6 a tendéncia em setores como o petrdleo e telecomunicagdes, marcados por grandes fustes.

7 Diraito Aniitruste Braslielro. Sao Paulo: Saralva, 1995, p. 41,
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“Agsim, a referéncia s pessoas juridicas de direito piblico nao
deve ser necessariamente entendida como a definigio de um gé-
neso de agente ativo de infragio contra a ordem cconbmica, mas
sim considerada no amplo universo das pessoas em relagio as
quais a lei se aplica, ndio necessariamente para submeté-las a
sangoes.

Esse & o finice entendimento possivel, em face da isonomia cons-
titucional dos entes piblicos. O CADE, como autarquia federal, e
a SDE, 6rgio do Ministério da tém poder hierarquico e sancionador
sobre a Unido e seus desdobramentos de natureza piiblica (6rgaos
Justia, néo da Administragio direta e autarquias); ndo tém igual-
mente ascendéncia hierdrquica sobre os Estados, o Distrito Fede-
ral, os Territérios e os Municipios. N

Da Administragio Péblica, somente se encontram sujeitas as pe-
nalidades da legalidade antitruste as pessoas juridicas de direito
privado, como as sociedades de economia mista, as empresas pii-
blicas e as fundagdes, federais, estaduais ou municipais.”

Cabe, pois, distinguir servigos ptiblicos de atividades econé‘)m.icgs., SE.‘JldO 0§
primeiros da titularidade do Estado, fora, pois, do regime de livre iniciativa que
caracterizam esses dltimos, sob titularidade do patticular e acompanhamento pelo
Poder Prblico para coibir os eventuais abusos.

Vale citar o ensinamento de RUI BARBOSAS?, acerca da necessidade de
se distinguir entre o monopélio da atividade econdmica (em sentido estrito) € ¢
servigo piblico:

“absolutamente diversa, nos seus elementos materiais como le-
gais, de outros privilégios, que nio desfalcando por modo algurP ]
territério do direito individual, confiam a individuos ou corporagoes
especiais o exercicio exclusivo de certas faculdades, reservadas,
de seu natural, ao uso da administragio, no pafs, no Estado ouno
municipio, e por ela delegadas, em troco de certas compensagﬁc?s,
a estes concessiondtios privativos (...) Num ou noutro caso, pois,
todos esses servicos hd de ser, necessariamente, objeto de privilé-
gios exclusivos, quer os retenha em si o governo local, quer 0s
confie a executores por ele autorizados. De modo que sdo privilé-
gios exclusivos, mas nio monopélios, na significagfio m4 e funesta
da palavra.”
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PAULA A. FORGIONP esclarece que “buscar a concorréncia, por si 6, é
uma fancio que nic é dada ao antitruste™; a let antitruste “é instrumental a uma
determinada politica econdmica”, e “poderd ser afastada quando o escopo maior
perseguido pelo sistema assim o exigir.” £ o que ocorre nos servigos piblicos,
conforme ensina CALIXTO SALOMAO FILHO™:

“Quando a atividade realizada pelo particular tem a natu-
reza de servigo piiblico, entfio, a regulamentacfio substitui o sis-
tema concorrencial. B o que ocorre, via de regra, com as con-
cessdes de servigo publico. Nelas hd, normalmente, a criagfio
de um verdadeiro monopélio de produgiio ou prestagio de servi-
¢o pelo particular. Contrapartida necessdria é a substituicdo do
autocontrole do sistema de mercade pelo sistema regulamentar,
que passa a estabelecer as varidveis relevantes, tais como o
preco e freqlientemente até a quantidade a ser produzida. A
qualidade do produtor ou servigo é normalmente objeto de fisca-
lizagdo pelo préprio 6rgic governamental dotado do poder regu-
lamentar.”

Na mesma linha, LAWRENCE ANTHONY SULLIVANY, analisando o
tema das exce¢des a aplicagio do direito antitruste americano s indiistrias sob
regulacio, entendeu que onde a lei federal ou estadual entrega a uma autoridade
administrativa o controle da entrada, tarifas e servigos, a competigio ndo pode ser
a forga organizadora, que dé forma 2 estrutura e conduta dos mercados. E o caso
das induistrias de servigos piiblicos como dgua, telefone, gés e eletricidade, e ainda
prevalece nos setores ferrovidrio, aéreo, transporte de dgua, bancario. Em todos, a
entrada é limitada por restrigGes regulamentares, com efeito na competicfio, Sio,
portanto, definidos em cada regulamento a possibilidade ¢ o fmbito da eventual
aplicagfio do direito antitruste.

9 Os fundamentos de antitrusts. S8 Paulo: Revista dos Tribunals, 1998, p. 153. A autora
analisa a pelémica entre a Escola de Harvard, que propugnava o aumento do nlimero de agentes no
mercado, evitando-se as concentragdes, que geram disfungdes no mercado, @ a Escola da Chicago,
que néo concabe as concentragbes como um mal a ser evitado, desde que dai possa advir ganho para
o0s consumidores; relata, ainda, que, na Unlgo Européla, a concerrdncia, como néo 6 fim em sl masma,
pode até set sacrificada para que seja atingido o escopo maior do slstema, gue, no case, & uma maior
competéncla intemacional em relaghc &s empresas |aponssas e americanas. Alnda em relagéio &
autors, cumpre aqul ragistrar a gratidae pelo elevado gesto da fornacer farta documentagéo de seu
acetrvo passoal, sam sequer conhacer este proflssicnal, para, assim, fomentar a pasquisa @ o inter-
cAmblo entre os estudlosos, Destaco, alnda, a colaboragfio da Bacharel Renata Alencar Lopes na
andliss da documentagéio receblda.

10 Direito concorrancial ~ as sstruturas . Séio Paulo: Malhelros, 1988, p. 204,

1l
i a Antltrust. Hanbook Series and basic legal texts. Nutshell serles and Black Letther serles of

4 tados Unidos", Obras com- ;
| 8 4priviidglos exclusivos da jutlsprudéncla constitucional dos Estados st PUblEhing Gompany St pau), Mimnesola. op. 764 ¢ 745,

platas, vol, XXXV, tomo ||, Ministério da Educagio e Cultura, Rio de Janeiro, 1963, pp.18-15.
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Na Austrélia, por exemplo, o National Competition Policy Review' con-
cluiu que as barreiras regulatérias a entrada no mercado tém influéncia direta nas
condi¢es de competiglo, tanto nos setores operados por empresas de utilidade
publica (distribui¢@o de dgua, eletricidade, ferrovias, rodovias, servigos postais e
de telecomunicagdes) como naqueles custeados pelos cofres piblicos, tais como
rodovias, transporte ferrovidrio e servigo portuirio. Neles verificou-se que houve
elevacio de lucros nesses segmentos. Daf ter chegado & conclusfo de que todos
os Governos teriam que aceitar o principio de que néo deveria haver restrigdes
regulatérias & competigio salvo se demonstrado que € para atendimento do inte-
resse pliblico; ainda assim, se a restrigio é necessdria, deve ser objeto de revisdo
periodica. Reafirma-se, no entanto, o papel dos Governos na defini¢éo da conve-
niéncia e oportunidade dos monopélios (o que afastaria a competéncia da autorida-
de antitruste).

Essa linha de conclusio j4 foi, inclusive, adotada pelo CADE®, nos seguin-
tes termos:

“CONCORRENCIA E LICITACAO PUBLICAS - PRE-
TENDIDA ANULACAO PELO CADE DE PROCESSO
LICITATORIO - INVIABILIDADE - INTERFERENCIA
RESTRITA A EXPEDIENTE A AUTORIDADE LICITAN-
TE

Embora possa o CADE, no exercicio de sua competéncia
adjudicatéria, posicionar-se, mediante expediente fundamentado,
pelo cancelamento de licitagdo piiblica, no pode ele revogé-la,
porque tal atitude configura ato de soberania do 6érgio responsé-
vel pelo certame. {...) Referéncia: Votos na Representagiio n® 6/
94, de 28 de maio e 18 de junho de 1997, Representante: Copias
Heliogrificas Avenida Central Lida., Representada: Xerox do
Brasil Ltda. Jn DOU de 13 de julho de 1997, Se¢do I, p. 14.013.”

Destarte, como primeiras conclusdes, pode se afirmar que o juizo técnico do
CADE niio pode se sobrepor ao juizo politico das autoridades legitimadas para o
atendimento do interesse piiblico, que tém, em seus atos, uma presungdo de lega-
lidade e legitimidade. A politica econdmica pode ser objeto de leis especificas que

2N ATIONAL COMPETITION POLICY. Report by the Independent Committee of Inquiry. August,
1993, Chairman: Prof. Fraderick G. Hilmer; Members: Mr. Mark Rayner, Mr. Geoffrey Taperall,
Canberra: Australlan Governament Publishing service, 1893, pp. 189 a 213,

BFRANGESCHINI, José Indcle Gonzaga. Lef da concorrénela conforme Interprotada pelo
CADE, 530 Paulo: Singular, 1998, pp, 294 & 302.
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estabelecam a atuagio de outros 6rgios encarregados da regulagio de um
setor especifico, hip6tese em que a atuagdo do CADE s6 se dard por provoca-
¢io do orgio regulador, federal, estadual ou municipal. Podem, portanto, con-
tinuar a existir monopélios se assim for juigado conveniente dentro de cada
esfera politica de decisfio, nfio se caracterizando esta como um abuso de po-
der econdmico.

2. O PRINCIPIO DA COMPETITIVIDADE NA CONSTITUICAO

~ O objetivo dos programas de desestatizagio néo é transformar monopélios
piiblicos em monopélios privados, buscando-se, com esse processo de transte-
réncia de competéneias para a iniciativa privada uma eficiéncia e uma agilidade
que o setor piiblico no tem. O meio natural de obtencdo desse resultado & através
da competiciio, oferecendo aos consumidores de bens e servigos piiblicos opgdes
de escolha de prego e qualidade que nfo estdo disponiveis em situagdes de mo-
nopélio.

