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I- INTRODUCAO

Hoje, quando se fala em concorréncia, ¢ imprescindivel, notada-
mente, no plano nacional, o estudo da realidade invocada pelas ditas "agéncias
reguladoras".

Conquanto se trate de uma preocupacio cadente, a concepgao de re-
~ A . ~ . 1 - .
gulacdo, em sua esséncia, nao apresenta novidade ', porquanto de ha muito, no

" Aluno de pés-graduacio em Direito Econémico da Faculdade de Direito da Univer-
sidade Federal de Minas Gerais -UFMG
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contexto brasileiro, v.g., vislumbrava-se o Instituto do Acgucar ¢ do Alcool,
IAA, como auténtico 6rgdo estatal de regulacdo econdmica. De igual medida,
sublinhe-se que o Departamento Nacional de Aguas e¢ Energia Elétrica -
DNAEE - cumpria a finalidade, hoje, outorgada a ANEEL. Podendo-se, ain-
da, sublinhar as fun¢des regulatorias do Banco Central do Brasil, criado pela
Lein. 4.595, de 31 de dezembro de 1964.

O foro de atualidade do tema se deve ao modelo adotado e a realida-
de economica vivenciada pela maioria dos Estados, marcados notadamente
pelo principio da subsidiariedade’, vale dizer, a acdo estatal so se justifica
pelos pressupostos da imprescindibilidade, garantindo-se ao particular o exer-
cicio direto da atividade economica, e, ao estado, as atribui¢des de regulador.

Sobrelevando notar, nesse sentir, a necessidade do desenvolvimento
de uma teoria como resposta as muitas e multiplas inquietagoes.

Nem se diga, nesse sentir, que a regulacdo econdmica ¢ tipica de um
modelo economico planificado. Trata-se de uma ilagdo equivocada. A regula-
¢do se manifesta com maiores fundamentos e estrutura, notadamente, em eco-
nomias ditas de mercado. Nesse diapasdo, ¢ o exemplo dos Estados Unidos da
América’, com maior histérico e instrumentos em aperfeicoamento constante
de regulacdo.

GALLOT", com muita propriedade, assevera que "Il est vrai que la
libéralisation génere un besoin croissant de régulation." E, citando Elie Co-
hen, cunha a idé¢ia de " capitalisme régulé."

. . 3 ~ .

De igual sentir, NETO", ao asseverar que a "transferéncia ao setor
privado de ativos estatais ou mesmo de servigos publicos nao significa, por-
tanto, desregulacdo."

' Cf. MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do estado e agéncias reguladoras: estabe-
lecendo os parametros de discussdo. /n: SUNDFELD, Carlos Ari ( Coord.). Direito
administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 123.

2 Cf. LEOPOLDINO DA FONSECA, Jodo Bosco. Direito econémico. 3.ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p.236.

* Sobreleva notar que as agéncias reguladoras sdo antigas no direito americano, sendo
que a primeira agéncia, a Interstate Commerce Comission ( ICC), foi instituida em
1887. Cf. Robert E. Cushmann, The independent regulatory commissions, Nova
York, Octagon Books, 1972 e Marver H. Bernstein, Regulating business by inde-
pendent commission, Princeton, Princeton University Press, 1955.

* GALLOT, Jérome. Qu’est-ce que la régulation? Contribution pour une définition.
Revue de la concurrence et de la consomattion, Paris, 119, janvier-fevrier/2001, p.5.

> NETO, Floriano Azevedo Marques. A nova regulagio estatal e as agéncias indepen-
dentes. In: SUNDFELD, Carlos Ari ( Coord.). Direito administrativo econémico. Sao
Paulo: Malheiros, 2000, p. 75.
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Oportuna, no mesmo sentido, ¢ a consideracio de PACHECO®:

"(...) pero el mercado como esfera libre de toda
configuracion juridica es una ficcion, de la misma forma
que es ficticia la identificacion de la regulacion con la fase
del intervencionismo estatal en la economia, como su
contrapartida. La ' autonomia' del mercado no significa
ausencia de regulacion; antes bien, el mercado es una
esfera regulada, aunque esa regulacion sea una regulacion
mediante no intervencion. Las normas reguladoras del
mercado operan a un nivel que podriamos llamar '
constitucional"

Como se depreende, o estudo dessa Teoria da Regulacdo, no dizer
de FILHO’, demanda o afastamento de alguns equivocos, perpassando, nessa
medida, nosso esforco, pela tentativa de defini¢ao de regulagdo, as suas causas
justificadoras, principios informativos, poder normativo, o problema da capta-
¢do, e, em sintese, uma analise critica do modelo do Estado regulador brasi-
leiro, ressaltando a agdo dos entes de regulacdo e do Conselho Administrativo
de Defesa Economica, tudo sob a perspectiva da liberdade de mercado, pois,
os entes reguladores, em ultima analise, objetivam conformar o exercicio da
atividade econdmica aos principios de extracdo constitucional, notadamente
aqueles insculpidos no art. 170, dentre os quais sobreleva o da livre concor-
réncia.

