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RESUMO

Este trabalho procura abordar os aspectos juridic@gonémicos que envolvem a
intervencdo do Estado brasileiro no Direito Conmocial. Para isso, analisa as bases
constitucionais da ordem econdmica, discorrendaesabconceito de Constituicao
Econbmica e seus principios. Trata, também, daocgcia como instituto juridico,
abordando suas diferentes concepc¢fes e sua evdegdtativa, desde a época do
Brasil-col6nia até os dias atuais. Nao obstanteséao exame das justificativas para a
regulamentacdo da concorréncia, enfocando o paseindvacdes e da eficiéncia na
competitividade empresarial, analisando, inclusiae, politicas norte-americanas de
defesa da concorréncia. Verificam-se, inclusivemoslos de intervengao do Estado no
dominio econémico, os limites constitucionais desgsarvencdo e aborda a relacéo
entre concorréncia e agéncias reguladoras. Ainsiegrde sobre o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia, seus 6rgaos e seu modoatgia.

Palavras-chave: Direito Concorrencial. Intervengédo. Economia. Gibmgdo Federal
de 1988. Concorréncia.



ABSTRACT

This paper seeks to broach the legal and econospiects involving state intervention
in the Brazilian Competition Law. It analyzes thenstitutional basis of the economic
order, discussing the concept of Economic Congiituand its principles. It deals, too,
with competition as a law institute, addressing different conceptions and its
legislative development since the days of colonBabzilian time until today.
Nevertheless, it examines the justifications fagutation of competition, focusing on
the role of innovation and efficiency in businessnpetitiveness, reviewing the United
States policy to protect competition. It also amak/the ways of state intervention in the
economic domain, its constitutional limits and addes the connection between
competition and regulatory agencies. Finally, ibdmhes the Brazilian System for
Protection of Competition, its organs and its wageration.

Keywords: Competition Law. Intervention. Economy. BraziliBederal Constitution of
1988. Competition.
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INTRODUCAO

A experiéncia recente, tanto no pais quanto neriext vem mostrando que a
competicdo é seguramente a melhor maneira de proddistrias dinamicas e
inovadoras, capazes de atender as necessidadesodssmidores e competir em
mercados globalizados. Entretanto, em alguns céensge necessario corrigir falhas de
mercado e a regulacdo econOmica apresenta-se camelhar maneira de servir a
interesses publicos mais amplos.

Nessas situacdes, devem ser propostas regras pHraran, e ndo substituir, o
livre funcionamento dos mercados em ambientes ctitivps. Tendo por base essa
afirmacdo, a regulacéo procura simular os efeidosothcorréncia, visando a promover e
incentivar uma maior oferta de produtos e servigasociedade, com qualidade e a
custos cada vez menores em virtude de avancosodatmidade, que seréo refletidos

em precos também menores para os consumidores.

A justificativa para o presente estudo baseou-sentendimento de que, por um
lado, a importancia da politica de defesa da coénoia € crescente, tendo em vista a
expansao frequente e continua dos mercados e espoegue impde a necessidade de
uma ordem econdmica eficaz no papel de preservaficééncia e o bem-estar
econdbmico dos mercados. Por outro lado, pela dagdia de que a experiéncia
antitruste brasileira é relativamente recente, @miigla ndo se conhece, na pratica,
como, quais e em que niveis de limitacdo os carget instrumentos econémicos

disponiveis sdo aplicados no momento de analiseakus de sua competéncia.

A legislacdo antitruste patria vem a dar concretadalguns dos principios
constitucionais que conformam a ordem econdémigactamo a livre iniciativa, a livre
concorréncia e a repressao ao abuso de poder econdshém de representar uma
peca-chave do ambiente juridico-institucional ene e desenvolve a atividade
econdmica nos mercados, sua aplicacdo exige al diiemonizacdo entre outros

principios e valores igualmente assegurados patataicdo Federal de 1988.

Este trabalho analisa a disciplina juridica da oor@ncia no Brasil, enfocando
aspectos da Lei n°. 8.884/1994 e da sua aplicaggspaito do controle da concentracdo

econbmica. Em se tratando de uma matéria que adgeficacia em um periodo



relativamente recente — embora estivesse presertedenamento juridico nacional ha
algumas décadas — a operacionalizacdo dessas ,refptemias de abertura e
flexibilidade, suscita curiosidade especialmente pEpresentar uma inovacao em
relacdo as figuras juridicas tradicionais. No chsasileiro, o arcabouco institucional
estruturado nos anos 1990 para atender os probleoma®rrenciais acompanhou as
tendéncias mais contemporaneas seguidas pelasiigisgs dos paises desenvolvidos.
Este fato, para alguns, significou motivo de preagao, levantando questionamentos
sobre a viabilidade e conveniéncia de paises ergiestmenos avancado de
desenvolvimento industrial a adotarem instituices, logo de inicio, tomassem uma

forma que nos paises desenvolvidos levara muitpdgrara ser construida.

Pelo exposto, a organizacédo do presente estudseapae no primeiro capitulo,
as bases constitucionais da ordem econdmica, cescir sobre o significado de
constituicdo econdmica e seus principios, combeadade de iniciativa econdmica e a

livre concorréncia.

No segundo capitulo, ha uma abordagem sobre dueitoorrencial no campo
doutrinario, tratando sobre suas diferentes corieepe sobre sua evolucéao legislativa
no Brasil até a Lei n°. 8.884/1994.

O terceiro capitulo, por sua vez, € composto petaipais fundamentacdes
tedricas que estdo presentes na aplicacdo da péeveantitruste, com uma breve
mencgdo a respeito da influéncia das escolas deakther de Chicago na Politica de

Defesa da Concorréncia (PDC) e a questéo da ateat#tal e seu poder regulamentar.

O quarto capitulo ira tratar propriamente da irdapdo do Estado no dominio
econdmico, discorrendo sobre os limites constinai®existentes para esta intervencéo

e sobre os modos de atuacédo do Estado na economia.

No quinto capitulo, ha uma descricdo sobre o furaitento geral do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC — eesitmdo sobre os trés 6rgaos que o
compdem. Neste capitulo, permite-se uma visaotucginal do SBDC, além de sua

relacdo com as agéncias reguladoras.

Por fim, no sexto capitulo encontram-se as corasides finais do presente

trabalho.



1. BASES CONSTITUCIONAIS DA ORDEM ECONOMICA

As bases constitucionais do sistema econdmico macancontram-se nos arts.
170 a 192, compreendidos em quatro capitulos: umesos principios da atividade
econdmica, outro sobre a politica urbana, um terceobre a politica agricola e
fundiaria e sobre a reforma agraria, e um quatboeso sistema financeiro nacional.

Neste capitulo cuidaremos do sentido de ConstuiEg&onémica e dos
principios da atividade econémica, tomada aquilavpa “principios” mais no sentido
de fundamentos da ordem econdmica do que apenams@intese informadoras do
sistema, mas também destas.

Tratando propriamente do tema em analise, a ordeombenica adquiriu
dimenséo juridica a partir do momento em que asfioigdes passaram a disciplina-la
sistematicamente, o que teve inicio com a Congéitumexicana de 1917. No Brasil, a
Constituicdo de 1934 foi a primeira a consignangpgios e normas sobre a ordem
economica, sob a influéncia da Constituicdo aleen@&/dimar.

Isso ndo quer dizer que, nessa disciplina, se cabessariamente algum tipo de
socializacdo. N&o. Aqui, como no mundo ocidental gegnal, a ordem econdmica
consubstanciada na Constituicdo ndo é sendo uma fecondémica capitalista, uma vez
que se apoia inteiramente na apropriacéo privadardnos de producado e na iniciativa
privada (art. 170).

Isto caracteriza o modo de producéo capitaliste, m@o deixa de ser tal por
eventual ingeréncia do Estado na economia nemifmamstancial exploracao direta de
atividade econémica pelo Estado e possivel monoggiib de alguma area econdémica,
porgue essa atuacdo estatal ainda se insere rdppribasico do capitalismo, que é a
apropriacéo exclusiva por uma classe dos meiosatkipao.

A atuacdo do Estado, assim, ndo € nada menos domaetentativa de por
ordem na vida econdmica e social, de arrumar ardesoque provinha do liberalismo.
E isso tem efeitos especiais porque importa em lingpadicionamentos a atividade
econbmica, do que derivam os direitos econdmicescgnsubstanciam o contetdo da
Constituicdo Econdmica. Mas dai nédo se concluitgiseefeitos beneficiem as classes
populares. Sua funcéo consiste em racionalizada @condmica, com 0 que se criam
condi¢cdes de expansdo do capitalismo monopolist& que tudo ja ndo seja efeito
deste.



Partindo agora para a questdo dos elementos stemtdgicos, José Afonso da
Silva® os define como sendo “o conjunto de normas quelaew carater de
compromisso das constituicbes modernas entre adddiberal e o Estado social
intervencionista.” Ainda segundo o autor, o primmdirmou a restricao dos fins estatais,
consagrando uma declaracdo de direitos do homemo @&statuto negativo, com a
finalidade de proteger o individuo contra a usufipae abusos do poder, enquanto o
segundo busca suavizar as injusticas e opressd@®rsicas e sociais que se
desenvolveram a sombra do liberalismo.

Esse embate entre o liberalismo, com seu conceitdedhocracia politica, e o
intervencionismo repercute nos textos das Congbiés contemporaneas, com seus
principios de direitos econdmicos e sociais, comtapolo um conjunto de disposi¢cdes
concernente tanto aos direitos dos trabalhadore® Go estrutura da economia e ao
estatuto dos cidadaos. O conjunto desses principiosa o chamado conteudo social
das constituicdes.

Entretanto, é justo reconhecer que, nessa lutagigmdicacdes sociais mal
conseguem introduzir-se nas cartas constitucioffamscas tém conseguido firmar-se
como normas plenamente eficazes. Muitas sao trdasizios textos supremos apenas
em principio, como esquemas genéricos, simplesrgmas a serem desenvolvidos
ulteriormente pela atividade dos legisladores @nmiis. S&0 estas que constituem as
normas constitucionais de principio programético.

Apesar disso, elas sdo normas de grande import@ocgue procuram dizer
qual o caminho e como percorré-lo, buscando atrifmé ao Estado, esvaziado pelo
liberalismo econdmico. Essa caracteristica telecédgonfere-lhes relevancia e funcao
de principios gerais de toda a ordem juridica, @éatal a instaurar um regime de
democracia substancial, ao determinarem a reabz@edins sociais, através da atuacao
de programas de intervencdo na ordem econdmica,visias a realizacdo da justica
social.

Revela, desse modo, um compromisso apenas erfecas politicas liberais e
tradicionais e as reivindicacdes populares degasocial. Consubstanciam os direitos
econdmicos e sociais, embora nem sempre com eficdampaz de atender ditas

reivindicacbes de maneira satisfatéria. A despdigzo, pode-se afirmar que, assim

1 SILVA, José Afonso deCurso de direito constitucional positivo.302 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008.



como as declaracdes dos direitos do homem do s&ddlb postularam a realizacéo
dos valores juridicos da seguranca, da ordem ertieza, as declaracdes constitucionais
dos direitos econdmicos e sociais, reveladas neskgmentos socio-ideoldgicos,
pretendem a realizagéo do valor-fim do Direitaustiga social.

A Constituicdo de 1988 declara que a ordem ecor@ndécfundada na
valorizacdo do trabalho humano e na iniciativa gaé. Isso significa, em primeiro
lugar, que a Constituicdo consagra uma economiaetieado, de natureza capitalista, ja
gue a iniciativa privada € um principio basico ddem capitalista. Em segundo lugar,
significa que, embora capitalista, a ordem econantia prioridade aos valores do
trabalho humano sobre todos os demais valoresaeeta de mercado.

Conquanto se trate de declaracdo de principio, @&sddade tem o sentido de
orientar a intervencao do Estado na economia, aérfazer valer os valores sociais do
trabalho que, ao lado da iniciativa privada, cénsth o fundamento ndo sé da ordem
econdmica, mas da propria Republica FederativardsilBconforme previsto no art. 1°,
IV da Constituicdo Federal.

A ordem econbmica, segundo a Lei Magna patria, pemfim “assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames d&aisbcial”, observados os principios
do art. 170caput Entretanto, a ordem econdémica, configurada nastitaitao, prevé
apenas algumas medidas e principios que podeit@&matizar o campo das atividades
criadoras e lucrativas e reduzir as desigualdade®malias diversas, na propor¢cdo em
que as leis se converterem em instrumentos reaisodecdo das contradicdes de
interesses privados.

Assegurar a todos existéncia digna conforme osnésgada justica social ndo é
tarefa facil num sistema de base capitalista. [®@ue a justica social se realiza
mediante equitativa distribuicdo da riqueza. Umimeg de acumulacdo ou de
concentracdo do capital e da renda nacional, gudtaeda apropriacdo privada dos
meios de producgéo, n&o propicia efetiva justicaat@orque nele sempre se manifesta
grande diversidade de classe social, com amplaadas1de populacdo carente ao lado
de uma minoria afortunada.

Algumas providéncias constitucionais formam um gntg de direitos sociais
com mecanismos de concrecao que devidamente dtbzaodem tornar menos abstrata

a promessa de justica social. Esta é realmentedeteaminante essencial que impde e



obriga que todas as demais regras da Constituicdmdiica sejam entendidas e
operadas em funcéo dela.

Um regime de justica social sera aquele em que waddeve poder dispor dos
meios materiais para viver confortavelmente seguasi@xigéncias de sua natureza
fisica, espiritual e politica. Nao aceita as praasmdesigualdades, a pobreza absoluta e
a miséria. O reconhecimento dos direitos sociaspac instrumentos de tutela dos
menos favorecidos, ndo teve a eficacia necessaia pquilibrar a posicdo de
inferioridade que Ihes impede o efetivo exercia@se liberdades garantidas.

A Carta de 1988 € ainda mais incisiva, dando dcmstocial um conteudo
preciso. Preordena alguns principios da ordem ecma) como a defesa do
consumidor, a defesa do meio ambiente, a buscdethm gmprego e a redugédo das
desigualdades regionais, que possibilitam a compé@ede que o capitalismo ha de
humanizar-se. Traz, por outro lado, mecanismos nigno social voltados a sua
efetivacdo. Tudo, portanto, depende da aplicacd® rdamas constitucionais que

contém essas determinantes, esses principiosemneesanismos.

1.1. Constituicdo Econdmica e seus principios

Introdutoriamente, consideremos que a existémaagrdenamento juridico, de
determinados principios que, embora ndao anunciatosnenhum texto de direito
positivo, desempenham papel de importancia defaio processo de interpretacao e
aplicacdo do direito € inquestionavel.

Sabe-se que o Direito é um sistema que compdegeridcipios explicitos,
recolhidos no texto da Constituicdo ou da lei; degpios implicitos, inferidos como
resultado da analise de um ou mais preceitos tacistiais ou de uma lei ou conjunto
de textos normativos da legislacéo infraconstitu@ipe de principios gerais de direito,
também implicitos, coletados no direito pressuposioal o da vedagdo do
enriquecimento sem causa.

Tendo por base a sintese imediatamente acima iadancesta se presta a

auxiliar a interpretacéo e aplicacdo da ordem emiz@na Constituicdo de 1988. E que

2 GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 198842 Ed. S&o Paulo: Malheiros,
2010.



cada direito ndo € mero agregado de normas, pomérmonjunto dotado de unidade e
coeréncia, que repousam precisamente sobre ospsewspios. Dai a importancia
destes e, por esse motivo, a Iinterpretacdo da i@oc&d (e da Constituicdo
Econdmica) € dominada pela for¢ca dos principiogmAldisso, cabe lembrar que o

Direito existe em funcéo da sociedade e ndo adadeem funcéo dele.

1.1.1. Ideia de Constituicdo Econdmica

Inicialmente, cabe afirmar que a doutrina ainda fidou orientacdo segura
sobre o tema. Reconhecemos valor ao conceito dsti@ogéo Econ6mica, desde que
nao pensemos que as bases constitucionais da ardendmica € que definem a
estrutura de determinado sistema econémico, psissisria admitir que a Constituicéo
formal, uma superestrutrura, constitua a realidagerial, consubstanciada numa
Constituicdo material (infra-estrutura). Entretaméo se trata também de aceitar um
determinismo econdmico mecanico sobre a realidaddiga formal, pois, se esta é

forma, evidente que recebe daquela os fundameatssidconteudo.

A ideia de Constituicdo Econémica ganhou corpo aw#trcha alema, no século
passado, a partir da consideracdo do quanto disQ@mstituicdo de Weimar a respeito
da vida econbmica. Inicialmente concebida em ter@mglos, como conjunto de
normas voltadas a organizacdo econémica, o preaeoln, hoje, de vastas zonas do
texto constitucional por normas de carater sécaémico e de cunho diretivo importa

em gue essa nocao seja tida por ultrapassada.

Conceitua-se-a, entdo, como o conjunto de preceitostituicées juridicas que,
garantindo os elementos definidores de um deteduiségstema econdmico, instituem
uma determinada forma de organizagao e funcionantaneconomia e constituem, por
este motivo, uma determinada ordem econdmica, efinida a partir de sua funcao,

como formada pelo ordenamento essencial da atwidambnémica, contendo os



principios e as normas essenciais ordenadoras cl@ora@, dos quais decorrem

sistematicamente as restantes normas da orderitjuda economia.

Dela se diz que restringe-se ao essencial do Didat Economia, aos seus
principios gerais e que dela fazem parte os piimeimediante 0s quais se garante e
define a estrutura duma certa economia e, bem assgau modo de funcionamento,

organizacao e orientacao.

No ambito do Direito Concorrencial, a ideia de tamentacdo do poder
econdmico no mercado tem origem em uma premissa-eéondmica fundamental,
qual seja que todo agrupamento social, por maiplegmue seja, organizado ou néo
sob a forma de Estado, que queira ter como fund@mmieésico da organizagéo
econbmica, a economia de mercado deve contar comogpo de regras minimas que
garantam ao menos o funcionamento desse mercadgj@uque garantam um nivel
minimo de controle das relacdes econdmicas. Esganto de regras constitui aquilo
que parte da doutrina chamou de Constituicdo Ecmamem que o termo
“constituicdo” deve ser entendido como indicatiwordvel minimo de regulamentacéo

para o funcionamento do sistema escolfiido.

Diante de todo 0 acima exposto, 0 seu conteuds@&xaure, todavia, no texto
constitucional. Dai porque se impde distinguir an&ibuicdo Econdémica material da

Constituicdo Econdmica formal.

A primeira integra o nucleo essencial de normasligas que regem o sistema e
0s principios bésicos das instituicbes econémigagr constem ou ndo do texto
constitucional, quer seja ou ndo dotada da paaticestabilidade que caracteriza as
normas nos textos constitucionais. Ja a segundgreemde apenas as normas que
estejam integradas no texto constitucional e detdda seus requisitos e caracteristicas
formais, ou outras normas constantes do texto itocishal formal com incidéncia

econdmica, ainda que desprovidas daquela partili@arancia material.

¥ GRAU, Eros RobertoA ordem econémica na Constituicdo de 198842 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010.
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Neste ponto, interessa considerar a Constituic@odtica formal como a parte
da Constituicdo que interpreta o sistema econdnmsto,e, que da forma ao sistema
econdmico, em esséncia o capitalista. Vale dizerag@onstituicdo Econdmica formal
brasileira consubstancia-se na parte da Constitlted@leral que contém os direitos que
legitimam a atuac&o dos sujeitos econdmicos, cetdot e limites desses direitos e a

responsabilidade que comporta o exercicio da andcondmica.

N&o se trata de conceber a Constituicdo Econénuomal como simples
disciplina juridica fundamental da intervencdo ddaBo no dominio econémico, que
seria uma concepcao considerada, com razéo, nuiigte e insuficiente. Procura-se
fixar a ideia de que a Constituicdo Econdmica fdrnt@amo objeto do Direito
Constitucional positivo, consiste ndo num concaittdnomo de Constituicdo ao lado
da constituicdo politica, mas sim no conjunto demas desta que, garantindo os
elementos definidores de um determinado sistemadetico, estabelece os principios
fundamentais de determinada forma de organizacim@onamento da economia e

constitui, por isso mesmo, uma determinada ordemdéenica.

De toda sorte, o fato € que, concebida como camjdatpreceitos que institui
determinada ordem econdémica ou como conjunto aeipros e regras ordenadoras da
economia, também se podera divisar a Constituiggan@nica na auséncia de tais
preceitos, principios e regras.

1.1.2. Principios da Constituicdo Econdmica formal

A expressao consubstanciada neste topico, na erdeguivale a dizer
principios constitucionais da ordem econdémica. Agtituicdo os relaciona no art. 170,
onde esta dito que “a ordem econémica, fundadaalmizacédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todasténcia digna, conforme os ditames

da justica social, observados os seguintes privgipi

| - soberania nacional;

I - propriedade privada,;



I - funcéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;
V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente;
VIl - reducédo das desigualdades regionais e sociais;
VIl -  busca do pleno emprego;
IX - tratamento favorecido para as empresas de pequene p

constituidas sob as leis brasileiras e que tenhaan sede e

administracdo no Pais.

Alguns desses principios de revelam mais tipicaeneomo objetivos da ordem
econdmica, como o da reducdo das desigualdadematgie sociais e a busca do pleno
emprego. Mas todos podem ser considerados prisci@ianedida em que constituem

preceitos condicionadores da atividade econdmica.

Abaixo, far-se-a4 uma analise de cada um dessesigion, sendo reservado um
estudo mais apurado acerca da livre iniciativa, gpesar de ndo constar em nenhum
dos incisos do art. 170 como principio da ordermégoca, encontra-se inserida em

seucaput e da livre concorréncia, indicada no inciso I\étéanesmo artigo.

Prevista no inciso | do art. 170 da Carta Magrsglkeerania nacional, no tocante
a ordem econbmica, € tomada como soberania nacggapnabmica. Vale dizer que o
constituinte de 1988 ndo rompeu com o sistemaalegit, mas, pelo contrario, quis

que se formasse um capitalismo nacional autonomadependente.

Com isso, a Constituicdo criou as condi¢des juailitlundamentais para a
adocdo do desenvolvimento autocentrado, naciopapalar, que, ndo sendo sinénimo
de isolamento ou autarquizacdo econbmica, pogaibiiarchar para um sistema
econbmico desenvolvido, em que a burguesia losalueEstado tenham o dominio da
reproducdo da forca de trabalho, da centralizagéicextedente da producdo, do
mercado e a capacidade de competir no mercado aluwmidis recursos naturais e,

enfim, da tecnologia.

E claro que essa formacdo capitalista da Carta988 tem que levar em

consideracdo a constru¢do do Estado DemocraticDiréto, em que se envolvem



direitos fundamentais do homem, que ndo aceitamerangnéncia de profundas
desigualdades, mas, ao contrario, reclamam umacéibude convivéncia em que a

dignidade da pessoa humana seja o centro das emaggies da vida social.

Os incisos Il e Il do art. 170 enunciam como pipnes da ordem econdmica,
respectivamente, a propriedade privada e a fumpéalsia propriedade. Cabe destacar
que a Constituicdo também prescreve no art. 5°) ¥X{XIII, no Capitulo reservado
aos direitos e deveres individuais e coletivos, ‘@ugarantido o direito de propriedade”
e que “a propriedade atendera a sua funcéo soelal’ando-os a categoria de direitos e

garantias fundamentais.

Assim, embora também previstos entre os direitoddmentais, esses principios
nao mais poderdo ser considerados puros direidigidoais, relativizando-se seus
conceitos e significados, especialmente porqueriosipios da ordem econémica séo
preordenados a vista da realizacdo de um fim dgmecfjual seja o de “assegurar a

todos existéncia digna, conforme os ditames d&aisocial.”

Se desse modo €, entdo a propriedade privadaademais, tem que atender a
sua funcdo social, fica vinculada a consecucaced@st O regime da propriedade
denota a natureza do sistema econémico. Caso eehexra o direito de propriedade
privada, se ela é um principio da ordem econbnidis®s0 decorre, sG por si, que se
adotou um sistema econdmico fundado na iniciatixeaga. E assim o proprio art. 170
o diz.

Outro ponto a considerar respeita ao fato de qubpea isso passe despercebido
da generalidade dos que cogitam da funcéo socigr@jaiedade, € seu pressuposto
necessario a propriedade privada. Embora se pefesa da funcdo social das empresas
estatais, a ideia da funcédo social como vinculo auéui a propriedade contetudo
especifico, de sorte a moldar-lhe um novo conceaifotem sentido e razdo de ser
guando referida a propriedade privada.

Nao obstante, figurando a propriedade privada cammodos principios da
ordem econbmica, a mesma submete-se aos ditamestiga social, de forma que se
pode dizer que ela sé é legitima enquanto cumpafuntéo social dirigida a justica

social.



Em relacdo aos principios da defesa do consumidar,defesa do meio
ambiente, da reducdo das desigualdades regionasciais e da busca do pleno
emprego, a doutrina os chama de principios de rimtég® Isso porque todos estes
principios estéo dirigidos a resolver os probledwmarginalizacdo regional ou social.

pY

Quanto a defesa do consumidor, este também esgridmsno texto
constitucional como um dos direitos fundamentassiddividuos (art. 5°, XXXIl), que,
conjugado a condicao de principio da ordem ecorifad. 170, V), tem o relevante
efeito de legitimar todas as medidas de intervergsiatal necessérias a assegurar a

protecao prevista.

Isso naturalmente abre larga brecha na economiaedeado, que se esteia, em
boa parte, na liberdade de consumo, que é a @ueadf liberdade do trafico mercantil

fundada na pretensa lei da oferta e da procura.

A defesa dos consumidores responde a um duplodgpmzdes. Em primeiro
lugar, a razdes econbmicas derivadas das formamdea@s quais se desenvolve, em
grande parte, o atual trafico mercantil. E, em sdguugar, a critérios que emanam da
adaptacdo da técnica constitucional ao estado @asc@ue atualmente vivemos,
imersos que estamos na chamada sociedade de cqreungoe o “ter” mais do que o
“ser” € a ambicdo de uma grande maioria das pesso@sse satisfaz mediante o

consumo.

A defesa do meio ambiente merece destaque no geatid que, tendo sido
elevada ao nivel de principio da ordem econdmiem 6 efeito de condicionar a
atividade produtiva ao respeito do meio ambientpossibilita ao Poder Publico

interferir, se necessario, para que a exploracandecica preserve a ecologia.

Além disso, mais adiante, a Lei Maior brasileiraerga um capitulo para as
questdes relacionadas ao meio ambiemensiderando no art. 226aput que todos

tém direito ao meio ambiente ecologicamente eqaiib, bem de uso comum do povo.

Objetivo fundamental da Republica Federativa dsiBéaainda o de erradicar a

pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigusddajionais e sociais, previsto no

® SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo.302 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008.
® Titulo VIII, Capitulo VI: “Do Meio Ambiente”, da @nstituicdo Federal.



inciso Il do art. 3° da Constituicdo. Reducao desigualdades regionais e sociais, bem
assim erradicacdo da pobreza e da marginalizagdalgetivos afins e complementares

daquele atinente a promocéo e garantia do desemasito econémico.