Nesse passo, a Reforma Econdmica, que tem no processo de desestatizagio
um de seus instrumentos, foi iniciada com relevantes modificagdes na Constitui-
¢ilo, flexibilizando monopélios e abrindo a economia ao capital estrangeiro, forcan-
do, pois, a busca da eficiéncia, através da concorréncia, para a conquista de mer-
cados até entfio reservados.

Cite-se a abertura dos setores de mineracio e navegagio a empresas que
ndo estejam sob controle do capital nacional (CE, arts. 176 ¢ 177), bem como a
possibilidade de concessfo de servigos de telecomunicagdo (art. 21, X1), de distri-
buigfo de gés canalizado (art. 25, § 2°) e da explorago do petrélec a empresas
privadas (art. 177).

Com o advento de uma nova Lei de Concesses de Servigos Piblicos - Lei
n.° 8.987/95 — destinada a dar seguranga juridica aos investimentos privados em
matéria de servigos piblicos, foi estabelecido o direito do usudrio a liberdade de
escolha do prestador do servigo (sem prejuizo do disposto no Cédigo de Defesa do
Consumidor - Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990) bem como previsto que a
outorga de concessio ou permissdo de servigo pdblico “néo terd carédter de exclu-
sividade, salvo no caso de inviabilidade técnica ou econdmica”, que deve ser
justificada (art, 16). Também por forga da competigdo serd fixada a tarifa, com
base no prego da proposta vencedora da licitagio e preservada pelas regras de
revisdio previstas na Lei de Concessdes, no edital ¢ no contrato.
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A preocupagfio em minorar o impacto dos monopélios do Poder Piblico
pode ser detectada tanto na produgio legislativa infraconstitucional, como em atos
administrativos que definem as normas e a modelagem dos servigos e atividades e
nos préprios editais de licitagio. Virias sdo as técnicas, que se destinam a evitar a
concentragio, a obtengiio da competig@o no setor ou entre setores.

Voltando ao exemplo australiano, o Prof. Fred Hilmer, criador do comité do
Hilmer Report™, propds que fossem reforgados os poderes da regulagio das no-
vas formas de competigiio, para que, com isso, 0s monopélios naturais se vejam
obrigados a garantir livre acesso 4s suas instalagBes aos competidores”. Deve ser
assegurado o acesso as “instalagdes” essenciais, afetas a utilidades como dgua e
cletricidade, servigos como estradas de ferro e portos, para as quais pode ndo sef,
economicamente, possivel competidores “duplicados™. Aqueles que permitissem
acesso s instalagdes nio seriam afetados em seus direitos de propriedade. No
entanto, salientou que naqueles lugares onde as instalagdes forem essenciais, onde
existir um monopélio natural e que este nfio possa sex economicamente recriado, af
sim deverd existir algumas regras com relagfio aos pregos. Do contrdrio, nédo ha-
verd qualquer obrigagiio do proprietirio em dividir suas instalagdes.

14 Eonte: Jornal The Australian, 1995: (Biblioteca Particular da Dra. PAULA A. FORGIONI,
que, gentilments, fornaceu a decumentagéo). O Prof, Fred Hilmer é membro da "Australian Graduate
Scheal of Management’; além dele, o grupo é composto, ainda, pelo Mr. Mark Rayner, membro da
Companhia CRA Ltd e, também, por Mr. Geoff Taperell, do. escritério de advocacia Baker & Mc
Kenzie, sugerindo a criagio de um organismo cooperativo Incumbido de supervisionar a introduggo
de um sistemna de competicao em éreas recentemente protegidas pelo Governo do Estado. Seria um
“National Competition Counci’, Se implementado, as dreas mais atingidas serdo o “State Govermnmant
Trading Enterprises”, em setores tais como a eletricidade, dgua e transporte. Também teria influén-
cias nas agéncias governamentals da Commonwealth, As princlpais recomendagtes sdo para que
se estenda as oportunidades do “Trade Practices Act” para todas as partes da economla pedendo,
assim, estabelecer um nove regime de competigdo, o qual disciplinaria os monopdlios publicos. Outra
proposta do comitd é quanto & criaggo do “Australian Competition Commission”, que seria um orga-
nismo administrativo, que, diferentemente do Conselho (“National Competition Council’) seria, basi-
camente, Lm &rgéo de aconselhamento politico, a Comisséo (“Australian Competition Commission™)
estarla incumbido de adminlstrar o novo regime a ser implementado. O repott recomenda que qual-
quer tabalamento ou estipulagéio de pregos seja felto por um ministro elklto, ac invés de serem
aferldas através de propostas formuladas por um 6rgéo colegtado. Em relagéio & supervisio de
pragos, afirmou ser necessario presarvar a autonomia dos Estados e Territdrios, no que tange aos
Interesses locaks, bam como a adogéo, excepeional, da mecanismos para lidar com as privatizagdes
de monopdlics plblicos seam uma reestruturagéio adaquada, com o objetive de prover um conjunto de
an4lises e sugestdes que poderiam ser aclonados, a qualquer tempe, $& hacessérlo e, também, sam
o consentimento a porglo do Governo que _estlvesée sendo privatizado. As regras gerals devem
contiruar a ser adminlstradas por um érgéo naclonal, ao Invés de agénclas separadas e isoladas de
cada Estado & Tetrltérlo,

15 ) Professor Frad Milmer tarmbém apolou o desmonte da Inddatria reguladora da telecomu-
hicagdes, Austel, qus estava previste para ser revisado em 1997, guando daria lugar a um Unico
regime de compatigéo a ser aplicado dlante de todas as Inddstras,

16 Nagusle momento, a malorla dos monopdlios naturals estava dentro do setor pitblico.
Acteditavam, porém, que, com o progresso da privatizagdo, a medida afetaria significativaments o
setor privado,
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No Brasil, conforme se verd adiante, vérios sdo os exemplos de adogdo
dessas orientagdes pelo legislador.

A segunda conclusdo que se oferece € que a matéria de flexibilizagdo do
monopdlio envolve juizo politico (¢ ndo técnico) acerca de que interesses tutelar;
como juizo acerca da melhor maneira de atendimento do interesse pdblico, deve
ser avaliado dentro de cada entidade federada.

3. O PRINCIPIO FEDERATIVQO

F claro que, por for¢a do principio fundamental da Constitui¢go, o Pacto
Federativo prevé a autonemia das entidades federadas, o que implica em dizer
que a competitividade — que resulta na auséncia de exclusividade em setores sob
titulatidade do Poder Pdblico — ou o monopélio, devem ser decididos dentro de
cada esfera de competéncias'?, ndo podendo um érgao ou entidade federal ditar a
politica econdmica e administrativa em matérias de competéncia de estados e
municipios, notadamente no que concerne aos servigos piiblicos, que constituem
monopolios naturais.

Sobre o tema, assim se posiciona CALIXTO SALOMAQ FILHO'":

“Em primeiro lugar é necessdrio que a decisiio seja tomada
ou a regulamentacdo expedida em conseqiiéncia de uma politica
claramente expressa e definida de substituigio da competigéo pela
regulamentagiio. Ndo basta, portanto, que a lei d& poderes para
determinagio das varidveis empresariais bsicas (prego e quanti-
dade produzida). B necessdrio que ela claramente expresse 2
intengdo de substituir a competi¢do pela regulamentagio.

Mas ndo é s6. E necessario, ainda, que haja superviso
ativa (active supervision requirement) ¢ constante do cumpri-
mento das obrigag@es impostas pela regulamentagio.

A aplicagfio desses dois critérios no sistema brasileiro leva-
ria A conclusdo necesséria de que apenas quando o Estado permi-

17 mesma questdo da autonomia dos Estados & estudada por JOSE GABRIEL ASSIS DE ALMEIDA,
am sua tese de Doutorado am Direlto pala Unlversidade de Pars Il, denominada ‘La notion d' sntreprise
am drolt communautaire de la concurrance”. Lllle: Atalier National de Reproduction de theses, 1994,
na qual se Informa que ¢ Estado pode adotar, por via legislativa ou regulamentar, atos em datrimanto
da concorrdncla (p. 132).

18 Op, olt, p. 202
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te a alguém a exploragio de servigo piiblico mediante concessio
haveria a imunidade. Apenas a concessio de servigo piiblico per-
mite, de um lado, pressupor a existéncia de interesse em substitui-
¢io do sistema concortencial {exatamente por se aplicar ao exer-
cicio pelo particular de servigos piblicos que nio se sujeitam ao
regime concorrencial) e, de outro, confiar na existéncia de poderes
suficientes por parte da administra¢@o de supervisionar ativamente
o cumprimento das obrigages previstas no texto regufamentar ,”

A terceira conclusiio que se oferece estd no fato de que agéncias integrantes
da Administragio Federal, ndo podem limitar a esfera de atuagfio dos Estados e
Municipios na gestdo de seus servigos. Se estes, no exercicio de sua autonomia,
optarem por conceder o servigo com exclusividade, tal ato legislativo ou administra-
tive tem, como qualquer ato do Estado, presungio de legalidade e legitimidade, re-
presentando, pois, o atendimento do interesse piblico. Se ¢ certo que isto pode se dar
pelo beneficio de pregos competitivos ao usudrio, hip6tese em que niio & prevista a
exclusividade, nfio é menos exato que a satisfagio da coletividade pode ser alcangada
pela atratividade do negécio para o concessiondrio, que pagard mais aos cofres pd-
blicos por obter a outorga do servigo ou mesmo para que, pela via da exclusividade,
se assegure viabilidade de um negéeio que nio suporta a competigiio em todo ¢
qualquer cendrio (0 que poderia representar o fechamento da empresa, com signifi-
cativas perdas econdmicas e sociais). Os recursos assim obtidos pele Erdrio podem
ser destinados a setores menos rentdveis, beneficiando, assim, a populagio.

