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1. Introducao

A idéia de uma “Constituicao Econdmica” a integrar os textos dos Estatutos
Fundamentais, hoje postura ja consagrada pelo constitucionalismo contemporaneo,
inicia essa vitoriosa trajetoria com a promulgagao da Constituicdo mexicana de 1917
e ganha notoriedade, passando a inspirar a feitura dos textos supremos da maior
parte dos palses, sob o impacto da Constituic&o de Weimar, de 1919."

Certo &, porém, que a questio econdmica ndo era ignorada totalmente pelas
primeiras constituigdes, de perfil liberal. Conquanto portando caracteres preponderan-
temente politicos?, esses documentos constitucionais denotavam uma evidente preo-
cupacdo com determinados aspectos econdmicos da vida societaria, em especial
com a questio da propriedade.®

llustrativa, nessa perspectiva, a ligio de CHARLES A. BEARD (Une Relecture
Economique da La Constitution des Etats-Unis, Paris, Economica, 1988), assinalan-

' Umanitida preocupagao com a reserva te espago conslitucicnal para o espectro econdmico emerge coma promulgagBo da Constituigao mexicana
de 1917 a a Constituigio soviética de 1918, Fei, no entanto, a Constituicio alema, de 1918, que efetivamente impactou o munde juridico coma
insergéo da um capitulo espacial dedicado @ “vida econdmica”, inspirando as novas experiéncias constitucionais nesse campo, & exemplo da

_ Conslituligic espanhola de 1931, a portuguesa de 1933e a brasileirade 1634,
VITAL MOREIRA & gue registra, juniamente com a doutrina mais categorizada, o carater politica das primeiras constituigdes, configurando mais
; “astatuto organizatério do estado” ou, ainda, “estatuto da estrutura politica da formag&o social’. ( op. cit., 181 e s5.)
Em verdade, néo erigida a stafus constitucional, a preacupago com aquestiic econdmica 6 detectadaainda no periodo das primeiras constituighes.
Destaca-se, em 1771, a cbra dofisiocrata BAUDEAL), ao encabecar com a expressan “constituicio econdemica” um dos capitulos do “Premiére
Intreduction & la Philosophie Econcmique”. Narealidade essa mangso adentroua obrareferindo-se a0 confunto das regras|uridicas disciplinadoras
da “sociaté économigue’.
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do que o trabalho desenvolvido por Madison, Hamilton e Jay, com a edig&o dos “The
Federalist Papers", direcionava-se a acentuar a tutela efetiva de direitos econémicos
plasmados por for¢a da Constituicao de 1776. Sob essa peculiar 6tica, a federagso se
afiguraria como "um remeédio republicano, saneador dos males que pudessem afetar
um governo republicanc”. Isto porque, o modelo idealizado viria impedir distorgdes e
discriminag@es eventualmente praticadas no &mbito dos Estados, atingindo exata-
mente o direito de propriedade.

E mais, lembra VITAL MOREIRA (Economia e Constituigdo, Coimbra Ed.
Coimbra, Portugal, 1979), que "a propriedade ndo era apenas uma baliza face ao
estado, ndo era apenas “direito de liberdade”, era também instituicéo de ordem eco-
némica, cuja defesa se impunha ao Estado, e direito do individuo (face ao estado)....”.

Fato € que os documentos constitucionais dos séculos XVIII & XIX refletiam
quase que com exclusividade a organizagdo dos poderes publicos e o estatuto das
liberdades plblicas, abordando a questio econémica sob uma via reflexiva, quase
camuflada®.

A partir da década 40 ou, mais precisamente, sob os efeitos do Segundo Con-
flito Bélico Mundial, & que se faz sentir de forma mais efetiva a necessidade de regulacdo
da esfera de relagdes econdmicas. Isto, acompanhando o entendimento de ANTONIO
CARLOS SANTOS, MARIA EDUARDA GONGALVES e MARIA MANUEL LEITAO
MARQUES (Direito Econémico, Coimbra, Almedina, 1991, fls. 19), visando, de uma
parte, garantir “o livre funcionamento do mercado (o principio da auto-regufagéo, tipico
das constituigbes liberais)”, e, de outra, viabilizando o recurso a férmulas mais sensi-
veis a hetero-regulagéo, necessarias ao equilibrio desse mesmo mercado. Dai, as
questdes econdmicas e sociais, antes meras realidades “extra-constifucionais®, se
algarem a um “status” soberano, ao se converterem em “capitulos essenciais ou pre-
ponderantes das estruturas constitucionais dos novos Estados”™

De se remarcar, ainda, que, decorrente da nova perspectiva de disciplinamento
do plano econdmico, o conceito de Constituicdo Econdmica firma-se com idéntica
projecao de garantia, de arma oponivel ao poder, idéia que ja servira de superficie &
formatacéo do conceito de constituigéo politica.®

E mais, esse espago constitucional, soberano, reservado ao segmento econd-
mico, a exemplo das demais normas de porte constitucional tem a sua textura plas-
mada em um pacto entre as partes constituintes. Por isto, o registro de VITAL
MOREIRA: “é produto de uma deciséo constitucional’ cuja finalidade & definir *segun-

........................................ B

" Nomagistério de MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, também, é demarcado o perfil politica dos documentos constitucionais editados
nos séculos XVl e XIX. Issc, de um lado, deriva da propria filesofia que Ihes serve de substrata, sendo que para “o sistema liberal cldssico,
0 plano econdmico & dominio da liberdade individual, que deve estar fora da alcance do Estadp... Esse pensamento confia no mercadn, na fivie
competicio, para que se alcance a melhor situagdc”. O lema é o "laissez-faire, Iaissez passer, que Je monde va de lui méme”. De outra parte,
remarca o lustre jurista, a "renovagso inshitucional iniciada no século XVill procede de uma reagsa contra os abuses do absohtismo. O Estado,
o gevemno, o pader, & o inimigo da liberdade... As Constituigles, por isso, cuidam de fimitar o poder polltico.” { Direito Constitucional Econd-
mico, 5.Paulo, Saraiva, 1990, p. 32733}

of. MARTIN BASSOLS COMA, op. cit.

A idéia de Constituigéo, como hoje & entandida, vem a ser formatada no século XVINI, encampande a configuragéo escrita — um documento
idealizado como instrumento de limitag&o do peder pelitico - uma arma a impedir o arbitrio — 0 estabelecer “governos moderados, fimitados
em seus poderes,..." submetidos 4 propria Constituigao. (MANQEL GONGALVES FERREIRAFILHO, Curso de Dirsite Constitucional, S.
Paulo, Saraiva, 1989, p. 7). Anoglo de Constituicao Econdmica, de sua parte, acompanhando essa idéia-forga, pretenda assegurar os direitos
fundamantais aos agentes econdmicos e, disciplinando as macrocondipbes de funcionamento do mercado, introduziria limites acs podarss
& faculdades de que o Estado pudesse vir a dispor para modelar ¢ sistema econdmico.
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do principios juridicos unitarios, a ordem de bens, forgas e fungGes econémicas’”,
visando oferecer seguranga e certeza juridicas a teia de inter-relagdes que se proces-
sam nesse complexo, delicado e, por que ndo dizer, sofisticado campo de atuagéo
social.