Destarte e de pronto, afasta-se a id€ia de que a agdo estatal, no plano
exposto da concorréncia, vem em detrimento da liberdade de iniciativa. Em
verdade, a oposicao € aos abusos e a forma indevida desse exercicio.

Essa € a nossa proposta, analisar a garantia e defesa da concorréncia,
sob a perspectiva atual e critica dos entes de regulacao.

IT - UMA TENTATIVA DE DEFINICAO

Quando se inicia o estudo de determinado instituto, logo sobrevem
uma natural inquietagdo concernente a sua defini¢do, tudo como necessario
ponto seguro do inicio e alcance do objeto de especulacao.

® PACHECO, Pedro Mercado. EI analisis economico del derecho. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1994, 73.

7 FILHO, Calixto Salomio. Regula¢do da atividade econémica: principios e funda-
mentos juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2001.
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Diverso ndo ocorre com a regulagdo. Nesse sentido € a percepcao de
8
GALLOT" ao asseverar que:

" La régulation est aujourd’hui un concept a la
fois mystérieux, fourre-tout et catalogué. Il est donc a la
fois tres employé¢ et tres critiqué, probablement parce que
I'on ne sait pas exactement ce qu’il recoupe et aussi en
raison de son origine et de son acception anglo-saxonnes.
Celle-ci est d’ailleurs fondatrice dune autre ambiguité
puisqu une traduction anglais du mot 'régulation' donnera '
réglementation' ce qui n’est qu une partie de la verité."

Contudo, consoante ja exposto, a idéia de regulacdo ndo € novidade.
Nada mais é, como proprio define GALLOT’, "une modalité de 1"action pu-

blique."

FILHO'’, em sua classica obra A intervencio do estado no dominio
economico, a partir da perspectiva de Direito Econdmico proposta por BER-
NARD CHENOT, distinguia o Direito Regulamentar, " no qual o Estado de-
sempenha o papel exclusivamente normativo; € o ramo do Direito Institucio-
nal, em que o Estado desempenha diretamente o papel de agente econdomi-
co.""" ( Grifamos)

Destarte, podemos aproximar regulagcdo a uma forma de ac¢ao do Es-
tado no dominio econdmico, a¢do indireta, com fundamento, em nosso orde-
namento juridico, no art.174, caput, da Constitui¢do da Republica, "Como
agente normativo e regulador da atividade economica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fun¢des de fiscalizacao, incentivo e planejamento ..."

Com efeito, a regulacgdo, no dizer de SUNDFELD ", é "caracteristica
de um certo modelo economico, aquele em que o Estado ndo assume direta-
mente o exercicio da atividade empresarial, mas intervém enfaticamente no
mercado utilizando instrumentos de autoridade".

® GALLOT, Jérome. Qu’est-ce que la régulation? Contribution pour une définition.
Revue de la concurrence et de la consomattion, Paris, 119, janvier-fevrier/2001, p.5.

° Loc. cit.

' FILHO, Alberto Venancio. A intervencdo do estado no dominio econémico. Rio
de Janeiro: Fundacdo Getilio Vargas, 1968, p. 16.

"' Cf, também, a nomenclatura de intervencdo imediata e mediata defendida por
MONCADA, Luis S. Cabral. Direito econémico. Coimbra: Coimbra Editora, 1988,
p.33.

2 Op. cit., p. 23.
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E. hoje, como bem preleciona BALDWIN et al'*, a regulacdo " tor-
nou-se uma forma central de intervencdao do estado na economia." Nao se
podendo, segundo LEOPOLDINO DA FONSECA ", "afastar completamente
o Estado do compromisso segundo o qual o progresso material decorre da
logica da evolucdo do mundo, pois que ele passa a atuar como o garantidor da
coeréncia e da seguranca dessa nova forma de regulamentacdo dos comporta-
mentos humanos."

Cumpre-nos, dessarte, perquirir as causas justificadoras dessa inter-
venc¢ao, bem como os principios que a informam.