4. TECNICAS DE FLEXIBILIZACAO DE MONOPOLIOS PUBLICOS

Varios sfio os servigos e atividades que, embora, num primeiro exame, pos-
sam ser caracterizados como monopélios naturais, adotaram técnicas de
flexibilizagfio, citando-se, em especial, a via do livre acesso as redes e tubulagdes.
O que se pretende demonstrar, com os exemplos que se seguem, € que essa liber-
dade de acesso s redes, dutos e tubulagBes depende de lei emanada de cada
entidade federada para disciplinar as respectivas competéncias. Também os atos
que aprovam as modelagens de desestatizagio podem desempenhar tal papel
flexibilizador, sem a necessidade de interferéncia do CADE.

4.1. O case da Vale do Rio Doce

A primeira grande polémica sobre o controle das concentragdes decorren-
tes de processos de desestatizagfio pelo CADE foi na privatizagio da Companhia
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Vale do Rio Doce, empresa que integrava a Administragio Piblica Federal e ex-
plora atividade econSmica no setor da mineragfio .

Dentro do argumento de que o juizo da desestatizagio € politico e nio téc-
nico, o edital de leildo aprovado pelo Presidente da Repiiblica apés manifestagio
do Conselho Nacional de Desestatizacfio (previsto na Lei n® 8.031/90 revogada
pela Lei n® 9.491/97) limitou a participaciio de empresas ligadas ao setor. Em
outras palavras, a prevengio ocorreu por forga.de ato administrativo emanado de
autoridade politica e nfo técnica.

Primeiramente, 0 objeto da desestatizagio foi a venda de 45% das agdes,
que deveriam ser alienadas para uma SPE - Sociedade de Propdsito Especifico
- cujo dnico objetivo seria a administragiio desse bloco de agdes; tal sociedade
teria sua composicdo limitada; os produtores de minério de ferro ¢ os grandes
produtores de minério de ferro (conforme definidos no edital) ndo poderiam ter
participagio conjunta superior a 43% do capital votante; o mesmo limite foi pre-
visto para a participagdo conjunta das empresas siderirgicas, grandes empresas
siderdrgicas, companhias de trading e grandes companhias de trading (item
2.2.5.2 do edital).

Além disso, foi previsto, pela primeira vez no Programa Nacional de
Desestatizagfio, o uso da agdo de classe especial, conferindo poderes & Unido
Federal e ao BNDES - Participagfes de se manifestarem em determinadas ma-
térias mesmo apds a privatizagio, tais como alteragio do objeto social, denomi-
nacio, sede, extingio da empresa e, em especial para o tema em. exame, “‘quais-
quer modificagBes nas regras sobre limites de participagdo individual ou conjun-
ta de acionistas em seu capital social” e, ainda, “quaisquer modificagBes nas
regras de desconcentragio aplicdveis a seus acionistas.” (itens 3.2.1 ¢ 3.2.2 do
edital)

4.2. Servicos de fornecimento de energia elétrica

A Lei n.° 9.074, de 07.07.95, que “Estabelece Normas para Outorga e Pror-
rogagdes das Concessdes ¢ Permissdes de Servigos Piblicos e d4 outras provi-
déncias” cria um cendrio de competi¢iio pelo fornecimento da energia entre o
concessiondrio do servigo piblico, o predutor independente e o autoprodutor de
energia elétrica. Na linha do citado “Hilmer Report” foi assegurado aos fornece-
dores e respectivos consumidores livre acesso aos sistemas de distribnicfo e trans-
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missdo de concessiondrio e permissiondrio de servigo piblico, mediante ressarci-
mento do custo de transporte envolvido, calculado com base em critérios fixados
pelo poder concedente, facultando-se aos concessiondrios negociar com 0s consu-
midores novas condiges de fornecimento de energia elétrica, observados os crité-
rios a serem estabelecidos pela ANEEL®.

A competigiio pode se dar entre os segmentos da energia hidrelétrica,
termoelétrica, nuclear, eélea ou vegetal.

4.3. Servigos de telecomunicagdes

A competitividade também é objeto das preocupagdes da legislagiio do se-
tor de telecomunicagdes. A Lein.°9.472, de 16.07.97 que “Dispde sobre a Orga-
nizagio dos Servigos de Telecomunicagdes, a criagfio e funcionamento de um
Orgiio Regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Consti-
tucional n.° 8, de 19957, prevé, que, na disciplina das relagSes econdmicas no setor
de telecomunicagdes, se observario, em especial, os principios constitucionais da
soberania nacional, funcfo social da propriedade, liberdade de iniciativa, livre con-
corréncia, defesa do consumidor, redugiio das desigualdades regionais e sociais,
repressdo ao abuso do poder econdmico e continuidade do servigo prestado no
regime piiblico. Mais uma vez, na linha do “Relatério Hilmer”, ser previsto que as
prestadoras de servigos de telecomunicagdes de interesse coletivo terdo direito a
utilizagdo de postes, dutos, condutos ¢ serviddes pertencentes ou controlados por
prestadora de servigos de telecomunicagBes ou de outros servicos de interesse

2 A compra e venda de energia elétrica entre concessiondrios ou autorizados deve ser
coniratada separadamente do acesso e uso dos sistemas de transmisséo e distribuigdio, cabendo &
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, na qualidade de drgéo regulador, discipiinar as tarifas e estabe-
lecer as condigbes gerais de coniratagio do acesso e uso dos sistemas de transmissao e de
distribuicdo de energia elétrica por concessiondrio, permissionaric e autorizado, bem como pelos
cansumideres referidos na Lel. A competitividade no fornecimento inclui, ainda, a liberdade de opgéo
guando a Administragéio Pblica é consumidora da energia. A Lei n.? 8,666, de 21.06.93, que disciplina
o art. 37, incisc XXI, da Constituigio Federal, institul normas para licitagdes e contratos da Administra-
¢80 Pdblica, em sau art. 24, XX, eslabelece que é “dispensével a ficitagdio na contratagdo do forneci-
mento ou suprimento de energia elétrica com concessicnario, permissiondrio ou autorizado, segundo
as normas da legislagdo especifica”. As transagdes de compra e venda de energia elétrica nos
sistemas oldtricos interligados, serdo realizadas no ambite do Mercado Atacadista de Energia Elétrica
- MAE, -instituido mediante Acordo de Marcade a ser firmado entre os interessados, cabendo & ANEEL
definir as regras de participago, bem como os mecanismos de protegéio acs consumidores. A compra
e venda de energia elétrica que néo for objeto de contrato bilateral sera realizada a pregos determina-
dos confarme as regras do Acordo de Mercade, que serd submetido & homologagdo da ANEEL. As
atividades de coordenagdo e controle da operagéio da geracdo e transmisséo de energia elétrica nos
sistemas Intetligados, serdo executadas pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico, pessca juridica
da direito privado, mediante autorizagio da ANEEL. As novas concessBes serdo leitas sem exclusi-
vidade de fornecimento, cabendo ao usudrio, atendldos os aspectos técnicos previstos em lei, a
sscolha do fornecedor, ndo podendo resultar em aumento de tarifa para o consumidor.
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plblico, de forma nfio discriminatdria e a pregos e condigfes justos e razodveis.
No mesmo sentido, as redes serfio organizadas como vias integradas de livre cir-
culagio®,

Cite-se, mais uma vez, o ensinamento de CALIXTO SALOMAO FILHO:

“Em alguns casos extremos, esses retornos crescentes de
escala imp&em a existénecia de um monopéiio natural. O servico
de telefonia é um bom exemplo. O sistema s6 tem utilidade para
o consumidor na medida em que todos se utilizem daquela mesma
companhia. Isso faz com que os usudrios com suas linhas telefd-
nicas possam alcangar todas as pessoas e servicos desejados.
Obviamente, um servigo telefénico concorrente encontrari tre-
mendas dificuldades para entar no mercado. N#o hd nenhum
interesse para o usudrio em adquirir uma linha telefonica que néio
permita a comunicagio com praticamente ninguém (jd que todos
adotam o primeiro sistema telef6nico).

Daf por que fundamental para a existéncia de competicéo
no setor de telefonia € a garantia de que todos os operadores
possam ter acesso a uma rede tinica, via de regra, piiblica, Trata-
se de condi¢ho necesséria para a existéncia de competigdo no
setor. Mas nfio suficiente. Para que seja garantida a efetiva
concorréncia é preciso garantir isonomia entre todos os operado-
res na interconexio a rede piblica. Exatamente por essas razdes,
em alguns pafses (como a Suécia, por exemplo,) chega-se a proi-
bir a cobranga de tarifas dos operadores particulares pela utiliza-
¢do da rede piblica. O objetivo é exatamente impedir que seja
possivel ao Estade beneficiar alguns operadores, em especial os
operadores piblicos, em detrimento dos privados.”

Os servigos de telecomunicagdes serdo organizados com base no principio
da livre, ampla e justa competigio entre todas as prestadoras, devendo o Poder
Publico atuar para propicid-la, bem como para corrigir os efeitos da competi¢éo
imperfeita e reprimir as infragGes da ordem econdmica.

2 £ chrigatéria a Interconexdo - i.e, a ligagio entre redes de telecomunicagbes funcional-
mente compativals, de modo que os usudrios de servigos de uma das redes possam comunicar-se
com usuérios de servigos de outra ou acessar servigos nela dispaniveis - entre as rades, na forma
da regulamentagéo; deverd ser assegurada a cperagio integrada das redes, em &mbito nacional e
internacional; o direito de propriedade sobre as redes & condicionade pelo dever de cumprimento de
sua fungdo social.

# Ob. cit. p. 194.
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Para protegfio do usudrio, The é assegurado, dentre outros, o direito 2 liber-
dade de escolha de sua prestadora de servigo.

Para evitar concentracdes, é vedada, a uma mesma pessoa juridica, a ex-
ploragfio, de forma direta ou indireta, de uma mesma modalidade de servigo nos
regimes ptiblico e privado, salvo em regides, localidades ou dreas distintas.