Dir-se-& que a Constitui¢do, ai, nada mais postol@eu carater de Constituicdo
dirigente, sendo rompimento do processo de subdalsenento no qual estamos
imersos e, em cujo bojo, pobreza, marginalizac@iestigualdades sociais e regionais

atuam como causa e efeitos de si proprias.

O principio afirmado no art. 170, VIl e reafirmadio art. 3°, Ill prospera, assim,
no sentido de, superadas as desuniformidades @hiaspectos moderno e arcaico do
capitalismo brasileiro, atualiza-lo. Também atuancofundamento constitucional de

reivindicacdo da sociedade pela realizacdo deigadipublicas.

A busca do pleno emprego é um principio diretiveedanomia que se opde as
politicas recessivas. Pleno emprego € expressamgdinte da utilizacdo, ao maximo
grau, de todos os recursos produtivos. No entaaparece, no art. 170, VIII,
especialmente no sentido de propiciar trabalhalastguantos estejam em condi¢cbes de
exercer uma atividade produtiva. Trata-se do p&nprego da forca de trabalho capaz.

Ele se harmoniza, assim, com a regra de que a oegemdbmica se funda na
valorizagédo do trabalho humano, o que impede guengipio seja considerado apenas
como mera busca quantitativa, em que a economianabsa forca de trabalho
disponivel, como o consumo absorve mercadorias.-jalessa forma, que o trabalho
seja a base do sistema econbmico, que recebaamémtto de principal fator de
producao e que participe do produto da riqguezaremda em propor¢do de sua posi¢cao

na ordem econdmica.

N&o obstante, consubstancia também este prina@pida que indiretamente,
uma garantia para o trabalhador, na medida em gt oligado ao principio da
valorizag&o do trabalho humano e reflete efeitosedatdo ao direito social ao trabalho

(art. 6°,caput da Constituicao).

Por fim, o ultimo principio arrolado no art. 170no@ um dos principios da

ordem econbmica é aquele contido em seu inciso g confere “tratamento



favorecido para as empresas de pequeno porte todaas sob as leis brasileiras e que

tenham sua sede e administracao no Pais.”

Entretanto, a Constituicdo ndo se contentou comnplas enunciado do
principio, estabelecendo logo a seguir, no art, fjd@ “a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios dispensardo as microenpeaa empresas de pequeno porte,
assim definidas em lei, tratamento juridico diferado, visando a incentiva-las pela
simplificacdo de suas obrigacbes administrativagyutéirias, previdenciarias e

crediticias, ou pela eliminagdo ou reducao desiaggio de lei.”

1.1.2.1. Da liberdade de iniciativa econdmica

A liberdade de iniciativa econémica envolve a ldzete de industria e comércio
ou liberdade de empresa e a liberdade de contatosta do art. 170 da Constituicao
como um dos esteios da ordem econbmica, assim denseu paragrafo Unico, que
assegura “a todos o livre exercicio de qualquervidaiiie econbémica,
independentemente de autorizacdo de Orgaos pubBebs nos casos previstos em

lei.

Isto significa que a Administracdo Publica ndo téodo juridico para aspirar a
reter em suas maos o poder de outorgar aos pargsub direito ao desempenho da
atividade econbémica tal ou qual. Evidentementeptamlhe faleceria o poder de fixar
o montante da producdo ou comercializacdo que @sesdrios porventura intentem

efetuar.

De acordo com os termos constitucionais, a eledd@oatividade que sera
empreendida assim como a quantidade a ser prodoaidamercializada resultam de
uma decisao livre dos agentes econémicos. O dideit@zé-lo Ihes advém diretamente
do texto constitucional e descende da propria &t@ltho regime capitalista, para ndo se

falar dos dispositivos constitucionais suprameraiios.

No passado, ainda poderiam prosperar davidas @uansto, porém, com o

advento da Constituicdo de 1988, tornou-se enfatose explicito que nem mesmo o



planejamento econdmico feito pelo Poder Publica pégum setor de atividade ou para
0 conjunto deles pode impor-se como obrigatéria maisetor privado. E o que esta
estampado no art. 174 da Carta Magna, em que ejaiaanto realizado pelo Estado

serd meramente indicativo para o setor privado.

Em suma, a diccéo categorica do artigo deixa explgue, a titulo de planejar,
o Estado ndo pode impor aos particulares nem mesatendimento as diretrizes ou
intencdes pretendidas, mas apenas incentivar, r atai particulares, mediante
planejamento indicativo que se apresente como @eg@ata condicionar a atuagao da

iniciativa privada.

Cabe, ademais, fazer uma breve observacdo erdoedggarte final do paragrafo
anico do art. 170. O que a lei pode ressalvar ésaetessidade de autorizacdo para o
exercicio de certa atividade. Nunca, porém, restrim liberdade de empreendé-la, e na
medida desejada. E, por isto mesmo, dita autorzagaddentemente, ndo concerne aos
aspectos econdmicos, a livre decisdo de atuaretoses tais ou quais e na amplitude
acaso pretendida, mas ao ajuste do empreendimenexigéncias atinentes a
salubridade, a seguranca, a higidez do meio anghianualidade minima do produto
em defesa do consumidor, entre oufr&claro que se fosse dado ao Poder Publico
ajuizar sobre a conveniéncia de os particularesratu nesta ou naquela esfera e decidir
sobre o0 volume da producéo, estar-se-ia desmentutino que consta do paragrafo

Unico do art. 170.

Este principio é certamente o principio basicdilteralismo econdmico. Surgiu
como um aspecto da luta dos agentes econémicodilpamarem-se dos vinculos que
sobre eles recaiam por heranca, seja do perioddalfeseja dos principios do
mercantilismo. No inicio, e durante o século passaé a Primeira Guerra Mundial
(1914-1918), a liberdade de iniciativa econdmigmificava garantia aos proprietarios
da possibilidade de usar e trocar seus bens. Garaottanto, do carater absoluto da
propriedade e de autonomia juridica e, por estévaarantia também aos sujeitos da
possibilidade de regular suas relagcdes de moddivgssem por mais conveniente, ou

seja, garantia a cada um que desenvolvesse livteraatividade escolhida.
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Ora, a evolucao das relacdes de producao e asieds de propiciar melhores
condicOes de vida aos trabalhadores, bem como auistadessa liberdade e a falacia da
“harmonia natural dos interesses” do Estado liBefaleram surgir mecanismos de
condicionamento da iniciativa privada, em busceedéizacéo de justica social, de sorte
que o texto supratranscrito do paragrafo unicortldl@0, sujeito aos ditames da lei, ha
de ser entendido no contexto de uma ConstituicGocppada com a justica social e o

bem estar coletivo.

Assim, a liberdade de iniciativa econdmica privadam contexto de uma
Constituicao preocupada com a realizacao da justicel, em que o fim condiciona os
meios, ndo pode significar mais do que liberdadelesenvolvimento da empresa no
quadro estabelecido pelo poder publico e, portaptssibilidade de gozar das
facilidades e necessidade de submeter-se as ldagggostas pelo mesmo. E legitima
enquanto exercida no interesse da justica socifl desenvolvimento nacional. Sera
ilegitima quando exercida exclusivamente com olgjetie puro lucro e realizacéo
pessoal do empresario. Dai porque a iniciativa @oaca publica, embora sujeita a
outros tantos condicionamentos constitucionaigps® legitima, por mais ampla que
seja, quando destinada a assegurar a todos exstiigna, conforme os ditames da
justica social.

Cumpre, entdo, observar que a liberdade de invaiacondmica nao sofre
compressao s6 do Poder Publico. Este efetivamefae legitimamente nos termos da
lei, quer regulando a liberdade de industria e coiméem alguns casos impondo a
necessidade de autorizagdo ou de permissdo paeamdeido tipo de atividade
econbmica, quer regulando a liberdade de contratgrecialmente no que tange as
relacbes de trabalho, mas também quanto a fixagapreos, além da intervencao

direta na producéo e comercializacao de certos bens

Acontece que o desenvolvimento do poder econoénpideado, fundado
especialmente na concentracdo de empresas, édfatiimitacdo a propria iniciativa
privada, na medida em que a concentracao capataigtede ou estorva a expanséo das

peqguenas iniciativas econdémicas.

8 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo.302 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008.



1.1.2.2. Da livre concorréncia e abuso do poder eg@mico

A livre concorréncia esta configurada no art. I¥0da Lei Magna brasileira
como um dos principios da ordem econdémica. Ela & mmanifestacdo da liberdade de
iniciativa e, para garanti-la, a Constituicdo estqtie “a lei reprimira o abuso do poder
econdmico que vise a dominacdo dos mercados, anatiio da concorréncia e ao

aumento arbitrario dos lucros” (art. 173, §4°).

Os dois dispositivos se complementam no mesmadiwdje/isam a tutelar o
sistema de mercado e, especialmente, a protegee abdncorréncia contra a tendéncia
acambarcadora da concentracdo capitalista. A Qoigéid reconhece a existéncia do
poder econémico, nhdo sendo este condenado peloeaminstitucional. Nao raro esse
poder econémico € exercido de maneira anti-sdCrthe, entdo, ao Estado intervir para

coibir o abuso.

Quando o poder econémico passa a ser usado composfio de impedir a
iniciativa de outros, com a acdo no campo econgnaoaquando o poder econémico
passar a ser o fator concorrente para um aumebiidao de lucros do detentor do
poder, o abuso fica manifesto.

Essa pratica abusiva, que decorre quase espomtanta do capitalismo
monopolista, é que a Constituicdo condena, ndo coai® um dos principios da ordem
econbmica, mas como um fator de intervencdo dod&sta economia, em favor da

economia de livre mercado.

Ainda, anota Eros Roberto Grague a afirmacdo principioldgica da livre
concorréncia no texto constitucional é instigame.um lado porgue a concorréncia
livre — e ndo liberdade de concorréncia — someatkeia ter lugar em condi¢cdes de
mercado nas quais ndo se manifestasse o fenOmemod#w econdmico. Este, no
entanto, € ndo apenas um elemento da realidadeumasado constitucionalmente

institucionalizado no mesmo texto que consagrareipio em estudo.

® GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 198842 Ed. S&o Paulo: Malheiros,
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Como mencionamos acima, o 84° do art. 173 refera-Sabuso do poder
econdmico”, o que vale dizer que a Constituicadl@@8 o reconhece. Nao que nao
devesse fazé-lo, mesmo porque a circunstancia ole rtér reconhecido néo teria o
condao de bani-lo da sociedade, isto €, nem poragsoder econdmico deixaria de se

manifestar no mundo real.

s

Por outro lado, é ainda instigante a afirmacagpdocipio porque o proprio
texto constitucional o confronta. A livre concort&n no sentido que lhe é atribuido,
qual seja o livre jogo das for¢cas de mercado, syutia de clientela, supde desigualdade
ao final da competicdo, a partir, porém, de um guakk igualdade juridico-formal.
Essa igualdade, contudo, é reiteradamente recusasi@ndo, para que se o confirme,
considerar as disposi¢cdes contidas no inciso értlol70 e no art. 179, que tratam do

tratamento favorecido a empresas de pequeno porte.

N&o obstante, observe-se que a desigualdade dapsesa®, dos agentes
econdmicos, € a caracteristica de uma ordem ecoadumdada na livre iniciativa e
que se processa por meio da livre concorrénciasdDdsrma, a desigualdade é
inafastavel em um regime de livre iniciativa e genavalidade, a livre concorréncia. A

livre concorréncia, portanto, s sobrevive em unmmemia sem igualdade.

O que se passa, em verdade, é que é outro, quaqoéte lido no preceito por
quantos se dispdem a fazer praca do liberalismpnéeaizo, o sentido do principio da

livre concorréncia.

Deveras, ndo hé oposi¢do entre este principiael@agefendido sob a norma do
art. 173, 84° do texto constitucional, qual sejariacipio da repressao aos abusos do
poder econdémico. Isto porque o poder econémicaoegi@ e ndo a excecdo. Frusta-se
assim, a suposicado de que o mercado esteja ordanimaturalmente, em funcédo do

consumidor.

A ordem privada, que o conforma, € determinada rpanifestacdes que se
imaginava fossem patoldgicas, convertidas, poréandindmica de sua realidade, em
um elemento préprio a sua constituicdo natural hibteéxplicando, os fenbmenos como

as posicOes dominantes, as praticas restritivas @mrcentracdes ndo sao fendmenos



patolégicos, mas, ao contrario, constituem umadaa¢ fundamental do novo Estado

industrial: a ordem privada econdémica.

Assim, a feicdo de livre concorréncia, que ensejampeticdo aberta, na linha
do que se tem referido como “capitalismo selvageassume novos tragos. Livre
concorréncia, entdo, significa liberdade de cormia, desdobrada em liberdades
privadas, tais quais a faculdade de conquistarientela, desde que através de
concorréncia desleal, e a proibicdo de formas wlE;ab que deteriam a concorréncia, e
liberdade publica, representada como a neutralided&stado diante do fenémeno
concorrencial, em igualdade de condicdo dos coawtas-

Concluindo, a livre concorréncia de que fala alafiemstituicdo como um dos
principios da ordem econdbmica trata-se, modernanerde um processo
comportamental competitivo que admite gradacOeto tde pluralidade quanto de

fluidez. E este elemento, a competitividade, qumeée livre concorréncia.

A competitividade exige, por sua vez, descentrafimada coordenacdo como
base da formacdo dos precos, o que supOe livratine e apropriagdo privada dos
bens de producéo. Neste sentido, a livre concdeé@&torma de tutela do consumidor,
na medida em que competitividade induz a uma disgéo de recursos a preco mais

baixo.

De um ponto de vista politico, a livre concorréngigarantia de oportunidades
iguais a todos os agentes, ou seja, € uma forndest®ncentracdo de poder. Ja por um
angulo social, a competitividade deve gerar exdratdermediarios entre grandes e
peguenos agentes econdmicos, como garantia deasmedade mais equilibrada.

1 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 198842 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010.



2. A CONCORRENCIA COMO INSTITUTO JURIDICO

A atividade comercial esta intimamente ligada daidie competicéo, de disputa
e de conquista de posi¢cdes dominantes num dadoadwer&Esta disputa ferrenha
ultrapassa o espaco dos mercados internos e estenthsopitalvemente até os

mercados internacionais.

O aparecimento de conflitos de interesses, trazmo essa disputa, necessita,
como ocorre em relacdo a todos os demais confitasais, de ser prevenido ou

solucionado.

O Direito, como uma das ordens da sociedade, madha a regulamentar o
comportamento dos diferentes agentes econdOmicospificar as praticas anti-

concorrenciais, estabelecendo as respectivas sancoe

Nos paises de economia de mercado, o legisladdimgo do principio de que a
concorréncia néo se desenvolve espontaneamengeasnémpresas, cuidou ndo apenas
de elaborar regras de defesa da concorréncia,amdin de organizar normativamente

um regime de concorréncia conforme a politica ecoo® do pais em causa.

Considerando que a economia de mercado e a livo@atima sO poderédo
funcionar harmoniosamente num clima de sadia coéicoia, ndo abdica, em algumas
situagOes, de fornecer ao Estado meios legaistelev@m¢cao a fim de reprimir o abuso

econdmico.

Geralmente, as Constituicbes Econdmicas destesespaiontém normas
reguladoras da concorréncia e prevéem sobre a ¢éngmee do poder publico de
reprimir o abuso do poder econémico, a par de arigas de monopdlio estatal relativas
as atividades de interesse geral e de segurangamalSobretudo, definem o tipo de
concorréncia a ser protegido, cujo valor juridiedrapde ao legislador ordinario e aos
agentes econémicos publicos e privados.

A atuacdo do Estado nas economias de mercado ¢enalsamente expressiva,
aparecendo como agente econdmico em varios cangadividade empresarial, na

administracdo de sua politica econdmica (contralarsiprecos, fornecendo subsidios,



concessdes, etc.) e na aplicacdo de sua politeeal fi(conferindo isencoes,

diferenciacfes de taxas, etc.).

Nos Estados Unidos da Ameérica, 0s autores tém dieatks a apreciacdo das
relacdes que a regra do Direito mantém com a tesoadémica. A doutrina dominante
considera que a finalidade essencial da atuac&st@ao na economia é a de garantir a
satisfacao das necessidades do consumidor e amsaglocacédo Otima dos recursos. O
Direito aparece como um mero auxiliar da concoigéecnao se apresenta como um
instrumento de escolha, mas como um meio de redbizde uma teoria econdémica, a

teoria da concorréncia.

Os sistemas europeus, por outro lado, divergena @esicep¢cédo. Sua crenga nas
virtudes do modelo de livre concorréncia teve dimaigelativa. A intervencao estatal
logo aparece, ndo somente legitima, mas neces@ptando seu conjunto de
esquemas de economia mista, eles assinalam aocoHstaa funcdo de regulacdo do

jogo concorrenciat?

O direito da concorréncia € mais do que servidowugha teoria ou de uma
politica econdmica. Ele obedece a uma légica eimepuma coeréncia proprias. Em
suma, ele constitui um sistema juridico. Ao fazegvplecer o polo econdémico ou
politico sobre o pélo juridico, a andlise tradi@bimsiste sobre a especificidade do

direito da concorréncia, mas subestima sua aut@anomi

A negacédo ou a desvalorizacdo da dimenséo jurddiceoncorréncia conduz a
uma visdo reduzida do direito da concorréncia enseguentemente, a uma
interpretacdo errbnea da sua funcéo, qual sej& @dknar os mercados dentro dos

principios da livre concorréncia.

X CAMPELLO, Dyle.O direito da concorréncia no direito comunitario ewopeu: uma contribuicdo
ao MERCOSUL. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.



2.1. Abordagem doutrinaria do direito econémico daoncorréncia

Segundo Norberto Bobbifo entende-se por regime politico “o conjunto das
instituicbes que regulam a luta pelo poder e oesaucicio, bem como a pratica dos

valores que animam tais instituicoes”.

Transpondo-se a proposta para o campo do Dirpde-se afirmar, por
analogia, que o regime juridico da concorrénciag@ayse de um conjunto de normas e
instituicbes que regulam as formas de aquisicapodier econémico e 0 seu exercicio,

segundo os valores adotados pela ordem juridica.

Essas normas e instituicoes tém sua principaéfant para usar uma expressao
kelseniana, encontram o seu “fundamento de validaaleConstituicdo. Ao regular as
modalidades de poder econémico admitidas — puldicprivado — e estabelecer,
consequentemente, 0s seus respectivos titulaf@snstituicido determina as garantias e

os limites para a atuacao dos sujeitos de direidecnplados.

Em um modelo econdmico de iniciativa dualista camwrasileiro, as normas e
instituicbes componentes do regime juridico da co@acia aplicam-se tanto aos
agentes privados quanto aos agentes publicos qumilaram atividades econdémicas.
A inser¢cdo do comando contido no 84° do artigo d&d onstituicdo, que disciplina as

atividades econOGmicas do Estado, reitera esta ogiwi

Admitindo-se ainda, tal qual faz a Constituicasieira vigente, e, atualmente,
quase todas, a propriedade privada sobre cert@asdeeproducdo, deve-se considerar,
como elemento componente do regime juridico da awoéccia, a predominancia do
exercicio das atividades econdmicas pelos ageate®micos privadds. Mas nem por
isso a liberdade de iniciativa assegurada aoscpkates saberia romper as cadeias que
vinculam os agentes econdmicos aos principios stegcgusocial e do desenvolvimento
econdmico, para Ihes conferir poderes plenos ouefsitpnaveis no exercicio de suas

atividades.

12BOBBIO, Norberto; PASQUINO, G.; MATTEUCI, NDicionario de Politica. 132 Ed. Brasilia: UNB,
2007.
13 Art. 170, Il e art. 173;aput da Constituicdo Federal de 1988.



Entram em cena, assim, outros valores adotadasCueistituicdo, na qualidade
de bens juridicos dignos de receber a tutela deitbiem um determinado momento. A
partir da fixagdo daqueles valores, editam-seia®leriam-se as instituicbes destinadas
a assegurar a sua efetividade.

As duas ramificagbes do Direito Econdmico — remdatar e institucional —
mostram-se valiosas e adequadas também a compedosd&egime juridico da
concorréncia, embora ndo se aceite, integralmentmncepcdo dos que consideram

aquela disciplina apenas como “o direito da inte¢@e estatal na economia”.

Feitas estas ressalvas, importa acentuar a afmielatre o Direito Econdmico e
as medidas de politica econdmica, que aquela discippcumbe regulamentar. Esta
observacdo se impde porque a concorréncia emm@epagssupde um certo grau de
liberdade, que ndo seria compativel com uma intgde estatal muito abrangente e
muito profunda. A medida exata da atuacao do Estaddominio econdmico s6 pode
ser adequadamente aferida pela analise das pselftidaicas, entre as quais se inclui a

politica juridica da concorréncia.

A livre concorréncia, como pressuposto e crit@dotado pela Constituicdo para
nortear o desempenho da atividade empresarial itonstegundo a opinido de

consagrados juristas, tema pertencente aos quaaldieito Econdmicd?

Além da ja consagrada divisdo em regulamentastéunional, estabelecida em
funcdo da natureza dos instrumentos consideraddsi (@ as instituicdes), outros
desdobramentos podem ser considerados, segundofatizee 0 aspecto publico ou

privado das normas sobre concorréncia.

E interessante notar que o publico, aqui significaacdo do Estado, funciona
nao apenas como limitacdo do exercicio da liberdadempreender, mas com garantia
do principio da igualdade, para que nao ocorramisasr¢oes tipificadas como delitos

pela legislagao infraconstitucional.

Nesse sentido, o que a lei busca coibir sdo asaforabusivas do exercicio do
poder econdmico, capazes de atentar contra a ditterde empreendimento, valendo-se

14vAZ, Isabel.Direito econdmico da concorréncial? Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993.



da dominacdo dos mercados, da eliminacdo dos gentes e do aumento arbitrario

dos lucros.

2.2. As diferentes concepcdes do Direito Concorreat

N&o basta apenas afirmar a natureza constituceswmomica das normas de
concorréncia para compreender seu significadoiridefambito de sua aplicacdo. Se é
verdade que as normas de concorréncia Sao esseparai orientar 0 comportamento

econdmico dos agentes, deve-se, em seguida, parguntque sentido elas indicam.

Muitos podem pensar que “concorréncia” signiféa somente “competicao”. A
legislacdo brasileira adota, via de regra, a espesconcorréncia”, tal qual constava,
por exemplo, sem adjetivacdes, no artigo 148 dastitoitdo de 18 de setembro de
1946 Mas nao foi sempre assim. Embora a “concorrénfiipirasse entre os trés
elementos inseridos na Carta de 1946, como compEseo nucleo em torno do qual
se vem procurando elaborar um sistema brasileiiitrusie’®, a palavra “competicao”

também ja havia sido empregada na Lei.

O artigo 135 da Constituicdo outorgada de 1937 domahta na “iniciativa
individual, no poder de organizacdo e de invengadandividuo (...) a riqgueza e a

prosperidade nacional”.

A intervencdo do Estado, ainda segundo o mesmmgiism legal, constitui
excecao e adquire carater supletivo da iniciatbemémica individual. Além de intervir
no dominio econdémico, o Estado pode atuar comaleoador dos fatores da producéo,
de maneira a evitar ou resolver os seus conflitmgreduzir no jogo das competicdes

individuais a consideracdo pelos interesses dadNaca

> Art. 148 da Constituicdo de 1946: “A lei reprimitdda e qualquer forma de abuso do poder
econdmico, inclusive as unides ou agrupamentosrg@esas individuais ou sociais, seja qual for a sua
natureza, que tenham por fim dominar os mercade®mas, eliminar a concorréncia e aumentar
arbitrariamente os lucros.”

16 Os trés elementos s&o a “repressdo ao abuso éo @ozhomico”, a “eliminacdo da concorréncia” e o
“aumento arbitrario dos lucros” (cf. art. 157, \d €arta de 1967; art. 160, V da Emenda Constitation
n° 1, de 1969; e o art. 173, 84° da Constituiggente).



Um paragrafo acrescentado ao referido art. 135 ddaCMagna de 1937
esclarece que a intervencdo pode ser mediata aliatagsob a forma de controle, de

estimulo ou de gestao direta.

A expresséo formada pelas palavras “jogo das cogdestindividuais” situa-se
na parte da Constituicdo reservada as diretrizé®©ddem Econdmica” (artigos 135 a
155). Esta localizac&o implica o reconhecimentaiibuicdo ao Estado para, atraves
de uma intervencdo mediata, estabelecer as nomnasnapeticdo empresarial, segundo

0s principios corporativos expressos no art. 14fadeesma Constituicao.

N&o cuidou aquela Carta de qualificar a competeyapresarial de “livre”, pois
apesar de fundamentar a riqueza e a prosperidateabna “iniciativa individual, no
poder de criacdo, de organizacdo e de invencamdividuo”, pressupostos da livre
iniciativa, a economia de producdo obedecia nadeidsdo mercado, mas a uma

construcao legal de natureza corporativa, permpeldadeia de interesse nacional.

A expressdo “competicdo”, cujo equivalente em a@utrdiomas goza da
preferéncia de muitos legisladores, merece, asamty quanto o termo “concorréncia”,
uma abordagem mais detida. Esta deve comecar p@mee do seu significado
gramatical, pois a analise mais profunda de um déatacde um fendmeno ha de ser
precedida pela busca de seu sentido literal. Coanpesvidéncia, sera possivel estudar
a competicdo e a concorréncia também sob o aspestdmico e, a seguir, verificar a

sua inser¢ao no ordenamento juridico.

E o que se pretende fazer aqui neste tdpico, c@ooich de fixacdo dos
conceitos que servirdo de base a andlise destésésms sob o aspecto juridico, por

ser este o enfoque predominante da pesquisa.

Segundo o dicionart competicéo significa: ato ou efeito de competispdta
por algum prémio ou vantagem; certame; conclesfmrco de duas ou mais partes para
ganharem como fregués uma terceira parte, peldaofiers termos mais vantajosos;
concorrénciaestado de mercado em que grande nimero de compsaglmendedores

independentes competem por mercadorias idénticasgeciam livremente entre si;

" WEISZFLOG, Walter Dicionario Michaelis On-line. Disponivel em: <http://michaelis.uol.com.br>.
Acesso em 6 de setembro de 2010.



forma de interacdo, universal e continua, pela oué¥iduos procuram apoderar-se de
recursos materiais e morais que somente existemgeamtidade inferior a dos
concorrentes; e, na sua forma mais simples, é a pgeta existéncia, no sentido

biolégico.

Nesta ultima acepc¢do, enquanto fendbmeno naturabnapeticdo expressa o
principio da sobrevivéncia do mais forte, que,aatwldas teorias da sele¢do natural e da
luta pela sobrevivéncia, foi objeto de relevantesguisas de Charles Darwin, a partir

de estudos de Herbert Spencer e Malthus, entresocigntistas.

Na verdade, a ideia de competicdo como fenbmenwmata como expressao do
principio de sobrevivéncia, aqui no sentido ecoromio mais forte (economicamente)
foi preconizada pelos classicos e neoclassicos adsmoenia, 0s quais chegaram,
inclusive, a equiparar as forcas do mercado cothgetile oferta e procura com as
forcas bioldgicas segundo as quais Darwin explisgalacdo natural: a competicdo no

mercado era também a sobrevivéncia do mais forte.