III - CAUSAS JUSTIFICADORAS DA REGULACAO

Em sintese, ao nosso sentir, a causa fundamental da regulacio se
consubstancia na promog¢ao e garantia da economia, na sua concep¢ao de livre
e mais justa circulacdo de riqueza.

BREYER'", em sua citada obra, enumera, em resumo, a principal
causa justificadora da regulagdo: controle do monopolio, com vistas a promo-
¢ao de um mercado realmente competitivo, promovendo, inclusive a mudanca
da distribuicio de riqueza e rendimento. "

FILHO "adverte que, no campo econdmico, "a utilizacdo do concei-
to de regulacdo ¢ a correspondéncia necessaria de dois fenomenos. Em pri-
meiro lugar, a reducdo da intervencdo direta do Estado na economia, € em
segundo o crescimento de concentragdo econdomica."

Dai, a relevante e estrita conexado da regulacao com a concorréncia.

O Estado, quando atua no dominio economico, por intermédio de
sua "mao visivel", deve objetivar a melhor satisfacdo dos interesses do ho-

3 BALDWIN, Robert, SCOTT, Colin, HOOD, Christopher. A reader on regulation.
Oxford: Oxford Readings, 1998, p.4.

* Op. cit., p.257.

" BREYER, Stephen. Regulation and its reform. Cambridge: Havard University
Press, 1982.

' Op. cit., p. 71, "Moreover, intervention - or rearrangement of rights and liabilities -
changes the distribution of wealth and income."

" FILHO, Calixto Salomio. Regulagdo da atividade econémica: principios e funda-
mentos juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.15.
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mem, centro do ordenamento juridico, consubstanciados na mais justa produ-
~ : ~ Ao 18
cao e circulacdo dos bens econdmicos .

Nessa medida, a Escola do Interesse Publico e a Escola Neoclassica
da regulacio ', pelo manifesto reducionismo, n3o podem justificar a regula-
cao. Em verdade, € a busca do interesse publico, na expressdo de conformacgao
e correc¢dao do mercado, causa principal da acao indireta do Estado. A razdo ¢ a
"igualdade juridica material e ndo meramente formal entre todos os agentes
econdmicos "."A possibilidade de efetiva competicdo €. portanto, um valor
fundamental da regulagio."”

E o exercicio dessa regulacao ¢ informado por alguns principios, ob-
jeto da exposi¢do seguinte.

IV - PRINCIPIOS INFORMATIVOS

Os principios informativos da regulacdao economica t€ém em comum
a garantia de igualdade de condi¢des de concorréncia entre os agentes econo-
micos, condi¢des de acesso e permanéncia no mercado. Dessarte, em qualquer
setor da economia objeto de regulacdo, mister a observancia dessa regra geral.

Partindo dessa premissa, FILHO”' enumera os principios do acesso
necessario e da fun¢ao social da propriedade dos meios de acesso ao mercado,
ressaltando que uma "regulacdo com énfase na criagdo coercitiva de um ambi-
ente concorrencial incentiva o equilibrio das for¢as de mercado, permitindo a

. ) N 22
difusdo do conhecimento economico".

4.1 - Principio do acesso necessario

A regulacdo, como ja sublinhado, tem por escopo a promogao de um
mercado realmente competitivo. Dai, a preméncia de uma igualdade material,

' Cf. LORENZETTI, Ricardo Luis. Fundamentos do direito privado. Trad. Vera
Maria Jacob de Fradera. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 144- 168, pug-
nando pelo principio segundo o qual a "pessoa € o centro do ordenamento juridico".

¥ FILHO, Calixto Salomio. Op. cit., p. 16/26.

% Op. cit., p. 30/34.

*! FILHO, Calixto Salom#o. Regulagdo da atividade econémica: principios e funda-
mentos juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 51/82.

* Op.cit., p.82.
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e ndo meramente formal, de todos os agentes economicos. A todos deve ser
assegurado o acesso ao mercado.