No panorama doméstico, pcde-se detectar uma experiéncia acumulada de mais
de meio século de Constituicdo Econdmica.

Em verdade a matéria marcou sua estréia a nivel constitucional com a promul-
gacéo da Carta Politica de 1934, que dedicou um titulo (TIT. IV} & "Ordem Econémica
e Social’". Inspirando-se no modelo germéanico, de Weimar, apresentava conotagio
corporativista. Cuidava, & certo, timidamente da questao econémica, promovendo uma
inequivoca distingéo entre a liberdade politica e a liberdade econdémica. Quanto aos
demais textos constitucionais que marcaram presenca entre nds, conquanto adotan-
do técnicas de nuangas diferenciadas, mantiveram, em termos gerais, a linha original,
apresentando um visivel aprimoramento quanto ac tratamente oferecido ao tema.

2. O desenho econdmico na Constituigcao Federal de 1988

A trajetéria histérica constitucional brasileira oferece uma vis&o timbrada pela
tonica intervencionista quanto a regulagao da esfera da economia: a Constituicéo de
1946 trazia regra expressa a esse respeito (art. 146) e a Constituicéo de 1967/69, a
par da autorizag&o interventiva inserida no seu art. 163, instituiu, ainda, a figura do
decreto-lei” como instrumento a viabilizar essa tradigdo de ingeréncia. O clima
centralizador se fazia predominante, permeando, a seu turno, 0 espectro econdmico.

Distanciando-se do tradicional tratamento conferido & questio — que albergava,
portanto, razoavel suporte & atuagéo intervencionista® — o texto de 1988 insculpiu no
seu bojo um modelo econdmico descentralizado?, proecurando aderir a uma das mais
puras versdes de econemia de mercado. Ignorou as tendéncias ja enraizadas na men-
talidade domeéstica, de intervengdo controladora, e acolheu a padronagem do “free
market”, praticado com privilegiamento da livre iniciativa.

......................................................................................................... Y PR T PRI L]

T Afigura do decreto-lei, sob a égide da Constituigio de 1957/59, viabilizou uma intensa agdointervencionista do Estado nos dominios da economia,
servindo de suports, também, para a edig&o dos plancs Bresser e Funaro.

" Nesse sentido 0 magistério de RAUL MACHADO HORTA (Estudos de Direito Constitucional, Belo Horizonte, Del Rey Ed., 1885, p. 296)."A
Constituicao abrandou & opeho pelo plansjamento estalal, que geraimente conduz as experiéneias autontdrias da diregso central da economia pelo
Estado, forma que atravessa priodo de notéric declinio, fazendo a distingio entre planejamento determinate para o sefor puiblico e indicativo para
o sefor privado {art. 174 {da Constituigaa})".

Dentre as diferentes passibilidades de classificaggo, emergem como as mais usuais as gue preconizam duas grandes categorias: as frmuwas
centralizads ¢ a5 descentralizades, Estas sio idertificadas por um esquema econdmico multipolar, onde as iradiagbes s&o produzidas a partit
de centros de producao, de oferta e de consumo. Nesse ambiente, a empresa  aunidade de produgio e ao Estado & autorizada uma intarvencéo
indireta e global. As primeiras (oentraiizedas), no entanto, indicam uma econamia mantida a base de injungdes e dependente do planejamento;
configura uma economia de calculos e objetivos, que atua por intermédio de técnicas @ técnicos, apresentando-se refratéria & figura do empresério
& &livre iniciativa. Ambas as categorias, ademais, compreendem variadas espédies, segundd as nuancas especificas que assumem. Os modelos
contralizados, em geral, colocam os analistas diante de trés lipes: a) o modelo manxista sovigiico: bassado na estatizagso dos meios de produgse
ano plansjamento infegral do sisterna econdmice. A concepeiio soviética, explicita GIUSEPPE DE VERGOTTINI (Diritto Costivzionale Comparalo,
Padova, ltélia, Decam, 1881), porquanto se oferece naturalista e historicista, refletindo as progressivas transformag5es sociais na construgio da
prépria sociedade socialista; b) 0 modelo social democrafa de Weimar. uma configuragdo corporativista, que tende a ampliar a protegao oferecida
&0 cidadéo para armé-lo de forma a enfrertar ndo sé o Estado, como, ainda, as préprias poténcias econdmicas privadas. Exemplo disso o
documente portugués de 1933 @ a Carta Politica brasileira de 1934; ©) o modele nacional sociafista: de feigao auloritdria, moldado a partir de uma
perspectiva dirigente, & respaldade por uma dréstica planificagéio e concebe a economia como unidade de producio nacional, Nessa visBo o
processe produtivo deve se submeter a controles peliticos e sindicais. £, para a5 férmulas da economia descentralizada (economia de livre
mercado), praticada com base na livra iniciativa e na livre concorréncia, também 1rés sdo as as vertentes, comumente, aceitaveis, Isto, porforga
de toda uma trajettria histérica, que contemplou os dois confiitos bélicos mundiais, a Grande Depress&o e a subsequente crise econémica
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E o que decorre do exame do ari. 170 c/c o art. 174 da nossa Lei Fundamental.
E, nos novos moldes, a intervengéo do Estado passa a ser autorizada com o €scopo
fiscalizatério, visando assegurar opercionalidade ao sistema, ou seja, garantir a convi-
véncia conjunta e harmoniosa dos elementos arrolados no art. 170 como sua base
principiolégica e, nessa qualidade, a orientar as atuagbes e inter-relagbes que se
processam na economia. Com efeito, o desenho fixado pelo constituinte de 1988
coloca o analista diante de uma economia orientada pelos “standards” da livre ini-
ciativa e da livre concorréncia, enunciados, desde logo, no artigo que inaugura o
capitulo econdmico da Constituigao, passando a insuflar a linha do desenvolvimento
da economia. A sua concretizagio, é verdade, deve respeitar os demais fatores
definidores do campo econdmico, ali enumerados, tais como os direitos do consumi-
dor, o meio ambiente, a fungéo social da propriedade, etc. Preconiza-se, destarte, um
mercado impulsionado por essas duas méximas, porém, sob os efeitos ponderados,
produzidos pelos demais principios de balizamento inscritos no ja mencionado art.
170 e que, em conjunto, formam a textura do modelo econdmico visualizado no docu-
mento supremo.

Em suma, o formato econémico encontra-se sob o comando da livre iniciati-
va e da livre concorréncia. Na sua estruturagao juridico-constitucional, no entanto,
ingressam como elementos limitadores, impondo barreiras ao exercicio exacerbado
daqueles direitos, a figura do consumidor e sua tutela, a protegao do meio ambiente,
o conceito da fungo social a circunscrever o direito de propriedade, a busca do pleno
emprego e, enfim, a propria finalidade do tipo de economia idealizada: "assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social...", que vem apresenta-
da ja no “caput' do mencionado art. 170 da atual Constituigao Federal.

