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Defesa da concorréncia x regulagao
setorial: 0 que mudou com a lei de

20117

Thiago Marrara
Professor de direito administrativo da USP. Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP).
Livre-docente. Doutor pela Universidade de Munique (LMU). Consultor juridico. E-mail:

<marrara@usp.br>.

Resumo: O movimento de reforma do Estado deflagrado na década de 1990 e ainda hoje em movimento
causou impactos significativos na organizagdo administrativa e em suas fungoes. Nesse contexto, 0
incremento da regulacao setorial, baseado em agéncias reguladoras, frequentemente entra em choque
com politicas transversais, de que é exemplo a defesa da concorréncia. Este breve artigo busca debater
como tais conflitos podem ser evilados ou solucionados por meio de instrumentos previstos na Lei n?
12.529/2011, conhecida como nova Lei de Defesa da Concorréncia (LDC).

Palavras-chave: Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Regulacdo. Conflitos interadministrativos.

Lei Federal n¢ 12.529/2011.

Sumaric: 1 Introducdo — 2 Regulagéo: emergéncia na década de 1990 - 3 A evolugdo da defesa da
concorréncia no Brasil — 4 Conflitos entre defesa da concorréncia e regulagdo setorial — 5 A nova LDC mitiga
tais conflitos? Como? — 6 Conclusdo: todos 0s problemas resolvidos? — Referéncias

1 Introdugao

Ao longo dos UGltimos dois séculos, as necessidades humanas se multiplicaram
e com elas os problemas sociais e as situacoes em que o Estado foi chamado a
agir em nome do povo. A Administracao Pdblica alongou e fortaleceu seus bragos.
Ingressou em incontaveis campos antes deixados aos particulares e nos quais o0 mero
jogo das relagdes juridicas privadas se mostrou incapaz de atingir solucdes otimas.

Sob a perspectiva estrutural, a magquina estatal se tornou grande e complexa. A
divisdo de trabalhos se fortaleceu e se aprofundou por meio de técnicas de descentra-
lizagao politica, descentralizacdo administrativa funcional e por colaboracéo e intensa
desconcentragdo orgénica. O Estado soberano se transformou, no plano interno, em
um emaranhado de entidades, pablicas ou privadas, em um sem-nimero de orgaos e
todos voltados ao desempenho de dezenas ou centenas de politicas puablicas.

Em um cendrio assim, é natural que conflitos entre entes € orgaos estatais se
os. Os fatos sociais e 0S recursos naturais se imbricam; as politicas

tornem corriqueir
dem: as decisdes expedidas nos mais diversos Orgaos entram em

plblicas se sobrep
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Ses de uma populagao extremamente multicultural,
A partir da eémergéncia do Estado regulador brasileiro na década de 1990, es-

existentes entre politicas setoriais e g defesa da concorréncia realizada por entidades
especializadas da Administragdo Pablica federal. De modo mais preciso, buscar-se-3

verificar como a Lei de Defesa da Concorréncia editada em 2011 Jiga com a proble-
matica em debate.

Administragso Plblica, tutelam a concorréncia.

2 Regulag3o: emergéncia na década de 1990

ministrativo a partir da década de 1990, é possivel encontra-la nas produgdes dos
administrativistas no inicio do século XX”. Cf. KLEIN, Aline Licia; MA

de direito administrativo. Sag Paulo: RT, 2014 v. 4: Fungbes admini
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DEFESA DA CONCORRENCIA X REGULAGAO SETORIAL: O QUE MUDOU COM A LEI DE 2011?

Desde a década de 1990, o Estado brasileiro e sua Administracdo Pdblica
passam por significativas mudangas que, em certa medida, até hoje perduram.
Inaugura-se um periodo de intensa transformagao organica e funcional que se vale do
direito administrativo para desenvolver-se e, ao mesmo tempo, acaba impactando 0s
institutos desse ramo do direito e sua teoria.

Todo esse amplo movimento de transformagao é guiado, simplificadamente,
por dois motivos centrais. O primeiro consiste na necessidade de se imprimir mais
eficiéncia ao Estado. Trata-se de racionalizé-lo, torna-lo mais célere, mais responsivo
e interativo, mais efetivo na construgdo de respostas as necessidades € demandas
sociais. Trata-se de quebrar a autorreferenciabilidade gerada pelo modelo burocratico
e redirecionar os olhos da Administragao para o cidad&o.?

0 segundo motivo das reformas foi o de reduzir os custos do Estado. Por isso,
de um lado, promoveram-se alteracdes no regime dos servidores plblicos e também
no modelo previdenciario. De outro, acentuou-se 0 uso de técnicas de desestatizacao,
ora pela alienagdo de ativos ou de agdes de empresas estatais, ora pela ado¢ao de
meios de descentralizagdo de servigos plblicos a particulares e também da transfe-
réncia da exploragao de bens plblicos, inclusive alguns monopolizados. A valorizac&o
do terceiro setor, simultaneamente, representou uma forma de aos poucos transferir
para entes privados sem fins lucrativos muitos servigos plblicos sociais antes geren-
ciados pelo Estado, sobretudoe no campo da sa(de e da cultura.

A busca da eficiéncia e a necessidade de redugdo dos custos estatais, inclusive
pela diminuigdo do tamanho do Estado e a consequente valorizagdo do mercado e
das entidades da sociedade civil, ndo poderia representar um abandono dos interes-
ses pablicos priméarios consagrados no texto constitucional. O Estado pode jogar a
gestdo de hospitais plblicos e museus para organizagdes sociais; pode langar ser-
vigos plblicos de energia, telecomunicacdes ou saneamento as maos de empresas;
pode transferir a gestao de grandes infraestruturas, como rodovias e aeroportos, ao
mercado; mas jamais podera abrir mdo dos objetivos maiores que justificam sua
existéncia e seu custeio.