Dentro dessa perspectiva, FILHO> cita, com muita propriedade, a
chamada essential facility doctrine como elemento de aproximacgdo entre a
teoria regulatoria e a disciplina "antitruste interventiva" :

" A essencial facility doctrine foi desenvolvida
para aquelas situagdes identificada pela doutrina economi-
ca como de monopolio natural, em que ha um bem ( ge-
ralmente uma rede) de tal importancia que € impossivel

minimamente competir sem que exista acesso a esse bem."
24

Sobreleva, nessa medida, a interven¢ao regulatéria ativa que possi-

bilite condi¢des materiais de acesso ao mercado, com manifesta repercussao
) : .1 25
nos interesses dos consumidores. Nesse sentido™:

" A outra face da regulagdo das situagdes de po-
sicao dominante esta exatamente na estruturacdo da forma
de atendimento ao consumidor. Se a rede € a unica, o pro-
blema principal desse atendimento passa a ser a maneira
pela qual € possivel e/ou viavel a organizacao do acesso de
todos os consumidores a rede. A questdo do acesso adqui-
re, entdo, aqui, o codinome de problema da chamada uni-
versalizacao, aplicavel a todos os setores regulados em que
ha dependéncia de uma canal principal de acesso."

4.2 - Principio da fungao social da propriedade dos meios de acesso ao merca-
do

Dada a relevancia do acesso ao mercado, ndo se pode opor, singela-
mente, a essential facility doctrine a tese do direito de propriedade, porquanto,
em nosso ordenamento juridico, esse direito nao se apresenta de forma absolu-
fa.

* Op. cit., p.53.
* Op. cit., p.54.
» Op.cit., p. 57.
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A propriedade, consoante art.5°, XXIII, da Constituicdo da Republi-
ca, deve atender a sua funcdo social. Destarte, " ao se falar em bens de acesso,
a func¢do social significa uma limitagdo muito mais incisiva ao direito de pro-
priedade. Trata-se da obrigatoriedade de compartilhamento dos bens dos quais
depende o acesso."*°

A regulacio se orienta, nessa perspectiva, pela garantia de acesso
dos varios concorrentes ao mercado, por intermedio da restricdo, ou, noutro
dizer, da conformacao do direito de propriedade do titular da rede. Essa con-
formacao, por sua vez, deve ser minima, na medida suficiente de garantia
desse ambiente competitivo de mercado, ou, no dizer de BREYER27, uma "
procompetitive/less restrictive alternative."

V - AS DENOMINADAS AGENCIAS REGULADORAS

5.1 - Definigao critica

A forma pela qual o Estado se faz, indiretamente, presente no mer-
cado, consubstancia-se nas ditas agéncias reguladoras.

Trata-se de infeliz e pura traducdo da denominacdo americana " re-
gulatory agencies." Infeliz, porquanto se contrapde a nossa tradicdo de "con-
selhos"”®, em uma demonstra¢io manifesta de tudo copiar sem ajustes a0 mo-
delo ou analise da realidade vivenciada. Nesse sentido, oportunas sao as criti-
cas enderecadas ao anteprojeto de lei de criacdo da Agéncia Nacional de De-
fesa do Consumidor e da Concorréncia que, ndo obstante os questionaveis
interesses politicos subjacentes, busca infirmar a consagrada marca CADE,
Conselho Administrativo de Defesa Economica, no dizer do Professor Gesner
Oliveira™.

Nessa cultura de infirmar a tradi¢do, destruindo sem a perspectiva de
aperfeicoar, ja foram criadas, em nosso ordenamento, as seguintes "agencies":

* FILHO, Calixto Salomao. Regulagdo da atividade econémica: principios e funda-
mentos juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 61.

*” BREYER, Stephen. Regulation and its reform. Cambridge: Havard University
Press, 1982, p.341.

*® Nesse sentido, nio se furtou o ordenamento juridico portugués a tradi¢io de man-
tenca dos Conselhos. A propodsito, SANTOS, Antonio Carlos dos, GONCALVES,
Maria Eduarda, MARQUES, Maria Manuel Leitdo. Direito econémico. Coimbra:
Livraria Almedina, 1993,p.112.

* A propésito da marca CADE, cf. reportagem da GAZETA MERCANTIL, Quarta-
feira, 6 de junho de 2001, p. A-4, em que pese a avaliacido da revista GLOBAL
COMPETTITION REVIEW.

314



REVISTA DO IBRAC

ANATEL, Agéncia Nacional de Telecomunicagcdes ( Lei n. 9.472, de
16.7.1997); ANA, Agéncia Nacional de Aguas ( Lei n. 9.984, de 17.07.2000);
ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica ( Lei n. 9.427, de 26.12.1996);
ANP, Agéncia Nacional de Petroleo ( Lei n. 9.478, de 06.08.1997) ; ANS,
Agéncia Nacional de Satde ( Lei n. 9.961, de 28.1.2000); e, ANVISA, Agén-
cia Nacional de Vigilancia Sanitéria ( Lei n. 9.782, de 26.1.1999).*°

Todos esses entes reguladores foram criados sob a forma juridica de
autarquia federal, todos, alguns com maior intensidade, com problemas estru-
turais, consoante exposi¢ao seguinte.