Serdio coibidos 0s comportamentos prejudiciais & competigio livre, ampla e
justa entre as prestadoras do servigo, no regime piiblico ou privado, em especial:

I - a prética de subsidios para redugiio artificial de pregos;

II- o uso, objetivando vantagens na competi¢io, de informag6es obtidas dos
concorrentes, em virtude de acordos de prestacio de servigo;

Il - a omissdo de informagGes técnicas e comerciais relevantes A presta-
¢do de servigos por outrem,

Visando a propiciar competi¢io efetiva e a impedir a concentragio econd-
mica no mercado, poderdo ser estabelecidas restrigdes, limites ou condicdes a
empresas ou grupos empresariais quanto a obtengfo e transferéncia de conces-
ses, permissdes e autorizagdes.

Ainda com o objetivo de ampliar a competicio na inddstria de telecomuni-
cagdes, € prevista a criagdo de um fundo para o desenvolvimento tecnolégico das
telecomunicag@es brasileiras, com o objetivo de estimular a pesquisa e o desenvol-
vimento de novas tecnologias, incentivar a capacitacio dos recursos humanos,
fomentar a geragfio de empregos e promover o acesso de pequenas e médias
empresas a recursos de capital.

A exemplo da Lei Geral de Concessdes, se estabelece que as concessdes
de servigos de telecomunicagdes nfo terfio cardter de exclusividade, devendo obe-
decer ao plano geral de outorgas, com definigiio quanto i divisio do Pafs em dreas,
ao mimero de prestadoras para cada uma delas, seus prazos de vigéncia e os
prazos para admissdo de novas prestadoras, considerando-se o ambiente de com-
petigio, observados o principio do maior beneficio ao usudrio e o interesse social e
econdmico do Pafs, de modo a propiciar a justa remuneragiio da prestadora do
servigo no regime piblico, cuidando-se de evitar o vencimento concomitante das
concessdes de uma mesma drea.

A outorga a empresa ou grupo emptresarial que, na mesma regido, localida-
de ou drea, j4 presta 2 mesma modalidade de servigo, ser4 condicionada assun¢io

REVISTA DE DIREITQ DA PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRG, 52, 1999 193

do compromisso de, no prazo miximo de dezoito meses, contado da data de
assinatura do contrato, transferir a outrem o servigo anteriormente explorado,
sob pena de sua caducidade e de outras sangdes previstas no processo de
outorga.

Dependerdo de prévia aprovagio a cisdo, a fuséo, a transformagio, a incor-
poragdo, a redugdo do capital da empresa ou a transferéncia de seu controle
societdrio, condicionada & auséneia de prejuizo & competigio e de risco para a
execugdo do contrato.

Se o cendrio for de ampla e efetiva competigiio entre as prestadoras do
servico, poderd ser previsto em favor da concessiondria um regime de Jiberdade
tarifaria, pelo qual ela poderd determinar suas préprias tarifas, devendo comunicé-
las & Agéncia com antecedéncia. Se ocorrer aumento arbitrdrio dos lucros ou.
prética prejudicial & competigdo, a Agéneia, e nfio o CADE, restabelecerd o regi-
me tarifario anterior, sem prejuizo das sangdes cabiveis.

Como os servigos podem ser prestados em regime piblico e privado, a dis-
ciplina da exploragio dos servigos no regime privado terd por objetivo viabilizar o
cumprimento das leis, em especial das relativas as telecomunicagdes, 4 ordem
econdmica e aos direitos dos consumidores, destinando-se a garantir, entre outros,
a diversidade de servigos, o incremento de sua oferta e sna qualidade; a competi-
¢ho livre, ampla e justa; o respeito aos direitos dos usudrios; a convivéncia entre as
modalidades de servigo e entre prestadoras em regime privado e ptiblico, observa-
da a prevaléncia do interesse ptiblico; o equilibrio das relacGes entre prestadoras e
usudrios dos servigos; a isonomia de tratamento as prestadoras. Nos condiciona-
mentos administrativos ao direito de exploragdo das diversas modalidades de ser-
vi¢o, sejam eles limites, encargos ou sujei¢des, a Agéncia observard a exigéncia
de minima intervengfo na vida privada, assegurando que:

[ - a liberdade serd a regra, constitnindo excegfo as proibicSes, restrigdes e inter-
feréncias do Poder Padblico;

II - nenhuma autorizagfio serd negada, salvo por motivo relevante;

III - os condicionamentos deveriio ter vinculos, tanto de necessidade como de
adequacio, com finalidades publicas especificas e relevantes;

IV - o proveito coletivo gerado pelo condicionamento devera ser proporcional &
privagiio que ele impuser;

V - haveri relagiio de equilibrio entre os deveres impostos as prestadoras e os
direitos a elas reconhecidos.
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O prego dos servigos privados serd livre, reprimindo-se toda pritica preju-
dicial & competigdo, bem como o abuso do poder econdmico, nos termos da
legislagio propria. Af sim, se preve a atuagdo do CADE.

Para evitar concentragio no que concerne ao uso de radiofreqiiéncia, se
prevé que poderd ter ou ndo cardter de exclusividade, dependendo de prévia
outorga da Agéncia, mediante autorizagio™, nos termos da regulamentagio.

Mais uma vez preccupada com a prevengdo de concentragdes, a lei ve-
dou, no decurso do processo de desestatizacdo, a aquisi¢do, por um mesmo
acionista ou grupo de acionistas, do controle, direto ou indireto, de emptesas
atuantes em 4reas distintas do plano geral de outorgas, inclusive no que concerne
3 transferdncia do controle aciondrio ou da concessdo, apds a desestatizagio,
que sé pode ocorrer apds vencido o prazo nela referido. Se dela puder resultar no
controle, direto ou indireto, por um mesmo acionista ou grupo de acionistas, de
concessiondrias atuantes em dreas distintas do plano geral de outorgas, néo po-
deré ser efetuada enquanto tal impedimento for considerado, pela Agéncia, ne-
cessario ao cumptimento do plano®.

4.3.1, Telefonia fixa

Na esteira das observagbes supra, o processo de desestatizagfo da telefo-
nia fixa ndo se limitou & privatizagio das empresas integrantes do Grupo
TELEBRAS:; cuidou-se de cindir as empresas, de estabelecer a competigio en-
tre elas e, ainda, de se fazer concessdes em moldes semelhantes aquelas firma-
das com as empresas privatizadas; foram as chamadas “empresas-espelho”,
previstas exatamente para competirem com as empresas privatizadas. No novo
cendrio, o usudrio poderd escolher a empresa que fard as ligagdes interurbanas e

internacionais.
4,3.2. Telefonia celular

No caso da telefonia celular, antes mesmo da telefonia fixa, a competigdo
foi estabelecida entre Banda A — outrora estatal — e Banda B, desde o inicio
concedida 2 iniciativa privada. O que se quis, portanto, foi estabelecer um cend-

22 Embora a doutrina tradicional defina o ato como discriciondrio, aqui previu-se que a
Autorizagio de usc de radiofregiéncia é o ato administrativo vinculado, associado & concessio,
patmissdo ou autorizagdo para prestagio de servigo de telecomunicagdes, que atribui a Interessado,
por prazo detarminado, o direlto de uso de radiofreqiiéncia, nas condigGes legals e regulamentares.

B o Jornal do Brasil de 17.02.99, p.11, noticiou entandimento do CADE, ao aprovar, por
solicitagio da ANATEL, a privatizagéo do Sistema TELEBRAS, repudiando propriedades cruzadas
de empresas de telefonia.
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rio competitivo, evitando-se o monopélio desde a modelagem da desestatizagfo.
Nio se comportou o Poder Piblico federal como um mero acionista controlador
. . » » i
interessado em maximizar os seus lucros; suportou-se a redugdio do valor da em-

presa pela pm?rda do monopélio em favor da preservagio da competigio que bene-
ficia o usudrio.

4.3.3. TV a Cabo

Na Lein.° 8.977, de 06.01.95, que “Dispde sobre o Servigo de TV a Cabo”
(regulamentada pelo Decreto n.° 1.718, de 28.11.95), se previu a integrag@o, efeti-
va ou potencial, ao Sistema Nacional de Telecomunicagdes, do servigo de TV a
Cabo e das redes capacitadas para o transporte de sinais de TV, bem como a
repressio dos abusos de poder econdmico no servigo de TV a Cabo; que deve ser
desenvolvido em regime de livre concorréncia.

Com vistas & prevengio de concentragfo, foi previsto, na Portaria n® 119, de
13.04.95, do Ministro das Comunicagdes, que serd considerado como ponto desfa-
Vf)rével no julgamento das licitagBes para a concessdo do servigo, a participagio
direta ou através de afiliados, que ja possuam concesséo de telecomunicages ne:
drea concedida (art.15).

4.4, Servigos de transportes

No &mbito dos transportes, significativa competicio foi estimulada com a
gberFura da navegagio de cabotagem ao capital estrangeiro, com a Emenda Cons-
titucional n° 7, de 15.08.95, que deu nova redagio ao artigo 178 da Lei Maior.

Mais uma vez por limitagSes urbanisticas, é extremamente complexo o pro-
cesso de competi¢io, dada a inviabilidade de duplicagéio de linhas de transporte
metroyiério ou ferrovidrio, de Onibus e barcas; entretanto, a competigdo entre os
moda_ls ¢ perfeitamente possivel, desde que existente uma politica tariféria que
permita uma regulagdo eficaz** (cite-se, por exemplo, a competigio entre os 6ni-
bus e a.s lotagGes, no Rio de Janeiro, e entre barcas, aerobarcos e catamaris, na
travessia da Bafa de Guanabara, entre os Municipios do Rio de Janeiro ¢ Niter6i).
Os poderes piblicos estaduais e municipais devem se articular na outorga de con-

cessdes e permissdes, evitando as concentragdes desde a divulgacio dos editais
de licitacdo.