Em outras palavras, o Estado se refaz, remodela-se, repensa suas fungoes e
como devem ser executadas de maneira mais racional. No entanto, continua res-
ponséavel pela promog3o da salde, pela defesa da concorréncia e do consumidor,
pela protecdo ambiental, pelo combate a desigualdade, pela promogao da cultura, da
educacao e de tudo aquilo que se consagrou como interesse primario por decisdo do
Poder Constituinte. 1sso mostra que em substituicdo ao modelo de Estado prestador
que se abandonava desde a década de 1980 era necessario pensar em um modelo
compensatorio. E partir de entdo que a regulagdo e a agencificagao ganham forga.

2 Sobre o contexto e os objetivos do gerencialismo, cf. BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Desenvolvimento e crise
no Brasil. Sdo Paulo: Ed. 34, 2003, p. 301 e seguintes.
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THIAGO MARRARA

Regulacé@o e agencificacdo nada mais s3o do que movimentos compensatdrios.
Movimentos que despontam para salvaguardar os interesses p(blicos no contexto de
um Estado que quase ndo mais executa seus Servigos e ndo mais cria tantas empre-
sas estatais. A regulagdo tornou-se fundamental como meio para busca do equilibrio
no funcionamento de segmentos estratégicos da economia e para protecao em Gltima
instancia da sociedade. Nesse sentido, a regulagdo assumida pelo Estado passou a
caminhar em trés frentes: uma relativa a atividades econdmicas de interesse pablico,
como o segmento de planos de salde, o mercado de alimentos e bebidas e da cul-
tura; a segunda referente 3 prestacdo de servigos piblicos monopolizados, agora em
Sua maioria privatizados, como energia, telecomunicagdes, saneamento: e a terceira,
concernente a exploracdo de bens publicos, como rodovias, portos, aeroportos, jazi-
das de hidrocarbonetos, aguas etc.

No modelo federal, a valorizagdo desse papel regulador veio acompanhada da
agencificacdo e da setorializacdo intensiva.? Para dar mais credibilidade ao Estado
diante dos agentes econdmicos que passaram a agir em seu nome ou como seu
parceiro, tornar o pais mais atrativo a investimentos, incrementar infraestruturas e
gerar mais previsibilidade, o modelo de Estado regulador forjou uma estrutura orga-
nizacional prdpria. Autarquias especiais, dotadas de blindagem relativa em termos
processuais e também quanto a atuacgdo de seus dirigentes, multiplicaram-se a partir
de 1995.

No ambito dos Estados, 0 mesmo movimento se repetiu. No entanto, enquanto
muitos deles adotaram autarquias com competéncias amplissimas e multissetoriais
(por vezes, uma Gnica agéncia reguladora para todos os servicos e atividades), a
Unido partiu para um modelo extremamente repartido e especializado. Nessa linha,
por iniciativa da Presidéncia da Repiblica, o Congresso aprovou as leis de criacdo da
ANEEL, ANATEL, ANP, ANA, ANS, ANTT, ANTAQ, ANCINE e ANVISA.

Os instrumentos administrativos que cada uma dessas autarquias especiais
recebeu diferem. Ora elas trabalham com ferramentas de policia administrativa, como
processos autorizativos e processos sancionadores, ora atuam por meio do fomento
ou do estimulo ao mercado, inclusive mediante a oferta de informagoes estratégicas.
Outras vezes exercem fungdes mediadoras de conflitos e de gestdo de contratos
pammosdedemgagaadesewmosdaUnmo.

Segundo Sérgio Guerra, “referindo-se as agéncias, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado previu que
dois fatores inspiraram a formulagdo do projeto: a responsabilizagdo por resultados e a autonomia de gestao.
Assim, o objetivo inicial — ndo implementado na pratica — focava na modemizagao da maquina piblica, visando
transformar autarquias e fundagdes que exerciam atividades exclusivas do Estado (com o necessario poder
de policia), em agéncias auténomas” (GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras: da organizagao administrativa
piramidal & governanga em rede. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 115). Cf. também JUSTEN FILHO, Margal. O
direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002. p. 358 ¢ seguintes; e DI PIETRO,
Maria Sylvia. Parcerias na Administragdo Piblica. 8. ed. Séo Paulo: Atlas, 2011. p. 177 e seguintes.
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DEFESA DA CONCORRENCIA X REGULAGAO SETORIAL: O QUE MUDOU COM A LEj DE 20117

O modelo regulador ndo abrange uma esséncia operacional (nica. Sua forma-
tacao & complexa e adaptada as competéncias e aos objetivos que as agéncias
precisam atingir. Se ha um ponto comum, esse reside apenas no alto grau de setoria-
lizagcao presente no ambito federal e que, nao raro, leva a problemas de coordenacao,
a choques entre politicas regulatérias, a conflitos entre processos administrativos
conduzidos sobre objetos idénticos ou inter-relacionados.

Esse mesmo tipo de problema, decorrente da falta de uma lei geral de coorde-
nagao e mecanismos do género em muitas das leis que criaram as agéncias, abrange
ainda as tarefas de regulacao transversal ou intersetorial. Embora seja comum se
referir ao modelo regulatério a partir das agéncias apontadas, na verdade, como ja
dito, existem outras politicas regulatdrias, sustentadas em sistemas de entidades
préprias, mas que nem sempre sdo chamadas de agéncias reguladoras, nem se
associam diretamente ao movimento de reforma do Estado deflagrado a partir da
década de 1990 e que, apesar das mudangas de orientacao partidaria, ainda perdura
em certa medida.

A protecao do ambiente pelas entidades do Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA), a defesa do consumidor pelas entidades do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor (SNDC) e a prote¢ao das boas condigoes de concorréncia pelo Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) representam politicas regulatorias desse
género. Os elementos que as diferenciam do que hoje se chama regulacao sao trés:
1) a natureza transversal do objeto regulado, ou seja, temas que praticamente se
imbricam em todos os setores; 2) a execugao por entidades menos complexas e nao
necessariamente englobadas naquilo que hoje se entende por agéncia reguladora, no
sentido de autarquias especiais dotadas de certa blindagem contra a Administragao
Direta; e 3) o desempenho das tarefas por um conjunto de entidades e 6rgaos que,
presumidamente, atuam de modo coordenado nos mais diversos niveis da federacao,
dai 0 nome “sistema” frequentemente empregado pela legislacao que cuida dessas
politicas.