5.2 - Os poderes das agéncias : a problematica do poder normativo

Sob essa epigrafe, LEOPOLDINO DA FONSECA®' nos coloca du-
as cadentes indagac¢des: sendo independentes, as agéncias se cingiriam a poli-
tica governamental ? Segundo, na esteira do poder normativo, poderiam editar
normas e, por conseguinte, determinar sangoes ?

A resposta a essas indagacgdes perpassa pela analise do ordenamento
juridico em que estdo inseridas.

Em nosso caso, sobreleva o principio da legalidade de extracdo
constitucional, tdo bem delineado pelos estudiosos. A proposito MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 13. ed. Sao Pau-
lo: Malheiros, 2001, p.71/77; MORAES, Alexandre de. Direito constitucional.
8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2000, p. 67; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Di-
reito administrativo. 8. ed. Sdao Paulo, 1997, p. 61; e MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito administrativo brasileiro. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996,
p- 82.

Nesse diapasdo, como resposta notadamente a segunda indagacao,
teriamos como limite, ao poder normativo dos 6rgaos reguladores, o conteudo
e alcance da legislacdo. Com efeito, em que pese o declinio do principio da
generalidade da lei™, sobretudo em razio da complexidade e celeridade dos
fendomenos econdmicos, mister ressaltar a proibicdo dos ditos atos normativos
autébnomos. Oportuna é a adverténcia de MELLO™, segundo a qual " a fung3o

*® Oportuna é a observagio do Prof. LEOPOLDINO DA FONSECA, Op. cit., p.28,
segundo a qual o Banco Central do Brasil sempre teve fung¢des de regulacdo e de
controle.

L 0op. cit., p.260.

2 Cf. LEOPOLDINO DA FONSECA, Jodo Bosco. Direito econémico. 3.ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p.25.

* Op. cit., p.75.
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do ato administrativo s6 podera ser a de agregar a lei nivel de concre¢do; nun-
ca lhe assistira instaurar originariamente qualquer cerceio a direitos de tercei-
ros." Grifamos.

Destarte, os orgaos reguladores podem editar normas e, por conse-
qiiéncia, impor sang¢des, desde que presentes os fundamentos e limites legais.
No mesmo sentido, SUNDFELD? e BREYER™. E tais atos, de manifesta
natureza administrativa, a teor do principio da inafastabilidade do controle
jurisdicional, nio se exime do Judicial review .

Quanto a politica governamental, percuciente € a conclusao de NE-
37
TO™:
"A independéncia, aqui, deve servir para que o
orgao regulador seja um instrumento de politica governa-
mental, e ndo um instrumento de politica de um governo."

Irretocavel a observacdo. As agdes do orgao regulador se cingem a
decisdes de ordem estritamente técnica, ndo se motivando por determinagdes
de cunho politico, em sua negativa acepc¢ao. E essa independéncia deve apre-
sentar-se, outrossim, em relacdo aos agentes econdmicos exploradores da
atividade regulada, sob pena do conhecido fendomeno da captacdo. A proposi-
to, diverso ndo é o entendimento sufragado por NETO®:

" Obviamente , o orgao regulador deve ter total
independéncia perante os agentes economicos explorado-
res da atividade regulada. Perder tal independéncia signifi-
caria negar a propria razao de ser da regulacdo. Isso ndo
significa que a atividade regulatoria deva ser exercida con-
tra o regulado. No novo contexto da regulagdo estatal que
aqui tratamos ( onde o traco da competicdo e da pluralida-

* Op. cit., p. 27.

* Op. cit., p.350. "The agency could order private persons to act ou to refrain from
acting only as authorized by specific laws, through which Congress controlled
agency action."

** BREYER, Stephen. Regulation and its reform. Cambridge: Havard University
Press, 1982, p. 351: " Judicial review had to be available to ensure that the agency did
not overstep the bounds set out in its legislation. 4. Agency procedures had to facili-
tate the exercise of this judicial review."

*” NETO, Floriano Azevedo Marques. A nova regulacdo estatal e as agéncias inde-
pendentes. /n: SUNDFELD, Carlos Ari ( Coord.). Direito administrativo econémico.
Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 87.