Na construgio desse modelo ndo poderia deixar de se cuidar da posi¢éo reser-
vada ao Estado. E, por mais paradoxal que possa parecer, o constifuinte apresentou
coeréncia, cometendo ao Poder Plblico o papel de vigilante — de fiscal mesmo;
atribui-se-lhe, tdo s6, a tarefa de zelar pelo equilibrio constante entre os “standards”
estruturais do modelo econdmico criado. E, assim, nos termos do art. 174 do texto
supremo, foi contemplado com a tarefa de “agente normativo e regulador” da atividade
econdmica, mediante uma ag#o fiscalizatoria direcionada a ajustar os compor-

evidenciando a necessidade eventual da ac&o estatal e, dal produzindo possibilidades organizativas diferenciadas, a exemplo: a) omodaioda
economia orientada: onde o plane constitui mero fator de ilustraggio, visando uma orientagdo ecandmica. De caréter indicativo, 0 planejamento
estatal envolve a criagio e o desenvolvimento de 6rgaos com a fungfo de estudar e de coordenar os prablemas econdmicos, implicande na
necessidade de informagio e de particular coeréncia; b) o modeln da-economia de consenso, pautada na negociacdo coletiva; ¢) 0 modelo da
econamia contratual, um tipo mais aprimorado da economia da consenso, gue eleva sensivelmenta a importancia da negociacao, autorizada
n&o apenas em relagio ac Estade mas entre os agentes econdmicos da esfera privada,

1 () modelo adotado pela Constituigie Federal de 1988 até o presents momento, inobstante as inumeras Emandas que o atingiram, continua
0 aprosentando como de elevado teor polémico. WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SOUZA (0 Direifo Privadc na Ordem Constitucional,
conferéncia pronunciada na Associagio dos Advogados de Sho Paulo, em 15.05.89) o contempla como de economia de mercado, distante,
porém do modelo liberal puro e ajustado & concepgao nec-liberal. JOSE AFONSO DA SILVA (Curso de Direito Constitucional Positivo, Ed.
R.T, S. Paulo, 6 ed., 1990, p. 667) o cataloga come “um sisfema de mercado”; registra, no entanto, gque & dificil entendé-la comea “sconomia
de mercado” e, a seu var, maculada resta a “livre concorréncia’ ..."desde que o modo de produgsn capilalista evoluiu para as formas
oligopoiistas. Falar hoja sm economia desceniraiizada como economia de mercado - frisa o jurista—é lentar encobrir uma realidade palpdvel
de natureza diversa. A economia esté centralizada nas grandes empresas ¢ em saus agrupamentos”. EROS ROBERTO GRAU(A Ordem
Econdmica na Constituigho de 1988, 4 ad., §. Paulo, Malheiros Editores, 1998, p. 308/310), apts detalhada andlise das posigSes doutrinarias
e dos principos de regéncia, a define como atendendo a um “modele de bem-estar”, ..."analogo dquele adotado pela Lei Fundamental da
Republica Federal da Alemanha”, apresentando "apenas pontos de proteco confra modificagies extremas, que conferem ae legistador
ordindrio, no entanto, campo {largo} para tormar decisbes. E, prossegue: “Esse modelo hd de ser complemeantado pelo legislador ordindrio,
avidentements tangido, também, pelos principios regras conternpladas no bojo da Constituicac”.
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tamentos econdmicos, com 0 escopo de assegurar funcionabilidade ao mode-
lo, evitar os abusos que possam ensejar o desequilibrio entre os principios da
ordem econdmica e, assim, preservar o atendimento dessas maximas e do
desenho constitucional.

Parece-nos evidente a inovagao que a Constituicio de 1988 estampa, revendo
a tradicional posigao interventora, de comando, do Estado na economia brasileira.
N2o s6 distanciou-se das formulas anteriores", como, de modo claro e explicito fixou-lhe
a competéncia e previu o instrumento, os mecanismos, e os momentos de agéo.

Com efeito, o caput do art. 174 do texto constitucional dispde:

“Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercers, na forma da lei, as fungbes de fiscalizagdo, incentiva e planefamento,
sendo este determinante para o sefor publico e indicativo para o sefor privado.”
(grifo nosso) ’

E, numa complementag&o desse quadro, os arts.173 e 175 explicitam:

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploragao direta

de atividade econdémica pelo Estado s6 serd permitida quando necesséria aocs im-

perativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme defini-

dos em lei. {grifo nosso)

Arnt. 175, Incumbe ao poder piblico, na forma de lei, diretamente ou sob regime de

concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos

pablicos.” (grifo nosso)

Os contornos da economia, nos novos moldes constitucionais, lhe conferem
configuragao tipicamente de mercado, uma economia descentralizada, redu-
zindo-se a atuagio do Estado a esfera dos servigos publicos e, ainda nessa
fungéo, podendo transferir as tarefas & iniciativa privada, por via das figuras da con-
cessdo, da permiss&o e da autorizagdo, mecanismos préprios ao espectro da
privatizagao.

No tocante as incursdes estatais no mercado, na qualidade de agente econd-
mico, ou seja no tocante a sua atuagéo econdmica em sentido estrito, a que se refere
EROS ROBERTOQO GRAU' a nova Lei Fundamental circunscreveu as possibilidades
a0s casos definidos em lei como necessarios aos “imperativos de seguranga nacional
ou a relevante inferesse coletivo” (art. 173, “caput’), ou, ainda, as hipéteses previstas
na propria Constituigdo™, i.&, as atividades monopolizadas, regime que, ao longo dos
dez anos de vida do texto maior, sofreu, a seu tumno, sensivel flexibilizag&o, viabilizando,
também, nessa esfera, a transferéncia das atividades estatais ao setor privado.

Nessa esteira, de se registrar que as Emendas Constitucionais, notadamente
as de nimeros 5, 8, 8, 9, 13, 18 e 20,* acabaram por aperfeigoar o formato econémico

" Nos termos des formulagiies constitucionais anteriores, havia previsio expressa da possibilidade deintervengéie do Estado no dominio econtmico.
Na Constituigio de 1946, o art. 146 a autoriza de forma explicita, norma reapontada notexto constitucional de 1987/69, Nesse sentide, ainda, ver
aentendimento perfilhado por RAUL MACHADQ HORTA (notan.B).

2 op. tit,, p. 147

® Hgje, a pardoragime de menopdlio preconizada no art. 173 da Constituiglo, pode-se apontar a hipétese da inciso XXl do art, seu21 (pesquisa,
lavra, erriquecimanto e reprocassamento, a industrializagio @ ¢ comeércio de minérios nucleares e seus derivados).