Explica-nos Isabel V&2 que, de acordo com uma conceituacéo difundida no
mundo dos negdécios e em economia politica, a codoga significa a acgéo
desenvolvida entre competidores pela disputa denemtado ou a simples venda de

uma mercadoria.

Enquanto fendmenos naturais, concorréncia e cogdoetiapesar de nao
constituirem sinbnimos perfeitos, possuem em coraudeia de disputa e rivalidade.
Por uma questéao de coeréncia com a terminologdoprmante na legislacao brasileira,
serd usada a palavra concorréncia, levando-se eta para a composicdo de seu
conceito juridico o componente econémico na ideiaampeticao.

Assim, de modo geral, sem uma prévia situacédo deotrEncia ndo é possivel
falar de competicdo entre empresarios, nem tampadodancionamento efetivo de um

sistema de economia de mercado.

Em relacdo a concorréncia como fenbmeno econdnaicma que de modo

fragmentario e ndo sistematizado, o Direito e anBooa sempre fizeram parte, como a

18\/AZ, Isabel.Direito econdmico da concorréncial? Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993.



Filosofia e a Religido, das cogitacbes da humameid#d Economia, em razdo da
necessidade de administrar meios cada vez mais darsobrevivéncia, e o Direito,

como instrumento de organizacao da vida social.

Um ramo do conhecimento comunica-se, como ja se, sl outro, oferece-
lhe subsidios ou desperta novas indagacfes, de madoa interinfluéncia de
informacdes pode contribuir, quando adequadamedilizada, para uma analise mais

completa de um determinado assunto.

Os esclarecimentos prestados pelos estudiososgizgaiem indicam, quanto
aos aspectos etimologico e semantico, os sentidadispputa, de rivalidade, de luta,
abrigados pela expressao “concorréncia’, mostramdquanto a competicdo pode
estimular a eficicia, promovendo o aumento da pradade, a baixa dos precos de

custo e a melhora dos servigos prestados.

Trata-se, neste momento, de situar o tipo de cofreoia de que se cogita, como
objeto destas reflexdes, no campo adequado: a wénc@ empresarial, no terreno
econdmico e de acordo com determinadas correntdsirdias. A abordagem limita-
se, pois, a exposicdo sucinta de algumas teoreexjplicam o fendmeno econdémico da

concorréncia, tendo em vista que estas serdo metpticitadas mais a frente.

Para a tradicdo econdmica neoclassica, desenvaiesise campo sobretudo na
Universidade de Chicago, concorréncia significaiciéfcia’. Para os tedricos
neoclassicos, esse valor se sobrepde e elimingugrabutro objetivo que possa ter o

direito concorrencial, inclusive a propria exist@mta concorréncia.

Os tedricos neoclassicos de Chicago ndo hesitanadcemitir a existéncia de
monopdlios ou de restricbes a concorréncia, casgesessejam instrumentais
relativamente ao objetivo definido: a maximizacda eficiéncia. Para estes
economistas, eficiéncia €é a habilidade de produzir custos menores e,

consequentemente, reduzir oS precos ao consumidor.

N&o se deve, entretanto, confundir eficiéncia cesedvolvimento tecnoldgico.
Apesar de poder ser decorréncia deste Ultimo, @épéiia a que o0s neoclassicos se
referem como parametro para aplicagdo do direitdraste € a chamada eficiéncia

produtiva, decorrente de ganhos de escala indupelasproducdo em massa.



Como pode-se observar, da reducdo dos custosvadieiiiretamente a reducao

dos precos. A eficiéncia, portanto, € associaddalitente ao bem-estar do consumidor.

Dessa maneira, segundo os neoclassicos, uma ve#icdela a eficiéncia a um
objetivo de politica legislativa praticamente intastavel como é a pro tecdo do bem-
estar do consumidor, é possivel op6-la aos derb@g@tivios do direito antitruste.

A maior contestacdo a essa teoria vem da chamadazaE®rdo-Liberal ou
Escola de Freiburg, que nasceu nos anos 1930 maaAle como reacdo aos fracassos
econdmicos da Republica de Weimar e como critmanaepcao econdmica nazista que
comecava a ser aplicada. Para seus representantggaatia da competicdo €
fundamento essencial para garantia do funcionanegoomico de uma economia de

mercado.

A organizacao ideal da ordem privada € aquela quaifa a “autocoordenacao”

e 0 “autocontrole”. O direito deve criar as conégdara que ambas as garantias se
efetivent®. A “autocoordenacéo” é garantida através das drdres privadas, para as
quais o direito de propriedade e o direito dasgalghes sao elementos organizativos
fundamentais. Ja quanto ao “autocontrole”, estsa efetivo tdo logo as potenciais
partes envolvidas em uma transacdo se deslocamupaaaposicdo que as permita
acessar as condicdes de troca em vista da podadslide substituicio dos objetos e
individuos envolvidos na transacéo. E esse tipprdecupacio — a possibilidade de
efetiva competicdo — que deve ter guarida no di@ncorrencial.

2.3. Legislacdo concorrencial no ordenamento juridb brasileiro

N&o se deve pretender iniciar o estudo da disepdia concorréncia no Brasil
partindo ja do inicio do século XX, com o texto @sgos 115 a 117 da Constitui¢cdo
Federal de 1934. Primeiramente, € necessario delamdistoria da implementacdo de

19 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 32 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.



politicas publicas em nosso pais para divisar acatu do Estado sobre a economia.
Sem a identificacdo dessa tradicdo, restam por idegbéreas as inUmeras diferencas

entre o atual sistema antitruste brasileiro e algudenamentos alienigenas.

Assume relevancia, nesse contexto, o fato de gueentos do liberalismo no
Brasil fizeram-se sentir de forma muito particidaa disciplina da atividade dos agentes
econdmicos no mercado, buscando a tutela da lomecsréncia e a repressao ao abuso
do poder econémico, assume ainda hoje um caratara tipico, que decorre também
de nossa evolugdo histdrica, diverso dos demaenardentos em que habitualmente o
legislador busca sua inspiragao.

2.3.1. Evolugao Legislativa

No que concerne a matéria da concorréncia, falamgéalmente, de uma fase

fiscalista, ainda no tempo do Brasil enquanto dal@le Portugal. Os primeiros tempos

bY

do colonialismo brasileiro, anteriores a transfel@nda corte portuguesa, foram
marcados pela atuacdo, por parte da metrépole, e politica eminentemente
fiscalista, ou seja, a Coroa buscava a utilizagdsuh soberania para efeitos fiscais,
impondo a colbénia o pagamento de impostos que tissam 0 abastecimento de seus
cofres. Foi assim com os chamados ciclos colonpes:brasil, cana-de-agucar, ouro e

pedras preciosas.

Explica-nos Paula Forgioff:

Ndo havia a época o interesse pelo progresso edomden cultural da
colénia, mas sim a viabilizacdo de sua exploradacforma mais proficua
possivel. Assim, os monopdlios estatais que eraabegcidos ndo devem
ser vistos como atuacdo do Estado na economia, atdsc o
desenvolvimento ou o atendimento das necessidadesplilacdo, mas como
facetas de uma politica fiscalista que procuravi@rsumaiores lucros na
exploracdo da colbnia. O sucesso da politica figeatequeria que fossem
sufocadas quaisquer tentativas de desenvolvimadtssirial brasileiro.

20 FORGIONI, Paula Andre@s Fundamentos do Antitrustre.32 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 95.



Nos primeiros tempos de Brasil colbnia, seria digigo falarmos em defesa da
livre concorréncia, uma vez que nao havia qualgo@ncorréncia significativa
estabelecida entre os agentes econdmicos. Aléno, dissiivel interno, o mercado
consumidor ndo assumia maiores proporcbes em girtm acentuada dispersao

demografica.

Com a vinda de Dom Joao VI para o Brasil, inicielasmplementacao de uma
politica que acabou por fomentar o desenvolvimeztonémico do pais. Havia,
finalmente, uma orientagdo econdmica e socialddjtacima de tudo, pela necessidade
do governo portugués de transferir para o Brasl sede, em virtude da invasao
napolednica na peninsula Ibérica, e também petoaisse inglés em aumentar a area em

que praticava seu comércio, substituindo os ertiiubados mercados europeus.

De qualquer forma, abandonando os motivos detentgsadessa mudanca, 0
fato é que foi parcialmente desativada a politieeafista, dando-se lugar ao incentivo
ao desenvolvimento econdmico brasileiro. Foi aspii®, em 28 de janeiro de 1808, os
portos foram abertos as nagbes amigas. No mesmtuadou-se o Banco do Brasil e

institui-se a liberdade de manufatura e industria.

Entretanto, apesar de importantes para a hist@a@omal, estes atos n&o
fomentaram a industria patria de forma decisivan@feito, se, a0 mesmo tempo em
que foi permitida a industria, abriram-se os podesnacdes amigas, sujeitou-se, na
verdade, a incipiente induUstria nacional a devastadconcorréncia estrangeira,

notadamente a inglesa.

Parece unanime entre os doutrinadores que o lik@@l no Brasil foi
introduzido de forma bastante peculiar, pois queutkdo pelas especificidades de
nosso sistema econdémico. Nao obstante, algungav@im-se das teorias liberais para
embasar sua revolta contra o intervencionismo ddu@a, que impunha uma
infindavel série de restricbes as atividades coimisre industriais brasileiras, muitas
vezes conforme ditavam os interesses ingleses.sBensentido que o “liberalismo
econdmico” se fazia presente, pois 0s agentesldirasi encontravam nessa doutrina

um certo respaldo para suas aspiragoes.



Se um dos primeiros passos em direcdo a nossaeimdi@pcia politica foi a
revolucdo constitucionalista portuguéSajada ha de original em se concluir que a
revolta brasileira contra o dominio portugués sedentir de maneira mais premente
quando da tentativa de reimposicdo do monopoliocdmércio internacional. O
restabelecimento do sistema de cabotagem em nossias, de forma que o comércio
somente poderia ser efetuado se em frotas portaguesnforme pretendido por
Portugal, significava na realidade nossa recolgda@a Assim, a independéncia

brasileira se faz.

Entretanto, as graves crises econdmicas que amsolarperiodo do primeiro
reinado ndo permitram que se constituisse um ar@iepropicio para o
desenvolvimento da manufatura. Ndo que esta ndm teavido por completo, apenas
restou de pouco volume, em virtude, também, dauedagle de nosso mercado
consumidor e da priorizacdo da atividade agritola.

No periodo regencial e no segundo reinado, satyanszds alteragdes iniciais no
poder, os liberais, representantes da pequenadsiagurbana, inclusive por falta de
uma base econdmica, ndo lograram impor suas ideiasperador, como havia sido
sua inspiracdo. Ao contrario, beneficiada tambétaspelevados lucros da cultura do
café, a classe agraria afirmava-se no governogass®lo uma série de privilégios. O
governo do Império foi, assim, eminentemente coasknr.

Nesse periodo, o fenbmeno da intervencdo do Estaddominio econdmico
dava-se, principalmente, mediante uma atuacdo sabréarifas alfandegarias, que

tinham influéncia no incipiente sistema econémiaagdoca.

Em termos de disciplina da concorréncia internacpoba, também neste
periodo, que possa ser estudado. O mercado bmasiei realidade, era abastecido por
mercadorias estrangeiras, ndo oferecendo a inaUsitierna qualquer concorréncia.
Também ndo eram atuadas politicas protecionistag @ossibilitassem o

desenvolvimento da industria nacional.

2L A revolugéio constitucionalista buscava a restdioraips privilégios mercantis da metrépole, visando
ao reabastecimento dos cofres da monarquia, defarcontornar a crise financeira que se apresentava
2 FORGIONI, Paula Andre@Ds Fundamentos do Antitrustre.32 Ed. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008.



Ja no tocante ao periodo republicano, foi a Cancdib de 1934 que, em seu art.
115, elevou pela primeira vez a nivel constitudi@eniberdade econémica. Colocou-a,
no entanto, ndo de forma incondicionada, mas slimiti@ndo seu exercicidn verbis
“Art. 115: A ordem econdmica deve ser organizad#arone os principios da justica e
as necessidades da vida nacional, de modo quebjitssa todos a existéncia digna.

Dentro desses limites, € garantida a liberdadeGoma.”

Note-se que o texto constitucional utiliza a exgdies“limites”, ou seja, a
liberdade dos agentes econdmicos pode ser res@ingara garantir a justica e “as
necessidades da vida nacional”. A liberdade ecoremaparece, assim, em NOSSO
ordenamento, intrinsecamente ligada a ideia deaquiestado € facultado intervir na e
sobre a economia, no resguardo de interesses mague aqueles dos agentes

econdmicos individualmente considerados.

Para se ter uma noc¢ao, vejamos o art. 117 dadaf@arta: “Art. 117: A lei
promovera o fomento da economia popular, o desemehto do crédito e a
nacionalizagdo progressiva dos bancos de depdgitalmente providenciara sobre a
nacionalizacdo das empresas de seguros em todasiaas modalidades, devendo

constituir-se em sociedades brasileiras as estrasgpie atualmente operam no pais.”

Como pode-se observar, este dispositivo impOe &or@inaria o dever de
fomentar a “economia popular” e esta expressactitanaté hoje, de modo indireto, o
“ente tutelado”, pois a concorréncia entre as esga€ protegida com vistas a garantir
um melhor preco, para permitir o desenvolvimentonddgico e assegurar o0

abastecimento as pessoas.

Desta forma, em 1934, a livre iniciativa ndo é ajistambém em nivel
constitucional, em seu sentido tradicional e, gori@ a concorréncia ndo deveria ser
encarada como um direito ilimitado dos agentes @oiros. Sob a égide dessa
Constituicao, entretanto, ndo houve a promulgaedgudlquer lei que regulamentasse o

processo competitivo, sob uma 6tica antitrdste.

% Foi regulamentada, apesar disso, a concorréntiia @ agentes econdmicos sob uma 6tica individual,
mediante a promulgacdo do Cddigo de Propriedadestndl. Interessante notar que a adocdo desse
diploma tem o escopo de incentivar o desenvolvimeational, impedindo que a vantagem competitiva



Em 1937 sobreveio o Estado Novo e, consequentementa nova ordem
constitucional com a Constituicdo outorgada de 18&fundo o texto constituciorfal,
a intervengédo do Estado no dominio econdmico pseer-dar mediante seu controle
(atuacdo sobre economia), estimulo (atuacdo sobrersomia mediante a utilizacdo de
sancdes positivas) ou gestédo direta (atuacdo daldsia economia), mas apenas para
“suprir as deficiéncias da iniciativa individualceordenar os fatores da producéo, de
maneira a evitar ou resolver os seus conflitost®dnzir no jogo das competi¢cdes

individuais o pensamento dos interesses da Nagcao”.

Ao mesmo tempo, o art. 121do mesmo texto constitucional colocava, como
principio, a protecdo a economia popular. Reguléameio o referido dispositivo e
refletindo a politica getulista sobre segurancaomat, veio o Decreto-lei n°. 869, de 18
de novembro de 1938, em que se previam normas fdsadda economia popular e,

nitidamente, em muitos de seus aspectos, umatleuate.

Note-se que o primeiro diploma brasileiro antittustirge com uma funcéo
bastante definida, buscando a tutela da econonpialgroe portanto, precipuamente, do
consumidor. Pode-se afirmar sem medo que este tDdereera de natureza penal-
econdmic&® Assim, o Ministro Nelson Hungria, autor do projetmansformado
posteriormente no Decreto-lei 869/38), considerau@e contra a economia popular
todo fato que representasse um dano efetivo oung@ateao patriménio de um

indefinido nimero de pesso3s.

O antitruste, no Brasil, ndo nasce, portanto, cetnddgico de ligacdo entre o

liberalismo econdémico e liberdade de concorréncisu@ manutencdo. Nasce como

de um agente econbémico ou os frutos que dela aersgjam indevidamente apropriados por seus
concorrentes.

24 Art. 135 da Carta de 1937: “Na iniciativa indiviauno poder de criacdo de organizacdo e de invenca
do individuo, exercido nos limites do bem publifonda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A
intervencao do Estado no dominio econdmico sé geine para suprir as deficiéncias da iniciativa
individual e coordenar os fatores da producdo, d@eia a evitar ou resolver os seus conflitos e
introduzir no jogo das competicdes individuais agznento dos interesses da Nacao, representados pel
Estado. A intervengdo no dominio econdémico poderansediata ou imediata, revestindo a forma do
controle, do estimulo ou da gestédo direta.”

% Art. 141: “A lei fomentara a economia popular,eaggando-lhes garantias especiais. Os crimes contra
a economia popular sdo equiparados aos crimesacoiistado, devendo a lei cominar-lhes penas graves
e prescrever-lhes processo e julgamento adequasias@ronta e segura punicao.”

% CAMPELLO, Dyle.O direito da concorréncia no direito comunitario ewopeu: uma contribuicdo

ao MERCOSUL. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

2TVAZ, Isabel.Direito econdmico da concorréncial? Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993.



repressdo ao abuso do poder econbmico e tendo tueresse constitucionalmente
protegido o interesse da populacédo, do consunitdsa constatacdo apenas sobressai o
fato de que a evolucdo da disciplina no Brasil séaleu como nos paises com uma
certa tradicao antitruste.

Mais do que a luta para controlar as atividadesag@estes detentores de poder
econdmico, o antitruste, no Brasil, surge com uora de nacionalismo, de protecédo ao

interesse nacional contra o poder estrangeiro.

E sob esse prisma que devemos encarar a trajd®Agamemnom Magalhaes,
ministro de Getulio Vargas, eleito a unanimidadégealoutrinadores o pioneiro do
antitruste no Brasil. Com efeito, Agamemnom Magashd/oltou-se, quase que
precipuamente, contra o poder econémico que dexidavcapital estrangeiro, apto a
colocar em xeque a soberania e a estabilidadenmasidEssa postura protecionista era
aliada a um discurso que propugnava a necessidaakeia@cao do Estado para garantir a

liberdade de concorréncia entre os agentes econémic

Em junho de 1945 sobreveio o Decreto-lei n°. 7.66§jnado de um projeto do
préprio Agamemnom Magalhaes, e que ficou conhepatd‘Lei Malaia”, isto porque
Agamemnom Magalhées, por alguns de seus tracosdisiicos e pela cor de sua pele,
possuia algumas caracteristicas orientais, de fayoe apelidaram-no de malaio,

decorrendo dai o nome “Lei Malaia”.

Antes, a regulamentacéo da repressao ao abusaldogmpndmico era efetuada
por alguns diplomas legais, diluida, inclusive gdalta de sistematizacéo. Modificando
completamente o rumo, a Lei Malaia disciplina a émat de forma especifica,

sistematica, voltando-se de forma firme e diretatreoo abuso do poder econémico.

Considere-se, por primeiro, que a Lei Malaia tenratea nitidamente
administrativo e ndo penal, caracteristica estddoreto-lei n°. 869/38. Basta notar
pelas expressdes utilizadas. J4 ndo se refereaiaignes contra a economia popular”,

mas a “atos contrarios aos interesses da econ@uianal”.

Apesar de nao ter superado trés meses de vigémstia,que, com a queda de
Getulio Vargas, o Decreto-lei n°. 7.666 foi revoga&in 9 de novembro do mesmo ano

pelo presidente provisério José Linhares, estianjeetrou mudancgas importantes. A Lei



Malaia definira as mais importantes formas de alis@oder econdémico e criara a

Comissao Administrativa de Defesa Econdémica — CADE.

Desta forma, a administracdo publica era dado gwarias praticas contrarias
aos interesses da economia nacional, determinpliGagio de sancgbes e autorizar as
praticas restritivas, ou seja, facultava-se ao P&tecutivo, segundo seu juizo de
conveniéncia e oportunidade, autorizar determinadéica, colocando em suas maos
um instrumento apto a controlar a atividade do pedendémico em territorio brasileiro,
facultando até mesmo a intervencdo em empresagratieassem atos nocivos ao

interesse publico.

A Constituicdo de 1946 traz pela primeira vez denfbexpressa o principio da
represséo ao abuso do poder econémico em sed@ff donsagrando-o e dando inicio
a uma nova fase no chamado “sistema brasileirtrasté”?° onde a ténica deixa de ser

simplesmente a defesa da economia popular atrasédiplomas legais citados.

Antes de advir a Lei n°. 4.137, de 1962, foram pigadas as Leis’h 1.521 e
1.522, ambas de 26 de dezembro de 1951. A prirasiedeleceu as formas de punigcao
para 0os crimes e as contravengfes penais contcan@mia popular e regulou o seu
julgamento, determinando a observancia das normasegsuais penais em carater
subsidiario. Ja a segunda autorizava o governadedentervir no dominio econémico,
nos termos da Constituicdo e de acordo com as fopmavistas. Estas modalidades de
intervencdo do governo federal consistiam em compistribuicdo e venda de
produtos, na fixacdo de precos e no controle dstetiemento e na desapropriacdo de
bens por interesse social, ou na requisicdo de¢esnconsiderados necessarios a

realizacdo dos objetivos previstos na lei.

No dia 10 de setembro de 1962, promulgou-se a9.€i.bh37. Cria-se, ou recria-
se, por assim dizer (vez que o Decreto-lei n°.&tb@ra pouco tempo de vigéncia), por
seu art. 8°, o CADE - Conselho Administrativo dédeSa Econdmica (note-se que o

nome diverge do 6rgdo de mesma sigla criado petoefelei n°. 7.666), incumbido da

%8 Art. 148 da Carta de 1946: “A lei reprimira todajealquer forma de abuso do poder econdémico,
inclusive as unides ou agrupamentos de empresa&inais ou sociais, seja qual for a sua naturqaa,
tenham por fim dominar os mercados nacionais, eima concorréncia e aumentar arbitrariamente os
lucros.”

29VAZ, Isabel.Direito econdmico da concorréncial? Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993.



apuracao e repressao dos abusos do poder econ@mpromulgacdo desse diploma
finalmente aparta a Lei Antitruste dos dispositigag tratam da economia popular e do

abastecimento.

Em seus termos, a associacdo de empresas seridecada ilicita se, e somente
se, produzisse determinado resultado ou objetieoegtivesse tipificado em lei de uma
forma bastante aberta, mediante a utilizacdo adeoeamplos. Transforma-se, assim, a
Lei Antitruste em instrumento de legitimacdo detarpraticas que a economia
nacional, por for¢a da politica econdmica do goveta Revolucdo de 1964, comegava
a incentivar, pois, com esse expediente, relatreiz® a aplicacdo da norma,

coadunando sua interpretacdo com a politica vigente

Este diploma previa ndo apenas a repressdo ao doupoder econdmica
posteriori mas também colocava a necessidade de aprovaedisgo no CADE dos
atos, ajustes, acordos ou convengdes entre as smpoe qualquer natureza, ou entre
pessoas ou grupo de pessoas vinculadas a taissamme interessadas no objeto de
seus negocios que tenham por efeito a diminuicagralm de concorréncia no mercado
em questdo (art. 74). Isto €, estabelecia a ptdaie de controle, por parte da
autoridade administrativa, dos atos praticados spelgentes econdmicos e que

pudessem produzir qualquer dos efeitos tipificauneeferido art. 74.

Pode-se ter a impressao que a Lei n° 4.137 fobrada como um eficaz e
atenuante instrumento de politica econémica, auxilo processo de concentracdo de
empresas e fortalecimento da industria nacionalaVia, tal concluséo nao € correta,
pois, em seu periodo de vigéncia, a Lei Antitrds#el962 ndo encontrou uma maior
efetividade na realidade brasileira, ndo sendo ipelsgdentificar qualquer atuagéo
linear e constante de uma politica econdmica quéesiea corporificado em uma

politica da concorréncia.

Em 1991, o panorama do direito antitruste brasilparecia que seria alterado
com a promulgacéo da Lei n°. 8.158. O novo govataaleava a abertura do mercado
brasileiro e a liberalizacdo da economia. A intengdia deixar, na maior medida
possivel, gue o mercado se auto-regulasse, apticpada tanto, suas proprias leis. Mas
era a0 mesmo tempo necesséario que fossem evitadaésfancbes ou crises que



poderiam advir do comportamento dos agentes ecao8ntivies do mercado. Nasce,

novamente, dai a necessidade uma nova lei angitrust

Foi criada a SNDE — Secretaria Nacional de DirEoondmico, do Ministério
da Justica, com o0 escopo de celerizar o procedarashhinistrativo de apuragcao das
praticas em violagdo a ordem econdmica. Assim, &esvogacdo da Lei n°. 4.137, o
CADE passa a funcionar junto a SNDE, que |he dawporte de pessoal e

administrativo.

Entretanto, com o novo governo instalado em 19%@®, obstante o CADE
continue sua atuacéao, destinada a coibir o abugmder econémico, esta acaba sendo
sufocada, na imprensa, pelo triste papel que abhstruste passa a desempenhar no
contexto econdmico nacional: instrumento de retabapor parte do governo federal

contra determinados setores da economia.

Com o advento da Lei n°. 8.884, de 1994, a maddtiruste € sistematizada, de
forma a aperfeicoar seu tratamento legislativo.n3i@ma o CADE em autarquia
federal, beneficiando-lhe com destinagdo orcami@npadpria e implementa o que se
convencionou chamar de Sistema Brasileiro de DeflssaConcorréncia — SBDC,
composto pelo CADE, pela SEAE — Secretaria de A@hamento Econdmico — e
pela SDE — Secretaria de Direito Econdmico. Sob&DC, explicaremos melhor sua

atuacao e funcionamento no Capitulo 5 do preseattalho.

2.3.2. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988

A Constituicdo da Republica Federativa do Braslbdde outubro de 1988, no
Titulo VII, “Da Ordem Econdmica e Financeira”, aris7/0 a 192, distribuidos em
quatro capitulos, estabelece as bases constiticidaaordem econdmica brasileira.
Interessa, particularmente, o exame do Capitularts. 170 a 181, que trata dos

“Principios gerais da atividade econémica”.

O Titulo VIl contém a Constituicdo Econémica quétabelece as normas gerais

da economia brasileira e sua politica econémicatendo a tradicdo constitucionalista



brasileira de integrar no texto de suas Constiagi¢cbormas programaticas sobre a

ordem econdmica.

A Constituicdo de 1934, inspirada na Constituigi® Weimar de 1919,
contemplou em seu texto normas programaticas deezat econdémica, condenando o
abuso do poder econdémico e dispondo sobre os mboepéstatais, entre outras
questbes de igual relevancia. O modelo de CongibuiEconémica formal foi
consagrado pelas Constituicbes de 1937, de 1946,198Y e pela Emenda
Constitucional n°. 1 de 1969, que acompanharanc@ugénere de 1934.

A Constituicdo de 1988 foi pela mesma trilha, itnstdo uma Constituicdo
Econbmica formal de natureza diretiva que ordenaida econbmica do pais
consagrando um sistema de economia de mercadoa Mesta, afirma o eminente
jurista Eros Grad® em seu art. 17@aput tal qual ocorria em relagéo as Constituices
de 1934, 1946 e 1967-1989prdem econdmica designa realidade do mundo do ser.
Quanto a carta de 1937, esta somente usa a exprEssa titulo que engloba seus arts.
135 a 155. Em todas elas, continua o ilustre doador, de qualquer forma, no quanto a
expressdo apresenta alguma utilidade, s6 a apsesanhedida em que indica o local,
na Constituicdo, no qual se ira encontrar dispesic@iue, no seu conjunto,

institucionalizam a ordem econdmica.