Ora, se os conflitos e tensodes juridicas ocorrem entre politicas setoriais, nao é
dificil perceber que, muito mais facilmente, eles atingirao a relagéao entre as setoriais,
conduzidas pelas agéncias especializadas, e as politicas transversais. Nao raramen-
te, portanto, despontarao conflitos entre autoridades de energia, telecomunicacoes,
saneamento etc. e, de outro lado, as entidades responsaveis pela execugao da poli-
tica de defesa da concorréncia. E nesse cenario que se precisa entender o papel do
direito e das leis de criagao dos entes reguladores, setoriais ou ndo, para a solugao
dos problemas apontados. Como o presente estudo se volta basicamente aos con-
flitos envolvendo legislagao setorial e protegao da concorréncia, para se chegar a
algumas respostas mais concretas, € preciso apontar de que maneira se estruturou
o SBDC.
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! i - ~ . . educati
i 3 A evolugdo da defesa da concorréncia no Brasil tive
. valores ¢
E comum impressao de que a defesa da concorréncia se realize apenas por a preven
meio de entidades que compdem o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia tragdes e
(SDBC), sobretudo o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE). Ainda ventures
i que central e imprescindivel, a atuagao dessa autarquia federal configura apenas preventiv
| -y . . P =
: parte da politica concorrencial brasileira. Inimeras sdo as normas e as formas de Ministéri
) responsabilizacao de pessoas fisicas e juridicas, privadas ou estatais, que se envol- especial
vem em infrages ao equilibrio do mercado. Variadas sdo também as entidades que zagéo de
, cuidam do assunto. O quadro abaixo, extraido do livro Sistema Brasileiro de Defesa Ner
| " . - . . .
da Concorréncia, aponta como o tema & disciplinado. certas co
. — do. O Esf
ATIVIDADES NATUREZA INSTRUMENTOS RESPONSAVEL Essas m
} Preventiva geral Atvidade informativa (competition SEAE e CADE 1) admir
. ATIVIDADE aiicesch) dos sobr
! PREVENTIVA Preventiva Controle de concentragdes por meic do CADE penal CcO
l especifica processo administrative autorizativo Crimes ¢
< Repressiva Controle de condutas por meio do processe | CADE | Caodigo d
i ] administrativa administrativo sancionador com base Entidades publicas | S
na LOC ou, para condutas como o cartel legitimadas pela voltada ¢
| licitatério, também com suporte na Lei Lel Anticorrupgdo, reparaga
I Anticorrupgao (Lel n@ 12.846/2013) basicamente para cartéis .
licitatdrios midores,
Repressiva Processo penal: crimes contra a economia Ministério Piblico desenvol
criminal popular (Lei n? 1.521/1951), crimes contra Anticorru
ATIVIDADE a ordem econdmica (Lei n2 8.137/1990); .
REPRESSIVA crimes licitatérios (Lei n® 8.666,/1993); nesse ¢t
crimes de concarréncia desleal sabilidad
(Lei n2 9.279/1996)
de respc
. Repressiva civil Processo civil individual ou coletivo, por Ministério Piblico, pr()prios
‘l‘ { exemplo, mediante ag&o civil pablica, consumidor, fornecedor, .
| 1 - inclusive a baseada na Lei Anticorrupgéo concorrente ou, Dia
eventualmente, pela .
ProCADE na judicializagdo clusivas.
| B de acordos AGU, age
1
’ ) ) o L protegao
! Fonte: MARRARA, Thiag6. Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Sao Paulo: Atlas, 2015, )
Capitulo 01, Sistema
processc
resta evi
0-quadro aponta atividades estatais que visam a prevencdo de danos a con- corréncie
l{ corréncia e outras que objetivam reprimir as infragdes contra a ordem econdmica. Administ
A prevenc@o se desenrola em agdes gerais e agoes concretas ou especificas. As No
b primeiras se realizam basicamente pelo que os especialistas na matéria chamam de movimen
! “advocacia concorrencial”, expressao que indica uma a¢do comunicativa, de carater politica n
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educativo e conscientizador da sociedade e dos agentes econdmicos a respeito dos
valores que devem ser protegidos para que o0 mercado funcione adequadamente. J&
a prevencdo concreta se da por processos administrativos autorizativos de concen-
tracdes econdmicas especificas em suas mais diversas formas juridicas, desde joint
ventures até fusdes empresariais. Na atualidade, 0 SBDC assume as duas atividades
preventivas, mas, de modo geral, a SEAE, orgao da Administragao Direta inserido no
Ministério da Fazenda, concentra-se na prevencao geral, enquanto 0 CADE, autarquia
especial vinculada ao Ministério da Justica, conduz 0S processos de anédtise e autori-
zacdo de concentragdes econdmicas.

Nem sempre a orientagdo, a conscientizagdo e mesmo 0 controle prévio de
certas concentragoes econdmicas basta para garantir o bom funcionamento de merca-
do. O Estado, por isso, complementa sua acdo preventiva com medidas repressivas.
Essas medidas se associam a um ou mais dos seguintes tipos de responsabilidade:
1) administrativa, averiguada por processos administrativos sancionadores basea-
dos sobretudo na Lei de Defesa da Concorréncia; 2) penal, por meio do processo
penal conduzido pelo Ministério Plblico com base na Lei de LicitagOes, na Lei de
Crimes contra a Ordem Econdmica, na Lei de Crimes contra a Economia Popular e no
Cédigo de Propriedade Industrial, que prevé crimes de concorréncia desleal; 3) civil,
voltada & recomposi¢ao da situagdo anterior ou, quando impossivel, a obtencao de
reparacdo subsididria por danos causados pelas praticas anticoncorrenciais a consu-
midores, concorrentes, fornecedores ou até investidores e 4) hibrida, como a que se
desenvolve com base na Lei de Improbidade (civil, administrativo e politicas) e na Lei
Anticorrupgao (civil e administrativa). O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
nesse campo, vale-se do processo administrativo sancionador e cuida da respon-
sabilidade administrativa baseada em seu poder de policia. As outras modalidades
de responsabilizagdo s@o buscadas por entes como o Ministério Pablico ou pelos
proprios particulares.