" A reafirmagdio de modelo a privilegiar o setor privado, restringindo a atuaga estatal nos dominics da economia, vem se conselidande por
intarmédio das Emendas Constitucionais: n, 5, de 15.08.95 (arl. 25 da C.FJ privetizaga); n 6, de 1985 (alteragio dos arts. 170, 171 e 176, acabanda
com a criticada e polémica disting&o entre “empresa brasileira” @ “empresa brasileira de capital nacional’), n. 8, de 15.08.95{art. 21 daC.F./
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gue ja era anunciado pelo constituinte de 1988. Clarificando ¢ quadro e fixaram com
maior nitidez o tipo de economia idealizado — descentralizado — e a fungéo de vigi-
lancia a que foi conduzido o Poder Pdblico, tarefa a ser exercida por intermédio da lei,
o seu instrumento, alias praprio do clima de Estado de Direito como j& o art. 1°. da
Constituigéo de 1988 se incumbe de definir 0 Estado Brasileiro.'®

3. O modelo constitucional e o Estado de Direito

Em verdade, o padrao econdmico perseguido pelos constituintes de 1988 e
aprimorado pela a¢do do Poder Reformador, instalou o “free market’ num ambiente
democratico, comandado pela idéia do Estado de Direito, conceito construido e que
comparece como garantia, individual ou coletiva, oponivel as atuagdes arbitrarias do
Poder Publico, cingindo a atuagdo deste aos pardmetros da lei. E que, o Poder Publi-
co, no contexto do Estado de Direito, atua subsumide a um regime juridico-adminis-
trativo comandado pela conhecida tese do "positive Bindung", resultado de construgdo
doutrinaria do Direito aleméo, e que, como explicita EROS GRAU, pressupde gue:
“...a Administracdo ndo pode atuar neste ou naguele sentido senédo quando a fei ex-
pressamente a tanto o autorize. Na expresséo de Winkler: (cf. Eduardo Garcia de
Enterria, ob. Cit., p. 289) "Keine Handlung ohne Gesetz" — nenhuma atuagéo sem fei.
Afirmar-se simplesmente que, sob o regime do Direito Publico, a Administragdo esta
sujeita ao principio da legalidade, nada significa, eis que o mesmo principio permeia
toda a atuagéo dos agentes privados, em regime de Direito Privado. Pois ndo ¢ justa-
mente a consideragéo dos diversos contelidos qle as doutrinas do comprometimento
positivo (positive Bindung) e do comprometimento negativo (negative Bindung) atri-
buem ao principio que ordinariamente leva a , com singeleza didética, apontamos a
distingdo entre os universos do Direito Publico e do Direfto Privado? — no primeiro se
pode fazer o que a lei permite; no segundo, o que a lei ndo proibe. Se pretendermos,
portanto, relacionar o principio da legalidade aoc regime de Direifo Piblico, for¢oso
seria referirmo-lo, rigorosamente, como principio da legalidade sob contetido de com-
prometimento positivo."®

De conformidade com a receita constitucional, pois, a lei emerge como ins-
trumento da agio estatal a lhe autorizar e respaldar a atuagéo de vigilancia na
area econdmica, para assegurar o equilibrio entre os “standards” que integram a
sua base estrutural.

Destarte, as investidas do Estado no setor privado, no exercicio de sua fungéo
de fiscal, somente séo permitidas quando previamente previstas em lei e de confor-
midade com os mecanismos que essa lhe tiver concedido.

telecomunicagbes! privatizagdo); n. 9, de 9.11.95 (art. 177 da C.F./relativizagée do monopdlie astatal do petrolea). m 13 de21.08.95 (arit. 182,
Il da C.F., extirpando a referdncia a &rgédo oficial resseguracion); n. 19, de 4.06.98 ( reforma do Estado); n. 20, de 15.12.98 (reforma do sistema
previdancario).

5 art. 1° da Constituigdo Federal define o Estado brasileiro coma um Estaclo democrético de Direifo. Conquanto tenha suscitado polémica
a expressao, como o proprio Prof. JOSE AFONSO DA SILVA {um dos qus, atuando na qualidade de assassor, por ocasiao dos trabalhos
constituintes, contribuiram para a sua insercao no texto), fato é que diante do conjunto de macroprincipios a comandar o desenha do Estade
brasileira, exsurge com naturalidada sua configuragao de Estade limitado pele Direito e sujeito, pois, aos “standards” de comands do Estads
modelado como Estado de Direito.

' EROS ROBERTO GRALU, op. cit. p, 1414142,
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E mais, por excepcionais, direcionadas at3o somente reconduzir o quadro a
uma situagao de equilibrio, de normalidade, " tais ingeréncias comportam, apenas,
acOes de carater temporario, sob pena de desvirtuamento do modelo projetado pe-
los constituintes.

Dai a imposigdo de perfeita compreensdo da configuragéo econdmica constitu-
cional, espago em que, hoje, o Estado penetra (ou deve penetrar) quando autorizado
por lei, excepcionalmente e sempre de forma proviséria, sem se perpetuar na sua
acéo, com o escopo Unico de restaurar o equilibrio e em perfeita harmonia com os
pilares sobre os quais repousa a idéia a suportar o padrao “Estado de Direito"—i.€ um
Estado que pauta sua a¢éo pelo Direito, numa atuag&o engradada e limitada pela
Constituicao e pelos principios'® que essa descortina, todos de indole limitativa, bus-
cando assegurar a sociedade e a seus integrantes a tranqtilidade da certeza e da
seguranga juridicas.

Pois bem, fiel ao desenho econdmico esbogado, o documento constitucional
prescreveu, até com certa nitidez, os instrumentos a serem acionados para o respal-
do das intervengfes do Poder Plblico no espectro da economia a cargo do setor
privado. Relegou a concretizacéo desses instrumentos ao legislador ordinario; po-
rém, o fez num panorama comandado pelo conceito de Estado de Direito e, portanto,
sob as suas garantias.

E dentre tais instrumentos, destacam-se a lei de defesa do Consumidor (0
Caédigo do Consumidor, Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990), a lei das Conces-
sdes (Lei n. 8.987, de 13.02. 1995 e Lei n. 9.074, de 7.07.1985), texto que cuida da
regulamentag&o do processo de privatizagéo, dindmica que reduz a figura do Estado,
amoldando-o ao navo desenho da economia de livre mercado, e a lei antitruste (Lein.
8.884, de 11 de junho de 1994) que operou, entre nés, o desenvolvimento acelerado do
Direito da Concorréncia.

4. O abuso do poder econdomico e sua repressdo. O direito da
concorréncia

Tem sabor de lugar comum a assertiva de que os recursos no mundo s&o
limitados; mas o desejo de a esses se ter acesso ndo o é.

Na verdade, porém, esse ponto figura como o cerne nevralgico da questao em
torno da qual gira a problematica tratada no territorio do Direito da Concorréncia; e isto
ja& a partir da célebre teoria da “mao invisivel” que, no século XVII, langada por ADAM
SMITH (The Wealth of Nations), propugnava pela auto-regulagéo do mercado, eviden-
ciando que se os pregos se apresentarem acima das possibilidades desse, os even-
tuais interessados passariam, naturalmente, a buscar produtos outros e gastariam o
seu dinheiro em opgdes mais acessiveis.

17 Nessa perspectiva & o registro de JOSE AFONSO DA SILVA: A infervencdo por via de regufamenlagdo da atividade econdmica surgiu como
presséo do Estado sobre a economia para devolvd-la 4 normaiidade” (op. cit. p. 677).