Entende-se por ordem econdmica a ordem juridiedaomia. E o conjunto de
normas e principios conformadores de um determiraskema econdmico. E, por
Constituicdo Econdémica, o conjunto de preceitassatuicdes juridicas que, garantindo
os elementos definidores de um determinado sisteomdmico, instituem uma
determinada forma de organizacdo e funcionamenszol@mia e constituem, por isso,
uma determinada ordem econdmiica.

Em sintese, a Constituicdo brasileira de 1988 éoonem seu corpo uma
Constituicdo Econdmica, declarando que a ordeméscma € fundada na valorizagéo

30 GRAU, Eros RobertoA ordem econd6mica na Constituicdo de 198842 Ed. Sao Paulo: Malheiros,
2010.

3L Art. 115 da Constituicdo de 1934, art. 145 da Gurigio de 1946, art. 157 da Constituicdo de 1867
art. 160 da Emenda Constitucional n°. 1 de 1969.

32 CAMPELLO, Dyle. O direito da concorréncia no direito comunitario ewopeu: uma contribuicao
ao MERCOSUL. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.



do trabalho humano e na iniciativa privada. Isgmisica que a Constituicdo consagra
uma economia de mercado de natureza capitalists,d@grioridade aos valores do
trabalho humano sobre os valores do mercado. $eatle uma declaracdo de principio
que ira nortear a intervencéo do Estado na econenfian de garantir a valorizagédo do

trabalho humano.

Por fim, vale ressaltar que a Carta de 1988 cquitemumeras disposi¢cdes que,
embora ndo se encontrem englobadas no Titulo YBram a institucionalizacdo da
ordem econdmica, tais como 0s preceitos inscribssseus arts. 1°, 3°, 7° a 11, 201,
202, 218 e 219, além de outros que a ela adereméntr a afetarem de modo
especifico, entre os quais, por exemplo, os ddart.XXl, do §82° do art. 103, do art.
140 e do art. 225.

2.3.3. Legislacdo ordinéaria

A Constituicdo EconOGmica brasileira, tracando dfipda ordem econdmica,
enforma a legislacéo ordinaria que dispde regrasgfwnsabilizacdo de natureza penal,

civil e administrativa das empresas.

Quanto a repressao penal, esta se encontra rb/&8rdo Decreto-lei n°. 7.903,
de agosto de 1945 (em vigor até 15 de maio de Ifisfido entra em vigor a Lei n°.
9.729, de 14 de maio de 1996, relativa a propriedadistrial), que define os crimes de
concorréncia desleal e nos arts. 4° e 7° da LeB.2%7, de dezembro de 1990, que

tipificam os crimes contra a ordem econdémica ekgdes de consumo.

Ja a represséo civil decorre da aplicacdo daagemgibre responsabilidade civil,
previstas genericamente no art. 159 do Cdédigo Cpor danos causados por atos

ilicitos.

No tocante a responsabilidade administrativa, @gteevista na Lei n°. 8.884, de
1994, que dispbe sobre a prevencgéao e a represstita aoordem econdémica, orientada

pelos ditames constitucionais de liberdade de ati@, livre concorréncia, funcéo



social da propriedade, defesa dos consumidorespeessfio ao abuso do poder

econdmico, além de transformar, como vimos anteeote, o CADE em autarquia.

2.3.4. A Lei n°. 8.884/1994: disposicOes gerais

A Lei n° 8.884, como sua congénere anterior, laedgenta o dispositivo
constitucional, mais precisamente o art. 173, 84Cadrta de 1988. Teleologicamente, 0
diploma tem por objetivo contribuir com a realizagh desenvolvimento humano e da
livre iniciativa, a fim de assegurar a todos ungawuligna segundo os ditames da justica

social.

A lei estimula a livre concorréncia, fator essahgara o equilibrio da ordem

econdmica, reprimindo toda e qualquer pratica aquesa elimina-la ou impedi-la.

Em seus arts. 20 e 21, enumera casuisticamentérios atos caracterizadores

das infraces & ordem econémica que possam prazfug@guintes efeitds:

| — limitar, falsear ou de qualquer forma prejudica livre

concorréncia ou a livre iniciativa;

Il — dominar mercado relevante de bens ou sesyico
[l — aumentar arbitrariamente os lucros;

IV — exercer de forma abusiva posicdo dominante.

Prescrevem em cinco anos as infracdes a ordenbmdcan contados da data da
pratica do ilicito ou, no caso de infracdo contdauau permanente, do dia e que tiver

cessado (art. 28).

Cabe afirmar que o poder econdmico ndo € punivag sim o seu abuso. O
delito configura-se pela pratica de qualquer abb, gualquer forma manifestado, que
tenha por objeto ou possa produzir danos a ordembetca, mesmo que o efeito nao

seja alcancado. Trata-se, portanto, de delito formdepende do efeito ou resultado.

33 Art. 20 da Lei n°. 8.884.



Independe igualmente de dolo do agente, isto éudevontade consciente dirigida ao

fim anti-juridico.

A infracdo cometida contra a ordem econdmica @serno campo do Direito
Penal Econdmico. A lei acolhe o principio da readegal, ou seja, ndo ha crime sem
prévia definicdo legal, e a sua interpretacdo épsemestritiva. Essas infracdes

envolvem a responsabilidade solidaria da emprelgaseus administradores.

Segundo o art. 16 da Lei Antitruste, a infracdonetda por entidade ou
sociedade empresarial corresponde a pelo menosaderstes ativos, quais sejam o
agente da atividade econ6mica de producao ou ag@&alde bens ou servicos, isto €, 0
empresario, € o seu dirigente ou administradorrearito, o inciso Il do art. 23
estabelece que o administrador ou dirigente sonseméeconsiderado devedor solidario
da multa se tiver sido direta ou indiretamente aaspvel pela infragcdo contra a ordem

econdmica.

A Lei n° 8.884, em seu art. 18, acolheu a doaitdadisregard of legal entity
esbogcada nas jurisprudéncias inglesa e norte-aanegice também ja prevista
anteriormente no Codigo de Defesa do Consumiddr 28). Este artigo da Lei
Antitruste prevé a possibilidade de desconsideraddopersonalidade juridica da
infratora quando a infracdo consistir em abusoidstd, excesso de poder, infracdo de
lei, fato ou ato ilicito ou violagdo dos estatutms contrato social. A desconsideracdo
poderd ocorrer ainda em caso de faléncia, estadmstdvéncia, encerramento ou

inatividade da pessoa juridica provocadas por maérastracao.

A doutrina da desconsideracao da personalidaétigardas empresas surgiu no
Direito Comercial para tingir e vincular a respdinbdade do sécio em casos de
faléncia, ma administracdo, desonestidade, entresolNao se trata de declarar nula a
personificacdo, mas de torné-la ineficaz para oetedos atos. O juiz podera
desconsiderar episodicamente a personalidadeqarfdira coarctar a fraude ou abuso
do socio que dela se valeu como escudo, sem impesta medida dissolucdo da

entidade.

A Secretaria de Direito Econdmico — SDE — érgdoMilnistério da Justica,

desempenha importante papel no processo de reprdasdpraticas nocivas a ordem



econbmica. Suas amplas atribuicdes estdo previgiasrt. 14 da Lei n° 8.884,
nomeadamente a de instaurar processo administrptiv@ apuracdo e repressao de

infracdo da ordem econdmica e remeté-lo ao CADE jodgamento.

Compete ao CADE, o6rgédo judicante, com jurisdicdo texto o territério
nacional e com sede e foro no Distrito Federaliditesobre a existéncia de infragdo a

ordem econdmica e aplicar as penalidades previatées.

A deciséo do CADE cominando multa ou impondo olgégade fazer ou de n&o
fazer constitui titulo executivo extrajudicial, ealolo ao infrator, se a deciséo for objeto
de execucao judicial, valer-se dos recursos ofgoscpelo Cédigo de Processo Civil
contra os atos processuais do juiz da causa. Bamnrevé sobre o oferecimento de
embargo visando a desconstituicdo do titulo exezgue ndo suspenderd a execucao
se nao for garantido o juizo no valor das multdeagas, assim como de prestacao de

caucao a ser fixada pelo juizo.

O plenario do CADE tem a faculdade de requereraatePJudiciario a execucao
de suas decisdes. A execucdo do titulo sera prolmma Justica Federal do Distrito
Federal ou da sede do domicilio do executado, @lesdo CADE (arts. 60 e 64). As
multas aplicadas deverédo ser executadas segunmawistp na Lei de Execucdes Fiscais

(Lei n°. 6.830/80), dependendo, portanto, de sseigéo na divida ativa da autarquia.

O juiz do feito podera decretar a intervencédo npresa quando necessaria para
permitir a execucdo especifica, homeando o intéovefart. 69). Sua funcdo sera
remunerada e arbitrada pelo juiz e correra poracdotexecutado, bem como todas as
demais despesas resultantes da intervencgao.

A intervencdo é medida temporéria, cuja duracé®d sebordinada a efetivacdo
da execucagub judice Ocorrendo o cumprimento da obrigacdo impostanfator, a
intervencdo devera ser revogada, esmo que 0 praxsi para sua duracdo nao se

tenha esgotadd.

3 A lei prevé o prazo méaximo de 180 dias.



Diante do exposto, pode-se concluir que as regead.al Antitruste patria
conferem concrecdo aos principios elencados nati@og&o de 1988, tudo em

coeréncia com a ideologia constitucional por edtiama®

2.4. O direito concorrencial na Constituicdo

O texto da Constituicio de 1988 nao deixa duvidaanwp ao fato da
concorréncia ser, entre nés, um meio, um instrumeata o alcance de outro bem
maior, qual seja “assegurar a todos existénciaadiganforme os ditames da justica

social”.

A verdade é gque a disciplina da concorréncia resiBsurge, como anotamos
anteriormente, em um contexto de protecdo da edanpapular (cf. Decreto-lei n°.
869/38 e Decreto-lei n°. 7.666/45), o que, sem dhjvia lhe atribui um carater

instrumental, ainda que vinculado a economia popuio consumidor.

O carater instrumental da protecdo da concorrépeenanece na atual
Constituicdo, que manda reprimir 0 abuso do poden@mico que vise a dominacao
dos mercados e a eliminacdo da concorréncia (&3t.84°), em ateng&o ao principio da
livre concorréncia (art. 170, 1IV). Manda, tambémprimir o aumento arbitrario de

lucros (art. 173, 84°), conforme o principio daedaefdo consumidor (art. 170, V).

Vale afirmar, portanto, que os principios da livirdciativa e da livre
concorréncia sao instrumentais da promoc¢édo da dfgei humana. A Constituicéo
brasileira, em seu todo, persegue objetivos magame maiores do que, singelamente,

o do livre mercado.

De seu turno, o art. 193 da Carta Magna, primaarditulo “Da Ordem Social”,
estabelece: “A ordem social tem como base o printedtrabalho, e como objetivo o

bem-estar e a justica sociais”.

% GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 198842 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010.



Assim, o empenho em relacdo a realizacdo da gustorial fez com que
comparecesse tanto como principio da ordem ecomad(ait. 170) quanto da ordem
social (art. 193).

O compromisso com a melhoria das condi¢cdes sodaipopulacdo e sua
harmonizacdo em todo o pais levou a apresentaadi@cdo da pobreza e a reducao
das desigualdades sociais e regionais que combvabjendamental da Republica (art.
39, 1ll), quer como um dos principios da ordem éooica (inciso VIl do art. 170). A
soberania nacional € mencionada como um dos fundamda Republica (art. 1°, 1) e
como principio da ordem econdmica (art. 170, l)ivRe iniciativa e os valores sociais
do trabalho, por sua vez, sédo referidos como fuedéarms da Republica (art. 1°, IV) e
especificamente da ordem econbmica (art. 170),0sqné a este ultimo foi atribuida
primazia na ordem social. E a funcdo social danedpade € referida nos principios da
ordem econdmica (inciso Il do art. 170) e entredoeitos e deveres individuais e
coletivos (art. 5°, XXIII).

Além dos principios veiculados pelo art. 170 dangGituicdo acima citados,
teremos que todos eles tém por fim assegurar & texigténcia digna, conforme os

ditames da justica social.

A vista dos dispositivos mencionados, € clarodasaas luzes que a Constituico
patria apresenta-se como uma estampada antitewplilberalismo, pois ndo entrega a
satisfatoria organizacdo da vida econdmica e s@ciaina suposta e, frise-se, nunca
demonstrada eficiéncia do mercado. Pelo contrddolara que o Estado brasileiro tem
compromissos formalmente explicitados com os valogeie nela se enunciam,
obrigando a que a ordem econdémica e a social sajéculadas de maneira a realizar os
objetivos apontados.

Segundo o ilustre professor Celso Anténio BandggrMello>®

Com isto, arrasa liminarmente e desacredita doopaet vista juridico
quaisquer veleidades de implantacéo, entre no&jedwio neoliberal. Alias,
uma verdadeira aberracdo do ponto de vista dobsralismo é o disposto no
art. 219, de acordo com o qual: “O mercado intantegra o patriménio
nacional e serd incentivado de modo a viabilizadegenvolvimento cultural e

36 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo. 262 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 787.



sécio-econdmico, o bem-estar da populacédo e a @uiantecnoldgica do
Pais, nos termos de lei federal”.

Os principios veiculados pelo art. 170 da Corniglitu e todas as regras que a
partir dele se desdobram estdo a disposicao desfinnciados pelo art. 3° da propria
Constituicao e, desse modo, ndo podem ser liddsmados apartadamente do sistema
ao qual pertencem e ao qual, ao mesmo tempo, aéorec@cao. Veja-se, a proposito,

o entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federa

Embora a atual Constituicdo tenha, em face da @uigéb de 1967 e da
Emenda Constitucional n°. 1/69, dado maior énfdsediniciativa, uma vez
que, ao invés de considera-la, como estas (art§, 15e 160, |,
respectivamente), um dos principios gerais da omlgondmica, passou a té-
la como um dos dois fundamentos dessa mesma omtemiraica, e colocou
expressamente entre aqueles principios o da lomeacréncia que a ela esta
estreitamente ligado, ndo é menos certo que temtha whaior énfase as suas
limitacdes em favor da justica social, tanto asgim, no art. 1°, ao declarar
gue a Republica Federativa do Brasil se constitubestado Democratico de
Direito, coloca entre os fundamentos deste, nosindV, ndo a livre
iniciativa da economia liberal classica, mas osones sociais da livre
iniciativa: ademais, entre 0s novos principios @stabelece para serem
observados pela ordem econbmica, coloca o da defesabmica do
consumidor (...) e a reducéo das desigualdadeaisici

No Brasil, a tutela da concorréncia ndo €, postaot fim em si mesma e

podera ser afastada quando o escopo maior persguglm sistema assim o exigir.

37 ADIn 319/4 — DF. Rel: Min. Moreira Alves. Julgadem 3 de marco de 1993.



3. JUSTIFICATIVAS PARA A REGULAMENTACAO DA CONCORRE NCIA

A preocupacdo com o nivel do bem-estar da sociediadia a acdo e estratégia
empresarial, consiste no objetivo final no ambito pblitica antitruste. A partir dai,
bases tedricas sédo construidas e adaptadas paeadouma base cientifica ao que se

denomina politica de defesa da concorréncia otigeohntitruste.

Até o momento, a base tedrico-normativa utilizadeagal sdo aquelas ligadas
as proposicdes da teoria neoclassica sobre os dostdastas proclamam a condenagéo

aos atos e condutas empresariais que possam exdesiuconcorréncia nos mercados.

Admite-se que, tdo mais intensa a competicdo, p&i® do nivel maximo de
bem-estar econdbmico estara a populacdo. Essa €eanbaqual tanto se defende a
preservacdo da concorréncia para todo e qualgperde mercado. A préatica de
proteger a concorréncia é tdo comum nas politiciswstes que pode parecer um fim
comum. Talvez assim possa-se justificar a poldiaitruste muitas vezes denominada
politica de defesa da concorréncia, cuja acao @nbate as praticas anticompetitivas

horizontais e verticais.

No entanto, a ligacdo entre concorréncia e ganbdsech-estar ndo é direta ou
mesmo garantida. Em primeiro lugar, a concorrépmgisa gerar eficiéncia e os bons
resultados dessa Ultima serem distribuidos ens@c@dade. Em situacdes em que se
verificam falhas de mercado, as proposicoes denglarde bem-estar dado a plena
concorréncia ndo sao verificaveis, isto €, nem semmais concorréncia implica maior
eficiéncia econdmica. Por consequéncia, nem semmgie concorréncia gera maior

bem-estar coletivo.

Espera-se que a acao antitruste, sendo verdadpi@posito de manutengdo ou
elevacdo do bem-estar geral da sociedade, deveorayp lde sua experiéncia e
amadurecimento se ocupar de relevar as diversadarfuentacdes tedricas que
contribuem para evidenciar as questfes relacionadeficiéncia nos mercados. As
qguestbes tedricas sobre tais pontos sdo o0s primcglamentos que este capitulo
pretende explicitar.



3.1. As vantagens competitivas no processo concaroéal

Considerando o carater dinamico da concorrénaapgetitividade pode dar-se
por qualquer forma de diferenciacdo. O éxito enargjar essa diferenciacdo dara o
formato da vantagem competitiva. Esta, por sua gemnite o ganho de parcela de

mercado, a obtencdo de maiores lucros e a podsithdide auferir poder de mercado.

A diferenciacdo consiste em qualquer alteragdodoaa ou técnica em relacao
aos demais. Gerando uma vantagem sobre as denmmassfisera dita como uma
vantagem competitiva. Pode se dar por reducdo de®s ou pela diferenciacdo do

produto.

A percepcdo de que as diferenciacbes, quando m#sféridas aos demais
concorrentes, permitem a manutencdo ao longo dpaeto adicional de lucro da
origem as vantagens ndo generalizadas, denomifedesras a entrada. Quando se
obtém uma vantagem sobre os custos, a expansaerdados € alcancada atraves da

reducao dos precos.

A diferenciacdo oriunda das vantagens sobre cystomite que as pequenas
firmas acumulem capital e expandam suas particggag@o mercado. Ocorrendo
economia de escala, o crescimento é ainda mai@i@ também sera a dificuldade das
demais em reagir a tais vantagens. Cumpre lemhluar v@ntagens sobre custos

refletem, em muitos casos, diferenciais na quadidiaproduto e vice-versa.

Por conseguinte, a diferenciacdo pelos custos pod&o ser acompanhada por
mudancas na qualidade do produto. Os fatores gaenl@ vantagens sobre 0s custos

podem, portanto, representar vantagens na difexgieido produto.

As formas de vantagens competitivas pelos custmses®nomia de escala e de
escopo, acesso facilitado ao mercado de créditenies, relacdes privilegiadas com
fornecedores, ganhos de eficiéncia na organizagao pdoducgéo, eficiéncia

administrativa, entre outras.

No que tange as formas em que se dao as vantag@ndas da diferenciacao

de produtos, uma lista de fatores pode ser citadano especificacbes ou



descomoditizacdo no produto, geracdo de confiaiédna marca do produto, maior
durabilidade, vantagens de ergonomia e design, mersto na utilizacdo do produto,
desenvolvimento da marca, melhoria nas formas deemalizacdo, ganhos de
assisténcia técnica, canais de financiamento &ig§oido produto, e disseminacdo nos

canais de atendimento ao consumidor.

3.2. O papel das inovagbes na competitividade

Varias sdo as formas de definir inovacdo. Tomemmsoc definicdo que
inovacdo é qualquer mecanismo que modifica 0 espagndmico. Quando 0 espaco
econdmico modificad8 leva ao incremento no grau de monopdlio, é prdv4ue
venha acompanhado de maiores lucros (lucros edtréwios). Desse modo, nao
necessariamente, inovar significa um rompimentagbrcom o processo produtivo em

vigor.

Ganhos em organizag¢ao administrativa ou comereiabastituem em inovacgoes
e podem valer ganhos de mercado para quem as peoamiongo de um processo
lento, continuo e quase imperceptivel. Por sua geanomias de escala e escopo
oriundas do progresso técnico seriam formas deag@ay cujo acompanhamento por
parte dos demais concorrentes exige estratégiasmae profundidade, tendo, portanto,

maior impacto nos mercados.

Inicialmente, vale apontar o que se denomina tagehatural das inovacoes.
Considere que, em uma grande quantidade de casws,saquéncia de pequenas
inovacoes, possivelmente fruto da experiéncia ndygéo e utilizagdo do produto ao
longo do tempo, precede o surgimento de uma inovagh maior expressao. As

primeiras vao modificando os processos de prodegiproduto.

Quando as inovagbes ultrapassam a trajetéria haturgrau de incerteza é
maior, surgindo um novo paradigma e uma nova @agettecnologica dentro do

mercado. Nesses casos, trés fatores basicos, desotpor apropriabilidade,

% Representado por novas formas de producédo, pmoasmnizacdo, comercializacdo, etc.



cumulatividade e oportunidade tecnolégica, se tarnaais evidentes como

explicadores do ambiente inovativo.

A apropriabilidade consiste, de certa forma, nag@b entre inovacdo e lucros
extraordinarios. Os lucros supranormais — ou a @a’pea de obté-los — sdo
importantes para o surgimento de inovacgfes, atgupaa incerteza € inerente ao novo
produto ou processo e, assim, precisa ser compenSamdo o aperfeicoamento do
produto novo de conhecimento das outras firmaasest beneficiariam, de modo que

haveria menor incentivo ao pioneirismo nas inovagoe

Nesse contexto, justifica-se a implantacdo de pedemu se verifica a
importancia do segredo industrial e da propriedmdistrial®® A apropriabilidade
pode ser percebida quando o pioneirismo leva aoec@nde escala e esta gera

barreiras as demais firmas do mercado.

A cumulatividade advém da constatacdo de que orgssg técnico € um
processo ocasionado por sucessivos avancos tecAiaddizacdo da nova tecnologia
amplia a experiéncia e o conhecimento, intensifioaa capacidade de aprimoramento

delas proprias.

Isto posto, percebe-se que a cumulatividade tegimal@sta diretamente ligada
a trajetoria tecnoldgica. Ainda que possa ocorren gqualquer inovagdo, a
cumulatividade é de maior importancia no ambitopdagresso tecnoldgico, pois no
progresso tecnologico as inovacdes mostram-se &simportantes e dinamicas das
vantagens competitivas. A medida que a cumulatildama forma, as assimetrias de
mercado vao se acentuando, isto €, a absorcaopeaéncia revela-se através de mais
inovacdes, e as diferenciacdes vao permitindo suerassimetrias ainda maiores no

mercado.

Para fins de politica antitruste, esse item delagigade nas inovacdes registra
evidéncia anticompetitiva. Uma firma contempladda peantagem de economia de
escala pode, pela hipétese de cumulatividade, Iper@aicionais vantagens de custos,

gerando assimetrias suficientes para incapacitdeasis de alcanca-las com base em

¥ o que, no contexto da legislacdo antitruste, jigstifa os critérios de confidencialidade das
informag0des recebidas pelas agéncias de defesandarcéncia junto aos agentes de mercado.



seu proprio crescimento. Essas assimetrias adviddassucessivas vantagens da
economia de escala sdo naturalmente acompanhadasrde extraordinarios, que se

perpetuam e permitem a concentragcao de mercado.

O terceiro elemento que responde pelo comportamdntwativo, a
oportunidade tecnoldgica, ocorre no momento emogenercado ou o ciclo do produto
se encontra. O ciclo do produto apresenta-se corpangipal fator que explica a
oportunidade tecnoldgica. Em fase inicial do meocawlais facil se tornam as relacdes

com fornecedores e clientes, bem como a fixacaoataa.

Com o crescimento do mercado ja consolidado, tasagens diminuem. Pode-
se considerar, também, que no lancamento de pdstmportunidades também se
manifestam pela possibilidade de ganhos de eddaléase do ciclo maduro, o produto
ja esta estandardizado e as difusbes certamenptmijéeram. Assim, as oportunidades

tendem a exaurir-se.

De forma alguma essas consideracfes nao permiteciugogue o principio de
defesa da concorréncia € um dolo ao bem-estar dmadeee ao objetivo de um sistema
econdmico com minimas exploracdes de mercado. Alidade entre firmas ainda
assegura a busca pela melhor producdo aos menstes @ precos. Todavia, também
ndo se pode cometer a injustica de ndo se atemtar ftuacdes especiais ou
temporérias, em que acdes empresariais com reflgxagueda na forca competitiva
possam estar assegurando inovacfes e ganhos emaaltpas possiveis formas de

eficiéncias.

3.3. A eficiéncia

A eficiéncia é o principio fundamental do diredtatitruste na teoria neoclassica.
Para alguns, mais do que um dos elementos, argfigi& o fator central a definir a

licitude ou ndo do poder no mercado.

Na lei brasileira, a eficiéncia assume tambémgaoside destaque. Ela vem

regulada em dois diferentes dispositivos. Quantgitascdes de poder ja existentes,



prevé o art. 20, 81° da Lei n°. 8.884: “A conqui#amercado resultante de processo
natural fundado na maior eficiéncia do agente ewic® em relacdo a seus
competidores n&o caracteriza o ilicito previstaimuso 11.”*° A eficiéncia aparece ai
como excludente absoluta da ilicitude. O poder eocado, mesmo existente, € incapaz
de caracterizar a figura ilicita da dominacédo descados quando obtido em funcéo de

maior eficiéncia.

A eficiéncia aparece também na lei antitruste cofmedamento para a
aprovacao das concentracdes de empresas. Elaattia;mao apenas no art. 54, 81°, |,
“c”. Também a alinea “a”, que fala em produtividagleem ultima analise, um dos
componentes da eficiéncia. No controle das cormgidss, a eficiéncia ndo €, no
entanto, excludente absoluta de ilicitude. Devetarggesentes também outros fatores

para que a concentracao seja aprovada.

A teoria neoclassica distingue entre dois tiposefleiéncia, quais sejam a

eficiéncia alocativa e a eficiéncia produtiva.

A primeira relaciona-se com a distribuicdo dosureas na sociedade. Nao se
deve confundir a questdo com o problema da distdbude renda e de riqueza, que
para 0s neoclassicos nada tem a ver com o diratibruste. Para os neoclassicos,
verificar se existe eficiéncia alocativa € simpleste determinar se 0s recursos estao

empregados naquelas atividades que 0s consumitgi@ars@preciam ou necessitam.

No caso de monopdlios, as situacdes de poder dmadmelevam a ineficiéncias
alocativas. Sobretudo a passagem de uma situacéonderréncia para a situagcao em
que uma firma tem grande poder no mercado gera redhatribuicdo de recursos
ineficiente. Ainda, a diminuicdo da producéo obpatido 0 aumento dos precos leva a
uma reducdo do numero de potenciais consumidores,dgixardo de consumir o
produto. A perda de utilidade para esses consuesda@ue deixam de consumir um
produto do qual necessitam, representa a inefiai&@iocativa.