Diante desse breve panorama, é possivel extrair as seguintes informagoes con-
clusivas. O SBDC, hoje composto pelo CADE e pela SEAE e apoiado pelo MP e pela
AGU, age na esfera administrativa. A atuacdo judicial, quando existente, limita-se a
protecdo de suas decisdes administrativas. Isso significa que as duas entidades do
Sistema desempenham as fungdes de prevengao geral, de prevengao especifica por
processos autorizativos e de represséo, por meio do processo sancionador. Assim,
resta evidente que o SBDC nao esgota toda a politica nacional de defesa da con-
corréncia. Representa, muito mais, a faceta de defesa concorrencial assumida pela
Administragao Pubtica.

No Brasil, a estruturacdo desse sistema tem raizes bem mais antigas que a do
movimento regulatorio deflagrado com intensidade na década de 1990. A criagéo da
politica nacional de defesa da concorréncia encontra seus ancestrais ja na década de
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1930 e ganha corpo sobretudo a partir de 1960, mas somente se torna efetiva na
década de 1990.* Os passos a seguir esclarecem como essa politica evoluiu:

- Década de 1930: as Constituicdes de 1934 e de 1937 ofereceram as bases do
Estado social e criaram normas que passam a exigir a intervengao indireta do
Estado para o bom funcionamento da economia. O art. 141 da Constituicao de
1937 previa a necessidade de protecdo da economia popular, o que deu base
para a edicao do Decreto-Lei n2 869/1938. Explica Calixto Salomao Filho que
desde entdo ja se revela o carater publicistico da legislagdo concorrencial.5 As
infragbes eram penais, processadas pelo Tribunal de Seguranca Nacional.
Década de 1940: ditada pelo espirito nacionalista da época, em 1945 edita-
se o Decreto-Lei n? 7.666, conhecido como Lei Malaia em homenagem a
Agamemnon Magalhdes, ministro de Vargas. Com isso surge a Comissao
Administrativa de Defesa Econdmica, 6rgao presidido pelo Ministro da Justica
e com poder regulatdrio para combater infragdes e aprovar previamente atos de
concentragdo. O diploma durou, porém, apenas trés meses, pois foi revogado
por José Linhares apds a queda de Vargas. Assim, nas proximas décadas,
nao haveria grande avanco nessa politica, com excegdo da edi¢cdo da Lei n¢
1.521/1951, que renovou a disciplina dos crimes contra a economia popular.
Década de 1960: em 10 de setembro de 1962, o sistema de prote¢ao admi-
nistrativa da concorréncia seria ressuscitado pela Lei n® 4.137. Dai provém
0 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), & época vinculado 2
Presidéncia do Conselho de Ministros e conduzido por um presidente e quatro
conselheiros nomeados pelo Presidente da Repablica para um mandato fixo de
quatro anos. O Consetho desempenhava o controle repressivo de condutas e
0 controle preventivo na andlise de concentra¢des econdmicas. Autores como
Forgioni e Burini explicam, contudo, que o sistema se manteve inoperante
principalmente sob as pressdes da politica econdmica entdo adotada,
grandemente incentivadora de fusdes e incorporagdes para a formacgao de
conglomerados nacionais.®
Década de 1990: finaimente, apéds longas décadas de tentativa, em 1990
seria finalmente incrementada a politica concorrencial brasileira. 1sso se
deu, em primeiro lugar, pela edicdo da Lei n¢ 8.158 de 1991, que alterou
a Lei de 1962 e criou a Secretaria Nacional de Direito Econdmico (SNDE)

* Para um panorama, cf. MARRARA, Thiago. Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia: organizagdo, pro-
€essos e acordos administrativos. S3o Paulo: Atlas, 2015. capitulo 1; FORGIONI, Paula. Os fundamentos do
antitruste. 5. ed. Sdo Paulo: Gen, 2012. p. 99 e seguintes; e COSTA, Mauricio de Moura. Le droit brésifien de
la concurrence. 1996. t. Il, p. 433 e seguintes.

5 SALOMAQ FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as condutas. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 14.

8 BURINI, Bruno Corréa. Processo administrativo de apuragdo de conduta anticoncorrencial: perspectiva

instrumentalista. Doutorado (Tese) — USP, 2010, p. 26; e FORGIONI, Paula. Os fundamentos do antitruste.
5. ed. Sao Paulo: Gen, 2012. p. 116 e 117.
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com competéncia para auxiliar o CADE sobretudo na propositura de medidas
destinadas a corrigir anomalias de comportamento de setores econdmicos.
A SNDE tinha forte papel na investigag@o e instrucéo dos processos €, no
aspecto sancionador, restringia-se a recomendar a correcdo de condutas
dos agentes econdmicos € a impor certas sancgdes, salvo a multa. Detinha
ainda amplas competéncias no controle de concentracoes. O CADE, porém,
mantinha-se como entidade julgadora, o que conferia ao sistema um grau
significativo de confusdo e imprevisibilidade. Na pratica, a Lei de 1962
somente seria revogada por completo em 1994, quando se editou a Lei n?
8.884. Esta determinou a transformac@o do CADE em autarquia e colocou a
Secretaria de Direito Econdmico (SDE, derivada da antiga SNDE) e a Secretaria
de Acompanhamento Econdmico (SEAE) ao seu lado. A reestruturacao da
organizagdo administrativa foi pensada para dar mais efetividade ao sistema,
sobretudo num contexto de abertura de mercado e de busca de investimentos
pelo Estado. O resultado foi satisfatorio. Segundo Vicente Bagnoli, o
nGmero médio de processos julgados por més pelo CADE em 2010 era
aproximadamente 45 vezes maior que a média dos anos de 1963 a 1990.7
- Década de 2010: depois de aproximadamente 16 anos, a Lei n® 8.884 foi
substituida pela Lei n® 12.529 de 2011. Na pratica, o direito concorrencial
econdmico se manteve tal como se concentrava. No entanto, o direito
administrativo da concorréncia foi completamente refeito pela nova lei no
intuito de se focar as atividades do SBDC em questdes mais relevantes,
de se acelerar seus controles e de tornélos mais fortes e efetivos. Isso
exigiu uma ampla reforma organizacional e processual. Do ponto de vista
organizacional, a SDE foi extinta e a SEAE concentrou-se em atividades de
prevencdo geral (“advocacia concorrencial”). O CADE fortaleceu-se como
Tribunal Administrativo. Passou a abarcar aquilo que a SDE fazia na instrugao
dos processos por meio de um &rgdo novo: a Superintendéncia-Geral. Para
incrementar sua capacidade instrutoria, nele se consagrou o Departamento
de Estudos Econdmicos. N3o bastasse isso, 0s processos administrativos
sancionadores e autorizativos foram completamente revistos. No controle de
concentragdes econdmicas, 0 processo autorizativo se focou em condutas
de maior impacto, ja que o CADE estava abarrotado de processos que, em
grande parte, ndo eram relevantes e acabam sendo aprovados sem qual-
quer restricdo. Nesse campo preventivo, impds-se o controle prévio. No
controle repressivo, modificou-se a estrutura das sangoes, com um certo