"* Nos termas expostos pelo Prof. MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, no seu Cursode Direifo Constitucional (1999, p. 275 e 8s), compbem
a estrutura do concaito de estado de Dinaite os principeis da Supremacia da Consfituicse, da igualdade, da legalidade o o devido processo isgal.
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VALENTINE KORAH (E. C. Competition Law and Practice, Hart Publishing,
Oxford, 1998), retomando a classica doutrina, anota que a eleva¢#o dos pregos no
mercado, conduzindo os consumidores a realizar opgdes por cutros produtos, colo-
cam o bem como inacessivel, inutilizando os recursos gastos na sua produgéo. O
resultado é o “prejuizo” — “the dead weight loss" — o qual a ninguém aproveita®. E
prossegue, lan¢gando mao do magistério de RICHARD POSNER (Antitrust Law; An
Economic Perspective, University of Chicago, Chap. 1, 1976). “Esses recursos pode-
riam ser empregados de melhor forma produzindo mais bens e servigos para o consu-
mo.” E mais, anota “Num mercado compelitivo, empresas que ndo atendam, na sua
produgdo, com eficiéncia o que os compradores desejam pagar pelo produto, séo
obrigadas a abandonar o mercado. Esse processo concorre para a garantia de que
apenas as mais eficientes sobrevivero e para assegurar a presséo (do prdprio mer-
cado) direcionada a aprumar os pregos praticados, conduzindo as firmas a rever cus-
tos e ao aprimorando das fécnicas de negociacdo’. (trad. nossa, p. 9) ’

A eficiéncia'®, portanto, cuja relevancia ja aparece refletida na obra de SMITH,
emerge como elemento impositivo para a integragéo ao espectro econdmico. E, ao
longo da evolugéo histérica, a adog¢éo de medidas e de politicas direcionadas a prote-
céo da livre concorréncia vem vocacionadas a ampliagao do nimero de participantes
no mercado, estimulando a concorréncia como mecanismo apto ao atingimento do
uso eficiente dos recursos e para o bem-estar dos consumidores.

A pratica abusiva do poder econémico, consubstanciada em agbes que visem
restringir a concorréncia, obstar o aumento arbitrario dos lucros, o abuso de posicéo
dominante e os atos de concentragdo econdmica — pratica essa "que decorre quase
espontaneamente do capitalismo monopolista”, na ligio de JOSE AFONSO DA SIL-
VAZ — & que a ingeréncia do Estado, por via de regulamentagio da atividade econdmi-
ca, busca vedar, exatamente para assegurar ou restaurar a “livre concorréncia” e,
conseqUentemente, a eficiéncia exigida no panorama do “free markef”. Isto, porém,
por via de lei, ou, ainda, por forga de politicas puiblicas que, no entanto, de-
vemvir autorizadas por lei e que, em conjunto formam o terreno em que se desen-
volve o direito da concorréncia.

Nesse diapas&o, ainda a observagéo langada por CLAUDIO LEMBO ao dedicar
um capitulo do livro “O Futuro da Liberdade” a analise' da questdo econdmica, anotan-
do as caracteristicas peculiares ao capitalismo concorrencial, sistema a “exigira
presenga de parceiros econémicos distinfos que, praticando saudavel competigéo,
procuram..... diminuir custos, oferecer produtos e servicos mais qualificados e por
menor prego. A concorréncia verifica-se por intermédio do mercado.” Este, adverte
LEMBO, “pode sofrer deformacées por meio de praticas concentracionistas. ... As
i VALENTINE KORAH, analisando o Direite da Cancorréncia no ambito da Comunidade EUropdia, registra que o fator eficiéncianio deve ser

sntandido como elemento exclusivo a respaldar a regulamentacao edilada com o escopo de presarvar a livee concarréncia, a livra iniciativa e, ao
finel dessa linha a protegio do consumidor & almejada. Alinhando-se A eficidncia, aponta: a)a questio atinents & integragéo no mercado, visando
tutelar a possibilidade de ingresso de qualquer um no mercado & impadir agdes tendentes & excluso; b) tratamento especial em relagéo as
empresas da pequeno e médio porte, &s quais se busca viabilizar uma atuagBo, a0 menos, em colaboragéo com as grandes poténcias; c) “fair
competiion” — um campo propicio & competigio, assegurando-se { cabendo ao Estado zelar) condighes para tanto; d} liberdade pelitice, principio
praconizado na Constituicio germanica e repatido no prembulo da Comunidade Européia e que reclama para todo cidad&o a garantiade opar-

tunidade para se inserir nateia de inter-relagdes do mercado, como condigio do axercicio da liberdade politica. (op. cil., trad. nossa, p. 10/11)
* op. cit, p. 668.
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sociedades modernas, de traco efefivamente capitalista, procuram evitar a ocorréncia
das situagdes acima previstas — monopolizacéo ou cartelizagéo — mediante a edi¢éo
de leis especificas e de instrumentos eficazes para a preservagdo das normas garan-
tidoras de uma efeliva economia de mercado” '

Pois bem, exsurge o Direito de Concorréncia como o estudo sistematizado do
complexo de normas direcionadas a promogao e prote¢do da livre concorréncia, en-
tendida essa como o meio eficaz de distribuigo de recursos e coro mecanismo apto
a assegurar maicres beneficios para os consumidores. E, nesse contexto, a analise
comparada nos posiciona diante de, basicamente, dois sistemas desenvolvidos: o
primeiro plasmado sobre 0 poder de mercado e o outro privilegiando a questio atinente
a posicdo de dominio.

As técnicas de tratamento geradas sob o impulse do primeiro, inspiradas no
modelo norte-americano, se concentram na problematica da imposicéo de pregos
mediante redugéo da produgdo. A idéia nuclear consiste em assegurar ao maior nu-
mero possivel de concorrentes (empresas), independentemente do tamanho ou do
potencial, a participagao no mercado. O conceito de efici&éncia se espelha no controle
do poder de mercado, tendo-se por objetivo a prote¢&o do consumidor contra a impo-
sicdo de pre¢os mais elevados. As praticas que afetam os consumidores em matéria
de pregos & que s#o consideradas ilegais.?

A sistematica erigida com énfase na posicéo de dominio, é insuflada pela linha
legal editada em territério europeu, reforgada pelo advento do quadro normativo da
Unido Européia. E nesse panorama que se observa uma acelerada tendéncia a fu-
soes, verificadas, de forma especial no espectro bancério e no das telecomunicagées,
provocando posicionamentos mais duros por parte da Comissao Européia.?® O objeti-
vo basico perseguido em territério europeu é a de evitar a formacao de empresas
dominantes. Como adverte LUIS TINEO, a eficiéncia, sob a perspectiva dessa con-
cep¢ao traduz-se em mecanismos direcionados a “controlar ndo a posigéo de dominio
em si, porém o abuso da mesma, configurando a protegédo das oporfunidades a em-
presas menores o fim Gitimo dessa espécie de leis”.* (fradugéo nossa)

No continente sul-americano a tematica relativa ao Direito da Concorréncia foi,
até meados deste século, objeto de reduzida — ou quase nula — atengéo por parte do
legislador constituinte ou ordindrio até quase meados deste século. Ao invés, predo-
minante nesse panorama a preccupagéo com a intervencgéo do Estado na economia
atuando esse no papel de verdadeiro agente econémico®, na produgéo, utilizacdo e

2t No capilulo dedicado ao "Capitalismao e Sistema ﬁnance:ro’ nautor realiza interessante distinglio entre capilalismo de rmando e o capitalismo
concorrencial, Aquele, de perfil centralizador, idealizado em clima de nacional-socialismo que domineu a Alemanha na primeira metade deste
século. Este pautado em “saudavel competicio”, prépria da economia descentrelizada, na busca de apsimoramento dos meios de produgao
& da prestagdo de servigos com o escopo de alcangar Indices elevados de eficiéncia, ou um quadre gue autorize “diminuir custos, oferecer
produtos & sevigos mais qualificados e por menor prego.” CLAUDIO LEMBO, O Fufuro da Liberdade, Saa Paule, Ed. Loyola, 1989, p 131 e seg.