Dessa ineficiéncia, que a teoria econdmica perprgsumir ser consequéncia

natural de qualquer situacdo de monopdlio, devsddrair um outro elemento: a

40 Art. 20 da Lei n°. 8.884: “Constituem infracdo dalem econémica (...): Il — dominar mercado
relevante de bens ou servicos.”



chamada eficiéncia produtiva. Ao contrario da éficia alocativa, que vé a questao do
ponto de vista de mercado, a eficiéncia produtk@essa o efetivo uso dos recursos
pelas empresas. E, portanto, um dado interno deaagresa, representando o nivel de
dispéndio necessario para produzir um determinadua b

Assim, enquanto a eficiéncia alocativa se tradazcurva de demanda pelo
produto, a eficiéncia produtiva é representada pafea dos custos. E também firme a
crenca na teoria econémica de que as dimensde$remas induzem naturalmente
reducdes de custos através das chamadas econareasala. O aumento da producéo
faz com que o custo unitario de cada produto sezeedsso porque os custos fixos das

empresas precisam ser distribuidos por um numeito maior de produtos.

Mas néo s6 na producao direta h4 economia. Véatit®s insumos necessarios
para a producdo e comercializacdo do produto serormais baratos. Assim, por

exemplo, os custos do capital e 0s custos promaision

Ao produzir a custos mais reduzidos, a empress &mhbém, economizando
recursos sociais, isto €, permitindo que a econdmieustos por ela realizada possa ser
alocada de outra forma, em outras atividades n&gassao preenchimento de alguma
utiidade. Cabe lembrar que para 0s neoclassicagcopamporta quem sera o
beneficiario dessa economia e quem, sejam produtote consumidores, podera
realocar os recursos mais eficientemente. Imp@tapénas € a existéncia e 0 montante

da economia.

Do ponto de vista neoclassico, avaliar uma simat# poder no mercado se
resume, pois, a determinar qual o aspecto quelpoevaa formacao dessa posicdo, se a

ineficiéncia alocativa ou a eficiéncia produtiva.

Entretanto, atualmente esta bastante firmado otida o entendimento de que
a relacdo entre eficiéncia alocativa e produtiviengossivel de ser determinada com
precisao'’ Na verdade, se indicios econdmicos existem numaootra direcdo, eles

apontam em sentido exatamente contrario, ou sejant presunc¢do de prevaléncia da

41 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 32 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.



ineficiéncia alocativa sobre a eficiéncia produtera caso de formacédo de poder no

mercado.

A mais importante de todas as criticas a teoneEpgta acima € a critica externa,
isto é, aquela baseada na negacdo dos pressupestdassicos. A lei, ao definir os
consumidores como destinatarios diretos e prim&i&ssnormas antitruste, obviamente
nao restringe sua tutela a protecdo do interessedmizacdo da riqueza social,
independentemente de quem deva ser seu beneficeioassim fosse, ndo seria
necessario mencionar os interesses dos consumekpesificamente, bastando referir-

se ao principio maximalista neoclassico.

Na lei brasileira, essa necessidade de protecé@ia €eireta do interesse dos
consumidores, e ndo apenas indireta através darpraa maximizacdo da riqueza
global, é reforcada pela existéncia de previsdeaBpa no tocante a eficiéncia.
Bastante reveladora € a comparacdo entre o art.q®d, regula o controle das
concentracoes, e o art. 20, 81°, — ambos da Lé.884 — que regula as situacdes de

poder adquiridas com base no crescimento interno.

Enquanto o primeiro dispositivo coloca a efici@hantre varios outros
elementos justificadores da concentracdo, o Ulestabelece um excludente absoluto
de ilicitude para as situacdes de poder de mercaddas a partir do crescimento

interno, com base exclusivamente na eficiéncia.

A comparacao dos dois dispositivos sugere a existéle uma preferéncia do
legislador pelo crescimento interno em detrimem@m@scimento através de aquisicdes
de empresas. Essa preferéncia € Obvia e justdicBi&o s6 o crescimento interno tem
efeitos macroecondmicos positivos, pois implica emtm do investimento que,
potencializado por seu efeito multiplicador, levara aumento da propria renda, mas
também se pode ter a garantia de que, se esseénmeBL foi baseado na maior
eficiéncia, e ndo na eliminagdo dos concorrentet§oeos ganhos dela decorrentes
foram repartidos com os consumidores. Se o prodatthou licitamente fatias do
mercado € porque ou reduziu os precos ou melhorquaiidade do produto. Essa

mesma certeza ndo é possivel ter com relacdo asraoacoes.



Além disso, ao tratar do controle das concentsacOelegislador elabora em
termos claros o principio redistributivo. O art., $1°, Il prevé, logo em seguida ao
requisito da eficiéncia, que é preciso também daitnangque os “beneficios decorrentes
sejam distribuidos equitativamente entre os seuficipantes, de um lado, e os
consumidores ou usuarios finais, de outro.” Naotehaportanto, a existéncia da
eficiéncia, € necessaria a garantia da efetivartiegha de seus beneficios com os

consumidores.

3.4. As escolas norte-americanas de politicas d€ela da concorréncia

Até os dias de hoje, a base das politicas de ddéesancorréncia se sustentam
através de duas linhas de propostas e objetivomduds das escolas de Harvard e
Chicago. A distingdo bésica entre estas escolasestitens seguintes.

3.4.1. A politica antitruste pela escola de Harvard

Influenciando fortemente a politica americana desdiécada de 1950 ao inicio
da década de 1980, a escola de Harvard baseours@paimente no modelo de
estrutura-conduta-desempenho (E-C-D) para advaggrigdependentemente de outras
consideracOes, a tarefa central antitruste sedi@ ianpedir concentracdes de empresas

que pudessem levar ou apontar para criacdo ou aoimempoder de mercado.

O modelo E-C-D preconiza a relacdo na qual atridoptesentes na estrutura de
mercado (estrutura de custos da producdo, numeremgresas e consumidores, tipos
de barreiras a entrada e outros) implicam detedomadipos de conduta empresarial
(acOes e estratégias sobre precos, vendas, dig@aale produtos e outros), os quais,
por sua vez, determinam o desempenho no mercadgdnsa de lucro, grau de

distribuicdo de renda, oferta do produto). Ou sajapnfiguracdo da estrutura de um



mercado gera determinados tipos de condutas, s peipiciam o desempenho das

empresas pertencentes aquele mercado.

Fundamentando-se no modelo de equilibrio competitveficiéncia alocativa
seria, portanto, obtida no ponto de igualdade greo e custo marginal, e a eficiéncia
técnica, quando preco igual ao custo médio, ambast@acdes em longo prazo. As
condicbes que geram o modelo competitivo com tagrcias sdo as de auséncia de
influéncia sobre precos (grande numero de ageotssificiente para que ndo sejam

formadores de precos) e livre fluxo de empresasewcado.

Isso posto, a ndo observancia dessas duas preggigsgsoderia levar a criacao
de poder de mercado com efeitos de imposicdo dmpracima de custos médios e
marginais a longo prazo. Estaria, entdo, montga@naipal base normativa advinda da
escola de Harvard: a tarefa da politica antitrssiea a de controle preventivo das
estruturas de mercado no sentido de impedir a&wia; 0 exercicio do poder de
mercado oriundo, notadamente, do aumento do grawmieentracdo das empresas no

mercado.

Falhas de mercado como barreiras a entrada podstiataentar ou estimular o
uso de poder de mercado. Assim, a politica de a@edasconcorréncia deveria atuar
preferencialmente nas condi¢des estruturais deanercom efeito, esse foi o enfoque
de Harvard: a predominancia do controle prevemii@acontencdo nas concentragoes
horizontais, em vez de se ater tanto as condute®apetitivas de empresas.

A politica antitruste de Harvard considera a deseotracdo de mercados como
uma finalidade em si mesma. A base tedrica dadafpehulacdo da E-C-D, na qual a
concentracdo era a variavel-chave a ser controlfaidegbrindo espaco para outras
consideracfes, como as condutas empresariais i@ tfeitos sobre o incremento de

barreiras a entrada.

Denominada Nova Escola de Harvard, nas década®9&® € 1970, a énfase
passou a abrigar também questdes como 0s gastospapaganda, o nivel de
capacidade ociosa, acordos de exclusividade edfixalg precos de revenda como

praticas anticompetitivas entre mercados geradt@goder de mercado.



Em suma, quase uma posi¢cao dogmatica, a recomendag¢darvard centrou-se
na criacdo de poder de mercado, seja por atosdiEEmempresariais, como elemento
nocivo e determinante para gerar efeitos pervexsficiéncia técnica e alocativa, bem
como a distribuicdo de renda. Dai a ser combatmependentemente de outras

consideracdes que poderiam contrabalaffcar.

3.4.2. A politica antitruste pela escola de Chicago

A escola de Chicago ou &fficiency Schodlsurge para destacar a importancia
no tratamento das eficiéncias econémicas na anafiseuste, o que era em grande
parte negligenciado por Harvard. O enfoque de @bi¢ave maior forca nos anos 80

junto ao governo americano, na presidéncia de Reaga

A vertente de Chicago, que é uma contestacao astu@do dominante de
Harvard, apontava que a visdo estruturalista nataga com respaldo suficientemente
tedrico ou empirico para estabelecer que concé@sage mercado reduziam bem-estar
econdmico por meio de geracdo de poder de merchtlos ainda, elevada
concentracdo, além de ndo necessariamente gerar jped mercado e perda de
satisfacdo social, pode, em muitos casos, ser sequaéncia de desenvolvimento da
industria. Afinal, em um processo competitivo, amés mais eficientes acumulam
recursos, dada a sua maior lucratividade, e absomercados, enquanto as menos

eficientes caminham de forma inversa.

Na “Efficiency Schod] em geral, a concentracdo de mercado € fruto de
economias de escala, escopo ou de algumas das ¥@miaas de eficiéncia. Assim,
simplesmente coibi-la poderia justamente gerar gpelel bem-estar econdmico e o
castigo a quem se torna eficiente, pois o grau deopolizacdo mostra justamente 0s
que foram eficientes e conseguiram, através dedesempenho, adquirir parcela de

mercado.

42 FORGIONI, Paula Andre@s Fundamentos do Antitrustre.32 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008.



Essa manutencdo de participagcdo no mercado evédeneficiéncia daquelas
empresas em nivel superior ao das demais, cascagontestas perderiam mercado
com a competitividade das rivdfsTambém criticavam o aspecto de que uma acéo
governamental no sentido da desconcentracdo doadterpoderia causar mais

distor¢des do que beneficios a economia.

O mérito da escola de Chicago esta no fato de drabalho de seus defensores
evidenciou a importancia de se incorporar as pahbtiantitruste os varios tipos de
eficiéncias econdmicas, ainda que as custas demaia complexidade analitica, em

funcdo dos inimerograde-off§** existentes entre tais tipos.

Pode-se entender que as duas escolas prestaragvalmgdo a normatizacéo da
politica antitruste. Enquanto Harvard, através da-B, chama a atengcéo para questdes
estruturalistas que atentam para o perigo do pddemercado gerado por atos de
concentracdo ou condutas anticompetitivas, Eficiency Schodl preconiza a
necessidade de uma filtragem na andlise, considieras diversos tipos de eficiéncia

econdmica que podem justificar tais atos.

3.5. A politica industrial

No sistema brasileiro, os limites da atuacdo dadestho estabelecimento e
execucdo da politica industrial vém claramentebestaidos no art. 174;aput da
Constituicdo. Ali se atribui ao Estado a funcdo rdgulamentacdo da atividade
econdmica. Excecdao € feita ao planejamento ecomdmugas regras sao determinantes
para o setor publico, mas meramente indicativaa pasetor privado, procurando o

constituinte, assim, afastar a possibilidade dgidmo estatal da economia.

43 para chegar a essas conclusbesEf#iciency Schodl considerava certas condig6es de dificil
verificagdo no mundo real. Entre essas: previséfeife auséncia de preferéncia ou fidelidade acenar
no consumo, baixas barreiras a entrada, ou seg@elo®competitivos neoclassicos.

4 Um “trade-off se refere, geralmente, a perder uma qualidadaspacto de algo, mas ganhando em
troca outra qualidade ou aspecto. Isso implica wa decisdo seja feita com completa compreenséo
tanto do lado bom, quanto do lado ruim de uma Bscem particular. Com isso, pode-se fazer uma
alusao dosttade-off§ como medidas estratégicas, em que o retorno niawediato, mas sim mediato
através de resultados bem mais qualificados amldngempo.



Entretanto, essa afirmacdo pouco ou nada esclareegpeito da amplitude da
discricionariedade do Estado na fixacdo da politiclstrial. Para a resolucdo dessa

guestdo, parametros mais claros encontram-se .nb7@rtda Carta Constitucional.

Entre os varios principios ali previstos, é pasisidestacar trés que se
sobrepdem. Sao eles os mencionadosapuit 0s dois primeiros como fundamento e o
terceiro como objetivo da ordem econdmica: a vad@do do trabalho humano, a livre
iniciativa e a busca da justica social. Sao todies lenites absolutos a qualquer politica

industrial.

Dessas observagdes emerge um critério constiaidimportante para avaliacdo
da politica industrial. Ela ndo pode ser direci@nadsubstituir ou eliminar o sistema
concorrencial. Essa afirmacdo fundamenta-se navedifes efeitos que a politica
industrial pode ter sobre os principios e objetifttsdamentais da ordem econbémica

estabelecidos no acima mencionado art. 170.

De um lado, uma politica tendente a eliminar acoo@ncia & claramente
contraria a livre iniciativa. Sua instrumentalidagl® relacdo ao objetivo da justica
social é, no entanto, na grande maioria dos caspsninino incerta. Tratando-se de
regulamentacdo pelo Estado da atividade empresaéal € possivel distinguir uma

clara e imediata instrumentalidade em relacdo @mpgéo da justica social.

O grande valor da mencéo ao objetivo da justiceabnao €, desse modo, a sua
utilizacdo como parametro oposto a livre iniciativeas sim a afirmacéo da necessidade
de existéncia de politicas sociais tendentes drélia. Relativamente a intervencdo do
Estado no dominio econémico, regulando ou exercatisimade empresarial, o valor
da mencao a necessidade de perseguir a justig amiientar a intervencao do Estado
na economia no sentido de corrigir as imperfeigd@ssistema concorrencial, e nao

eliminar ou substituir este ultimo.

Analisando-se agora alguns dos mais importantegumentos de politica
industrial com influéncia direta no sistema ansitey a questdo da pesquisa tecnoldgica

talvez seja a principal preocupacéo de uma politidastrial eficiente.

Nos paises industrializados, o desenvolvimentmolégico ha muito ja se

transformou em sinbnimo de competitividade inteiovaa. Muitas legislacdes ja



contém em seu bojo disposi¢cdes que permitem a apiiovde contratos de cooperacao
ou concentracdo empresarial desde que sejam benéfo desenvolvimento

tecnoldgico. E no Brasil ndo é diferefite.

A lei antitruste brasileira reconhece o desenwadvito tecnoldgico como
justificativa tanto da cooperagao quanto da comaead empresarial. Seu art. 54 aplica-
se a ambas as situagcfes. Isso nao significa, remtentque o desenvolvimento
tecnolégico possa ser perseguido a todo custo éstrals concentracdes ou das
cooperacOes empresariais. Ele serve como caudacfgiira de uma posicéo de poder
desde que a concentracdo ndo erija barreiras argapkis a entrada de concorrentes e

desde que existam ganhos liquidos de eficiéncia.

Nesse sentido, o legislador brasileiro agiu benestabelecer no proprio art. 54
que a melhoria tecnolégica ndo € apta sozinha tHigas a concentracdo, sendo
necessaria a presenca de outros requisitos, camio aliminacao de parte substancial
da concorréncia e reparticdo dos beneficios cooobosumidores, para a aprovacao da

concentracdo ou da cooperagédo econdmica.

O segundo instrumento de politica industrial éxila as empresas em crise. E
possivel sustentar que medidas para enfrentarse, anesmo que impliquem certa
coordenacao da atividade dos agentes econdmianagséassarias para a propria defesa
do sistema de mercado. Permitir a destruicdo deccdgde produtiva implicaria a
diminuicdo da produgdo e sua concentracdo nas o&asn numero menor e mais

poderoso de empresas.

O sistema econdmico deve dar resposta a essedéipgituacdo. Desde que
estejam presentes os requisitos do art. 54 da t.eB.884, € possivel aprovar o0s

contratos visando a cooperacdo econémica entr@gentes.

Mais simples é a justificacdo das concentracbescaso de crise estrutural
indissoluvel. O direito brasileiro ndo prevé umaulamentacdo especial para a
aquisicdo das empresas em crise. Parece, no grdanfmossivel ao CADE, dentro dos

amplos parametros da regra da razéo estabele@mdms. 54, aprovar concentracdes nos

45 Art. 54 da Lei n°. 8.884/94.



casos em gue na sua auséncia de concentraca@alaaidpacidade produtiva da firma

do mercado seja certa.

Desde que se tome como parametro de comparactmedsi que se verificaria
caso a capacidade produtiva da empresa deixassecadn, todos 0s requisitos do art.
54 estariam cumpridos. Haveria um real ganho lmuid eficiéncia. Por outro lado, a
concentracdo nao cria barreiras adicionais a emtlacconcorrentes se comparada com
a situacao alternativa, de faléncia da empresateuitgio de sua capacidade produtiva

(inciso IlI).

Enfim, existe um claro ganho liquido de eficién@aso se compare a
concentracdo a sua alternativa, a pura e simpida da empresa do mercado. A razéo
para isso é simples. Comparada a sua alternatis@neentracéo € eficiente e benéfica
ao consumidor. Se € verdade que a concentracaaaumento do poder no mercado,
ela proporciona eficiéncia, decorrente dos ganlosstala produtiva (inciso 1l). Ja a
saida da empresa do mercado proporciona as empresagiescentes o mesmo
aumento do poder no mercado. Seu poder aumentanesmms em um primeiro

momento, na mesma propor¢ao em que o volume degaodliminui.

A concentracao é, portanto, necessaria e suficpan o alcance dos objetivos

visados, cumprindo-se os requisitos do art. 54dg1ei concorrencial.

No tocante ao apoio a pequena e média empresafesadéestas nao pode
constituir objetivo do direito concorrencial. Essagpresas devem ser defendidas como

qualquer outro concorrente e ndo como concorrgmietegiados.

E importante que se entenda plenamente o signifidedsa afirmacdo. O que
ndo é admissivel é que o direito concorrenciaba&ria pequena e média empresa
vantagens adicionais em relacdo aquelas que nmatmtd ja atribui. Sendo o direito
concorrencial formado em grande parte por regragaigrole e sancionamento do
poder no mercado, as pequenas e médias empresagmimente destituidas desse
poder escapam de grande parte de suas sancoes.

Obviamente, uma fuséo entre duas pequenas empsesagoder no mercado,
ndo serd objeto de preocupacdo para o direito c@mmal. Também a pequena e

média empresa, sem poder no mercado ndo podersujedo ativo dos ilicitos que



caracterizam abuso do poder econbmico, uma vez lges falta o requisito

indispensavel do poder econémico.

Mas além disso ndo se pode ir. A pequena e médgieesmdevem estar sujeitas,
como qualquer outra empresa, a puni¢cao por conunaré@esleal, isto €, por aquelas
praticas que por si e independentemente das dimenkd agente, constituem ilicito,
como utilizar meios enganosos para provocar aagsml de precos de concorrente (art.
21, IX da Lei n°. 8.884).

Questado diversa é o apoio a pequena e média empesapolitica industrial
autbnoma. Mais do que necessario, esse apoio éwuen donstitucional, por forca do
previsto no inciso I1X do art. 170 da Constituic&mé&ral. Aqui, também, é preciso que

essa politica ndo entre em choque com os principiosorrenciais.

Outro ponto importante a ser abordado pela politidastrial € a questdo da
regulamentacdo dos monopolios naturais. Os moragpdkturais constituem o ponto
de partida para maioria das teorias que procurgticex as razées da intervencédo do
Estado no dominio econdmitdE com relacdo a eles que a intervencdo do Estado
ganha sua explicacdo mais racional, a ponto dedisgasséo na doutrina ter sempre

assumido um carater predominantemente dogmatiéo eailitico-ideoldgico.

Para entender as razfes dessa afirmacdo € newseswapreender o conceito
econdmico de monopdlio natural. Duas sdo as nadstentes. O conceito mais amplo
deriva da propria denominacéo utilizada. Monopdiatural € aquela situacdo de
monopdlio criada naturalmente e ndo em funcdo d® alps agentes econdmicos
direcionada a sua constituicdo. Tal situacdo sdiceemaqueles setores em que a

competicdo é impossivel, fisica ou economicamente.

Outra causa dos monopalios naturais consiste rexmatios retornos crescentes
de escala. Sua formulacédo é bastante simples: auaaibr a producdo, maior o nivel
de satisfacdo obtido pelo consumidor e, portantigrpssivamente mais dificil e menos
lucrativa torna-se a venda de uma unidade adicidoaproduto. Existem casos, no

entanto, em que ocorre exatamente o contrario. tQuaaior o numero de usuarios,

4 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 32 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.



maior a utilidade do produto para o usuario seguiet dessa forma, maiores a
probabilidade e a lucratividade da venda suces&ma.alguns casos extremos, esses

retornos crescentes de escala impdem a existéacimanonopodlio natural.

A regulamentacdo dos monopdlios naturais faz-sessacia na medida em que
0 comportamento natural e racional de tal tipo steutura ser4 aumentar os precos a
niveis supracompetitivos. E a racionalidade da etandue n&o torna o comportamento
licito. Sugere, entretanto, que a simples aplicad@® regras sobre abuso do poder

econdmico a essa situagcdo nédo pode ser suficiente.

A regulamentacédo € indispensavel até para proeggroprios competidores,
pois a introducdo de competicdo em setores quesreoumonopolios naturais pode

levar & concorréncia predatéria e a destruicdadogpetidores.

7

Se o mercado € dotado de uma imperfeicdo estrutérajustificavel a
intervencdo regulamentar do Estado para corrigirpelo menos evitar os efeitos

danosos dessa imperfeicdo para os consumidoreseroentes.

A questao que se coloca é a da modalidade da emigde. No caso do Brasil, a
opcao feita pelo legislador quanto a esse pontadoidir pelo exercicio da atividade
pelo Estado em sistema de monopolio. Assim, a opgéicesta alternativa envolve
consideracdes de conveniéncia politica, que n@m $eatadas neste estudo por envolver
aspectos alheios ao tema central que se propdsrmiscObserve-se apenas que, em
uma concepcgao social do Estado, a conformacaadarédtondmica mais eficiente é
aguela que concentra capitais nas atividades spogdirando o Estado do exercicio de

atividades econdmicas.

3.6. Atuacao estatal e concorréncia

A analise até agora empreendida visou a determanaompatibilidade de
politicas industriais genericamente consideradas@sistema constitucional brasileiro.

Verificou-se, a partir dos principios constituciende orientacdo da ordem econdémica,



os limites a implementacédo de politicas industneEl Estado através da intervencao

regulamentar no dominio econémico.

Diversa € a situacdo, no entanto, quando para ¢edistria ou ramo de
atividade a propria Constituicio prevé uma reguldatdio especial. E necessario nesse
caso determinar se e em que circunstancias essamemntacao pode desconsiderar 0os
principios concorrenciais e em que circunstanoiak geximir o agente econémico a ela
sujeito da aplicacdo do direito antitruste. Impopartanto, verificar se o constituinte
pretendeu criar uma ordem excepcional, ndo conuogle para essas atividades

regulamentadas.

Duas séo, entdo, as questdes que devem ser dasliggm primeiro lugar, é
preciso verificar se o exercicio do poder regulaargpor parte do 6rgdo governamental
que recebeu competéncia para tal é legitimo doopdatvista concorrencial. Trata-se,
assim, de verificar a possibilidade de pratica l@®@ta concorrencial por parte do
proprio Estado ao regulamentar determinada atieidadde discutir a relagdo entre
poder regulamentar e direito antitruste, verifiearaté que ponto o primeiro pode

substituir o segundo.

A outra questao refere-se ao exercicio do podésdalizacdo e a possibilidade
de um particular que exerce atividade em setorlaegentado e fiscalizado por 6rgéo
governamental tornar-se imune a aplicacdo do diredncorrencial por forca de
regulamentacdo e fiscalizacdo estatal. O probletessa forma, ndo é mais de
legitimidade e constitucionalidade de uma interéengstatal, mas sim de legalidade da
conduta de um particular cujas atividades estagitagja regulamentacdo especial e a

fiscalizacdo por 6rgdo governamental especifico.

Como ja dissemos, sabe-se que os principios lsagee regem a atuacao do
Estado na economia encontram-se nos arts. 173 dal@bnstituicdo Federal. De sua
leitura depreende-se que trés sdo as funcdes pisssiv Estado na economia: em
primeiro lugar como agente direto da atividade éotna, em segundo como agente
fiscalizador do exercicio da atividade econémiclgpearticulares e finalmente como

agente normativo da atividade econdémica.



No primeiro caso, ndo ha duavida quanto a sujeig@oEstado ao sistema
concorrencial. A Carta de 1988 deixou essa sujgéiicularmente clara ao incluir, ao
contrério das anteriores, a tradicional protecadraco abuso do poder econémico em
um dos paragrafos que tratam da exploracéo dieetdididade econémica pelo Estado,
mais precisamente no 84° do art. 173. A Lei nBA®B confirma esse entendimento ao
prever a sujeicdo de todos, sejam pessoas fisicgsrigicas, de direito publico ou

privado, &s normas concorrenciais.

Ja quanto ao poder fiscal e regulamentar, a questinais complexa. E
necessario verificar a natureza da atividade qgiéesesido fiscalizada ou normatizada. E
a natureza da atividade realizada que determinasdesnsdo do poder regulamentar e
fiscal. Pode o sistema de regulamentacdo e fisc@lz estatal visar ou ndo a

substituicao do sistema concorrencial.

3.6.1. Principais teorias

Essa relacdo entre poder regulamentar e direitdtrumté tem sido
recorrentemente  discutida na casuistica norte-aer&xi Duas tendéncias
jurisprudenciais paralelas se destacam, cada dgedlal a importantes eventos da

histéria politica norte-americana.

3.6.1.1. ‘State Action Doctrine”

A primeira tendéncia decorre diretamente da propatureza do federalismo
norte-americano, que, ao atribuir relevante nivel dutonomia aos Estados,
frequentemente coloca em choque a autonomia estadum a regulamentacao

antitruste de nivel federal.

Para determinar se o ato dos governos estaduaisriecoou ndo imunidade a

aplicacdo do direito antitruste, desenvolveu-sévamadaState Action Doctrinecuja



melhor e mais recente formulacdo, sempre citaddemisdes posteriores, foi dada pela

Suprema Corte dos Estados Unidos.

Estabeleceram-se dois critérios basicos parardei@r se a regulamentacao
estadual conferia ou ndo imunidade a aplicacdoiritalconcorrencial. Em primeiro
lugar, é necessério que a decisdo seja tomada mmguamentacdo expedida em
consequéncia de uma politica claramente expressfinida de substituicdo da
competicdo pela regulamentacdo. N&o basta, portajte a lei dé poderes para
determinacdo das varidveis empresariais basicass gejam preco e quantidade
produzida. E necesséario que ela claramente exprass@encdo de substituir a

competicédo pela regulamentacéo.

Mas ndo somente isso. Faz-se necessario, aingldaja uma supervisao ativa e

constante do cumprimento das obrigacdes impostasgmilamentacao.