** Op. cit., p 85.
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de de prestadores constitui eixo vetorial) os operadores da
atividade regulada sdo parte fundamental. Porém em que
pese a manter com eles uma permanente e transparente in-
terlocucao, o orgao regulador deve poder divisar os inte-
resses gerais que tutela, dos interesses especificos ( embo-
ra legitimos) dos regulados."

()

" Em suma, a independéncia das agéncias as tor-
na menos atreladas ao curso do devir politico, em especial
das variaveis eleitorais, muito mais dependentes da perma-
nente comunicacdo, balizada por objetivos previamente
definidos, com o setor especifico objeto da sua atividade
regulatoria. Ela se concretizara mediante alguns instru-
mentos essenciais: 1)a estabilidade dos dirigentes, i1) a au-
tonomia de gestao do oOrgdo, ii1) o estabelecimento de fon-
tes proprias de recursos para o Orgdo, se possivel geradas
do proprio exercicio da atividade regulatoria, 1v) a ndo-
vinculacao hierarquica a qualquer instancia do governo; v)
a inexisténcia de instancia revisora hierarquica dos seus
atos, ressalvada a revisao judicial."”

E o melhor exercicio desse poder independente dos orgaos regulado-
res, a despeito do cuidado sublinhado, pressupde, outrossim, a selecdo de
pessoal capacitado, mudangas nos procedimentos administrativos, sempre
com observancia do devido processo legal e possibilidade de controle jurisdi-
cional, tudo como ressaltado por BREYER *em conclusdo de sua obra Regu-
lation and its reform.

VI-ONOVO ESTADO REGULADOR BRASILEIRO

6.1 - O modelo economico adotado

Nosso modelo constitucional econdomico, como € de trivial sabenga,
deu primazia a ag¢do indireta do Estado, consubstanciada nas fun¢des de plane-
jamento, incentivo e fiscalizacdo da atividade econdmica, consoante disposto
no art. 174, caput, da Constituicao da Republica.

** Op. cit., p. 341/368.
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Essa opcao constitucional, contudo, ndo tem sido exercida sem mai-
ores atropelos, sendo freqiientes as criticas.

Esses questionamentos, conforme sublinhado, devem-se, ndo a op-
cao constitucional em si, sendo ao exercicio levado a cabo pelo Poder Execu-
tivo Federal.

Com efeito, ha muito se encontram esquecidos os valores e princi-
pios insculpidos no art. 170 da Constituicio da Republica, realiza-se a con-
cepc¢ao do Estado minimo sem a preocupacao com o centro de todas as agoes,
vale dizer, o homem.

Nessa perspectiva, vislumbramos, no plano institucional, a inflagao
das chamadas agéncias reguladoras que, sob uma nova denominacao, retratam
uma problematica antiga, objeto do item que se segue.

6.2 - A problematica das agéncias reguladoras

Segundo exposi¢cdo anterior, podemos apontar, em nosso ordena-
mento juridico, a criacdo das seguintes "agencies": ANATEL, Agéncia Na-
cional de Telecomunicacdes; ANA, Agéncia Nacional de Aguas; ANEEL,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica; ANP, Agéncia Nacional de Petroleo;
ANS, Agéncia Nacional de Saude; e, ANVISA, Agéncia Nacional de Vigilan-
cia Sanitaria.

A despeito da nomenclatura distante da nossa cultura juridica, os
presentes oOrgdos de regulacdo, alguns com maior intensidade, apresentam
sérios problemas estruturais, dentre os quais salientamos: a) auséncia de inde-
pendéncia; b) deficiéncia na formacdo do corpo técnico; c) auséncia de uma
cultura de regulacao.

A independéncia serve para que o orgao regulador seja um instru-
mento de politica governamental, € ndo um instrumento de politica de um
governo. Infelizmente, essa garantia ndo se faz presente como seria necessa-
ria. Nesse diapasio, €, v.g., a realidade vivenciada pelo setor de energia elétri-
ca, em que medidas de planejamento niao foram realizadas e executadas por
motivacdes de conveniéncia politica. Oportuna é a conclusio de DUTRA®,
segundo a qual " No Brasil € expressiva a resisténcia em admitir-se a regula-
¢ao independente como a melhor forma de servir ao interesse publico." E,
mais adiante, adverte:

* DUTRA, Pedro. O novo Estado regulador brasileiro. Monitor Piblico, Rio de
Janeiro, 12, ano 4, p. 11.
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" No Brasil, a for¢a do autoritarismo, proprio de
nossa tradi¢do politica, expressa quase sempre no mando
pessoal de titulares do Executivo e no conseqiiente despre-
zo pelos principios constitucionais que regem a adminis-
tracdo publica, esteve na base da criacdo dos orgaos regu-
ladores, iniciada na ditadura Vargas."*'

Quanto ao corpo técnico, ¢ manifesta a deficiéncia, tudo como con-
seqiiencia da auséncia de uma mudanca planejada pela op¢ao reguladora. Tra-
ta-se da problematica concernente a cultura de regulacgao.