2 ppud, LUIS TINEQ, Pofiticas y Leyes sobre competencia, in Ravista de Direito Econdmico, n.2/1998, p, 114.

2 e acordo com dados da Thomson Financial Securities Data, as fus8es e aquisigbes no rnundo deverfo atingir um recorde da US$ 2.2 trilhdes
no mundosm 1899, denotando um crescimenta de cerca de 16% sobre o volume verificado em 1988, Esse movimento tem side impulsicnado,
notadamente, pelas empresas européias, destacando-se o caso do Bank of Scotland que ofereceu USH 34 bilhGes pelo National Westmister
Bank e o caso dafranco-belga Totalfina que fez uma oferta delUS$ 49.7 bilhbes pela francesa EIf Aquilaine, sando que esta Ultima transagéo
foi cbjete da interverigiio da Comiss&o Européia que decidiu investigar os reflexos negativos do negdcio sobre a livre conceméncia na Europa,
suspendendo-0. {noticia extraida da INTERNET, 8.10.99, 23.08Hs.}

# ppud, LUIS TINEO, Poiiticas y Leyes sobre competencia, in Revista de Direito Econdmico, n.2/1988, p. 114,

% E EROS GRAU que promove uma adequada e relevante exposigBo acarca das duas possibilidades de atuag3o do Estado nos dominics da
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exploracdo de bens e servigos. E o quadro conduziu a medidas intervencionistas de
restrigdo da concorréncia e da livre iniciativa, produzindo efeitos negativos no tocante
a exigéncia de eficiéncia.?

Foi Argentina que, inspirando-se no modelo da Lei Sherman, dos Estados
Unidos da América, estreou quanto ao oferecimento de tratamento legal ao tema,
editando lei especifica em 1934. Hoje, consoante levantamento apresentado por LUIS
TINEO, “...dez {10) dos trinta e dois (32) paises da América Latina e do Caribe,
reformularam ou apravaram legislagéo e inslituicbes modemnas sobre a livre concor-
réncia: Argentina (1980 — Lei n. 22 262, de 7.07.1880), Brasif (Lei n. 8 884, de 11 de
junho de 1994), Colombia ( 1959, complementada em 1992), Costa Rica (1994}, Chile
(1979), Jamaica (1993), México (1992), Panama (1996) e Venezuela (1991)"%.

De outra parte, interessante o registro quanto a tonica da regulamentagéo em
pancrama sul-americano, priorizando o aspecto da eficiéncia econdmica, inobstante,
alegislagéo editada tenha claramente perseguido, também, objetivos outros, de natu-
reza social e politica, a exemplo da liberdade de industria e comércio, a participagéo
das empresas de pequenc porte no mercado, medidas de prevengao contra 0$ mono-
polios e 0 abuso de posigéo dominante.

Em terreno domeéstico, muitos consideram o Decreto-Lei h. 868/38, cujo proje-
to foi elaborado por NELSON HUNGRIA, como o primeiro texto normativo antitruste. A
trajetdria intervencionista estatal, contudo, é demarcada por outros documentos, a
exemplo da conhecida Lei Delegadan. 4, de 1962, da Lein. 1 522/51, que cuidava da
intervengio no dominic econdmico, para assegurar a distribuicdo dos produtos neces-
sarios ac consumo, da Lei antitruste n. 4.137/62, revogada, expressamente, pelo
atual texto, Lei n. 8 884/94, podendo a esses ser alinhados outros tantos.®

Anova lei antitruste, Lei n. 8 884, de 11 de junho de 1994, editada com escopo,
tanto profilatico — no sentido de atuar no campo da preveng&o — como, também,
direcionada a servir de instrumento repressivo aos abusos do poder econdmico, hao
atua de forma isolada nesses dominios. Isto porque o texto se preocupa, tao sé, com
a responsabilidade administrativa, decorrente de condutas que venham a incidir na
figura de abuso do poder econdmico.

A matéria penal pertinente a concorréncia e a ordem econdémica & objeto dos
dispositivos do "Decreto-Lei n. 7.903, de 1945, que define os crimes de concorréncia
desleal, e dos artigos 4°. a 7°. da Lein. 8.137, de 1990, que tipificam os crimes contra
a ordem econdmica e as relagdes de consumo”’, como adverte FABIO ULHOA COE-
LHO (Direito Antitruste Brasifeiro. Comentarios a Lei n. 8 884/94, Saraiva, S&o Paulo,

sconamia: a primeira consagra a intervango direta na economia, na qualidade de agente econdmico (atividade econémica em sentido estrite)
& a segurda das hipdteses alberga a atividade acondmica em sentido amgla a acolher o= servicas plblicos & a atividade econdmica em sentido
estrito. (op. cit., Cap.4)
® Nesse sentido a registro de CHARLES E. LINDBLOM {Democracia Y Sisfema de Mercado, Fondo da Cultura Econdmica, México, 1999, p.
142): *Segundo, la mayer parte de las naciones dal Tercer mundo han acumulada una mezela de inlervenciones administrativas en el
mecanismo de mercad, tales coma el conirol de precios y del tino de cambio, que han debilitado la utifidad def mecanismo, sin remplazario
com un programa edministrativa”,
¢f. LUIS TINEQ, op. cit., p. 108/112
A tilulo ilustrativo, vale lembrar que antes, ainda, vigoraram antre nés: o Decreto n. 13.089/1918 {Comissariado da Alimentagée Poblica);
o Decreta n. 13. 16711918 (fixava precos no varejo para alimentagao em relagio a géneros de primeira necessidade); Lein. 3 533, de 1918,
requisizA0 da mercadorias; scb a égide da Constituigao de 1937, suspensa com base no seuart. 171, a Lei da Mobilizagae Econdmica —
Decreto-Lei n. 4 750/42.
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1995, p. 3). E mais, frisa o jurista que “A represséo civif decore da atribuigdo genérica
de responsabilidade pela indenizagdo dos danos derivados de ilicitas (C.C., art. 159)".
Ademais, esse quadro legal & enriquecido pelo Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei
n. 8.078, de 11 de setembro de 1990.

Dessume-se, pois, que o instrumento legal colocado & disposigéo do Estado
para ser acionado nno desempenho de sua fun¢do “reguladora’ do mercado —quando
no exercicio do papel de vigilante — reservado a questéo da prevencéo e da responsa-
bilidade administrativa, reveste-se de conotagdes tipicas de poder de policia, ou
seja, uma atividade preordenada a impedir ou evitar a concretizagio de condutas que
possam prejudicar o atingimento de intereses publicos ou a esse contrarias.

Autoriza, assim, 0 novo texto uma ampliagéo do poder de policia para abarcar,
também, a esfera econdmica, campo em que passa o Poder Publico a produziringe-
réncia por via de postura negativas — um "non facere”, proprias do poder de policia®®
ou, até mesmo, por via de obrigacdes positivas, que se materializam essencialmente
no fomento da economia.