A aplicacdo desses dois critérios no sistema lbnasilevaria a conclusdo
necessaria de que apenas quando o Estado peraigeiéan a exploracdo de servico
publico mediante concessdo haveria a imunidadesto significa que apenas a
concessao de servico publico, permite, de um lpdessupor a existéncia de interesse
em substituicdo do sistema concorrencial, exatangot se aplicar ao exercicio pelo
particular de servigcos publicos que ndo se sujeftamegime concorrencial, e, de outro,
confiar na existéncia de poderes suficientes pde @@ administracdo de supervisionar
ativamente o cumprimento das obrigagc0es previstdsexto regulamentar.

Pode-se concluir, entdo, que ausente quaisqusesie®is requisitos, a agao
estatal é passivel de revisdo pelo 6rgdo encawegbd aplicacdo do direito

concorrencial.

47 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estruturas. 32 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.



3.6.1.2. ‘Persuasive Power Doctring”

A segunda tendéncia manifesta-se na analise daget@éntias regulamentares
das agéncias governamentais federais americanasseNiiata, desse modo, de discutir
a competéncias de Estados Federados para exd@pircacdo da legislacdo antitruste.
Trata-se, pois, de verificar em que hipétesesibuigéio de competéncia a uma agéncia
federal dotada de poderes regulamentares afasiasibiidade de aplicagao do direito

concorrencial.

O raciocinio que aqui se aplica € bastante an&wogdesenvolvido pela teoria
anterior. Dois e apenas dois sdo 0s casos em pgassével afastar a competéncia das
agéncias governamentais encarregadas da aplicacdioedo antitruste. Em ambos, o
poder conferido & agéncia governamental deve sptoamsuficiente (persuasivd

para afastar a competéncia de qualquer outro érgéao.

Em uma primeira hipétese, o poder do 6rgao é satensuficiente para afastar
qualquer outra competéncia. Por poder extensoiciente entende-se aquele poder que
é conferido com o intuito de substituir o sistermaaorrencial. O raciocinio &, portanto,
idéntico ao desenvolvido para a elaboragcdo do momeequisito daState Action
Doctrine

A inexisténcia de um segundo requisito, analogoekxq formulado por esta
teoria, relativo a fiscalizagdo suficiente prende{srovavelmente, a maior confianca
das Cortes na competéncia e independéncia fisttai@adas agéncias federais
independentes, se comparada com a acdo dos Estadésderacdo, frequentemente
influenciada por determinantes politicos.

A segunda hipétese é aquela em que, apesar dedotddo de extensédo
suficiente para afastar a aplicacdo do direitotraiste, o poder é profundo o bastante
para fazé-lo. Nesta hipotese o que ocorre é queoderpconferido a agéncia
governamental independente ja inclui a competéreania aplicar a lei antitruste. Nao ha
que se pensar em controle do ato do ponto de wsteorrencial pelo 6rgéo
encarregado da aplicacdo do direito antitruste e@laspCortes, simplesmente porque



aquelas regras ja foram, por hipotese, levadas emsideracdo quando da

regulamentacédo ou quando da decisdo aprovandoriedelo tipo de procedimento.

A conclusdo que pode ser feita é que, tratandidesagéncia independente de
regulamentacao federal, a questdo de aplicacaoreitocdconcorrencial se resolve em
uma discussdo de competéncia dos oOrgaos envolvildalta de competéncia da
agéncia governamental responsavel por determinastoaaio para aplicar a legislagcéo
antitruste ndo exclui sua aplicacdo, ao contradaracteriza a ilegalidade da

regulamentacao que a desconsidera, por nao sgyaeldeextenso o suficiente.

Da mesma maneira, a existéncia de competéncia,anfatta de seu pleno
exercicio ou 0 seu exercicio sem levar em consjderas aspectos concorrenciais de
uma situagdo torna a regulamentacéo ilegal, p@esder, mesmo sendo profundo o
suficiente, ndo foi exercido (ndo @ersuasivd. Por este motivo é que a casuistica
existente a respeito resolve o problema da ilegdéd concorrencial de uma
determinada regulamentacdo em termos de excessexemicio da competéncia

regulatéria ou de desvio de finalidade.

3.6.2. O poder regulamentar e o direito concorrenal

As teorias desenvolvidas acima, uma vez retirddasontexto socio-politico em
que apareceram, permitem identificar critérios paraliacdo da relacdo entre poder
regulamentar e direito antitruste. Para que o poetgrlamentar possa ser exercido sem
consideracao dos principios concorrenciais, € sadesque a competéncia atribuida ao
orgdo regulamentar seja extensa o suficiente pactuie a aplicagdo do direito
concorrencial. Isso se verifica quando a lei clamat® substitui o sistema concorrencial
pela regulamentacéo, declarando expressamentelggti®o ou oferecendo 0os meios

para tal.

Esse ultimo requisito é fundamental. E precisoajdeterminacéo das variaveis
fundamentais econdmicas (quantidade e preco) segtapa cargo do 0rgao

regulamentar. Mas ndo basta somente isso. E prémisbém que haja fiscalizagéo



eficaz do cumprimento das regras sobre precos mtidades estabelecidas pelo 6rgao

regulamentar.

No sistema brasileiro, alguns institutos de diregtdministrativo permitem
identificar essas hipoteses. Quando a atividadeaea pelo particular tem a natureza
de servico publico, entdo, a regulamentac&o substisistema concorrencial. E o que

ocorre, via de regra, com as concessoes de s@ui@o.

Nelas ha normalmente a criagdo de um verdadeimop@io de producdo ou
prestacdo de servico pelo particular. A exempldepmos citar o caso do fornecimento
de energia elétrica no Estado do Ceard, que sectliswvamente através da Companhia
Energética do Cearda — COELCE - inicialmente uma resap estatal e que foi
privatizada em 1998.

Contrapartida necessaria € a substituicdo do entitmte do sistema de mercado
pelo sistema regulamentar, que passa a estabalee@riaveis relevantes, tais como o
preco e frequentemente até a quantidade a serzwadA qualidade do produto ou
servico é normalmente objeto de fiscalizacado pedpno érgdo governamental dotado

do poder regulamentar.

Pode-se perceber que ndo € a nocdo de servicrquinlas sim os poderes
conferidos ao 6rgao administrativo no ato de ca#®sjue permitem concluir pela néo
aplicacdo do sistema concorrencial. Ressalte-seaguecao de servico publico €
equivoca no sistema juridico brasileiro, separasg@s definicbes em formalistas e
materialistas. Exemplo desta ultima € a definigddCdlso Anténio Bandeira de Mello,
para quem servico publico é “toda atividade de edfenento de utilidade ou
comodidade material fruivel diretamente pelos adstrados, prestado pelo Estado ou
por quem |he faca as vezes, sob um regime deapélilico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restrices especiastituido pelo Estado em favor
dos interesses que houver definido como prépricsisiema normativo’®

Sendo assim, a nogéo de servico publico ndo pederisério para determinar

sujeicdo ou nao de uma determinada atividade smrgspuramente regulamentar e néo

“8 MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de direito administrativo. 262 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2009.



concorrencial. Para que seja possivel presumiriagsacdo, € necessario verificar os
poderes efetivamente atribuidos pela lei. E pregigoa lei especificamente manifeste a
intencdo de substituir o sistema concorrencial psit@ma regulamentar ou entdo que a
lei outorgue ao titular do poder regulamentar peslepara influir nas variaveis
fundamentais de orientacdo da vida da empresacdnasnte preco e quantidade

produzida, o que faz presumir a existéncia da neada intencdo de substituicao.

Ora, nas concessodes, via de regra, € isso queeppode o poder publico definir
preco e quantidades produzidas e fiscalizar o cunepto de sua determinacdo. O
poder concedente ndo so tem o direito, mas a @diggde fiscalizar o cumprimento do
servico publico, que deve estar sendo prestadeatd@com as condicdes inicialmente

previstas.

E possivel, por outro lado, que a regulamentag@®néo a substituir o sistema
concorrencial, mas apenas a tutelar de maneiraiakjps interesses dos destinatarios
do produto ou servico, os consumidores. E necesgfitanto, mais uma vez distinguir
entre duas situagdes: aquela em que o legislatiaraadiciente uma protegéo antitruste
contra abusos e outra em que o legislador pardeadaT necessaria uma protecdo mais

ampla do que a concorrencial.

O primeiro caso nao causa dificuldades intergr@tst Sendo o sistema
antitruste o Unico a reger as relacdes, ndo épeptissivel qualquer conflito entre

normas administrativas e regras concorrenciais.

Mais dificil, porém, é o segundo grupo de hip&eS&o estes 0s casos em que 0
particular interesse publico existente na atividad&o suficiente, entretanto, para
transforma-la em servico publico, leva a atribuigd® poder de policia a um
determinado 6rgéo da administracdo que ndo o egaalo simplesmente da protecéo
contra os ilicitos concorrenciais, qual seja o CAINEesses casos, € necessario
estabelecer a relacdo entre o exercicio do podeolé®a e as regras concorrenciais.

A andlise da construgdo doutrinaria em campo adtrativo da no¢ao do poder
de policia demonstra a sua necessaria compatidideom estas regras. Sua
caracteristica basica, que a diferencia do exeralei servigcos publicos, diretamente

pela administracdo ou indiretamente pelos conae&sas, estd em que, quando do



exercicio do poder de policia, a administracdopuite intervir diretamente, exercendo
a atividade ou determinando as caracteristicascdssde seu exercicio pelos
particulares. A utilidade publica é obtida por vlaiqua, através de uma exigéncia de
abstencéo do particular.

Ora, se, assim, é, o exercicio do poder de patici@amente ndo é compativel
com a substituicdo do sistema concorrencial. A adlccacdo deste sO € admissivel
quando o Estado substitui o mercado a determindg8ovariaveis fundamentais da
empresa e fiscaliza efetivamente 0 seu cumprimeelts particulares, ou seja, quando
cria diretamente a utilidade publica.

Em consequéncia, um normativo ou regulamento dmanmaas condigbes
supramencionadas, ainda que no exercicio de congetéegalmente atribuida ao
orgao especifico, seria inconstitucional e ilegaonstitucional por implicar ferimento
ao art. 173, 84° da Constituicdo Federal e ilegahrdida em que implique infringéncia
a alguns dos dispositivos dos arts. 20 e 21 danPei8.884, podendo ser com
tranquilidade validamente contestado em juizo wame o CADE.



4. INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO

Na doutrina do Direito Econémico, a acdo do Estadodominio econdmico
recebeu o nome tradicional de intervencdo. Ex@ea utilizacdo de tal vocébulo,
primordialmente, pela crenca liberal de Estado f@asnoturno”, abstencionista,
meramente garantidor da liberdade de mercado pagafupcionassem as suas leis
naturais de auto-regulamentacédo. Dessa forma, @D intervencdo apresenta-se-
nos portadora de um preconceito liberal, quandovedado ao Estado interferir em

qualquer atividade econémica.

Apesar de ter como objetivo principal a obtengcdondnor grau possivel de
autocontrole da ordem privada atraves das forcaseleado, e exatamente por ter esse
objetivo principal, o controle do poder econémioco mercado cumpre importante

funcao na regulacao das relacdes entre ordem ecca@nvada e Estado.

De um lado, serve de protecdo da propria ordenaga@ivom relacdo ao Estado.
Obviamente, uma ordem econdémica em que o podadwindo tem limite ndo pode se

autocontrolar. O Estado deve exercer poder de&tiregnstante.

Em alguns casos, como no Brasil, a crenca na iouie de autocontrole do
mercado, somada a aplicacdo de planos desenvolvstasnexecutados pelo setor
publico, acaba resultando em um agambarcamentoFsthmlo de parte da atividade
produtiva que normalmente seria exercida pelo ggteado. Quando isso ocorre, acaba
sendo necessario incluir o préprio Estado e sugsesmas como sujeitos passivos da lei
concorrenciaf® Com isso nédo esta se desvirtuando a lei antitraste continua a se
aplicar apenas a regulacédo do mercado de bensigosee fatores de producgéo. Ocorre
que o mercado considerado conta com agentes ssiat@idos de apreciavel poder e

gue ndo podem ser desconsiderados.

De outro lado, o controle do poder econémico séamghém como garantia do

Estado contra a ordem econdmica privada. O podamdecico no mercado, quando

4 Art. 15 da Lei n°. 8.884/94.



excessivo, tende a criacdo de verdadeiros cenwb8cps de poder paralelo, com
interesse proprio e que procuram influenciar oroeastatal de decisGes politicas. A

ameaca a ordem democratica é evidente.

A aplicacdo da legislacdo antitruste quando avetegdo do Estado na ordem
privada é feita por via regulatoria é complicada, gnvolver diretamente a resolucéo de
um conflito entre normas e entre esferas de compet@overnamental. Neste caso, a
lei antitruste s6 podera ser aplicada a atuacabaésfuando esta estiver desnaturada e
orientada a facilitacdo de criacdo de poder sobmeercado, através da admissao de
acordos entre particulares, ou entes estataisendwatividade econémica no mercado,

que visem a criacdo de restricdes a concorréncia.

4.1. Relagdo entre Direito e Economia

O Estado, desde o século passado, teve acentupelonparelacionamento entre
o dominio juridico e o econdmico. Hoje, essa atagfue vinha sendo aceita
pacificamente, passou a ser questionada, de tahfarperguntar-se qual deve ser o seu
papel na realizacdo do fenbmeno econémico, oupytoa forma, qual serd o seu futuro

numa economia de mercado.

A indagacdo devera fazer-se com maior abrangénmgiar diacronica que
sincronicamente, para que se possa ter uma vis@& completa da questdo. Essa
analise devera levar em consideracdo que o fendmudico, tanto quanto o
econdmico, ndo se restringem a contornos logicas, s8 amoldam também a vivéncia
histdrica, ou seja, o relacionamento entre direiteconomia ndo pode se explicar

somente a luz da logica formal, mas recebera liexgariéncia vivida.

No Brasil, em particular, o estudo dos efeitos éoanos e politicos do poder
econdmico nos mercados € de extrema relevanciatrtera econdmica do pais foi
historicamente construida a partir do poder ecoocdn@xterno, que de inicio se

sobrepbe ao préprio poder estatal interno. Essaegobsicdo do poder econdémico



estrangeiro, de origem estatal e ndo estatal, dergmvernamental interno €, de resto,
caracteristica imanente a exploracao colonial.8l@shbrar, por exemplo, que a forma
bédsica da exploragdo do Brasil-coldnia era o molimpda metrépole para o

fornecimento dos produtos de consumo.

O grande problema é que essas origens criam @keperpetuam nos sistemas
econdmicos. A dependéncia estrutural da economipoder econémico se perpetua
apos a independéncia. No Brasil independente, aima@a monocultura exportadora
inteiramente dependente do exterior, a importagio lwkns de consumo, ndo mais
obrigatoria da metrépole, passa a ser monopolizaias grandes comerciantes de
escravos, que impdem precos e que, de tdo fomesckiramente, afugentam do
mercado quaisquer potenciais concorrentes. O meraadrno continua, portanto,

diretamente dependente de agentes com poder mastapol

Tampouco a passagem para uma economia indust@ ¢onsigo a
democratizacao da vida econémica. Com efeito, sBetido os grandes exportadores
que tém capitais suficientes para investir na itrdigacdo. O grande volume de
capitais necessarios para investir na substituiggonportacdes faz com que o poder
financeiro obtido através da exploracdo da monorlexportadora transforme-se
diretamente em poder econémico na economia indubtasileira. Essa tendéncia so se
faz acentuar apds os planos desenvolvimentistaiidiras, destinados a proporcionar
nosso salto industrial. Sua politica mestra € eritico da grande empresa brasileira, de
modo a proporcionar-lhe poderio econdmico e essdligiente para competir com as
empresas estrangeiras. Reforcam-se, portanto, amala, as estruturas de poder

econd®mico no mercado.

Assim, feitas estas consideragfes histéricas, egbea fazer uma analise da
relacdo entre direito e economia. Diversos aut@esdetiveram na analise da
interrelacdo desses dois fendmenos culturais, ifacelo aspectos a cada um deles

pertinente, segundo sua linha de pensamento.

Utilizando-se da tese de Feuerbach relativa a ajém do homem, afirmou

Marx que Hegel somente se interessou pela vidaon@o homem, pela vida da ideia,



esquecendo-se de sua vida real, concretamenteidastBara o professor Jodo Bosco

Leopoldino da Fonseca:

Entende Marx que a condicdo primaria de toda a@istla humanidade é
naturalmente a existéncia de seres humanos vivos.cBnseguinte, o
primeiro estado de fato a verificar € a compleigdipodrea destes individuos,
e as relagdes que ela lhes cria com o resto deematuPara Marx, a base da
histdria sera o resultado da atuagéo da forca pivadu

Segundo essa concepcdo materialista da historia,ha@sens ndo sao
determinados pela sua consciéncia, mas esta € qieteéminada pelo modo de
producdo da vida material. Fica, assim, evidenciadafluéncia que as condicdes

materiais da vida humana exercem sobre o0 pensamento

Max Weber, por sua vez, procura salientar que &norguridica e a ordem
econdmica se situam em planos distintos. A primeina um sentido ideal e se indaga
que sentido normativo logicamente correto deveesponder a uma formacao verbal
gue se apresenta como norma juridica. Ao passa gagunda se pergunta sobre o que
de fato acontece numa comunidade em razdo dereaigirobabilidade de que os
homens que participam da atividade comunitaria idensm subjetivamente como

valida uma determinada order.

Para ele, a ciéncia econémico-social consideralasjagdes humanas que estédo
condicionadas pela necessidade de orientar-se alaade econbmica, em suas
conexdes efetivas. Por isso, define a ordem eca@doumo sendo a distribuicdo do
poder de disposicdo efetivo sobre bens e servigmmbdenicos que se produz
consensualmente segundo o modo de equilibrio desegses, e a maneira como esses
bens e servicos se empregam segundo o sentido pledse fatico de disposicdo que

descansa sobre o consenso.

Ainda, segundo Weber, a ordem juridica ideal daagaridica nada tem a ver

diretamente com a esfera da atuacdo econOmicap®al,tais coisas se situam em

0| EOPOLDINO DA FONSECA, Jodo BoscDireito econémico.52 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004,
p. 242.
>l LEOPOLDINO DA FONSECApp. cit, p. 245.



planos distintos, estando uma no campo ideal doerder e a outra no dos

acontecimentos reais.

Entretanto, essa distincdo de planos nédo impede gudem juridica e a ordem
econdmica se relacionem. Assim, nessa relacdo arfi@nomia e o Direito, ressalta
Weber que a aceleracdo moderna do trafico econémactama um direito de

funcionamento rapido e seguro, garantido por ungafooativa da mais alta eficacia.

As perspectivas acima apontadas, em que predominafllxo da forca
produtiva, da for¢ca das idéias e do contexto socidab exaurem a possibilidade
receptiva do fendbmeno juridico. A partir de Montéeg (“L"Esprit des Loi%) e de
Ihering (“O Espirito do Direito Romariyy intensifica-se a tendéncia de insercdo da

relacdo Direito e Economia no contexto historico.

A ideia fundamental assentada por essa tendéracdeéjue a vida social ndo se
pode reduzir a um complexo de a¢Bes submetidas @dendmicas ou sociologicas,
vez que ela é também expressdo da cultura hist@iandida como manifestacao
suprapessoal prépria de cada época. Pode-se dimerEqonomia e Direito sao
expressfes de uma mesma cultura, criacdes de wm éspirito, componentes de um

universo de valores e testemunhos do estilo deavn @ de uma época.

Assim é que o liberalismo econdmico pode afirmarasicado numa fé quase
religiosa na harmonia do todo e na racionalidaderdam imanente a esse todo. E esse
mesmo espirito de racionalidade, de liberdade erdem rigorosa e indefectivel que
domina as leis constitucionais do inicio do sécild. As teorias iluministas foram
buscar o fundamento para essa crenca na filosstiféca, que acreditava numa ordem
universal suprapessoal e supralegal, na qual dsidods se integravam e que 0S

mesmos nao deveriam jamais perturbar.

O ordenamento juridico liberal manifestava-se ca@amntidor de uma ordem
econdmica existente. Sua atuacdo nao podia dizebstencionista porque se
caracterizava pela forca de garantia. Hoje, contadancéo do Direito passou a ser a
de criar, a de dar forma a uma nova realidade. @itDi manifesta-se como forca

prospectiva, como forga impulsionadora.



A partir de meados do século XIX, o capitalismdraasforma. As unidades se
unem, formando grupos e dando origem ao novo Estatlstrial. Com os grupos
econdbmicos surgem 0s primeiros questionamentog soplena liberdade de comércio.
A crise se instaura e provoca, no periodo entduas grandes guerras, o surgimento de

um novo Direito e a imperiosidade da atuacao noidienecondmico.

4.2. Conceito de atividade econdmica na Constituigale 1988

Afirma Eros Grau®

Porque nutrida na linguagem natural, a linguagendifa apresenta textura
aberta, na qual proliferam as chamadas palavraxpressfes — “camaleado”,
gue constituem um perigo tanto para o pensamei® auanto para a
expressdo licida. A expressao “atividade econdndéaaha delas.

A busca da determinacdo da conotacdo das palavegressdes em certo
contexto normativo configura um ato de interpretac®uando essa busca €
empreendida em razdo de a palavra ou expressaseaf@me um largo arco de
denotacédo, o ato de interpretacdo é praticado vel dbd contexto linguistico. Esse
exercicio de interpretacdo € que cumpre desenvyoheste momento, em torno da

expressao “atividade econémica”.

O art. 173 da atual Constituicdo enuncia as hgedteem que é permitida a
exploragéo direta de “atividade econdmica” pelcast alem de, no §1° deste mesmo
artigo, indicar o regime juridico a que se sujeitampresa publica, sociedade de
economia mista e suas subsidiarias que exploremidade econémica de producéo ou
comercializacdo de bens ou de prestacdo de séetvidas obstante, o art. 174 dispbe
sobre a atuacdo do Estado como agente normativegelador da *“atividade

econdbmica”.

52 GRAU, Eros RobertoA ordem econd6mica na Constituicdo de 198842 Ed. Sao Paulo: Malheiros,
2010, p. 99.



Em seu livroDireito, conceitos e normas juridicASEros Roberto Grau afirma
que a expressao “atividade econdmica” comporta derdidos, classificando-a em
género, quando empregada em sentido amplo, e espg@eindo utilizada em sentido
estrito. Isto posto, a determinacéo dos sentidesaggume a referida expresséo nos arts.
170, 173 e seu 81° e 174 da Carta de 1988 podpseda.

Coloquemos para objeto de uma melhor explicacdd.dl73 e seu 81°. Neste
paragrafo, por certo que a expressao conota ati@i@égonémica em sentido estrito,
uma vez que “atividade econbmica de producao ouepdalizacdo de bens ou de
prestacdo de servigos” refere-se a uma atividgukcéia.

Ja no que tange ao art. 174, no entanto, a edoréasividade econdmica” &
utilizada noutro sentido, aludindo a atividade éeonita em sentido amplo. Respeita a
globalidade da atuacao estatal como agente nomnatiggulador. A atuacdo normativa
reclama fiscalizacdo que assegure a efetividadgc&ce do quanto normativamente
definido, dai porque, em rigor, nem seria necessaénfase que o dispositivo adota ao

expressamente referir a funcdo de fiscalizagéo.

A atuacao reguladora ha de, imp8e a Constituig@impreender o exercicio das
funcdes de incentivo e planejamento, mas nao apssmsAtuacao reguladora reclama
também fiscalizacdo e, no desempenho de sua agéwathna, cumpre também ao
Estado considerar que o texto constitucional alssicamo fungdes que |he atribui, as
de incentivo e planejamento. Este, por outro lathy abrange apenas a atividade
econdmica em sentido estrito, porém toda a atiedacbndémica em sentido amplo.
Tanto € assim que o preceito determina ser eldafeejamento) “determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado”.a@. 174 reporta-se nitidamente,
nestas condicdes, a atividade econémica em seantigo.

Finalmente, no que concerne ao art. 170, paragmafco, nele a expressao
“atividade econdmica” conota o0 género, e ndo adspeal dispositivo constitucional
afirma que toda a atividade econdmica, inclusivsenvolvida pelo Estado, deve ser
fundada na valorizacao do trabalho humano e nauiiniciativa, tendo por fim assegurar

a todos existéncia digna, conforme os ditames stecgusocial, estando em consonancia

3 GRAU, Eros Robertdireito, conceito e normas juridicas Sdo Paulo: RT, 1988.



com o caput deste mesmo artigo. Nao resta, portanto, nenhuiwadal quanto a
circunstancia de, ai, a expressdo assumir a c@wtde atividade econdmica em

sentido amplo.

4.3. Os limites constitucionais da intervencdo doskado na ordem econémica

Complicada e ha muito discutida € a questdo da&teoimterpretacdo dos artigos
da Constituicao referentes a ordem concorrenciap@ente amplitude e o generalismo
dos dispositivos constitucionais, com frequéncistificam as interpretacbes mais

dispares do texto constitucional.

O primeiro dos dispositivos de relevancia aplieaté o art. 174caput da
Constituicdo Federal, que atribui ao Estado a fordg regulamentacéo da atividade
econdmica. A expressa mencao do referido disposiiv fato de o planejamento
econdmico ser meramente indicativo para o setoa@o elimina apenas a possibilidade
de dirigismo econémico. Pouco ou nada esclarecg&npocom relacdo ao grau de
intervencionismo. Para essa definicdo o art. 1t @ouco auxilio. A competéncia
normativa e reguladora atribuida pelo ConstituadeEstado € ampla o suficiente para

incluir intervengdes bastante brandas ou bem ertleasina ordem econdmica.

Essa incerteza ndo desaparece uma vez analisalogrincipios gerais
estabelecidos no art. 170. De sua diccao ndo évebsefinir com exatiddo a extensédo
nem os limites do intervencionismo. A exata medicaque 0s principios como “livre
iniciativa” e “justica social”, bem como “proprieda privada” e “funcédo social da
propriedade” devem conviver é deixada ao trabattterpretativo do aplicador do
Direito.

A pergunta que se segue é: dentro desse quadstitaoional, ndo totalmente
claro com respeito aos limites da intervencao &stet economia, quais os limites da

atuacdo do Estado na ordem concorrencial?

Do ponto de vista positivo, a questao centra-saetegoretacéo a ser dada ao 8§4°

do art. 173 da Constituicdo Federal, pedra fundsahelo direito antitruste. O texto



constitucional dispde: “A lei reprimirda 0 abuso @oder econémico que vise a
dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concoaréneo aumento arbitrario dos

lucros”.

E importante que se entendam as consequénciasdispssitivo constitucional,
gue é frequentemente mal interpretado. Em prinlegar, é preciso que fique claro que
a concentracdo do mencionado dispositivo na figorabuso do poder econémico nao
implica que essa figura seja a Unica ilicita pacadem concorrencial. Se assim fosse,
nao haveria razao para a previsao expressa dddidbede concorréncia no inciso IV do
art. 170. E nesse dispositivo que se baseia, pempgio, a regulamentacdo da

concorréncia desleal, que prescinde da existéegmder econémico.

A mudanca operada no texto constitucional de Q&R resto, muito eloquente
nesse sentido. Na Carta Constitucional de 1967buscado poder econdmico e a
dominacdo do mercado surgiam como figuras centtamumento arbitrario dos lucros
e a eliminagdo substancial da concorréncia surgiamo meras consequéncias do

ilicito principal e anico.