Em verdade, conquanto a esséncia da regulacdo ndo seja nova, o
modelo constitucionalmente adotado e realidade economica vivenciada afigu-
ram-se diversos. Dai a impossibilidade de aplicabilidade de principios admi-
nistrativos € mecanismos ja ultrapassados. O modelo € novo e a realidade
também, sendo premente uma necessidade de aperfeicoamento e ajustamento,
tudo, segundo BREYER ™, mediante uma reforma compassada e individuali-
zada ( encoraging step-by-step reform), verbis:

" The focus is on the individual program.

()

These include efforts to attract better personnel,
to improve agency procedures, to restructure the relation-
ship of the agency to other parts of the governmente, and
to encourage substantive reform."

O que se depreende, entretanto, no plano nacional, € o descaso com
essa politica de aperfeicoamento e ajustamento. Motivagdes de ordem pessoal,
oportunistas, impedem o desenvolvimento de uma cultura e estrutura de regu-
lagdo. Os exemplos mais cadentes dessa dificil realidade sdo a crise de gera-
cdo de energia elétrica e a proposta de criacdo da ja sublinhada Agéncia Na-
cional de Concorréncia - ANC, a despeito da melhor proposta minimalista de
aperfeicoamento dos instrumentos de regulacdo e concorréncia.

6.3 - O Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE - e os entes
de regulacdo : a diferenca entre adjudicagao e regulacao

1 Oop. cit., p.12.
* Op. cit., p. 341.
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Na esteira da perspectiva proposta de analise da protecdo da concor-
réncia sob o vieés dos entes de regulacao, cumpre trazer a lume recente discus-
sao iniciada pelo Parecer 00762/DEJUR/PRIRE, do Banco Central do Brasil,
aprovado pelo Presidente da Republica, segundo o qual € aquela autarquia
federal, privativamente, competente, " para analisar e aprovar atos de concen-
tracao de instituicdes integrantes do sistema financeiro nacional, bem como
para regular as condi¢des de concorréncia entre instituigdes financeiras e apli-
car-lhes as penalidades cabiveis."®

A analise da problematica € oportuna, porquanto permite melhor a-
preensdo do nosso modelo institucional de promoc¢do de concorréncia, perce-
bendo, nesse diapasido, os meios de agao proprios dos entes de regulagao e do
Conselho Administrativo de Defesa Econdémica - CADE.

Conforme exposic¢ao inicial, atribuimos ao Banco Central do Brasil
a real funcao regulatoria do sistema financeiro nacional, objetivando confor-
mar, preventivamente, a acao dos agentes econdmicos aos principios € normas
do modelo econdmico sufragado. Dessa observacao, niao ressai qualquer
questionamento.

Contudo, equivocando-se da analise do conteudo e alcance dessa
premissa, o Banco Central do Brasil, firme, sobretudo, em interpretacdo da
superioridade hierarquica da Lei n. 4.595/64, particularmente do seu art. 18, §
2°, segundo o qual " o Banco Central do Brasil, no exercicio da fiscalizagdo
que lhe compete, regulara as condi¢cdes de concorréncia entre instituigdes
financeiras, coibindo-lhes os abusos com aplicacio da pena", atribui-se a
competéncia privativa de analisar e aprovar qualquer ato de concentragdo
concernente ao setor financeiro, afastando, por conseguinte, qualquer atribui-
cao funcional do CADE.

De pronto, impende afastar maiores incursdes logicas e doutrinarias,
quanto ao entendimento equivocado de aplicacdo de lei de natureza comple-
mentar em detrimento daquela de natureza ordinaria ( Lei n. 8.884/94), por-
quanto assim somente se afigura, quando a abrangéncia material dos referidos
diplomas legais for idéntico, o que, ndo € o caso. Trata-se, na andlise desse
aparente conflito legislativo, de observar a hipdtese de reserva legal qualifica-
da ( competéncia ratione materiae) e nio de superioridade hierarquica.™

* Parecer publicado no Diario Oficial da Unido, Segao 1, quarta-feira, 25 de abril de
2001, p. 13/15.