24
O Jprnal O Globo, de 03.01.99 noticiou a existéncla de adiantados estudos sobre a criagéo de
$génC|as reguladoras nosnse(ores de transportes aéreo e rodaviario; setdo a Agéncia Nacional de
ransportes (ANT) e a Agéncia Naclonal de Aviagéo Civil {ANAC); a primelra sofre resisténcias por
esvaziaro DNER e a segunda, do Ministéric da Aerondutica.



1 96 REVISTA DE DIREITO DA PROCURADORIA-GERAL DQ BESTADO DO RIO DE JANEIRO, 52, 1999

Todavia, mesmo que da licitagio resulte uma concentragio — o que depen-
de da modelagem técnica e politica do processo de desestatizagio — 0 concessio-
nério ndo pode optar por deixar de explorar linhas num modal para valorizar as
linhas que j4 possui em outro. Nessa hipdtese, ndo havendo um Gredo regulador
especifico, o eventual abuso de posi¢io dominante poderd ensejar a atuagdo do
CADE.

4.5, Servicos de Administra¢iio Portudria

A Lei n° 8.630, de 25.02.93 dispde sobre o “Regime Juridico da Exploracio
dos Portos Organizados ¢ das Instalagdes Portudrias, e dd outras providéncias” e
foi regulamentada pelo Decreto n® 1.886, de 29.04.96, estabelecendo, em seu att,
35, que a administragio aduaneira, nos portos organizados, serd exercida nos ter-
mos da legislagdo especifica, prevendo-se que a entrada ou saida de mercadorias
procedentes ou destinadas ao exterior, somente poderd efetuar-se em portos ou
terminais alfandegados, competindo ao Ministétio da Fazenda, por intermédio das
repartigdes aduaneiras, cumprir e fazer cumprir a legislagio advaneira, especial-
mente no que concerne 2 fiscalizagio da movimentagdo nos portos, a vigilancia
aduaneira, arrecadagiio de tributos incidentes sobre o comércio exterior, o despa-
cho aduaneiro na importagfo e na exportagfo.

A Lei de Modernizagdo de Portos previu a competi¢io pela atividade portu-
4ria, promovendo a licitagio para o “operador portudrio” , conforme normas ema-
nadas do Conselho de Administragio Portudria -~ CAP;- que € o 6rgdo encarrega-
do de zelar pelo cumprimento das normas de defesa da concorréncia (art. 30, VI).
O CAP atua, assim, como verdadeiro agente regulador, estabelecendo as normas
de acesso a esse mercado.

Para estimular a eficiéncia e a competigdo entre os portos — €, com isso,
reduzir custos ao usuério — foi estabelecida a concorréncia pela mio-de-obra.
Outrora, cabia ao sindicato recrutar, estabelecer as condigdes de remuneragio e
fungBes do trabalhador portudrio; a nova lei, contudo, estabeleceu a figura do Or-
gio Gestor de Mio-de-Obra — OGMO;- que negecia tais condi¢es com o opera-
dor portudrio®. J4 no que concerne 2 atividade dos préticos, a Lei n®9.537/97, que
trata da seguranca do transporte aquavidrio, assegura a todo prético habilitado o
livre exercicio da atividade.

25 GESGNER OLIVEIRA e CESAR MATTOS, em estudo denominado ‘Defesa da concorréncla
nos portos”. Revista de Adminisiragdo de Empresas, v. 38, n® 3, S&o Paulo : Fundagéo Getfilio
Vargas, 1998, pp. 64 a 76, ctiticam tal técnica de substituigéio do sindicato pele OGMO, que é dirigido
por operadores pottudrics, pouco estimulados a uma negociagéio mais eficaz. Concluem proponde
maior interagéic entre o CADE e a autoridade encarregada da regulagéo.
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Note-se que 0s servigos portudrios, nos quais se desenvolve a atividade
aduaneira, mais que nm monopdlio legal, é um monopélio natural que, por fatores
geograficos, a principio seria incontorndvel.

A Legislagio Aduaneira — Decreto n°® 1.910, de 21.05.96, que “dispe so-
bre a Concessfic e a Permissdao de servigos Desenvolvidos em Terminats
Alfandegados de Uso Piiblico” cuidou de atenuar tal sitnagiio.

Previu-se um regime de entreposto aduaneiro de uso piiblico, que serd con-
cedido pelo Ministro da Fazenda, mediante permissdo a titulo precdrio, apds a
realizaciio de concorréneia piblica para seleciio dos interessados, em favor de
empresas de armazéns gerais, empresas comerciais exportadoras a que se refere
o Decreto-Lei n® 1.248, de 29 de novembro de 1972 e empresas nacionais
prestadoras de servigos de transporte internacional de cargas.

Definiu-se os “Terminais alfandegados de uso piiblico”, que sio instalages
destinadas A prestagdo, mediante concorréncia precedida de licitagdo, dos servi-
cos publicos de movimentagdo e armazenagem de mercadorias importadas ou a
exportar, nfo localizadas em drea de porto ou aeroporto, af incluidos as EstagGes
Aduaneiras de Fronteira — EAF, as Estacdes Aduaneiras Interiores — EADI- os
Terminais Retroportudrios Alfandegados - TRA,

Os servigos desenvolvidos em terminais alfandegados de uso publico pode-
riio ser delegados a pessoas juridicas de direito privade que tenham como principal
objeto social, cumulativamente ou nfo, a armazenagem, a guarda ou o transporte
de mercadorias.

No julgamento da concorréncia, serd considerada a combinaggo dos critéri-
os do menor valor da tarifa do servigo piiblico a ser prestado com a da maior oferta
de pagamento ao Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeigoamento das
Atividades de Fiscalizagio - FUNDAPF, instituido pelo Decreto-Lei n° 1,437, de 17
de dezembro de 1975, pela outorga da concesséo ou permisséo,

2 EAF sdo torminals situados em zona priméria de ponto alfandegado de frontelra, ou em
area contigua, nos quals siio executades os serviges de controls aduanelro de velculos de carga
am trafego internaclonal, de verlficagfio de mercadorlas em despacho aduaneiro e cuiras opera-
¢Bes de controle determinades pela autoridace aduanelra. EADI s&o terminals sliuados em zona
secundérla, nos quels sio executados os servigos de dperagéo, sob controle aduansira, com
carga de Importaghio ol exportagio. TRA séo terminals sltuados em zona contigua & de porto
crganizado ou instalag@o portudria, compreendida no perimetro de cinco qulldmetros dos limites-da
zona priméria, demarcada pela autoridade aduanaira local, nos quals séo executados 0s servigos
de operagéo, sob controle aduanaelro com carga de ImportagBo & exportagho, embarcadas em
contéiner, reboque ou semi-rghogue, :
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4.6. Exploragiio de petréleo e de gis

A Emenda Constitucional n.° 9, de 09.11.95 flexibilizou o monopdlio das
atividades ligadas & exploragdo do petréleo e do gés natural” e foi disciplinada
pela Lei n.” 9.478, de 06.08.97 - “Dispde sobre a Politica Energética Nacional, as
Atividades Relativas ao Monopélio do Petréleo, institui ¢ Conselho Nacional de
Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo, e d4 outras providéncias.”

Nela se estabeleceu que as atividades de exploragio, desenvolvimento e
produgio de petrdleo e de gés natural serdo exercidas mediante contratos de con-
cessdo, precedidos de licitagio, cujo julgamento identificard a proposta mais van-
tajosa, segundo critérios objetivos, estabelecidos no instrumento convocatério, com
fiel observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publici-
dade e igualdade entre os concorrentes. Deixou, portanto, de ser obrigatéria a
concessio a empresa sob controle aciondrio da Unido Federal, bem como deixou
de ser proibida a participago de empresas do setor privado nos resultados dessa
explorago.

A nova orientagfio visa 4 competitividade, tanto que qualquer empresa ou
consércio de empresas que atenda aos requisitos legais poderd submeter ao érgao
regulador - a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) - proposta, acompanhada do
respectivo projeto, para a construgéo e operagio de refinarias e de unidades de
processamento e de estocagem de géds natural, bem como paraa ampliagao de sua
capacidade, tudo conforme requisitos técnicos, econ8micos e juridicos, e exigénci-
as de projeto quanto & protegio ambiental e & seguranga industrial ¢ das popula-
¢bes estabelecidos pela ANP.

O mesmo se diga da autorizacio para construir instalagdes e efetuar qual-
quer modalidade de transporte de petréleo, seus derivados e gds natural, seja para
suprimento interno ou para importagfo e exportacio, cabendo 2 ANP baixar not-
mas sobre a habilitagio dos interessados e as condiges para 2 autorizagdo e para
transferéncia de sua titularidade, observado o atendimento aos requisitos de prote-
¢do ambiental e seguranga de trifego.

Com vistas 2 competitividade e na linha proposta no “Hilmer Report” facul-
tar-se-4 a qualquer interessado o uso dos dutos de transporte e dos terminais ma-
ritimos existentes ou a serem construfdos, mediante remuneragéo adequada ao
titular das instalagSes, conforme fixado pela ANP. Esta também foi a experiéncia
da Inglaterra, onde primeiramente se privatizou a British Gas como monopdélio,

Houtrora previsto na Canstituigiio Federal de 05.10.88, art. 177 & na Lel n.2 2,004/51.
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separando-se, posteriormente, a parte dedicada ao transporte (TRANSCO) daque-
la ligada A comercializagio (BGT)™, introduzindo uma competigiio que forgou a
queda dos pregos.

Buscou-se elevar a competi¢do a niveis internacionais, podendo qualquer
empresa ou consércio de empresas que atender aos ditames legais, receber auto-
rizagiio da ANP para exercer a atividade de importagio e exportagdo de petréleo
e seus derivados, de gés natural e condensado, observadas as diretrizes do Conse-
lho Nacional do Petréleo, em particular as relacionadas com o cumprimento das
disposi¢des do art. 4° da Lei n.° 8.176, de 08 de fevereiro de 1991, e demais nor-
mas legals e regulamentares pertinentes.