7 BAGNOLI, Vicente. Comentérios a LDC contido em CORDOVIL, Leonor; CARVALHO, Vinicius Marques et al. Nova
Lei de Defesa da Concorréncia. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 67.
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abrandamento, é verdade. Em compensacgao, os poderes instrutérios foram
claramente incrementados. Manteve-se, ainda, 0 conjunto de acordos
previstos tanto no controle preventivo (acordo em concentragdes), quanto
no repressivo (acordo de leniéncia e compromisso de cessagao de pratica
infrativa).

Hoje, portanto, o SBDC se consolidou e passou a atuar com base em um
SuperCADE, como autarquia especial, e na SEAE. Essas entidades perseguem as
atividades de prevencado geral, prevencgdo especifica (por processos autorizativos de
concentragOes econdmicas) e repressado (por processos administrativos sancionado-
res). E tudo isso se faz com o objetivo de se proteger o conjunto de principios gerais
da ordem econdmica, sobretudo o bom funcionamento do mercado com meio para o
desenvolvimento. Note-se bem: o objetivo do SBDC é transversal. Trata-se de tutelar
a concorréncia como valor difuso e em qualquer setor.

4 Conflitos entre defesa da concorréncia e regulacao setorial

0 modelo regulatério federal construido a partir da década de 1990 adotou
como caracteristica fundamental a setorializacdo. De um lado, o recorte tematico das
agéncias e a alta especializagdo de seus dirigentes e de seu corpo administrativo
permite aprofundar tecnicamente a regulacao e solucionar, com maior expertise, os
problemas de cada area de mercado. Isso, em um primeiro momento, incrementa
a eficiéncia tanto em termos de racionalidade, quanto de efetividade deciséria. De
outro, porém, a setorializagdo configura fator que induz ao insulamento, ou seja,
ao afastamento das autoridades regulatorias umas das outras e ao isolamento das
politicas e medidas administrativas que adotam dentro de seus restritos limites com-
petenciais. Quando nao mitigados por mecanismos de coordenagao e aproximacao, o
insulamento é capaz de potencializar os conflitos interadministrativos, levando entes
estatais a atuarem de maneira desarticulada e ndo raramente contraditéria. E nesse
cenério que o Estado se transforma em seu prdprio inimigo.

Os conflitos de ordem regulatéria tendem a se exacerbar ainda mais conforme
maior seja a interpenetragdo dos objetos regulados. Exatamente por isso, o grau de
conflituosidade entre agéncias setoriais e autoridades de regulagdo transversal é
naturalmente superior ao grau de conflituosidade entre dois entes setorializados. As
politicas transversais cruzam as competéncias dos entes setoriais de modo inexora-
vel e isso da margem a conflitos duradouros que se classificam em duas categoriais:
os conflitos competenciais e os conflitos decisérios materiais.

Os conflitos competenciais representam choques mais amplos de atribuicdo
do poder regulatdrio. Como alguns objetos regulados sao idénticos ou parcialmente
sobrepostos, € possivel que varios entes detenham poderes para disciplind-los. Na
relagdo entre defesa da concorréncia e regulacdo setorial, uma classica e conhecida
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tensdo competencial foi a que se instaurou entre o Banco Central, ente regulador do
mercado financeiro, € o CADE. Grosso modo, a Lei n® 4.595/1964 conferiu ao Banco
poderes privativos de controle de concentragbes bancarias.® O CADE, porém, passou
a questionar tais poderes, inclusive judicialmente. Ao tentar fazer valer seu poder
de controle de concentracdes econdmicas, a partir da compra do Banco BCN pelo
Bradesco nos anos 1990, o Conselho ajuizou a¢ado que chegou ao Superior Tribunal
de Justica, o qual decidiu em favor do BACEN com base no principio da especiali-
dade, ou seja, da predominancia do poder reguiatorio mais limitado setorialmente.
Inconformado, o Conselho recorreu ao STF, mas o relator, Ministro Dias Toffoli, nao
recebeu o Recurso Extraordindrio n¢ 664.189 por entender que se trata de questdo
infraconstitucional, mantendo assim os efeitos da decisdo do STJ abaixo ementada:

ADMINISTRATIVO - ATO DE CONCENTRAGAO, AQUISIGAO OU FUSAO DE
INSTITUICAO INTEGRANTE DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL - CON-
TROLE ESTATAL PELO BACEN OU PELO CADE - CONFLITO DE ATRIBUI-
COES - LEIS 4.594/64 E 8.884/94 - PARECER NORMATIVO GM-20 DA
AGU. 1.0s atos de concentracdo, aquisicdo ou fusd@o de instituicao re-
lacionados ao Sistema Financeiro Nacional sempre foram de atribuicdo
do BACEN, agéncia reguladora a quem compete normatizar e fiscalizar
o sistema como um todo, nos termos da Lei 4.594/64. 2. Ao CADE
cabe fiscalizar as operagGes de concentragdo ou desconcentracdo,
nos termos da Lei 8.884/94. 3. Em havendo conflito de atribui¢des,
soluciona-se pelo principio da especialidade. 4. O Parecer GM-20, da
Advocacia-Geral da Unido, adota solugdo hermenéutica e tem carater vin-
culante para a administragdo. 5. Vinculagdo ao parecer, gue se sobrepde
a Lei 8.884/94 (art. 50). 6. O Sistema Financeiro Nacional nao pode
subordinar-se a dois organismos regulatérios. 7. Recurso especial provi-
do. (REsp n? 1094218/DF, Rel. Ministra Eliana Calmon, Primeira Se¢ao,
julgado em 25.08.2010, DJe, 12 abr. 2011)

Ja os conflitos decisérios materiais ndo tém caréater tdo amplo e genérico. Eles
surgem nos mais diversos tipos de medidas e assuntos regulatdrios, mas sem que
se atinja uma discussao de conflito geral de competéncia. Na pratica, & comum que
conflitos materiais resultem:

- Da adocdo, pelos entes especializados, de medidas regulatérias setoriais
com efeitos anticoncorrenciais. Essas medidas ora sdo normativas, ora atos
administrativos, ora atos executdrios. A luz da legislagdo setorial, elas sao

8 Nos termos do art. 10, X, compete privativamente ao Banco Central conceder autorizagdo as instituicoes
financeiras, a fim de que possam: a) funcionar no Pais; b) instalar ou transferir suas sedes, ou dependéncias,
inclusive no exterior; ¢) ser transformadas, fundidas, incorporadas ou encampadas; d) praticar operacoes
de cambio, crédito real e venda habitual de titulos da divida piblica federal, estadual ou municipal, acdes
Debéntures, letras hipotecérias e outros titulos de crédito ou mobiliarios; e) ter prorrogados os prazos
concedidos para funcionamento; f) alterar seus estatutos; g) afienar ou, por qualquer outra forma, transferir o
seu controle acionario (g.n.).
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legais. Ha legalidade técnica. No entanto, seus efeitos sdo anticoncorrenciais
e, Por isso, elas esbarram na legislagdo de defesa da concorréncia e em
valores protegidos por normas constitucionais regentes da ordem econdmica.
Exemplos de medidas concorrenciais representam o0s atos normativos de
entes reguladores que geram privilégios de competi¢ao para alguns agentes
Ou que viabilizam o abuso do poder dominante por outros. Sao também
exemplos editais de licitagdes que contenham discriminagdes indevidas ou
favoregam a atuacdo de cartéis em prejuizo da livre competi¢cdo e da busca
do melhor negbcio pelo Estado.

- Da defesa, pelos entes setoriais, de concentragdes econdmicas entre agentes
de mercado em detrimento do bom funcionamento da concorréncia. Muitas
vezes, € comum que as agéncias setoriais tenham interesse em fortalecer
a criagao de grandes empresas, ou “campedes nacionais”, sobretudo para
que o pais ganhe espaco na competicao internacional, para que fortaleca
sua posicao na producdo de tecnologia ou para que outros objetivos
sejam atingidos, como o relativo 3 dissemina¢do e melhoria de grandes
infraestruturas no territdrio brasileiro.

5 A nova LDC mitiga tais conflitos? Como?

Alein®12.529/2011 operou uma pequena “revolugdo” no Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia, mas ndo sobre o direito econdmico e sim sobre a estru-
turagdo e as formas administrativas de acdo desse sistema.® Incontéveis foram as
modificagoes organizacionais e processuais, as quais se referem: “1) ao fortaleci-
mento e & ampliag&o organica do CADE; 2) a redug3o do papel da SEAE basicamente
a atividades de prevengdo geral (i.e. educativas, cientificas etc.); 3) a (pretensa)
limitagao do papel do Ministério Piblico nos processos concorrenciais, concentran-
do-se sua funcdo na atividade repressiva; 4) a consolidagdo do Departamento de
Estudos Econdmicos (DEE) como orgdo técnico de apoio, sobretudo na instrucao e
em relagéo a questdes econdmicas; 5) a substituicdo do Departamento de Protecao
e Defesa Econdmica (DPDE) da antiga Secretaria de Direito Econdmico (SDE) pela
Superintendéncia-Geral (SG), como orgao do CADE e nao do Ministério da Justica; 6)
ao incremento da base legal dos poderes instrutérios do CADE, exercidos em regra
pela SG; 7) a reclassificagdo dos processos administrativos concorrenciais em geral,
estipulando-se novas regras procedimentais; 8) a transformagdo dos processos ad-
ministrativos de controle de concentragdes, entre outras coisas, mediante a regra da

¢ A marca administrativa da Lei que rege o SBDC é inegével, tanto que autores costumam aponta-la como uma
verdadeira lei de processo administrativo setorial. E o caso de MOREIRA, Egon Bockmann. O Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia (SBDC) e o devido processo legal. RDPE, v. 40, p. 129, 2012.

256 R. de DIr. Piblico da Economia ~ ROPE | Belo Horizonte, ano 13, n. 50, p. 245-261, abr./jun. 2015

aprovagz
sistema
modifica
ni¢ado me
calculo d
recursos
Cor
tos inter:
entes do
impacto
A re
dor consi
Cao0 que,
concorré|
macgao é
-A

[SVR 2 B O B B O B o RN 7]

1)
QU>»aT QOTO

°

10 MARRARA
Taufick, a
equivale a
CADE. Cf.

1 Art. 99, §¢
economia

——

R. de Dir. Pibli




[

nu 0 0 9w

w ~— Y

\w

DEFESA DA CONCORRENCIA X REGULAGAO SETORIAL: O QUE MUDOU COM A LEI DE 2011?

aprovag&o prévia, a permissdo de julgamentos de casos mais simples pela SG em um
sistema de duas instancias e a modificacdo dos tipos de acordo administrativo; 9) as
modificacdes do processo administrativo sancionador, por exemplo, mediante a defi-
nicao mais clara dos objetivos de cada tipo processual, a alteracdo dos critérios de
célculo da sancao e alteragdes na disciplina juridica dos acordos; e 10) ao refor¢o dos
recursos humanos da agéncia em favor de seu bom funcionamento administrativo”.1°

Como, porém, a ampla reforma administrativa impactou a dindmica dos confli-
tos interadministrativos entre a politica de defesa da concorréncia executada pelos
entes do SBDC e as politicas setoriais conduzidas por vérias agéncias? Existe algum
impacto real da nova Lei sobre o problema que move essas reflexdes?