Essa redacdo era ainda consequéncia da géneseraim dioncorrencial
brasileiro, que, como vimos no Capitulo 2 destedestteve origem nos dispositivos
constitucionais e penais de protecdo a economial@oEm funcdo dessa origem, a
ideia de protecdo direta do consumidor através dacarréncia destacava-se,
transparecendo de maneira clara na prevaléncigtcagla formula “abuso do poder

econdmico”.

Na Constituicdo de 1988, esta expressao nédo tes esae sentido. Serve, na
verdade, para introduzir os principios relevantegamadores do direito concorrencial
— dai a expressao “gue tenha como consequénciaidieisubstituida por “que vise a”.
Fundamentais passam a ser os “atos tendentes anal@woi dos mercados e a
eliminacdo da concorréncia”. Sao eles que reapareoeno locucdes centrais dos dois
pilares da lei concorrencial brasileira: o contrdées condutas (art. 20 da Lei n°. 8.884)

e o controle das estruturas (art. 54 da Lei n84.8

Admitida a protecao institucional da concorrénciaontrole da forma de sua

obtencdo passa também a ser indispensavel. Pgrteotdrole da formacdo de



estruturas anticoncorrenciais e controles de casdigndentes a formacao de posicoes

de poder passam a ser temas de relevancia imediata.

Para bem compreender o 84° do art. 173 da Cogétitirasileira, ndo basta
ater-se a sua parte final. A permanéncia no teatstducional da locug¢édo “abuso do
poder econdmico” ndo permite considerad-lo um meemento de ligagdo, ou
introdutorio, aos valores que devem ser verdadeinéen protegidos. Esse tipo de
interpretacdo esvaziaria totalmente o sentido dodeo que € contrario a boa regra

exegética.

Na verdade, a expressao “abuso do poder econdmidotada de uma riqueza
interpretativa muito maior. Sua descoberta, norgatessd € possivel concentrando as

atencdes sobre a defesa da concorréncia como igarestitucional.

E note-se que a defesa da concorréncia aparece garaotia institucional no
proprio texto constitucional. Na estrutura da Cibmggio, a disciplina econémica néo se
restringe as regras de cunho eminentemente negativalefensivo, tipicas das
liberdades individuais, cujo objetivo precipuo stdiico € o de proteger o individuo
contra agressdes a seus direitos por parte dode<badue se pretende nesses casos €

uma nao-acdo ou uma abstencdo do Estado.

Ja a disciplina da ordem econbmica € de caratenesm@mente afirmativo.
Exige-se uma atuacdo do Estado no sentido de gamacwrreta atuacdo no mercado.
Estando ha muito tempo ultrapassado o modelo liwaséculo passado da mao
invisivel do mercado, nos tempos poés-keynesianatuacao positiva do Estado, no
sentido da protecéo da ordem econdmica, revelars@sabranda das intervengoes.

Os direitos de ordem econdmica jA ndo mais sdodoetde caracteristicas
tipicas dos direitos fundamentais individuais, gus&jam a concentracdo de atencdes no
individuo e o carater negativo ou de ndo-intervenB&r esse motivo sdo denominados
pela doutrina de direitos fundamentais de segumdacgc’’ Sdo eles direcionados a
coletividades, determinadas ou ndo, de individutésrecarater, via de regra, positivo,
ou seja, estabelecem ditames de comportamentoetonpara o Estado e, quando

necessario, também para os particulares.

* BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucional.20° Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.



Tratando-se de ordem concorrencial, mais do quelicgtos fundamentais,
pode-se afirmar que sua defesa é, no sistema datifDagdo, uma garantia

institucional. Essa classificacdo explica muitccdateudo da disciplina.

Em primeiro lugar, tratando-se de garantia insttu&, perde interesse a
estrutura direito objetivo/direito subjetivo. Mustonais adaptavel a garantia de uma
instituicdo que se quer proteger € a estrutura atterpdever ou direito-fungéo. Isso
explica a perfeicdo o conteudo do art. 173, 84% qglaramente atribui ao poder

econdmico ou faz dele uma funcado publica, ou melimando, social.

O carater da norma esclarece também a razéao, gitada® pela doutrina, de sua
inclusdo em um dispositivo que trata dos podesveres da atuacao estatal no campo
econdmico. Incluir nesse dispositivo a repressaabarso do poder econémico tem um
duplice objetivo. Explica-nos o professor Calixtal®nao Filhc® que, em primeiro
lugar, serve para equiparar os deveres do detdatpoder econdmico aos deveres do
agente estatal, deixando clara, portanto, a exist@&®e um direito-funcdo. Em segundo
lugar, deixar claro o dever de intervencdo do Estaara protecdo dessa importante

garantia institucional.

Ora, entendido direito concorrencial como garairisitucional, a expressao
“abuso do poder econdmico” deixa de ter uma ingtggéo gramatical e logica tao
Obvia e passa a ter uma interpretacédo teleologas @til. Desse modo, 0 que importa €
garantir aquela instituicdo contra quaisquer possdesivos, sendo necessario que a
punicdo a abusos do poder econémico que possana f@rlem concorrencial se faca a
partir da analise dos possiveis efeitos das coadutare o objeto juridico protegido (a

instituicéo).

E isso que a Constituicdo procurou deixar clar@mamerar as consequéncias
do abuso do poder econdmico. Os efeitos das cadétg no texto constitucional, os
objetivos visados pelo ato abusivo. O ilicito cgafa-se na presenca do objetivo de
atingir aquelas consequéncias econémicas. Por [aatoo a existéncia desse objetivo sé
pode ser admitida quando ha ao menos a possitelidkd producdo de efeitos

anticoncorrenciais.

% SALOMAO FILHO, Calixto.Direito concorrencial: as condutas1? Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007.



Ha, ainda, outra utilidade importante da expresaBoso do poder econémico”,
qual seja a de trazer a tona toda a discussao adhregdo dos agentes econémicos no
mercado. “Abuso” significa uso anormal, além dalfttade (do latimabuterg. Esta
expressdo, entendida como desvio de fungédo do ,pseler davida significa conduta
estratégica, visando a obtencdo dos efeitos awticnciais (dominacdo dos
mercados, eliminacdo da concorréncia e aumenttr&@rbidos lucros). Nesse contexto,
a mencionada expressao serve ndo apenas comotoammenativo, mas também para

dar destaque a intencdo de producédo dos efeitos aaydem econdmica.

4.4. Modos de intervengdo do Estado no dominio edamico

O tema da atuacdo do Estado no dominio econdrrige prévia distingdo entre
servicos publicos, especialmente os de conteudobetco e social, e atividades
econbmicas, distincdo que tem fundamento na prdpoiastituicdo, respectivamente
art. 21, Xl e Xll, e arts. 173 e 174.

A atividade econOmica, conforme afirma o eminectastitucionalista José
Afonso da Silva® no regime capitalista, como é o nosso, desensgvee regime da
livre iniciativa sob a orientacdo de administradod@ empresa privada. E claro que,
consoante ja foi explicitado, numa ordem econdnteatinada a realizar a justica
social, a liberdade de iniciativa econbmica privad@ pode significar mais do que
liberdade de desenvolvimento da empresa no quatiabetecido pelo Poder Publico.
E, sim, um direito fundamental, enquanto exercidonteresse da realizacdo da justica
social, da valorizagdo do trabalho e do desenvartmnacional.

O servigco publico é, por natureza, estatal, teodmo titular uma entidade
publica. Por conseguinte, fica sempre sob o regiméico de direito publico. Portanto,

0 gque se tem que destacar neste momento € queabaoctitularidade privada nem

% SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo.302 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.



mesmo sobre os servigcos publicos de conteudo ecoopoomo séo, por exemplo, 0s

servicos referidos nos incisos XI e XlI do art.dConstituicad’

Considerando-se panoramicamente a interferéncia Edtado na ordem
econbmica, percebe-se que esta pode ocorrer daddiss, a saber: ora dar-se-a através
de seu poder de policia, isto €, mediante leisos atiministrativos expedidos para
executa-las, como agente normativo e reguladottidialade econdémica, caso no qual
exercera funcdes de fiscalizacdo e em que o plaeej® que conceber serad meramente
indicativo para o setor privado e determinante pasator publico, tudo conforme prevé
o artigo 174 da Carta Constitucional; ora ele poygm casos excepcionais, como foi
dito, atuara empresarialmente, mediante pessoasrigueom tal objetivo; e ora o fara

mediante incentivos a iniciativa privada (tambénpostios no mesmo art. 174),

estimulando-a com favores fiscais ou financiameratismesmo a fundo perdido.

Em todos os casos, necessariamente, a interfarésizital tera que estar volvida
a satisfacdo dos fins dantes aludidos como sendecawmacterizadores do Estado
brasileiro, jamais podendo expressar tendéncia icetrid antinbmica ou gravosa

agueles valores.

Diante do acima exposto, o Estado pode atuaradmette ou indiretamente no
dominio econbmico, como veremos a seguir. No promeaso, assume a forma de
empresas publicas, nome genérico que compreenddsteona juridico brasileiro as
empresas publicas propriamente ditas e as sockddeéeeconomia mista, assim
mencionadas no art. 173, 881°, 2° e 3° da ComstduiFrederal. No segundo caso, 0
Estado o faz através de normas, que tém como daddi fiscalizar, incentivar ou

planejar. Esta forma de atuagéo est4 prevista t&m jéitado art. 174 da Constitui¢ao.

" Art. 21 da Constituicdo: “Compete & Unido: XI —pkxar, diretamente ou mediante autorizac&o,
concessdo ou permissdo, os servicos de telecom@eianos termos da lei, que dispord sobre a
organizacdo dos servigcos, a criagdo de um orgaolaggy e outros aspectos institucionais; XIl —
explorar, diretamente ou mediante autorizacéo, essdm ou permissdo: a) os servicos de radiodifusdo
sonora e de sons e imagens; b) os servicos eapd& de energia elétrica e o aproveitamento di@rgé
dos cursos de agua, em articulagdo com os Estamitesse situam 0s potenciais hidroenergéticos; c¢) a
navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrigtwpaatuaria; d) os servicos de transporte ferravid
aquaviario entre portos brasileiros e fronteirasiarais, ou que transponham os limites de Estado ou
Territ6rio; €) os servicos de transporte rodovidmterestadual e internacional de passageiros footos
maritimos, fluviais e lacustres.”



4.4.1. A intervencao direta

Inicialmente, é fundamental sabermos que intenepgéssupde agir na esfera
do privado. Tem o Estado seu campo de atuacdo qimadprestacdo de servicos
publicos. O dominio econémico, em principio, éleelado. Todavia, bem diz o art.
173 de nossa Constituicdo que a exploracdo diratatididade econdmica sO sera
permitida em face da presenca dos valores “seganaagional” e “relevante interesse
coletivo”, tal como definidos em lei. O limite dauacéo, pois, € a lei, podendo somente

esta habilitar o Estado a intervir no dominio ecpiud.

Desta feita, a organizacdo da intervencdo direia Edtado no dominio
econdmico tem embasamento legal no Decreto-1&0%. de 25 de fevereiro de 1967, e
na legislacéo subsequente, que o modificou subatarente. O art. 4° daquele diploma
legal, apds distinguir a Administracdo Publica Faldem direta e indireta, enumera,
dentre as categorias de entidades que compdenil@ésta, as autarquias, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista e aadoesl publicas, preocupando-se em
definir cada uma delas.

Ha duas formas de exploracdo direta da atividadedmica pelo Estado no
Brasil. Uma é o monopdlio e a outra, embora a @Qoitsdo n&do o diga, € a necessaria,
isto €, quando o exigir a seguranca nacional arasse coletivo relevante, conforme
definidos em lei (art. 173}

Neste caso, ndo se trata de participacdo suplamemtsubsidiaria da iniciativa
privada. Caso aquelas exigéncias ocorram, ser@nmegh participacdo estatal direta na
atividade econdmica, independentemente de cogitdegreferéncia ou de suficiéncia

da iniciativa privada.

E isso ndo cabe s6 a Unido. A expressado “exploraljéeta da atividade
econdmica pelo Estado” abrange todas as entidadataie (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios). Quando a Constituicdo engeegalavra “Estado”, no sentido
de ordenacéo juridica soberana, refere-se a tadasidades integrantes da Republica

%8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo. 262 Ed. Sao Paulo: Malheiros,
2009.



Federativa do Brasil. Quando assim ndo quer, meacgspecificamente a Unido, ou

qualquer outra unidade da Federacéo.

Assim, como qualquer entidade estatal pode expldr@tamente atividade
econdmica, bem se vé que Unido, Estados, Distrétdefal e Municipios podem,
sempre por lei especifica, criar e manter emprpaa$icas, sociedades de economia
mista e outras entidades destinadas a exploragiesigectivas atividades econdémicas,

evidentemente segundo suas competéncias.

Quanto ao monopdlio, este somente pode ocorree soimatéria discriminada
no art. 177 da Constituicdo. Caso assim néo feessamos a exclusividade sobre todo o
dominio econdmico, o que daria como consequénalteea¢do do regime de governo,

esvaindo-se a economia privada, passando-se agréigicamente socialista.

7

Segundo Hely Lopes Meirelles, “monopdlio é a esididade de dominio,
exploracdo ou utilizacdo de determinado bem, sergi¢ atividade. Caracteristica do
monopolio € a privatividade de algum direito oualguma atividade para alguém.
Monopdlio estatal € a reserva para o Poder Publicdeterminado setor do dominio

econémico™®

Observa Régis Fernandes de Oliv&igue o monopélio somente pode ocorrer
em atividade que néo seja prépria do Estado. Aarirefe a monopdlio, ele afirma que
o Estado pode prestar atividade tipica dos paatieale ndo monopolizar as proprias.

Dai que ndo tem cabimento falar em monopdlio no dasservico publico.

4.4.2. A intervencao indireta

Ao atuar indiretamente na conducdo, no estimuloeoeapoio da atividade
econdbmica empreendida pelos particulares, o Essabba determinadas formas de

politica econdmica, peculiares a cada campo deabua

* MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro. 292 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004.
% OLIVEIRA, Régis Fernandes d€urso de direito financeiro. 22 Ed. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008.



A politica econdbmica tem como objetivos fundamisptanos paises
desenvolvidos, assegurar 0 crescimento sustenta@ézahomia, o pleno emprego dos
fatores de producédo, particularmente da méo-de-abrea relativa estabilidade de
precos e garantir o equilibrio da balanca de pagesePara garantir a consecugao
desses objetivos, devera o Estado adotar uma deneedidas de politica econbmica
que podem dizer-se instrumentos para alcancaresjabjetivos fundamentais, mas que

nao tém por isso sua importancia diminuida.

E imperioso notar que a adog¢éo de uma determimadiida ndo exclui outras,
até porque a utilizacdo isolada de certa medidaefgitos negativos em outros setores,
de tal forma que se pode e se deve afirmar quiiacéb de equilibrio buscada como

perfeita continuara sendo sempre uma meta a sarcalda.

N&o se pode desconsiderar também a necessidagéamgamento que tem
como finalidade conferir racionalidade, coeréndgaliticas econémicas adotadas. O
planejamento tem como finalidade fixar metas queese de orientacdo para 0s
esforgcos empreendidos. Somente um planejamentalglple preveja todo o contexto
econdmico e social, sera capaz de conferir coaaé@compatibilidade as medidas de

politica econdmica a serem adotatfas.

Assim, da mesma forma com que o Estado pode dondiccomportamentos,
tem importante atribuicdo de incentivar e plangadesenvolvimento da atividade
econdmica. Como ressalvou Eros Grau, o planejaméntiorma de acdo racional
caracterizada pela previsdo de comportamentos BBoO® e sociais futuros, pela
formulacdo explicita de objetivos e pela definicgomeios de acdo coordenadamente

52

dispostos™ O planejamento, portanto, ndo significa que o desfaossa intervir no

fator produtivo, mas vai apenas orienté-lo.

1 LEOPOLDINO DA FONSECA, Jodo BoscDireito econémico.52 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004.
2 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 198842 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010.



4.5. Agéncias reguladoras e as relacdes de concoi

Embora se possa dizer que exista uma tendénciaafastar a aplicacdo dos
pressupostos da teoria keynesiana e uma tentatiita farte para reabilitar a economia
de mercado, substituindo-se assim os instrumemasgllacdo estatal do mercado por
outros existentes dentro do proprio mercado e @uiRams capazes de atuar como
reguladores, é evidente que o Estado ndo poderandiia fungdo de ator dentro do

mercado.

Dessa maneira, a criacdo das agéncias reguladat@s relacionada a
autorizacdo, concessao ou permissao de prestac&endeos publicos por empresas
privadas (art. 175 da Constituicdo), competénci@stado do Direito Administrativo.
Mas, por outro lado, essas mesmas empresas passaofcorrer no mercado, com a
finalidade de prestar ao consumidor um servico refigsente, de menor custo, de
melhor qualidade, de menor preco. Essa dupla peigpese insere no contexto de
interdisciplinaridade, caracteristica essenciaDiteito moderno e, principalmente, do

Direito Econdmico.

A concorréncia no mercado sujeitard essas empnesasim angulo diferente,
mas correlato, a competéncia fiscalizadora dosodrgggalmente habilitados para essa
funcado. E natural, portanto, que na lei criadoraatia uma dessas agéncias reguladoras
se encontrem dispositivos pertinentes a concoléngi por iSsoO mesmo, a
compatibilizacdo da atuacdo de todos os agentesessados na regulacdo e
fiscalizagdo. Serdo dispositivos legais que seasittnum contexto de ligagédo e de

coeréncia, pois que objeto de estudo de dois ramasreito.

Como bem afirma Edgard Silveira Bueno Fiffio:

Ha dois tipos de regulacdo econdmica. Um amplo, cpapreende o

acompanhamento e direcionamento das fusfes e @ipsse a repressao
dos cartéis. Outro tipo, mais estrito, destina-garantir a competitividade
em mercados determinados.

% BUENO FILHO, Edgard SilveiraAgéncias reguladores e concorréncias e controle jsdicional
dos atos.Revista Juridica do Centro de Estudos Judiciargmsilia, n. 23, p. 26-30, out./dez. 2003.



Note-se que regular é diferente de regulamentagulReé disciplinar a atuacao
de agentes de um determinado mercado por meiordeasoJa regulamentar, segundo
a Constituicao Federal, significa expedir normas jgpssibilitem a fiel execucao da lei.

Para dar exequibilidade ao fundamento estabelemduot. 175 da Carta Magna,
vieram a lume a Lei n° 8.987, de 1995, que disuil®e 0 regime de concessao e
permissao da prestacdo de servi¢cos publicos, @ B°L8.074, também de 1995, que
estabeleceu normas para outorga e prorrogacoesaraessdes e permissdes de
servigos publicos.

Relativamente ao objeto que deve constituir alilade das agéncias
reguladoras, deve-se dizer que tém elas por fenddich requlacdo de setores sensiveis e
ao mesmo tempo a protecdo dos administrados, oujngaagem adotada pelo
legislador brasileiro, a protecdo do consumidor.

Quanto a sua natureza juridica, a lei brasileraaacteriza como autarquias
especiais, desprovidas de poder jurisdicional. Efastém, diferentemente do que a lei
concede ao CADE, no Brasil, o poder judicante.

Como autarquias especiais, possuem personalidddea e estao vinculadas as
mutacdes da pessoa juridica que € constituidagstémlo, mas participam da atividade
de comando e de controle decorrentes da competeaaesponsabilidade do Estado.

Seus membros s&do independentes e gozam de autorsenigestdo. A
independéncia das agéncias se confirma pelo faseutedirigentes terem mandato. S&o
nomeados pelo Presidente da Republica, com prpriaacdo do Senado Federal.

Elas estdo sujeitas somente a controles juristhggosobre suas atividades,
estando ausente todo controle hierarquico ou e&atut

Ainda, dispdem de uma vasta gama de poderes, desdeimples poder de

influenciar até poderes repressi¥ds.

% LEOPOLDINO DA FONSECA, Jodo BoscDireito econdmico.52 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004.



5. O SISTEMA BRASILEIRO DE DEFESA DA CONCORRENCIA

Alicercado no comando constitucional, o Poder Etteglcriou em sua estrutura
administrativa o Sistema Brasileiro de Defesa dadGuéncia (SBDC), formado pelos

trés érgaos encarregados da defesa da concorrguaia,sejam:

a) o Conselho de Administracdo de Defesa EconbmicaDEA uma
autarquia ligada ao Ministério da Justica com cdémsa para julgar e
decidir sobre os casos pertinentes ao SBDC;

b) a Secretaria de Acompanhamento Econémico (SEAEMidastério da
Fazenda, cuja principal funcéo dentro do SBDC é mstruir o CADE a
respeito dos aspectos econdmicos envolvidos noss,cdsrnecendo
pareceres econdmicos;

c) a Secretaria de Direito Econémico (SDE), do Mimistéla Justica, com
funcdo de construir um parecer principalmente derorlegal, visando a

subsidiar o julgamento e a decisdo do CADE.

O objetivo principal do SBDC é a promocéo de un@nemia competitiva por
meio da prevencdo e da repressdo de acOes pasdévdimitar ou prejudicar a
concorréncia. A atuacdo dos orgdos do Sistemal@rasde Defesa da Concorréncia
subdivide-se em trés tipos: preventiafravés do controle de estruturas de mercado, via
apreciacdo de atos de concentracdo (fusdes, dipsse;incorporacdes de empresas);
repressivaatravés do controle de condutas ou praticasartirrenciais, destinada a
verificar a existéncia de infracdes a ordem econar(dentre outras, as vendas casadas,
os acordos de exclusividade e a formacao de cagtellucacionaldestinada a difusao
da cultura da concorréncia.

Inicialmente, faz-se necessério uma breve descrgdministrativa desses

orgaos.

5.1. 0 SBDC

Um marco histérico possivel para caracterizar aseiros elementos de

construcdo de uma politica antitruste nacionahserano de 1962, ano de promulgacéo



da Lei n° 4.137, que criou o CADE. No entanto, daConstituicio Federal de 1988
que, estabelecendo os principios gerais da ordendetca (artigos 170 a 173 da Carta
Magna), forneceu a base legal para o desenvolvongatuma politica antitruste de
maior solidez através da criacdo da Lei n°. 8.8384.894.

Neste ano, o ambiente econdmico favorecia a impleagao da defesa da
concorréncia como uma questdo de interesse nacemmEsenvolvimento social. O
Brasil terminava seu periodo de alta inflacdo, @®emia bastante fechada ao mercado
exterior e abolia-se em definitivo 0 mecanismo detmle de precos. A Lei n°.
8.884/94, construida por 93 artigos, dispunha salsreatribuicdes dos trés Orgaos
constituintes da defesa da concorréncia, alémaré,alas questdes mais diretas sobre a
normatizacao referentes aos procedimentos paravestigacdo, o julgamento e a
decisdo de atos pertinentes a defesa da conca@rénci

Duas emendas a Lei n°. 8.884 permitiram ao SBDGnaior aperfeicoamento
em suas funcdes. Foi estabelecida, em janeiro @@ h%axa processual (fixada em R$
15 mil) em razédo da notificagcdo de atos de conaeadr, cujo recolhimento final
destinou-se ao CADE, sendo posteriormente reajastpdra R$ 45 mil) e dividida
igualmente entre os trés 6rgdos do SEDEor fim, a Lei n°. 10.149, de dezembro de
2000, instituiu um programa de leniéncia para aan@s mecanismos investigativos em
casos de cartéis, o que de fato resultou numagievao niumero de casos apurados
referentes a essas praticas horizontais.

Do conjunto de artigos que constituem a Lei n°848,.8&s de numero 20, 21 e 54
sao os de orientacdo mais incisiva sobre a atudgdxame e o julgamento dos casos
nos quais o SBDC deve se debrugar. Os artigos 2D dizem respeito aos tipos de
condutas de natureza anticoncorrencial, podendaltaestambém de efeitos de
concentracdes de mercado, enquanto o artigo Brtrais especificamente dos atos de
concentracdo, como fuséo, aquisigamt venturese similares.

Desse modo, o plano de trabalho do SBDC, em suaipal tarefa de atuar na
defesa da concorréncia, é desmembrado em investigiagpbre condutas de efeitos

anticoncorrenciais e atos de concentragfes entpgesas que possam restringir a

%5 0s recursos sio enviados para o Ministério do Rlarento, Orcamento e Gestdo. Posteriormente,
sdo alocados para o CADE, Ministério da Fazendairgstrio da Justica. Nesses dois ultimos, os
valores que em tese seriam, respectivamente, p8BA&E e a SDE, na verdade, vao para orcamento
geral dagueles ministérios que os alocam entrews diversos departamentos.



concorréncia. No primeiro caso, a acao é invdst@mae punitiva; no segundo,
investigativa e preventiva. Atos que possam implécaminacdo de mercado, aumento
arbitrario de lucro e exercicio abusivo da posidaminante sdo enquadrados como
infracdo a ordem econdmica, segundo o artigo 2(pat@mar a partir de 20% do
mercado relevante define o que seja a posicdo deadw presumida, ainda que,
legalmente, o CADE possa alterar essa fronteirpemttiendo do setor que esteja em
analise. Entretanto, o CADE jamais alterou esseepénal, seja para os casos de
conduta ou de atos de concentragéo.

Por conseguinte, observa-se na analise de cadasimmés orgaos da defesa da
concorréncia que qualquer concentracdo com panctddor a 20% de participacéo
atesta a inexisténcia de poder de mercado. Coro.etpialquer acdo entre pequenas
empresas, entendidas como aquelas que, individontgdno&i somadas, ndo alcangcam a
parcela de 20% de mercado, esta isenta da acawusteti ou seja, ndo estdo

enquadradas nos artigos 20, 21 e 54 da Lei n°%4R488

5.2. O CADE

Criado em 10 de setembro de 1962 pela Lei n°. 4el&formulado pela Lei n°.
8.884, o CADE é uma autarquia federal vinculaddavstério da Justica em questdes
orcamentarias, composta por um presidente e semmbros-conselheiros, todos
nomeados pelo Presidente da Republica apds apmpat@Senado Federal.

Para cada um desses exige-se a idade minima deo8@ a reconhecimento de
“notério saber juridico ou econémico”. O mandatde2dois anos, com direito a uma
reconducgao.

Os trabalhos de analises sobre casos de Condutasedd Concentracdo sao
desenvolvidos por um dos seis conselheiros, qusigrmhdo como Conselheiro-Relator
por intermédio de sorteio, de forma aleatoria, degae o CADE recebe o parecer da
SDE. O Conselheiro-Relator estuda, analisa e, erosas do que foi apurado, produz
um relatériG® e um voto por escrito (de sua autoria) e o subaefglenario. A decisdo
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Constitui-se de uma exposi¢do argumentativa sobocemeido econdmico e legal sobre o ato
considerando os pareceres e a argumentacdo de dedagentes envolvidos no processo. O relatério
deve ser encaminhado para cada um dos conseleeirasé cinco dias antes da sesséo de julgamento.



€ dada por maioria simples no plenario do CADE.dBaisédo ndo cabe recurso em
nenhuma instancia do poder execufilapenas no Judiciario.