Congquanto venham a refletir a agéo de policia administrativa medidas voltadas
a assegurar a tranqglilidade e a seguranca juridica, implicam essas, via de regra, em
restrigbes a liberdade individual, quadro que, no ambito de um Estado modelado no
padrao de Estado de Direito, conduz, de imediato a subordinacéo desse poder aos
comandos gque o balizam, conscante exposto no item 3 deste trabalho.

Dai a adverténcia, no sentide da imperiosa necessidade de compatibilizagéo
das providéncias administrativas adotadas com superficie nessa competéncia; essas
deverdo permanecer circunscritas a esfera da permissividade da norma constitucio-
nal, a par de atender a outros principios extraidos da textura constitucional, a exemplo
da proporcionalidade e da razoabilidade™.

Demais disso a estrutura juridica do Estado de Direito, conforme ja
reiteradamente anotado pelo Conselho de Estado Francés, autoriza atuagbes de poli-
cia administrativa a titulo excepcional. A liberdade é a regra e aingeréncia do Estado,
por via de atos de policia administrativa, a excegéo.

5. ALein. 8.884/94 e 0 CADE

A atual lei antitruste brasileira cuida, portanto, da prevencgéo e repressdo admi-
nistrativa em matéria de praticas empresariais incompativeis com o regime econdmi-
co. E, a exemplo da Lei n. 8.137/390, documentc que trata da repress&o penal, muda
o tom utilizado pela legislag@o anterior, passando a delinear “infragdes da ordem eco-
ndmica", abandonando o “conceito de abuso do poder”. Isto, contudo, ndo expulsa

* Na definicio de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, conceito que, aliés, estampa o entendimento perfilhado pela doutrina em geral, o poder
de pelicia consubslancia-se na “atividade do Estado consistente emn limitar o exercitio dos dirsitos individuais em beneficio dointeresse publica”.
E mais, adverte aconceituada administrativista para o fato de que, hoje vem se presenciando uma expansso dessa drea de atuagho do Estado para
abranger, apar de obrigagtes do natureza negativa, também deveras da contedido positivo —obrigagio defazer. Direito Adminisirative, S&o Paulo,
Allas, 1980, p. B6 e ss. Conceito similar & oferecida pelo ja classico "Direito Administrativo Brasileira”, de Hely Lopes Meirelles que o considera
“mecanisme de frenagem de que dispde a Administragdo Publica pare confer s abusos do direito individual que se reveler nocivos, conlrdrios
ou inconvenientas ao bem estar social, ao desenvoivimento e 4 seguranga nacional’, G ed., p. S8o Paulo, Ed. Rev. Das Tribunais, 1878.

% Ver neste sentido CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Apontamentos Sobre o Poder de Foficia, in RDP, n. 8., p. 55 e seg.

' JEAN RIVERQ, Droit Administralif, 6 ed., Paris, Dalloz, p. 398 e seg.
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esta Gltima figura do panorama doméstico; até porque a prépria Constituico Federal,
ao cometer ao legislador ordinario a tarefa da feitura de legislac&o antitruste preordenou
arepresséo do “abuso do poder econdmico que vise & dominagéo dos mercados,
& eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrdrio dos lucros" (§ 4°., art. 173).
(grifo nosso)

Referido diploma néo se limita a tratar das infragbes de ordem administrativa;
oferece, ainda, nova configuragdo ao CADE — Conselho Administrativo de Defesa Eco-
némica, orgao criado em 1962, pela Lein. 4.137, que, no novo formato, & erigido a
autarquia. Uma autarquia atipica, vez que, pelo que se depreende do disposto no art.
507 do texto, & absolutamente liberada da tutela do Poder Executivo, ndo estando
sujeitas suas decisdes & revis&o por parte dos 6rgéos da Administrag&o Direta.

Em verdade o CADE emerge, nessa nova configuragio, com o porte de tribunal
administrativo®, instituicio incompativel com o sistema adotado na Constituicao, que
ignora o contencioso administrativo e que permanece fiel ao sistema de jurisdigao
una, sob a égide do principio da inafastabilidade do controle do Poder Judiciario, es-
tampado no preceito do inciso XXXV, do seu art. 5°. De qualquer forma, ainda que
mutiladas as vias recursais administrativas, por for¢a do.referido “standard” constitu-
cional resta para os inconformados a propositura de agdo perante o Poder Judiciario.

Destarte, contrariamente a flexibilizagio que se pretende adotar em espectro
econdmico e fugindo & tendéncia atual, no sentido da atuagéo do Poder Publico por
intermédio de agéncias, optou o legislador por cometer a um 6rg&o autarquico, com
“status” e poderes de tribunal, a competéncia para apurar a ocorréncia do illcito®
contra a ordem econdmica e julga-lo.

N&o se afigura absolutamente inovadora e nem isolada a solugéo do direito
brasileiro, qual seja conferir a um érg&o plblico (poderia ter sido uma agéncia — 0 novo
padréo utilizado pelo Poder Publico). Na Argentina, ha a Comisién Nacional de Defensa
de la Competencia (Lei 22.262); no Canada — o Tribunal da Concorréncia (L.R.C.
1985; DORS/94-regras sobre a concorréncia).

Vale, porém, rememorar os registros langados, com a peculiar perspicacia e
plena imparcialidade, por JOSE AFONSO DA SILVA, no sentido de que as limitagdes
impostas & atividade econdmica configuram intervengdes que se realizam “mediante
ato administrativo”, embora —frisa 0 mestre — "nfo possam efetivar-se sendo de acor-
do com previsdo legal”. E mais, admite o jurista: “A repressédo do abuso do poder
econbmico é uma das formas mais drasticas de intervengéo no dominio econdmico e,
no entanto, néo é feito mediante lei, mas por ato administrativo do Conselho Adminis-
trativo de Defesa Econémica (CADE), embora sempre nos termos da lei, no que se
atende ao principio da legalidade.®

= Art 50 da Lei n, BBB4/94: “As decisdes do CADE ndo comportam revisdo no &mbite do Poder Execulive, promovendo-se, de imedialo, sua execuclo
& comunicando-se, em seguitla, ao Ministério Piblico, para as demais medidas legais cablveis no dmbito de suas alribuigdes”

¥ NaArgentina verifica-se também essa tendéncia 80 robustecimento do papel da agéncia encaregada da defesa daconcorr@ncia, A Comisin
Naciona! de Defensa de iz Compeléncia’, encantrando-se em tramitagAoe projeto de lel visande a criagio do Tribuna! de Defesa da Concorréncia.
(Cf. material exposto na Intamet, pela Comisién Nacional de Defensa de la Competencia, www.mecon.arfSICyMende/memoniady - 12/10/09).