A resposta é positiva. De propdsito ou ndo, ao estruturar a nova LDC, o legisla-
dor construiu varios mecanismos inovadores de cooperagdo, coordenacao e participa-
¢ao que, a toda evidéncia, servirao para mitigar o potencial conflitivo entre defesa da
concorréncia, como espécie de regulagio transversal, e regulacdo setorial. Essa afir-
mag&o € facilmente evidenciada pela enumeragdo desses mecanismos, quais sejam:

- A funcdo comunicativa, participativa e diretiva assumida principalmente pela
SEAE na busca de prevengdo geral de medidas nocivas ao bom funcionamento
da concorréncia. A partir dessa competéncia para a “advocacia concorréncia”,
a Secretaria hoje estad autorizada a preparar estudos cientificos e divulgé-los
ao mercado e a sociedade; a interagir com outros entes pUblicos, sobretudo
agéncias, mediante manifestagdes em audiéncias e consultas pablicas por
elas realizadas como etapa preparatoria para a expedi¢do de atos normativos
setoriais ou atos concretos; bem como a expressar opinides, de oficio ou
a pedido, sobre medidas governamentais que possam ter impacto na
concorréncia, como um edital de grande licitacdo, uma autorizacdo setorial
para construgao de infraestrutura, uma outorga de servico ou bem publico
a particulares etc. Nao bastasse isso, a SEAE também se conferiu fungéo
corretiva, que lhe permite oferecer representagdes diante de outros 6rgdos
plblicos para apontar problemas concorrenciais em sua atuacdo e, mais, a
recomendar boas praticas.
A cooperacéo obrigatéria na conducao de processos administrativos no CADE.
De acordo com a LDC/2011 (art. 92, §39), as agéncias estdo obrigadas a
cooperar com a autoridade concorrencial, inclusive mediante a oferta de
pareceres e informagoes técnicas em sua area de competéncia.t

© MARRARA, Thiago. Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Sdo Paulo: Atlas, 2015. item 3.1. Para
Taufick, a estrutura do SBDC assemelhou-se & da Federal Trade Commission dos Estados Unidos. O DEE
equivale ao Bureau of Economics; a SG ao Bureau of Competition e a Commission ao Tribunal Administrativo do
CADE. Cf. TAUFICK, Roberto Domingos. Nova lei antitruste brasileira. Sao Paulo: Método, 2012. p. 29.

' Art. 99, 8§32, As autoridades federais, os diretores de autarquia, fundagdo, empresa plblica e sociedade de
economia mista federais e agéncias reguladoras s&o obrigados a prestar, sob pena de responsabilidade, toda
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- O poder de representacdo por ilicitos concorrenciais diretamente ao CADE.12
Nesse caso, é a agéncia que busca evitar certos conflitos decorrentes dos
comportamentos de agentes de mercados sujeitos ao seu poder regulatdrio ao
apresentar denlincia perante o CADE. A principio, tais comportamentos sequer
necessitam ser ilicitos diante da politica setorial. Para agir como denunciante,
basta que a agéncia verifique que o comportamento econdmico, embora licito
no campo setorial, traga consequéncias indevidas ao funcionamento do
mercado. Ao fazé-lo de modo voluntario, o regulador estara buscando o apoio
técnico do CADE para adequar comportamentos primariamente setoriais 3
defesa concorrencial.
O poder recursal no processo autorizativo de concentragdes econdmicas. A
partir de 2011, o 6rgdo de instru¢do obteve poder de aprovar concentragdes
mais simples, desde que o faga sem restrigdes. Isso significa que a propria
Superintendéncia podera expedir autorizacoes sem que 0 processo chegue
ao Tribunal Administrativo do CADE. Contra essa decisdo da SG, pode qual-
quer agéncia interpor recurso administrativo ao Tribunal. Por meio desse
instrumento, a agéncia tem portanto a possibilidade de solicitar a harmoni-
zagao da postura das autoridades de defesa da concorréncia com as politicas
setoriais.®®
A possibilidade de intervengdo no processo concorrencial. Para além dos
instrumentos de representagdo e recursos mencionados, a LDC autoriza a
intervencdo de qualquer agéncia reguladora nos processos administrativos
concorrenciais, preventivos ou autorizativos, desde gue o objeto desses pro-
cessos esteja relacionado com o dmbito de competéncia da agéncia e desde
que a autoridade antitruste considere a participagao de terceiros relevante.
Aqui, a agéncia assume a postura de assistente e podera tanto se manifestar
a favor dos agentes de mercado, quanto contra eles.
- A realizacdo de consufta sobre dividas concorrenciais. Ainda que a LDC
nao seja explicita e detalhada no tratamento da consulta,'* fato é que

©

Iy

g L

a assisténcia e colaboragdo que Ihes for solicitada pelo CADE, inclusive elaborando pareceres técnicos sobre
as matérias de sua competéncia.

Art. 66, §62. A representagao de Comissdo do Congresso Nacional, ou de qualguer de suas Casas, bem
como da Secretaria de Acompanhamento Econdmico, das agéncias reguladoras e da Procuradoria Federal junto
ao Cade, independe de procedimento preparatdrio, instaurando-se desde logo o inquérito administrativo ou
processo administrativo.

Art. 65. No prazo de 15 (quinze) dias contado a partir da publicagdo da decisdo da Superintendéncia-Geral que
aprovar o ato de concentragdo, na forma do inciso | do caput do art. 54 e do inciso | do caput do art. 57 desta
Lek: | - cabera recurso da decisdo ao Tribunal, que podera ser interposto por terceiros interessados ou, em se
tratando de mercado regulado, pela respectiva agéncla reguladora.