A conclusio parcial é no sentido de que a Emenda Constitucional
meodificadora do art. 177, CE e a Lei n.° 9.478/97 tratam de atividade econdmica,
nédo tendo introduzido modificagdes na cadeia do gds apds o transporte (nem a lei
ou ato infralegal poderiam fazé-lo, por forga do principio federativo).

4.7. Servicos Pestais

Nesta categoria de servigos piiblicos, embora haja um monopélio legal para
a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - EBCT,- nem todas as atividades
postais estio abrangidas por lei, abrindo espago para empresas privadas de entre-
ga de documentos e encomendas. Ademais, a prépria EBCT instituiu um sistema
de franquias, para exploragfo de sua marca, ampliando a competigio®.

5. O PAPEL REGULADOR DO ESTADO PARA EVITAR OS ABUSOS
DOS MONOPOLIOS E OLIGOPOLIOS

Nas hipéteses em que ndo for conveniente ou vidvel a flexibilizacgio do mono-
pélio ou concentragio, a prote¢io do consumidor e do mercado serd feita através do
érgio regulador, encarregado de atenuar os maleficios da restrigiio da competiggo.

Com isso, pretende-se frisar que é dos érgios reguladores, € nfo do 6rgéo
de defesa da concorréncia, a competéneia para apreciar e dirimir os eventuais
conflitos entre os agentes do cendrio dos monopdlios e cligopélics sob controle
estatal. O 6rgfio de defesa da concorréncia poderd atuar, se assim for demandado
pelo 6rgo regulador.

28 sonforme relato de CRISTOPHER WEBB, Director Pubh‘c Affalrs - OFGAS Office of Gas Suply da

Inglaterra, no Semindric Regula 5 2 at 6
promovide pela Fundagéo Getulio Vargas, Federaq:ao das Industrlas do Estado do Rlo de Janelro e
Jornal do Brasi, am 13.11.98 no Teatro do SESI - Rio de Janeiro.

® pesestatizagsio olt. pp. 178 a 181,
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5.1. No campo do petréleo e do gis

A Lein.® 9.478/97 institniu a Agéneia Nacional do Petréleo — ANF - como
entidade integrante da Administragio Federal indireta, submetida ao regime
autirquico especial, como drgdo regulador da indistria do petrélec, vinculado ao
Ministério de Minas e Energia, Sua finalidade é promover a regulagéo, a contratagio
e a fiscalizagfio das atividades econdmicas integrantes da indiistria do petréleo™.

Se, no exercicio de suas atribuigdes, a ANP tomar conhecimento de fato
que configure ou possa configurar infragio da ordem econdmica, deverd comunicé-
lo ac Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, - para que este
adote as providéncias cabiveis, no dmbito da legislagfio pertinente.

Em conclusiio, frise-se que os 6rgios reguladores exercem suas atividades
dentro de um “marco regulatério”, composto pela norma constitucional, pela ei,
pelo edital de licitago e pelo contrato de concessio da atividade econdmica; a
ANP atua na regulagiio de uma atividade econdmica de produgio e transporte de
petréleo e gds que se caracteriza por ser monopélio da Unifio; o servigo piblico de
distribuicfio de gés canalizado estd fora do “marce regulatério” da ANP.

0 Compete 4 ANP:t - implementar, em sua esfera de atribuigdes, a politica nacional de
petréleo e gas natural, contida na politica ensrgética naclonal, nos termos do Gapitulo | desta Lel, com
énfase na garantia do suprimento de derivados de petrélec em todo ¢ territéric naclonal e na
protecio dos Interesses dos consumidores quanto a prego, qualidade e oferta dos produtos; Il -
promover estudos visando & delimitagéio de blocos, para efeito de concesséic das atividades de
exploragéo, desenvolvimento e produgao; il - regular a exacugéo de servigos de geologia e geofisica
aplicados & prospecgéo petrolifera, visando ao levantamento de dados técnicos, destinados a
comercializagao, em bases ndo-exclusivas; [V - elaborar os editals e promover as licitagbes para a
concesséo de exploragdo, desenvolvimento e produgéo, celebrando os contratos delas decorren-
tes e fiscalizando a sua execugéo; V - autorizar a prética das atividades de refinagfo, processamento,
fransporte, Importagio e exportagéd, na forma estabelecida nesta Lei e sua regulamentagéo; VI -
estabslecer critérios para o célculo de tarifas de transporte dutovidrio e arbitrar seus valores, nos
oasos e da forma provistos nesta Lei; VI - fiscalizar diretamente, ou mediante convénios com
érgéos dos Estados e do Distrlto Federal, as atividades Integrantes da IndUstria do petréleo, bem
como aplicar as sangdes adminlstrativas e pecunidrias previstas em lel, regulamento ou contrato; Vill
- Instrulr processo com vistas & declaragdo de utilidade publica, para fins de desapropriagéo e
institulgio de serviddo administrativa, das 4reas necessdrias & exploragio, desenvolvimento e
produg8o de petréleo & gés natusal, construgdo de refinaries, de dutos e de terminals; X - fazer
eumprir as boas praticas de conservagéio e uso racional do petréleo, dos darlvados a do gas natural
o de preservagéo do mslo amblente; X - estimular a pesquisa e a adogéio de novas tecnologlas na
axploragde, produgho, transporte, refino e provessamento; X| - ofganizar & manter o acervo das
informagdes e dados técnicos relatlves s atividades da inddstrla do petrdles; XII - consolidar
anualmente as InformagBes sobre as reservas naclonals de peiréleo @ gés natural transmitidas
pelas empresas, responsabllizando-se por sua divulgagio; Xl - fiscalizar o adequado funclong-
mento do Slstema Nacional de Estoques de Combustivels & o cumprimento do Plana Anual de
Estogues Estratégicos de Combustivels, de que trata o art. 4% da Lel n? 8.176, de 8 de feverelro de
1991; XIV - articular-se com os outros drgéos reguladores do setor energélico sobre matérlas de
Intaresse comum, Incluslve para efslto de apolo técnico ac CNPE; XV - regular e autorlzar as
atividedes relaclonadas com o abastecimanto naclonal de combustivels, flscallzando-as diratamen-
te ou medlante convénlos com outres érgéos da Unléo, Estados, Distrito Federal ou Munleipios.
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5.1.1. A polémica sobre a Portaria n.” 169, de 26.11.98

No exercicio da competéneia cutorgada pela norma federal, a Agéncia
Nacional de Petréleo editou portaria que faculta o uso, por terceiros, mediante
remuneragiio adequada ao titular das instalagdes de transporte existentes ou a
serem construidas, destinadas ao transporte de gés natural.

Em seu artigo 11, admite que os contratos de venda de gds podem se dar
entre os carregadores — empresas usuérias do servico de transporte contratado ao
transportador — e as concessiondrias de distribui¢do ou consumidores finais.

Diante de tal dispositivo, num primeiro exame, poder-se-ia cogitar que o
carregador poderia desconsiderar a competéncia estadual, exercida direta ou indi-
retamente, para os servicos de distribuigio ao usudrio final.

Niio 6 essa, contudo, a dic¢de da norma em exame. Primeiramente, o citado
principic federativo, que é fundamento da Repiiblica, desautorizaria tal ilagio. A
entidade da Administracio Federal dispde, apenas, sobre as matérias inseridas no
ambito daquela esfera de poder, ndo podendo, pois, interferir na gestio do servigo
estadual.

Em segundo lugar, & de se remarcar que, como autarquia, integrante da
Administragéo Piiblica, se submete ao principio da legalidade, limitando-se a orien-
tar o cumprimento da norma legal, no caso, a Lei n.” 9.478/97.

E claro que ndo se presumem palavras indteis ou errdneas na norma, de-
vendo se buscar o significado da mengfio a “consumidor final”,

Nesse passo, cabe atentar para a realidade do Pafs e verificar que nem
todas as localidades sdo abastecidas por servigos de gds canalizado, atendendo-se
auma categoria de usudrios do produto pela venda de botijdes de gés. Registre-se,
ainda, que, como a Lei de Concessdes estabeleceu que a regra é a auséncia de
exclusividade, onde o monop6lio — ou privilégio, no dizer de Rui Barbosa — ndo foi
contemplado na lei estadual ou no contrato de concessdo, aplica-se o principio da
competitividade, que orienta a nova ordem econfmica®',

3 & Jomal do Brasl de 19.02.99, p. 13, noticlou que, no Estado de S&o Paulo der-se-4
diviséo em éreas, sendo uma explorada pela COMGAS, privatizadea em abrll de 1999, e outras duas
locallzadas ao Oeste e Nordeste do gasoduto Brasll-Bolfvia, que ndo possuem tedes de gas, a
serem Implantadas peles vencedores da lictaglio para a concesséio, A diviséio tem por objetivo
implantar & comparagéo entre os servigos e pragos oferecidos pelas empresas gue assumirem as
concessdes para posteriormenta ser implantado um cendrlo de compsatigéo, viabillzando, Inclusive,
gue os grandes consumidores troguemn seu fornacador de gés apds um prazo a ser determinado.
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Conclui-se, pois, que, fora dessas duas hipdteses, ndio hd como se impor as
concessiondrias de distribuigiio um direito de livre comercializagiio do gas canali-
zado por terceiros estranhos a exclusividade outorgada ou delegada pelo Estado,
titular do poder concedente. Nessa hipétese, o direito do carregador se limita 2
venda do gés, transportado em regime de competi¢o, ao concessiondrio dotado
de exclusividade.

5.1.2. O servigo piblico de distribuicdo de gis canalizado

A Constituiciio Federal, em seu art. 25, § 2°, comete aos Estados membros
a exploracdo direta, ou mediante concesséo, dos servigos locais de gés canalizado.
Extrai-se, dai, que a titularidade para o fornecimento de gés canalizado pertence
aos Estados. O que se pretende examinar, nesta parte, € a delimitagéio de compe-
téncias da Unifio e dos Estados, estabelecendo a diferenga entre distribuigfio e
transporte do gés.