* Cf. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 4.ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2000, p. 247-250;
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Com efeito, o Banco Central do Brasil, em sua atividade de regula-
¢ao do setor financeiro, como qualquer outro ente regulatorio, ndo julga atos
concretos a guisa dos principios legais e constitucionais de ordem economica,
atribuicao unica e especifica do CADE, somente, a teor de sua atividade, re-
gula as condi¢des de concorréncia, em manifesto exercicio administrativo
preventivo, tudo em homenagem a questdes técnicas prudenciais. Nesse senti-
do, sobrelevando a atividade de regulacdo prudencial, ¢ o magistério de
COUTINHO *, ao dissertar sobre os objetivos do Banco Central do Brasil:

"(...) promover praticas bancarias seguras e soli-
das, promover a eficiéncia do setor bancario, zelar pela
protecao aos depositantes e outros credores € manter a es-
tabilidade dos mercados financeiros. Dentre estes, o mais
importante € o ultimo, que pode ser traduzido como preo-
cupacgdo em evitar faléncias de bancos que possam condu-
zir, através, por exemplo, do sistema de depdsitos e paga-
mentos, a um colapso do sistema financeiro."

Com efeito, na esteira do exemplo trazido pelo Banco Central do
Brasil, temos que a competéncia dos entes de regulacdo nao se confunde com
aquela propria do CADE, ao contrario do mencionado parecer, afigura-se
ausente qualquer conflito de atribui¢des. Trata-se, em verdade, de competén-
cias distintas e complementares, os entes, distintos do CADE, regulam as
condi¢des de concorréncia no ambito das atividades que lhe sdo afetas, esse
ultimo, por seu turno, ndo regula nenhum setor da economia, apenas julga, a
teor da Lel n. 8.8894/94, atos concretos de concorréncia, em manifesta ativi-
dade de adjudicacao.

Com efeito, os entes de regulagdo e o CADE, dentro de suas atribui-
cOes especificas, promovem a defesa da concorréncia, sejam, os primeiros, no
ambito prudencial ( controle per se), seja no ambito de adjudicacio da mate-
ria concorrencial pelo ultimo.

Nesse sentir, conforme noticiado na GAZETA MERCANTIL®,
pugnando pela auséncia de conflito de atribui¢cdes entre o Banco Central do
Brasil e o CADE, € o entendimento majoritario sufragado por aquele Conse-
lho em julgamento pendente do Ato de Concentracdo n. 08012.006762/2000-
09, tendo como requerentes Banco Finasa de Investimento S/A , Brasmetal
Industria S/A e Zurich Participagdes e Representacdes.

* COUTINHO. Paulo. Regulagio Prudencial e Concorréncia no Setor Bancario. In:
Seminario Internacional sobre Regulagdo e Defesa da Concorréncia no Setor Banca-
rio, Brasilia, CADE, 1999, p.214-215.

* GAZETA MERCANTIL. Quinta-feira, 27 de setembro de 2001, p. A-10.
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Em verdade, seja qual for a decisdo desse caso, em homenagem a
harmonizacao dos interesses e atribuicdes dos entes estatais, tudo em proveito
da dificil e ardua missdo de defesa da concorréncia, reiteramos nosso enten-
dimento exposto, acreditando, tdo-somente, na elevada promocdo de uma
melhor e mais equilibrada ordem economica nacional, realizando-se, destarte,
valores de extracdo constitucional.

VII - CONCLUSAO

A defesa da concorréncia, principio de extra¢ao constitucional, ndo
prescinde, a toda evidéncia, da a¢do dos entes estatais, sobrelevando, nesse
sentir, as denominadas agéncias reguladoras.

Em verdade a regulagdo, em sua esséncia, ndo se afigura como no-
vidade em nosso ordenamento juridico. O novo € a sua inser¢ao no modelo
economico constitucionalmente adotado, sdo os desafios de ordem estrutural,
¢ a sensibilidade necessaria para aperfeicoar os mecanismos existentes, pensar
melhor as estratégias de implementacdo, €, notadamente, a percepc¢ao do seu
exercicio, pelos entes constituidos, em proveito da defesa da concorréncia,
tudo sem infirmar as atribui¢des do Conselho Administrativo de Defesa Eco-
nomica. Ao reveés, em contribuicdo valiosa e distinta na dificil missdo de con-
formar a atividade economica as regras do jogo concorrencial.
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