Nos termos do art. 92, §49, o Tribunal podera responder consultas sobre condutas em andamento, mediante
pagamento de taxa e acompanhadas dos respectivos documentos. Ja o §5¢ dispbe que o Cade definira, em
resolugéo, normas complementares sobre o procedimento de consultas previsto no §42 deste artigo.
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este instrumento preventivo n3o serve apenas a agentes de mercado.
Muito pelo contrario. Na legislagao atual, o Tribunal tem competéncia para
responder consultas sobre condutas em andamento. Por impedir consultas
sobre comportamentos em tese ou potenciais, a lei naturalmente afastou
0 interesse dos agentes de mercado pelo instrumento, na medida em que
ele poderia servir como canal indireto de confissio de préticas infrativas.
Isso ndo exterminou, contudo, toda a utilidade do mecanismo. A consulta, no
siléncio da legislagdo, pode ser empregada perfeitamente por outros entes
estatais que queiram esclarecer dividas sobre condutas em andamento e
isso vale para favorecer agéncias no tocante a comportamentos seus ou de
seus regulados no ambito de sua especialidade.

i

Conclusao: todos os problemas resolvidos?

A evolucdo histérica das demandas sociais e econdmicas e o0 consequente in-
cremento do tamanho e das fungdes estatais levou a um cendrio arriscado. Cada dia
€ maior a chance de que os proprios entes pablicos entrem em choque, prejudiquem
ou destruam suas prdprias politicas e medidas por meio de posturas isoladas, incoe-
rentes e contraditorias. A complexidade organizacional e funcional torna o Estado um
risco para ele mesmo. E isso que os conflitos entre politicas regulatdrias e a defesa
da concorréncia exemplificam.

Para se compreender esse cenario, de modo sucinto, neste breve estudo, bus-
cou-se mostrar como se formou o modelo de regulacdo setorial no dmbito federal e
como evoluiu a politica de defesa da concorréncia como espécie de regulacao trans-
versal. Em seguida, tratou-se dos conflitos competenciais e dos conflitos materiais
entre essas formas de acdo estatal contemporéneas e mostrou-se como a nova Lei
de Defesa da Concorréncia, ainda que sem a intengado explicita do legislador, acabou
solidificando seis mecanismos para preveni-los ou mitiga-los.

Todos esses seis mecanismos — desde a cooperagao instrutéria obrigatoria das
agéncias nos processos concorrenciais até o uso da consulta e de recursos admi-
nistrativos pelas agéncias — representam inegavel avanco na conciliagdo da execucao
de politicas estatais. Aos poucos, a legislagao tem oferecido a Administracao Pablica
uma gama crescente de mecanismos de diélogo, cooperacao e coordenacao funda-
mentais & superagdo dos choques interadministrativos. No entanto, nem tudo est3
resolvido.

Para futuras reflexdes sobre tensdes e conflitos entre defesa da concorréncia e
regulagao setorial, dois desafios precisam ser mencionados.

O primeiro é mais antigo e decorre da falta de capilaridade do Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia no Brasil. Como dito, este sistema se concentra na Unido
€, mais especificamente, desenvolve-se pela a¢do de uma autarquia especial e um
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orgdo ministerial. Ndo ha dlvidas de que, para um pais continental com a sétima
maior economia mundial, uma organizagdo administrativa assim enxuta seja incapaz
de dar conta de toda problematica concorrencial e, mais especificamente, de promo-
ver o didlogo com todos os reguladores. Afinal, aquilo que se chama de regulador ndo
se esgota nas agéncias federais. Existem entes estaduais e municipais de regulagao
setorial. Fora isso, ha entes variados de regulagao transversal, como 0 SISNAMA,
e entes de regulacao indireta, de que sao exemplos os Ministérios PUblicos e os
Tribunais de Contas, entidades que diariamente influenciam a execugdo de politicas
pablicas pelo Executivo. A harmonizagdo da defesa da concorréncia com todos esses
tipos de reguladores é um problema antigo que, infelizmente, a LDC de 2011 ainda
nao foi capaz de resolver de modo satisfatorio.

Fora isso, ha um novo desafio. Com a nova legislacdo, o CADE ganhou muito
mais autonomia diante da Administragao Direta. Fala-se isso porque, no modelo da
Lei de 1994, o Conselho atuava como autarquia, mas se sujeitava a influéncia ine-
xorével do Ministério da Justiga pelo fato de que a Secretaria de Direito Econdmico,
orgdo do MJ, era competente por abrir e instruir processos preventivos e repressivos.
Ora, como a SDE era o proprio Ministério, de algum modo, ela servia para promover
a coordenagao politica da Administragdo Direta com a Administracdo Indireta, a qual
pertence o CADE. Hoje, contudo, a SDE deixou de existir. O corddo umbilical foi cor-
tado. O novo CADE transformou-se no SuperCADE, pois absorveu as competéncias
da SDE por meio da sua Superintendéncia Geral. Com isso, naturalmente, o poder
de supervisdo e coordenagdo ministerial perdeu um importante canal, o que agrava
o risco de insulamento em sua atuacdo e eleva a potencialidade de tensdes com
politicas setoriais do governo. Eis um segundo desafio, esse sim mais recente, que
se deixa para reflexdoes futuras sobre o tema.

Competition Policy vs. Sectoral Regulation: What Has Changed After 2011 Competition Act?

Abstract: Public Administration reform initiatives ignited during the 1990s caused intensive impact
on administrative organization and on public functions. In this context, the strengthening of sectorial
regulation, based on federal regulatory agencies, frequently clashes with transversal public policies, such
as competition defense policies carried on by federal government. This article aims at debating how such
type of administrative legal disputes may be prevented or brought to an end with help of new mechanisms
provisioned by Federal Act 12.529/2011, best known as New Competition Defense Act (LDC).

Key words: Brazilian Competition Defense System. Regulation. Inter-administrative disputes. Federal Act
12.529/2011.
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