Neste passc, importante frisar que o transporte de gds canalizado, de com-
peténcia da Unifio, termina onde comega a distribui¢iio™. Assim, o primeiro se
caracteriza como forma de condugio de grandes volumes do produto através de
condutos, desde as fontes - nos mais variados cantos do pais -, até os depdsitos de
distribuicio, onde, a partir de entdio, o produto fica a disposi¢io dos Estados ou da
empresa que explora o servigo de distribuigiio. Esta, por sua vez, pode ser enten-
dida como o fornecimento do gds, do depésito mencionado, para ediffcio em edifi-
cio, incluindo-se, af, o fornecimento tanto residencial como para inddstrias; consti-
tui servigo de suprimento do produto, de competéncia estadual.

Inexistente, assim, incompatibilidade entre as disposi¢des da Constituigio
Federal, que reservam competéncia para a Unifio legislar sobre transporte, mono-
pélio da pesquisa e lavra de gés natural, e transporte, através de conduto, deste
gés, com o art. 25, § 2°, que outorga competéncia aos Estados para exploragéo dos
servicos locais de distribuigdo. Ambos os entes atuam, portanto, no limite de suas
competéncias: o Estado-membro néo interfere no transporte, e a Unido restringe-
se aos aspectos supracitados, com total exclusio na participagdo da distribuigado
do gés canalizado.

Se é certo que A Unifio compete privativamente legislar sobre energia, nio
é menos exato que isso em nada pode inviabilizar o exercicio, pelos Estados, da
competéneia que lhes & constitucionalmente atribufda para prestar os servigos pii-

2 0 servigo plblico de fornecimento de g4s canallzado néo é novo, remantando acs tempos
imperlals, mals espacificaments guando o Baréo de Maud possuiu a primelra concesséio para
distribulgdo de gés no Rio de Janelro,
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blicos de gés canalizado. A Unifo, ao exercer a competéncia prevista no artigo 22,
IV, deve atuar nos limites da Constitui¢go, atentando para a observéncia do paré-
grafo 2° do artigo 25.

Por fim, saliente-se que o servigo piblico de distribuicdo de gds & execu-
tado diretamente ou mediante concessfio a empresa privada em regime de compe-
tigio nas licitagdes. Tal atividade ndo é descentralizaco - comercial ou adminis-
trativa - de uma competéncia federal (que se encerra com a conclusiio do trans-
porte & central de distribui¢do), j4 que o art, 25, § 2°, CF expressamente cometeu
aos Estados tal empreendimento, definindo-o como servico piiblico estadual
nfio come atividade econémica. Com a flexibilizagio do monopélio da distribui-
¢io do gds peta BEC n.° 5/95, pode ser concedida a particulares na forma do art.
175, CF (i.e., em regra, precedido de licitagdo).

Conclui-se, mais uma vez, que a ANP nZio pode afrontar a competéncia
estadual, limitando-se sua atuagdo as atividades previstas no art. 177, § 1°, CF
(com a redacfio dada pela EC n.® 9/95), e na Lei n.° 9.478/97

5.1.3. Possiveis argumentos contrarios & competéncia exclusiva dos
Estados

Inicialmente, descabe qualquer entendimento no sentido de que a distribui-
¢io do gés por parte dos Estados subordina-se ao que a Unifio legislar para tanto,
de acordo com o que dispde o artigo 22, I'V, da Constitui¢io Federal. J4 restou
demonstrado que as competéncias ndo se encontram, e a Unifo trata da pesquisa,
lavra, e transporte, reservando-se aos Estados-membros o fornecimento, o servigo
puiblico local.

Tratando-se de matéria polémica, poder-se-ia alegar, também, que o Texto
Constitucional do artigo 23, § 2° ndo inclui, como servigo ptiblico, a distribuigiio de
gAs canalizado as inddstrias, que t8m cardter estritamente comercial, ndo se justifi-
cando a prestagiio como servigo de natureza piiblica. Haveria diferenga, portanto,
do fornecimento de residéncia em residéncia para aquele destinado a uma inddstria.

O entendimento, todavia, destoa de qualquer forma de interpretagio exis-
tente no Direito. Com efeito, o preceito constitucional néo faz qualquer distingio
entre os diversos objetivos do fornecimento, de modo que se o legislador néo dis-
tinguiu, néio & o intérprete que deve fazé-lo. Nio importa, assim, se a utilizagdo do
produto seja feita para consumo em residéncia ou em indtstrias; determinou a
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Constituicio que o servigo local de distribuigio do gas é considerado como servico
piiblico, nio importando o segmento de mercado.

As indfstrias nfio (ém cardter estritamente comercial, porém econdmico.
Ademais, o Estado, no regime neoliberal, também atua no mbito do capital indus-
trial, Do contrdrio, ndo se poderia reputar servigo piiblico o fornecimento de ener-
gia elétrica e 4gua tratada e a prestagfio de servigo de telefonia a indistrias, numa
frontal agressdo ao principio da razoabilidade.

Por fim, mesmo nio tendo sido mantida a exclusividade de distribuigiio, na
nova redacfio do art. 25, § 2° da CE, deve-se atentar, numa interpretacio sistemd-
tica, para o artigo 175 da Carta Magna, que estabelece a necessidade de lei dis-
pondo sobre os critérios de concessio.

Assim, cabe 2 lei de cada entidade federada dispor sobre as condigdes de
gestio privada do servigo piblico, podendo ou no prever a exclusividade. Baven-
do omissdo na legislagiio ou no contrato, aplica-se a regra geral da nfio exclusivi-
dade do art. 16 da Lei n® 8.987/95. '

5.2. Regulaciio nos servigos de energia elétrica

ALein®9.427, de 26.12.96, institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
— ANEEL - ¢ disciplina ¢ Regime das Concessdes de Servigos Pdblicos de Ener-
gia Elétrica.

A ANEEL compete implementar as politicas e diretrizes do governo federal
para a exploragdo da energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais hidrduli-
cos e promover as licitagSes destinadas & contratagio de concessiondrias de ser-
vico piblico para produgio, transmissio e distribuicio de energia eléirica ¢ para a
outorga de concessdo™.

A ela cabe dirimir, no &mbito administrativo, as divergéncias entre concessi-
ondrias, permissionérias, autorizadas, produtores independentes e autoprodutores,
bem como entre esses agentes e seus consumidores. E sua a competéncia, e néo
do CADEF, para estabelecer restriges, limites ou condigBes para empresas, gru-
pos empresariais e acionistas, quanto & obtengdo e transferfncia de concessoes,
permissBes e autorizagdes, & concentraglio societdria e & realizagdio de negdécios
entre si, com vistas a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes ¢ a impedir a
concentragio econdmica nos servigos e atividades de energia elétrica, zelando

¥ 5 ANEEL atua, também, em convénlos com agénclas reguladoras estaduals, cltando-se
o exemplo do Rio de Janeito, SBo Paulo, Rio Grande do Sul e Pard,
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pelo cumprimento da legislagfio de defesa da concorréneia, monitorando e acom-
panhando as priticas de mercado dos agentes do setor de energia elétrica (deven-
do articular-se com a Secretaria de Diseito Econdmico do Ministério da Justiga).

5.3. Regulaciio nos servicos de telecomunicacies

A Lei n® 9.472, de 16.07.97 criou a Agéncia Nacional de Telecomunica-
cbes, entidade integrante da Administragao Pablica Federal indireta, submetida a
regime autdrquico especial e vinculada ao Ministério das Comunicagdes, com a
fungdio de érgdo regulador das telecomunicagdes, tendo como 6rgao maximo o
Conselho Diretor, contando, também, com um Conselho Consultivo, uma Procura-
doria, uma Corregedoria, uma Biblioteca ¢ uma Quvidoria, além das unidades
especializadas incumbidas de diferentes fungGes.

Sua natureza de autarquia especial é caracterizada por independéncia ad-
ministrativa, auséncia de subordinagio hierdrquica, mandato fixo e estabilidade de
seus dirigentes e autonomia financeira,

Como as normas gerais de protecdo A ordem econdmica sfo aplicdveis ao
setor de telecomunicagdes, quando ndo conflitarem com a lei do setvigo de teleco-
municages, 0s atos que visem a qualquer forma de concentragio ec ondmica,
inclusive mediante fusio ou incorporagio de empresas, constitui¢do de sociedade
para exercer o controle de empresas ou qualquer forma de agrupamento societério,
ficam submetidos aos controles, procedimentos e condicionamentos previstos na
Lei n° 8.884/94, sujeitos A apreciagio do Conselho Administrativo de Defesa Eco-
némica - CADE,- por meio do érgio regulador™,

6. MEDIDAS JUDICIAIS CABIVEIS

A competéncia para definir a quem cabe prestar um servigo piiblico, em
caréter exclusivo ou ndio, pertence ao titular do poder concedente, nio podendo
um 6rgdo federal, seja de defesa da concorréncia, seja agéncia reguladora, ulira-
passar tal juizo politico. Tem, assim, a legitimidade para demandar em juizo, caso
tal competéncia seja usurpada ou ameagada de violagéo.

Para tanto - € j4 iniciando o raciocfnio para defini¢fio dos remédios juridicos
adequados - impde-se analisar a norma, situando-a em determinada classificagdo,

34 A ANATEL tem, inclusive, um Comité ds Defesa da Concorréncia e atua, mediante convé-
nio com o CADE, na Instrugéio de processcs em defesa da concorréncia. A Gazeta Mercanlil de
05.01.99, pp. A-1¢, noticiou que 0 CADE, com ¢ apolo da ANATEL, analflsou o processo de flexibllizagio
do monopdlic das telecomunicagbes e a desestatizagéo do Sistema TELEBRAS.
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LUIS ROBERTO BARROSO* propde uma sistematizagdo, com ¢ intuito
maior de “reduzir a discricionariedade dos poderes pidblicos na aplicacfio da Lei
Fundamental e propiciar um critério mais cientifico a interpretagio constitucional
pelo Judicidrio”,

As normas, entdo, enquadram-se na seguinte tipologia:

“A. Normas Constitucionais que tém por obje-
to organizar o exercicio do poder politico: NOR-
MAS CONSTITUCIONAIS DE ORGANIZA-
CAO;

B.  Normas Constitucionais que tém por obje-
to fixar os direitos fundamentais dos individuos:
NORMAS CONSTITUCIONAIS DEFINI-
DORAS DE DIREITO;

C.  Normas constitucionais que t&m por objete
tracar os fins piblicos a serem alcangados pelo
Estade: NORMAS CONSTITUCIONAILS
PROGRAMATICAS”.