" E ligao de FABIO ULHOA COELHQ: *Q ificito caractenzadn como prassuposto da sancionamento adminfsirativo denomina-se, pela atual
legisiagdn, infragdo contra a omlem econdmica”. {op. cit., p. 23)

* op.cit., p.678.
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No desempenho do papel com o qual a lei o contemplou e ainda que fora dos
padrées constitucionais, o CADE vem atuando, pois, em triplice vertente: a) no com-
bate as infragdes a8 Ordem Econdmica; b) na promogéo da livre concorréncia, median-
te uma agao preventiva de controle de atos de concentrag&o e, ainda, nos termos do
proprio relatorio apresentado pela entidade®, ¢) em fung&o educativa, por intermédio de
resposta a consultas formuladas pelos interessados e o que denomina de “mecanismos
de difusdo da Culfura da Concorréncia”, que se desdobram em: realizac&o de “forum de
debates”; pagina na Internet, edicao de revista propria; e programas de intercdmbio.

Forgoso & convir que, ao longo dos cinco anos da reformulagao e do
robustecimento que |he foi assegurado pela Lei n. 8 884/94, a entidade demonstrou
competéncia, notadamente no tocante as duas ultimas tarefas acima enumeradas.
Divulgou o trabalho produzido, incrementou o campo do Direito da Concorréncia, pro-
vocando o florescimento de escritérios especializados nessa peculiar drea adminis-
trativo — econémica, e impds um certo respeito em relagéo a sua atuagéo e as deci-
sdes proferidas, buscando, ainda, incentivar a modalidade consulta.

Em particular, no tocante &s consultas, foi reduzido o niimero apreciado em1998%
(cinco, de conformidade o ja aludido Relatério), buscando a entidade férmulas a am-
pliar essa esfera, o que refletiu na edigéo da Resolugéo n. 18/98. O mecanismo, no
entanto, suscita questdes de maior profundidade, porquanto em se admitindo consul-
ta concernente a caso concreto, se adentra o campo da censura, pratica abolida
entre nos por forga da Constituicéo de 1988.

De fato, & licdo elementar, extraida da doutrina das liberdades publicas o fato
de que o tratamento repressivo da liberdade se afigura muito mais favorave! ao concre-
to e efetivo exercicio dos direitos. Implica na idéia de liberdade com responsabili-
dade, ou seja ha um privilegiamento da liberdade e a repressé&o € prevista para os
abusos. Ao invés, o tratamento acolhido, in casu, insere-se no rol preventivo, exigindo
dos cidadaos interessados que submetam, previamente, & autoridade a conduta pre-
tendida, solicitando autorizag&o para a sua pratica. A apreciagdo € prévia e o ato
somente pode se concretizar na hipétese de vir a ser contemplada com pronuncia-
mento confirmativo a consulta.

E certo que esse mecanismo —a consulta, n&o foi inserido com carater obriga-
torio. Mas, como o préprio documentofrelatério/ CADE assinala, constitui um dos

relevantes elementos da esfera de atuagéo da entidade que deve concorrer para “a

seguranca juridica" — a possibilidade de prévia apreciagao e o pronunciamento do
érgao produzindo um clima de seguranga juridica. Dal, inclusive, as medidas
estimuladoras das consultas.

Imperioso, todavia, anotar que a seguranga juridica, no sistema desenhado a
nivel constitucional, deve decorrer das garantias nele inseridas: o prevalecimento da
propria norma da Lei Maior; e esta acolheu claramente o tratamento repressivo da
liberdade, expulsando até, expressamente, a censura.

......... e L L L L L T T T R T P P T P T L T P PR

% CADE. Relattno Anual 1998/1999, Brasilia 1929
37 A consulta encontra-se prevista no inciso XV, do art. 7°da Lei n. 8884/94.
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Demais disso, a consulta em caso concreto configura um pré-julgamento, vin-
culando, de um lado o Poder Publico, e, de outro, inviabilizando o duplo grau e todo
um processo administrativo que atenda ao “standard” constitucional da ampla defe-
sa (art. 5°., LV).

Sob este particular aspecto, também é verdade que o instituto da consulta néo
foi modelado de forma a assegurar conotagdo de definitividade ao pronunciamento
CADE que dela resultar. Isto, porém, a seu turno se apresenta nocivo para a questao
da segurancga juridica e, demais disso, inutiliza a consulta como mecanismo de aper-
feicoamento e agilizagao de solugbes e de economia processual, bem assim, quanto
ao seu perfil educativo; ao invés, em razédo desses reflexos, a transforma em meio
apto a postergar a efetiva e concreta solug@o da hipotese trazida a baila, o que, de
fato, muito afastado esta da seguranga juridica que se persegue. E o que demonstra,
alias, o proprio quadro informative do Relatério/CADE, fls. 139, que apresenta consul-
tas em tramitagéo desde 1993 e 1994, somente definidas em 1997.

Por derradeiro, € de se investigar os efeitos concretos da atuagio desenvolvida
pelo érgéo. Para tanto, basta verificar o relatdrio 98/99, ja mencionado. Registra a
peca, as fls. 27, um total de 1083 decistes no periodo compreendido entre a edicéo
da Lei n. 8.884/94 e 1998, no decorrer de 4 (quatro) anos. As fls 77, de outro lado,
informa-se que, em 1998, das decisdes proferidas em matéria de concentragio 85%
contemplou aprovacgdo integral, 3% aprovacdo integral, sem exame de mérito, 1%
aprovagbes na integra, com a imposigéo de compromisso de desempenho, e 1% de
aprovacgGes parciais. Ainda, no que toca a imputagio de multas, a aplicada na sesséo
de 27 de cutubro do corrente ano de 1998 foi até noticia de jornal: “O Consetho Admi-
nistrativo de Defesa Econdmica (CADE} condenou ontem as trés malores siderirgi-
cas brasileiras a pagar multas milionarias por formagéo de cartel. Essa foi a primeira
vez que o CADE resolveu aplicar multas a empresas com combinarem reajustes de
pregos.” (O Estado de Sdo Paulo, ed. de quinta-feira, 28 de outubro de 1999, p. B.17).
E isto néo & de se admirar, porquanto até mesmo em hipotese de intempestividade
apenas 7% dos casos foram objeto de condenaco, atingidos por sancéo pecuniaria.
(cf. Relatério/CADE, p. 89).

O CADE, portanto, figura em cenario da concorréncia com uma hotoriedade
ficticia, decorrente, talvez do proprio esforgo de divulgacao de suas atividades, esforgo
que se insere no elenco das tarefas de cunho educativo que o ¢rgéo assumiu. Redu-
zida resta, como o préprio relatério/CADE elucida, sua interferéncia concreta, de efei-
to corretive ou repressivo, no campo da concorréncia.

Essa situacdo, no entanto, ndo induz & invalidade da férmula adotada pelo
legislador, consubstanciada em atribuir a um érgéo da Administragéo Indireta a tarefa
de proceder ao controle do mercado, no ensejo de preservar-ihe a eficiéncia, por inter-
médio de uma atuagéo de vigilancia e de carater repressivo no que concerne ao abuso
do poder econdmico. Essa tarefa, nesse momento de desregulamentagao, poderia
ser conferida a uma agéncia — uma empresa publica; até, mesmo, a um Tribunal
Especializado, dotado das garantias préprias do Poder Judiciario, de independéncia e
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imparcialidade. A sua agéo, todavia, em qualguer das hipdteses, devera se conformar
a estrutura principiolégica da Constituic&o, sob pena de ver inutilizado o esforgo e o
trabalho efetuados, o que seria absurdo.

Sao Paulo, 2 de novembro de 1999,
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