Ha também a funcdo de Procurador Geral do CADEjocde caracteristicas
idénticas as dos conselheiros quanto a mandatondacdo e nivel de qualificacéo,
aprovacao e nomeacao, sendo apenas a indicac&oigeigbelo Ministro da Justica. O
Procurador do CADE tem como funcéo principal a eespbilidade de tomar todas as
medidas legais cabiveis, de forma a assegurarcagie das decisdes do Plenério.

Por fim, h4 um representante do Ministério Publkederal indicado pelo
Procurador Geral da Republica para os trabalhodeflesa dos interesses difusos da
sociedade e averiguacdo de acoes legais nas opeidg&ADE.

A sessao do julgamento é publica e contempla, parpresentado e para o
Procurador do CADE, a possibilidade de manifesteseraralmente em plenario.

O orcamento para pagamento de pessoal é de rebplase do Ministério da
Justica. Os recursos para gastos nao-salariai€proe duas fontes: uma de alocacgao
orcamentaria do governo e a outra de receitas ipg@ a da parcela da taxa de
notificacdo de atos que cabe ao CADE. As receitagrias sao as taxas por prestagado

de consultorias (Resolucéo n°. 18/CADE), servigoiotbcopia e venda de publicagdes.

5.3. ASEAE

A Secretaria de Acompanhamento Econdmico — SEAE0-seu papel de
agéncia antitruste, tem a funcéo de realizar pege@condmicos acerca dos processos
de conduta e controle de concentragcdo de mercAdelaboracdo desses pareceres nao
adquire caréater vinculante, apenas auxilia a ig8buda andlise nas questbes
econdmicas pertinentes aos processos objetosgiarjahto pelo CADE.

As investigacfes sdo geralmente executadas podigdps de oficios as partes
afetadas (empresas analisadas pela operagéo, emm@sorrentes e outras ligadas
direta ou indiretamente na cadeia de producéo dwaue relevante), onde podem

constar questionamentos acerca de situacdo ecaméii@ como util a analise.
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Héa alguns dispositivos legais, como o pedido densideracdo da decisdo, que pode ser aceito
quando surgem novas informa¢des ou o Conselheil@d®eadmite a solicitacdo como razoavel e
oportuna.



Também sé&o frequentes contatos telefonicos paraeidalu alguma questdo nao
devidamente esclarecida ou outras que possam sordicorrer do parecer.

Basicamente, os pareceres sdo construidos atragémfdrmacdes prestadas
pelas requerentes, as quais sdo entdo interpretadganizadas e condensadas,
chegando-se ao final a uma concluséo, a qual stittorda na recomendacao da SEAE.

Essa Secretaria também contribui com assessoriad@ita aos Processos
relacionados a casos dampinge concorréncia desleal em atividades de imporsacoe
Esses casos sao de responsabilidade do Departadeebtefesa Comercial (DECOM)
do Ministério do Desenvolvimento, da Industria eGlmamércio Exterior. Em casos de
dumping o parecer € elaborado de forma conjunta entrEAESe a Secretaria para
Assuntos Internacionais.

Os recursos da SEAE séo oriundos da alocagdo ontanaedo Ministério da
Fazenda e de taxas cobradas em razdo de servicamutddézacdo de loterias

promocionais de empresas privadas.

5.4. ASDE

Cabe a Secretaria de Direito Econémico — SDE redetae, apos o recebimento
do parecer econdbmico da SEAE, realizar um pareeematureza do Direito da
Concorréncia para, conjuntamente com o pareceEédd& Sposterior envio ao CADE.

A SDE é composta por dois departamentos: o Departtamde Protecdo e
Defesa Econbmica (DPDE) e o Departamento de P&e¢Zefesa do Consumidor. O
primeiro trata das questfes antitrustes e o0 segondesponde as acbes gerais de
defesa do consumidor.

Uma denudncia ou requerimento de uma parte intetagsade desencadear uma
investigacdo preliminar por parte da SDE. Analisada evidéncias disponiveis, a
investigacdo preliminar pode dar origem a um psee@siministrativo, o qual envolvera
a participacdo da SEAE e do CADE, conforme preléreito da Concorréncia na Lei
n°. 8.884.

Vale assinalar que, por ser um 0Orgao de instrugamémica, caberia mais
precisamente a SEAE, e ndo a SDE (6rgéo que caidssttucao legal), a execucao das
atividades propostas para esse novo setor do DRp&Sar disso, as duas Secretarias
tém redesenhado entre elas a distribuicdo de qeebtddas aos processos, de maneira



a propiciar maior eficiéncia a producéo dos paes;azomo € o0 caso da recente deciséo
de elaboracao de parecer conjunto entre elas.

Os recursos para gastos da SDE s&o oriundos deparnala das taxas de
notificacdo alocadas pelo Ministério da JusticaetaGecretaria.

5.5. Casos de Condutas

As infragbes a ordem econdmica, dispostas no aigosdo pertinentes as
praticas empresariais horizontais ou verticaiduindo-se as acdes unilaterais de poder
de mercado.

As praticas anticoncorrenciais horizontais sédo @, gqnediante acordos entre
concorrentes, seja por fixacdo de precos ou oumisumentos, visam a reducao ou
eliminacdo do numero de concorrentes no mesmo dema a exploracdo abusiva do
mercado. S&o exemplos os cartéis de fixacdo @egrde producdo entre as empresas,
de divisdo de mercado geografico. Outra praticezbotal objeto de ampla investigagéo
antitruste € a implementacdo de precos predatdsimsg, a estratégia de uma grande
empresa de fixar o seu preco abaixo do custo v&magdio para retirar as concorrentes
do mercado, visando a dominancia e ao exercicoder de mercado.

Por sua vez, as praticas anticoncorrenciais v&stg&n aquelas em que uma ou
mais empresas de um nivel da cadeia produtiva imggidcdes a outra(s) empresa(s)
de outro nivel da mesma cadeia produtiva. A direddratica vertical pode ser a
montante ou a jusante ao longo da cadeia produtiva.

O artigo 21 destaca exemplos de praticas anticoerogigis horizontais e
verticais. S&4o mencionados: acordos e fixacao elgoprou condi¢cdes de venda, acordos
de limitacdo de mercado, imposi¢coes sobre condidéegenda na cadeia produtiva,
venda injustificada economicamente de mercadori@xabdo custo de producéo,
imposicao de secao de precos abusivos, dentresoutro

Os procedimentos de andlise de praticas que possarenquadradas como
restritivas a concorréncia sdo semelhantes aoss caswolvendo operacdes de
concentracdo de mercado. O primeiro passo conggte levantar evidéncias
suficientemente claras para que seja crivel aéndst da pratica. Em seguida, segue-se
a determinacdo do mercado relevante, da particpat® mercado da empresa
investigada, do grau de concentracdo das empnesasdas no mercado relevante, do



grau de barreiras a entrada e do efeito liquidocdzamento entre as possiveis
eficiéncias geradas e os também possiveis dangsmgurrenciais gerados.

Quando a decisdo sobre um caso de conduta é dadagad, é produzido um
relatorio constando os pontos que conduziram agiedessdo, acompanhado por uma
descricdo dos procedimentos que devem ser adopadaseverter a conduta infrativa,
estabelecimento de multa pecuniaria e uma multé&agara os casos em que a acusada
nao cessar a conduta desaprovada.

Os procedimentos impostos para sanar 0s probleauzsados pela conduta
podem ser de ordem estrutural, como a transferéteidbens ou a cessacdo de
atividades comerciais, ou por meio de puni¢cdesyzasit como a de ndo habilitar o
infrator para participar de licitagBes publicas pt# cinco anos e/ou a publicagdo em
jornais de grande circulagdo, em tamanho expressovoesumo da decisdo do CADE,
a custa do infrator.

Segundo aOrganization for Economic Cooperation and Developtife—
OECD - desde o ano de 2000, o CADE tem trataddacpsaverticais como casos de
abuso de posicdo dominante. Ainda segundo a OEQDrda@s verticais sao
classificados dessa forma em virtude de o CADE fader distincdo entre o grau de
poder de mercado que classificaria como praticanatareza vertical e o grau que
identificaria como abuso de poder de mercado. Rurtalesde aquela data, o SBDC
tem distinguido os casos de conduta como casosrdikita horizontal e casos de abuso

de poder dominante.
5.6. Atos de concentracéo

Em conformidade com o artigo 54, 84° da Lei n°88,&0 caso de qualquer
operacao entre empresas, como fusao, aquigaiabyenturesfranquia, licenciamento
ou consércio, é necessario que a mesma seja adtfiao SBDC se qualquer das
empresas partes tiver apurado, no ano anteriamafaento bruto no valor minimo de
R$ 400 milhdes, ou que o ato resulte em uma empm@agpelo menos vinte por cento

em um mercado relevante. Nesses casos, a notiidagé o prazo de até 15 dias da

% Organization for Economic Cooperation and Developimkei e politica de concorréncia no Brasil:
uma revisao pelos pares2005. 143 p. Disponivel em: <http://www.fazend&.gd'seae>. Acesso em:
28 de agosto de 2010.



ocorréncia do ato. Esta € protocolada na SDE, upeeliatamente encaminha copias
para a SEAE e o CADE.

A SEAE tem o prazo de 30 dias para retornar a SBEparecer econdmico
sobre o cas® A partir disso, a SDE passa a ter igual prazo eéahorar parecer
técnico de ordem legal (ainda que néo lhe sejadaega producdo de questdes
econbmicas em relacdo ao caso) e remete ao CADESWRD vez, este Orgao €
incumbido de analisar, julgar e decidir em um prded0 dias. Assim, o SBDC tem o
prazo legal de 120 dias para sua fungéo de deéesantorréncia.

N&o se prevé qualquer consequéncia para 0 nao-cnemio dos prazos para 0s
trabalhos da SEAE e da SDE. No caso do CADE, secs&b ndo ocorrer até os 60
dias previstos, 0 ato de concentracdo sera comsideaprovadd’ No entanto, ha
previsdo legal para a suspensao do prazo se qualqualos 6rgaos solicita novas
informacdes as requerentes até 0 momento em gueetsem. Outras questdes, como
pedido de audiéncias ou incorporacdo de novasniipies e estudos aos autos do
processo, podem levar a uma extensao de prazo.

Em relagdo ao critério de notificagcdo pela recdda empresas, € importante
observar que até o final de 2004 o critério doré@atento bruto era considerado o do
faturamento global do grupo. O CADE, através deentasgdo de casos passados,
concluiu que ndo haveria mudanca no teor das decedtre casos aprovados ou nao se
o critério fosse medido apenas em relacdo ao fagmto nacional. Por outro lado, essa
mudanca acarretaria uma diminuicdo de casos (ossguwostraram aprovados), de
forma a permitir melhor redirecionamento de recsirg@ra 0s casos de maior
relevancia. Dessa forma, a partir de 2005, o CADE@u o critério de vendas globais
equivalentes a R$ 400 milhdes, mantendo-se o megtw, porém limitado ao
faturamento de vendas realizadas no mercado naciona

Em agosto de 2001, uma portaria emitida conjunténpela SEAE e SDE
lancou o Guia de Andlise Econdmica de Atos de Qunagdo, que, baseado nos
provimentos do artigo 54 da lei antitruste, obgetexplicitar os procedimentos de

9 Em 2004, foi empreendido método de analise conjentee a SEAE e a SDE na elaboracéo de seus
pareceres. Os dois 6rgdos examinam 0 caso ao nesmpe, construindo um parecer conjunto a ser

encaminhado ao CADE. Dessa forma, reduz-se o tampeelacdo ao procedimento de cada uma das
Secretarias trabalhar separadamente na emissaardeepes, proporcionando maior celeridade ao

exame antitruste, um dos principais desafios da da&efesa da concorréncia.

% Art. 54, §7° da Lei n°. 8.884/94.



investigacdo de analise econbmica para 0s casoficamds de concentracao
horizontal. Composto por cinco etapas de avalidgéestigativa’* o guia tem sido
adotado praticamente em todos o0s pareceres elaisgratbs dois 6érgdos que o criaram,
seguido, inclusive, pelo CADE.

Em geral, os tipos de recomendacfes finais sugepeto Guia e praticados
pelo CADE seguem o mesmo formato. S&o constitufpas trés possibilidades:
aprovacgao integral do ato, aprovagdo com restrigdascondicionais), ou a nao-
aprovacao. A aprovacao € adotada quando a conados@tgamento (ou do parecer, no
caso da SEAE ou SDE) é a de que a operacéo naouilimbem-estar do consumidor,
tampouco causa danos ao mercado concorrencial maeoos beneficios em eficiéncia
econdmica gerados. A aprovacao com restricoesavisgoedir que o ato reduza o bem-
estar do consumidor ou a garantir a existénciaasd@s de eficiéncia econémica. A
reprovacao é proferida diante de um caso tido cdensignificativo risco a perda de
bem-estar e dano a concorréncia, e ndo houver altéraativa de protecdo ao mercado
senédo o impedimento da operacéo.

As restricdes podem ser de ordem estrutural ou cdanpental. As restricoes
estruturais sdo aquelas envolvendo alteracfes tecato de ativos das empresas
requerentes. As compensatorias visam a compensdanms anticompetitivos atraves
de medidas que proporcionem ganhos de eficién@adatica ou outras de carater
social, como a preservacdo de empregos, o com@onte manter em atividade
determinadas fabricas ou de imposicdo de metasodeigiio ou de investimento, entre

outras.

5.7. O SBDC e as agéncias reguladoras

Em uma interpretacdo pura e simples da Lei n848.8 SBDC tem legitimidade
para aplicacdo da defesa da concorréncia em todoakuer setor da atividade
economica. Contudo, existem alguns limites ou dosflde atuacdo quando se observa
a existéncia de setores econdmicos regulados forces que cuidam da regulagéo

" 340 elas: 1) identificag@o do mercado relevanteePrminacéo das parcelas de mercado das firmas
e do nivel de concentracao; 3) a probabilidadegde de poder de mercado com o ato; 4) avaliacdo das
eficiéncias geradas com o ato; 5) avaliacdo dacefé&quido entre os custos anticoncorrenciais e as
eficiéncias previstas com o ato.



técnica (especificacdo do que, como e em que dbeslicleve ser a producéo) e

econbmica (definicho de tarifas e regras para stsgy de empresas sob sua

competéncia.

Atualmente sdo varios os setores sob o sistemagigdacdo. Em grande parte,

as empresas foram reguladas a partir do ano de, 1&®8vés do processo de

privatizacdo implementado como integrante da palijovernamental de reforma do

Estado. O quadro abaixo resume as agéncias regatadcseus respectivos setores de

atuacao. Dos setores regulados, o bancéario € o énicque had uma expressa excluséo

do SBDC em casos de atos de concentracédo e corahiiiasncorrenciais. Em todos os

outros, o SBDC analisa os casos de concentracéoaeto questdes ligadas a conduta

sao objetos de decisédo das agéncias reguladoras.

Agéncia Lei e ano de criagao Mercados
ANAC - Agencia Nacional de 11.182/2005 Aviagéo civil
Aviacao Civil
ANTAQ — Agencia Nacional dg 1 555/5001 Portudrio

Transporte Aquaviario

ANTT — Agéncia Nacional parg
Transporte Terrestre

10.223/2001

Ferroviario e rodoviari

ANA — Agéncia Nacional de

=

9.984/2000 Meio ambiente
Aguas
ANS — Agenma Nacional de 9.961/2000 Satde
Saude Suplementar
ANVISA — Agéncia Nacional de 9.782/1999 Satde
Vigilancia Sanitaria
ANP — Agencla Nacional de 9.478/1997 Petréleo e gas naturg
Petroleo
ANATEL — Agencia Na~1monal de 9.472/1997 Telecomunicacgdes
Telecomunicagbes
ANEEL — Agéncia Nacional de 9.427/1996 Energia

Energia Elétrica

De forma geral, a divisdo dos trabalhos entre agémeguladoras e o SBDC

consiste em que as primeiras atuam averiguanda soblacoes a lei da defesa da

concorréncia. Ocorrendo irregularidades, as reguded apresentam relatorios e

pareceres para exame do CADE, com vistas a apticdgdlei. O 6rgdo antitruste



elabora a adocdo de acdes complementares preeisiaseus estatutos, de forma a
preservar o sistema de regulacéo e defesa da cénciercomo um todo.

Alguns exemplos podem ilustrar a atuacdo do SBDGetares regulados. Por
exemplo, a Lei n°. 9.478, que criou a ANP, deteanaimotificacdo para a SDE e para o
CADE em casos de infracdo a Lei n°. 8.884. Uma&aimposta pelo CADE deve ser
notificada a ANP, propiciando a esta a possibikdal® adocdo de outras medidas
complementares aplicaveis as empresas do setoglpaegulado. A ANP, que faz o
monitoramento de precos dos combustiveis, pod@ace SDE para a investigacdo de
casos em que houver suspeita de violacao da teféaa da concorréncia. Em relacéo a
operacdes de concentracdo, o CADE decide sobmsatr@es envolvendo concessodes.

Em outro exemplo a Lei n° 9.472/97, que criou aAABNL, permite a
reguladora atuar sobre qualquer violacdo da ordmméenica, porém sem prejuizo da
acdo do CADE? Por conseguinte, o SBDC ou a ANATEL podem analisacasos
previstos na lei da defesa da concorréncia. Umermdetacdo normativa da ANATEL
exige a notificacdo de atos de concentracéo aetssi@l consumacao para as operagdes
de empresas sob sua regulacdo. Dessa forma, tendest@ a possivel duplicagdo de
trabalho, o CADE e a ANATEL possuem, desde 2000aaardo de trabalho em que a
ANATEL, em operacbes de concentracdo, substituEAESe a SDE no papel de
investigar e produzir pareceres técnicos, enquantG@ADE realiza o seu papel
tradicional de julgar e decidir.

Como dito anteriormente, o setor bancéario é, sewiddyio setor regulado onde
a relacdo com o SBDC é a mais distante e confatu@ Banco Central, como
autoridade monetaria, exerce a competéncia legaredelar todas as empresas
pertencentes ao sistema monetario. Com efeitoeimmoutado no setor em que regula o

controle das questdes que estdo contempladasdedieifesa da concorréncia.
5.8. Advocacia da concorréncia
A funcéo de advocacia da concorréncia diz resgeitmefa de informar, auxiliar

e promover nas instituicdbes publicas e privadasemais setores da sociedade os

assuntos relacionados a defesa da concorréncia.

2 Artigos 7° e 17 da Lei n°. 9.472/97.



O SBDC tem servido como consultor do governo, d@neias reguladoras e de
empresas privadas em que afloram relagcbes de defasaconcorréncia. Em
complemento, os 6rgdos antitrustes entendem seortampe aproximar o debate da
concorréncia com os mais diversos ramos represargada sociedade. Desse modo,
realiza seminarios, cursos e palestras, promocininbio com universidades, entre
outras atividades.

Segundo a SEAE, o propésito principal é o de aaraagcultura da concorréncia,
evidenciando a importancia de a sociedade recodaem@mo mecanismo de geracao
de bem-estar econdmico e social. Em varias ocastO8EAE e a SDE auxiliaram as
agéncias reguladoras e o0 governo quando estesamsa® instrumento do controle de
precos’®

O SBDC tem buscado a promog¢ao da concorréncia ressados regulados
através de andlises sobre os critérios propostasgsaempresas reguladas. Ainda que
admitindo nao ter sido de forma tdo intensa consejddo, o SBDC tem produzido
estudos de concorrénéfavoltados para determinados setores regulados lizada
debates e seminérios com integrantes de agéngjataderas. Cumpre registrar a
significativa atuacdo na funcéo de advocacia daao@ncia desempenhada pela SEAE
e SDE no setor farmacéutico. Os produtos farmamésRitém seus precos maximos
fixados pela Camara de Regulagéo do Mercado dedsiedintos (CMED). A SEAE e a
SDE prestam ajuda técnica para a metodologia agendietacdo da fixacdo dos precos
maximos e realizam estudos de formacdo de pregasnuaos mercados. De forma
semelhante, a SEAE e a SDE também auxiliam a rg@mulao mercado de planos de
saude.

A advocacia da concorréncia tem acao instrutivaigmacoes de privatizacao de
empresas. A despeito das LefS. 18.031/96° e 8.884/94, bem como do Decreto n°.

3 sa0 exemplos uma tentativa em 2003 de estabelecentoole de precos do géas liquefeito de
petréleo e no setor de revenda de combustivel,dpuanomotores procuraram medida judicial para
impor pregos maximos e minimos de venda. Nesses,casSBDC argumentou que a aplicagdo da lei
g)ara condutas abusivas era mais eficaz do quetmt®de precos.

4 Em 2001, a SEAE produziu diversos documentos tésnitefendendo a liberalizacdo de linhas
areas, cuja acdo do Departamento de Aviacdo Givgap regulador de linhas aéreas) era de nédo
liberalizacdo do mercado.

S Esse é 0 Unico setor em que o governo ainda erezoatrole de precos.

% Lei que criou o Programa Nacional de Desestatizag@ND.



1.024/94°" que dao prerrogativas ao CADE para examinar opesade privatizacdo

visando a assegurar a preservacao do ambientercemgal nos mercados relevantes
envolvidos, o SBDC tem seu papel na advocacia d&occencia quando auxilia a
elaboracdo de leildes, buscando gerar efeitos @mpetitivos, ou seja, de maneira a
impedir aquisicbes que levem a monopolios ou deasutormas de mercado de

natureza claramente anticoncorrenciais.

" Criado em 29/7/94, visava regulamentar no PNDseonkincia da aplicacao da Lei n°. 8.884 para os
projetos de privatizacao.



CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, um dos maiores desafios da atualidiadBireito Econémico € a
identificacdo de paradigmas que traduzam, concestteana moderna relacdo do Estado
com a economia. Com efeito, exemplo desta novardozée a dificil identificacdo das
fronteiras entre regulacdo e concorréncia tratagentrabalho. Se, por um lado, o
direito antitruste pressupde certa margem de ldzkrghara a sua efetividade, de outro, a

moderna regulacdo ocupa um espaco que nao seisdaelaramente precisar.

O principal objetivo da politica de defesa da coréawia consiste em contribuir
para o desenvolvimento econdémico através da ps@ov das condicbes de
concorréncia nos mercados. As principais atividaescidas por ela sdo centradas na
repressdo de praticas anticompetitivas e no centppeventivo de operacdes de

mercado que possam causar problemas ao ambiermia@cial.

A reforma do Estado, ocorrida no Brasil ao longaldeada de 1990, permitiu a
alguns autores identificar a passagem de um Estageratico e intervencionista a um
Estado “regulador” da atividade econémica. O pgradi tedrico sobre a regulacdo e a
atuacdo do Estado na economia encontra-se profemdanmnfluenciado pela visédo
neoclassica associada a Escola de Chicago.

Ao lado da valorizagdo do mercado como instancias nediciente de
coordenacdo da atividade econdmica e da concoarénomo principal fator
dinamizador da economia, as criticas a ingerénsiatad deram embasamento aos
processos de abertura, desregulacdo e privatizagiidscando em destaque a
necessidade de acédo do Estado para assegurardagesde competicdo, por meio da

prevencao e repressao aos abusos de poder econémico

Passados mais de uma década desde a realizacas w#etmas no Brasil, e
havendo o pais acumulado experiéncia e maturidastéucional no tratamento de
questdes concorrenciais, ha mais elementos, imelusais consistentes, para analisar o
espaco e o alcance da disciplina antitruste. Sesnuda da importancia e utilidade
desse mecanismo de controle sobre a atividade mwomoOvez que a existéncia de

estratégias empresariais anticompetitivas € realaereta prejuizos sobre o bem-estar,



seu papel ndo deve tampouco ser superestimado. rétodida concorréncia
complementa, mas nao substitui outros instrumetopolitica publica necessarios a

coordenacdo dos mercados e a promocao da comipleiikd/

A distingao feita por diversos autores entre regidaeconOdmica e regulacao
social permite ressaltar as situacdes nas quaisercacio é incapaz de promover
determinados valores n&o-econémicos julgados nelesapara o bem-estar da
coletividade. Com a regulacao social, procura-senprer ou incentivar determinados
valores e principios julgados de interesse publaiada que isso implique certo

sacrificio de valores econdmicos como lucratividaddiciéncia.

O Brasil gere constitucionalmente a ordem econbrdd&stado baseado em
uma seérie de principios, regras e instituices.iréitd a livre concorréncia e a livre
iniciativa estdo tutelados de forma clara principaite na Constituicdo Federal de 1988
e na Lei n°. 8.884/94. J& as instituicdes sédo aguetegradas ao Sistema Brasileiro de
Controle da Concorréncia.

O conjunto normativo brasileiro estabelece em quesides o direito da livre
concorréncia € de alguma forma violado e permie) base na interpretacéo singular
de cada caso, a punicdo dos responsaveis. Nososilltanos, o fortalecimento da
autoridade antitruste permitiu uma persecuc¢ao desteais infratores acrescido de uma
disciplina preventiva e educativa.

Neste sentido, a utilizacdo das normas concornsnctemo principal forma de
se reconhecer o principio constitucional da livrigiativa, ndo como uma liberdade
econdmica absoluta, é um significativo avanco nutide de se buscar a forma de
Estado proclamado pela Constituicdo Federal de.1988

Afinal, conclui-se que nenhuma conjuntura neoliberau principio
constitucional da livre iniciativa justifica quej@® esquecidos 0s principios que regem
nossa Constituicdo, como a protecdo ao consurmadameio ambiente, a funcéo social
da propriedade e demais principios, elencados ipalmente no artigo 170. Assim,
considera-se ilegitima a exploracao da atividade@mica com puro objetivo de lucro
e satisfacdo pessoal do empreséario, dados os vallergustica social e bem estar

coletivos, implicitos na Constituicdo Federal.



Ainda, este trabalho abordou os principais marcesraferéncia que tém
conduzido a pratica da defesa da concorréncia @asilBifocalizando as disposi¢cdes
previstas na Lei n° 8.884/94. Anteriormente a kstautras foram editadas visando a
disciplinar as rela¢des de concorréncia, mas twerna alcance extremamente limitado,
sobretudo em funcdo do modelo de politica de ded@mento adotado no pais, que

contava com forte apoio do Estado.

O direito antitruste apresenta-se, assim, como uetcamsmo flexivel de
regulacdo da atividade econ6mica, em que o formaligridico, estabelecendo uma
distincdo precisa entre licito e ilicito, cede €spa categorias abertas, cabendo ao
intérprete recorrer a critérios de razoabilidadea piecidir cada caso concreto. Essa
margem de interpretacdo, por sua vez, € 0 que bjpldssia instrumentalizacdo da
disciplina da concorréncia a diferentes objetivespwlitica considerados relevantes

para um determinado momento historico.

Vale ressaltar que, sendo a mudanca o traco fundameéos processos de
desenvolvimento econdmico e industrial, a possikde de adaptacdo e adequacéo da
aplicacdo da norma a transformacao da economiaargssicrucial, evidenciando tratar-

se de uma instituicdo onde ha espaco e possikaliacdh a evolucdo e a aprendizagem.

Por fim, observa-se que no ordenamento juridicsileieo a concorréncia é
valorada enquanto meio, e ndo como fim em si mesmjaitando-se a aplicacéo da

legislagéo antitruste a observancia de outros ipim& constitucionais voltados a

configuracdo da ordem econdmica.
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