Do exame de cada uma dessas categorias, parece fora de divida classifi-
car-se o dispositivo constitucional entre as normas de ORGANIZACAO, destina-
das “a ordenagdo dos poderes estatais, & criagfio e escrituragio de entidades e
érgaos piblicos, & distribuigdo de suas atribui¢des, bem como 2 identificagfo ¢
aplicagio de outros atos normativos” ja que define uma competéncia (estadual)
para a prestagio de um servigo piblico.

Se assim o é, parece razodvel (se ndo imperativo) que o exercicio do direito
caiba aquele que a Lei Maior legitimou, E ele quem deve resgatar ou resguardar
0 servico de sua competéncia. Afinal, nos termos do art. 29, VI, da Lein.° 8987/
95, incumbe ao poder concedente cumprir e fazer cumprir as disposigdes regula-
mentares do servigo e as cldusulas contratuais da concessdo. Se da sua omisséo
resulta a inviabilidade da concessiondria, poderd haver responsabiliza¢io nos ter-
mos do art, 37, § 6°, CF. :

Quanto a outros legitimados, a questdo também tem solugio acessivel.

35 O Direito Constitucional & a efetividade de suas normas - Limites e Possibilidades da
Constituicéio Brasifeira. Rlo de Janeiro: Renovar, 1990, pp. 84, 85, 86 e 140,
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H4 casos em que as empresas nio sdo contratadas pela Administragfo
Piblica, nfo sendo concessiondrias de servigo publico, pois cem o Estado néo
celebraram contratos, Recebem outorga do servigo, por forca de lei. Em outras
palavras, ha uma descentraliza¢@io do servigo, envolvendo néo apenas a sna exe-
cugfio, mas, ainda, a sua titularidade. Mas, s¢ja estatal, seja privada, a empresa
encarregada, por lei ou contrato, dos servigos piblicos, pode, igualmente, exercer
tal competéncia constitucional.

Igualmente, todo e qualquer individuo no Estado de Direito tem um interesse
no cumprimento na Lei Maior.

S#o, ainda, legitimadas associagBes representantes de uma determinada ca-
tegoria ou agindo em tutela de um interesse difuse dos consumidores, que, direta
ouindiretamente, se beneficiariio dos investimentos e receitas decorrentes da pres-
taciio do servigo por uma empresa estatal ou concessiondria. Por esse argumento,
toda e qualgquer consumidor poderd invocar um direito subjetivo piblico como
legitimador do ajuizamento de a¢fio civil piiblica - Lei n.° 7.347/85, artigo 1°, IL
Vale esclarecer que consumidor é todo aquele que, de certa forma, intervém ou
pode intervir na relagiio de consumo como usudrio final, sendo, in casu, o destina-
tario do servico.

Ha4, ainda, interesses de servidores das concessiondrias que, legitimamen-
te, se beneficiardo de um aunmento nos lucros da empresa - artigo 7°, X1, CF.

A questiio da legitimidade vai depender, entio, do remédio juridico a ser
utilizado e este, por sua vez, vai depender dos objetivos que se pretende alcangar.
Tal opgio, embora envalvendo aspectos juridicos, é politica e deve ser exercidano
Ambito do Poder Priblico.

Para definir esse remédio juridico destinado a tornar efetivo o comando
constitucional, & preciso volver A sua classificagfo, valendo, mais uma vez, citar a
ligio de LUIS ROBERTO BARROSO, in verbis:

“A parte organizatdria da Constituicio - que, como visto, contém
algumas decisGes politicas fundamentais, v.g., quanto a forma de
Estado, a forma e ao sistema de governo - consubstancia-se, basi-
camente, em normas de eficdcia plena, ou seja, de aplicagfo ins-
tantinea e incondicionada. Nio escapou 2 pena sensivel de José
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Afonso da Silva que estas normas auto-aplicdveis incrustram-se,
‘predominantemente’, entre as regras organizativas de poderes
estatais”,

Vé&-se, pois que sendo a prestagiio exigivel de imediato, independentemente
de lei, ja se afasta o mandado de injungio e a agdo de inconstitucionalidade por
omissao - CF artigo 5°, LXXXI e artige 103, § 2° respectivamente.

Poder-se-ta cogitar, no entanto, de uma agéo direta de inconstitucionalidade
em face do ato normativo emanado de agéncia reguladora ou do CADE, para se
obter uma “interpretagio conforme a Constituigio’™s

Os concessiondrios ou consumidores legitimados podem, até mesmo, recla-
mar do Poder Pablico tal prestagdo, tendo este o “poder-dever” de agir.

Deve se definir o que e de que forma vai-se reivindicar o servigo. Cabe
citar, af, duas possibilidades flagrantes: a acfio de preceito cominatério e a desa-
propriagao.

Na primeira hipétese, deverd o autor - responsivel pelo servigo - pedir a
condenacfio do réu a abster-se da pritica do ato vielador da competéncia ou da
exclusividade, fazendo constar da petigéio inicial o tequerimento de cominagfo de
pena pecuniaria por dia de atraso para o caso de descumprimento da sentenga -
CPC, artigos 287, 644 ¢ 645,

Entretanto, deve o Concedente, por si ou por empresa estatal ou concessi-
ondria, ndo so ter se habilitado a prestar o servige (pretensdo resistida) como,
ainda, estar equipado econSmica, funcional, tecnoldgica e materialmente para fazé-
lo. Se estiverem sendo utilizados dutos de erpresas sem delegacio ou outorga
estadual em Estado onde seja prevista a exclusividade, o caminho pode ser a “De-
sapropriacfo”, inclusive através da via judicial, para fixa¢do da indenizagio - Dec,
Lein.”3.365, de 21.06.41 (artigo 2°, § 5°, h). Nessa hip6tese, a competéncia serd
a do foro da situagio dos bens (artige 11),

Ressalte-se que ndo ha impedimento de se desapropriar bem de empresa
sob concessdio da Unido; em se tratando de estatal, sujeita-se esta ao regime
juridico de direito privado - CF, artigo 173, § 1°. Em se tratando do servigo estadual
de distribuico de gis canalizado, nem mesmo hd que se falar em 6bices por forga

36 por axemplo, excluindo a possibilidacde de venda dirsta de gés através do uso de dutos de
distribui¢Bio em Estados que, na {sl ou no contrato, tenham assegurado a exclusividade & empresa de
distribuicéo,
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dadestinagfio do bem a um servigo piiblico, j4 que tal destinagio envolve atividade
econdmica e serd mantida, regularizando-se apenas a competéncia para a presta-
¢do do servigo.

Outro aspecto que pode vir a ser enfocado, caso se possa cabalmente com-
provar, é a eventual responsabilizagio do usurpador por perdas e danos ji que a
prestacdo dos servigos pode ser inviabilizada pela atitude equivocada da interpre-
tagdo das normas federals. O réu serd tanto a agéncia reguladora ou o CADE,
que titulariza, por lei, o poder concedente da Unidio, quanto o particular que usurpar
a exclusividade conferida por Estado ou municipio. A agdio poderd pedir a decla-
ragio incidental da inconstitucionalidade do ato autorizador da violaco.

Quanto ao cabimento da Acfio Civil Priblica, j4 foi ele mencionado acima,
legitimado o Poder Pdblico no artigo 5° da Let n.® 7.347/85.

7. CONCLUSOES

A pesquisa doutrinadria ¢ legislativa demonstra que, embora pouco
sedimentado o tema, a concorréncia ndo é um fim em si mesma, podendo ser, até
mesmo, afastada, se assim o exigir o interesse publico. A legislag@io antitruste é
instrumento de implementacio de outras politicas.

No caso em estudo, a politica de desestatizagdo, com vistas ao fortaleci-
mento da livre iniciativa e dos investimentos privados em setores atendidos pelo
Estado, almejando, também, o equacionamento da divida piblica, pode dar ensejo
ao afastamento da legislag8o de protegfio 4 concorréneia. Com isso, 0 CADE nfo
disp6e de competéncia para interferir no juizo politico de desestatizagfo.

Os Poderes Publicos, no exercicio da autonomia dos entes federados, dis-
pdem de competéncia e legitimidade para definir a modelagem das atividades que
lhes foram constitucionalment¢ atribufdas, podendo, assim, instituir ou manter mo-
nopdlios se houver interesse piblico que os justifique. Os atos de desestatizacfio,
como atos administrativos de contetido politico, dispdem de presuncic de legalida-
de e legitimidade.

Os servigos publicos, em especial, podem comportar exploragcio comercial
ou industrial, mas nio sdo atividades econfmicas inseridas na liberdade de iniciati-
va. Sdo atividades disciplinadas e fiscalizadas pelos Poderes competentes, na for-



21 0 REVISTA DE DIRELTO DA FROCURADORIA-GERAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 52, 1999

ma das respectivas leis regedoras. Nao hd, pois, espago para a atuagio do CADE,
salvo se a lei do servigo assim o previr.

Quanto aos servigos de competéncias de Estados e Municipios, nem o CADE,
nem as agéncias reguladoras federais pedem interferir nos critérios de gestdo
definidos pelas autoridades competentes, sob pena de restar violado o principio
federativo, Tais entidades, suas empresas concessiondrias ¢ consumidores pode-
riio se valer dos meios previstos em lei para defesa em jufzo dos seus interesses
previstos nas normas regionais ou locais.




