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AP R E S ENTATCAOO

Nos regimes democraticos as mudangas de
Governo representam momentos decisivos de
renovagio, nos quais novas propostas
emergem, alimentadas pela forga e pela
legitimidade dos novos governantes e pela
esperanga que despertam. Quando o regime é
presidencial todo este processo converge para
a figura central do presidente eleito, que
pessoalmente simboliza o conjunto das
instituigdes e os anseios coletivos.

No Brasil vivemos hoje um momento
pos-eleitoral que ndo deixa ddvidas quanto 2
preferéncia manifesta do eleitorado nas urnas,
tanto no primeiro quanto no segundo turnos,
sinalizando amplo apoio popular as reformas
propostas pelo futuro presidente, Fernando
Henrique Cardoso. Uma nova safra de
governadores, senadores, deputados federais e
estaduais abre caminho para que possamos
superar, no futuro imediato, os obstéculos que
durante mais de uma década impediram que o
pals realizasse os ajustes estruturais
necessarios para o definitivo combate 2
inflacdo e para a retomada de um novo ciclo de
desenvolvimento.

Este ciclo que se delineia vem sendo
inspirado pelos valores democraéticos da
persuasio e do entendimento, pelos ideais de
justica social que conduzam a uma efetiva
distribui¢io derenda e pela prioridade ao rovo
pacto federativo como fator de integracio
politica e territorial e de equilibrio e
cooperagao entre suas diferentes unidades. A
necessidade de expans3o da cidadania através
dos direitos politicos e sociais compatibiliza-se
com a expansio da capacidade de produgio e
de consumo através da consolidagio do
mercado interno e da integragdo competitiva a
economia mundial.

Nunca em qualquer outro perfodo de nosso
passado recente, o presidente eleito obteve
mandato t3o claro e explicito para comandar
um ciclo inadisvel de reformas, prestes a ser
desencadeado e concluido, completando assim
a longa gestagdo iniciada em meados dos anos

setenta e que s6 agora parece chegar ao seu
pleno amadurecimento. Neste lento processo,
ao longo do qual o pafs foi aos poucos se
ajustando 3 nova realidade e buscando seu
préprio caminho, houve perdas e danos,
incompreensdes e resisténcias, e até mesmo
mudangas profundas, embora parciais, e
muitas vezes incongruentes, incompletas.

Hoje, no entanto, o Brasil aguarda,
impaciente, 0 encaminhamento institucional de
medidas que possam tornar o Brasil governével
segundo regras, procedimentos e grandes
opgoes relativas 2 natureza do regime e aos
pactos correspondentes. Tais principios
transcendem as diferengas ideolégicas e
partiddrias e as discordancias naturais entre
oposicdo e Governo. Foi assim que se
construfram as grandes democracias modernas
e este € o caminho da concertag3o que
buscamos h4 tanto tempo.

A agenda de mudangas estruturais € extensa
e complexa e a negociagio com a sociedade e
entre os Poderes € o caminho a percorrer,
segundo metodologia semelhante A que foi
adotada pelo Ministro da Fazenda, para
assegurar o &xito do Plano Real e a
estabilizagdo da economia. Atentos aos
desafios deste momento histérico procuramos
orientar o IPEA, a pedido do Ministro Beni
Veras, no sentido de reassumir sua missio
institucional de suporte técnico e de think-tank
capaz de oferecer diagnésticos e solugdes
indicativas para o planejamento nacional.

O planejamento que imaginamos deva ser
dtil hoje ndo é mais aquele que se forjou nos
anos de regime autoritdrio e centralizador, de
tipo categérico e impositivo. O novo modelo
de desenvolvimento exige, ao contrario, um
planejamento indicativo e federal,
descentralizado, participativo e que seja menos
monopolizado por estudos de cunho
exclusivamente econ8mico, permanecendo
mais atento aos aspectos sociais, politicos e
institucionais que garantam a viabilidade e o

v



bom encaminhamento das propostas técnicas,
segundo a racionalidade possivel.

Para dar suporte organizacional a esta nova
filosofia utilizamos uma Rede Ipea, que
congrega hoje instituigdes de exceléncia,
centros de pesquisa nas universidades e
pessoas de notério saber em suas respectivas
4reas, que se juntaram a n6s, ajudando-nos a
pensar solucdes para os desafios que enfrenta
o Brasil.

Entre os trabalhos que o Novo IPEA vem
produzindo destacam-se os primeiros estudos
desta série especial de Subsidios para a
Reforma do Estado que estamos enca-
minhando 2 Comiss3o de Transi¢cio do novo
Govemno e, especialmente, ao futuro Ministro

do Planejamento. Os temas escolhidos foram
oS seguintes:

O Novo Pacto Federativo

Concessio de Servigos Pablicos
Desregulamentacio e Novas Regulacdes
Contratos de Gestio

n Desestatizacio

De acordo com a metodologia utilizada,
procuramos reunir técnicos, colaboradores de
diferentes setores e entidades de compet@ncias
diversas sob a coordenagio de Ant6nio
Massarioli André e Japy Montenegro
Magalhaes Junior. Documentos preliminares
fqram produzidos sobre cada tema, suscitando
discussdo aberta e democrética com
Teépresentantes de diferentes 6rgaos federais
empresas estatais e privadas, nﬁcleo;
académicos, Tribunal e Congresso Nacional
Os estudos ora divulgados s30 o esforco deste:
trabalho comum, enriguecidos pelas sugestdes

apresentadas. Este esforgo poderd, se for dtil,
ter seqiiéncia no futuro.

No curso da reestruturacdo do 6rgao,
pudemos observar que o IPEA, além de nicleo
tradicional de planejamento e pesquisa,
poderia voltar a exercer com &xito fungses
coordenadoras e agregadoras como 6rgao
federal, tendo em vista sua consagrada tradigdo
dedi4logo e coopera¢ao com os demais 6rgaos.
Além disso, a facilidade de desenvolver
estudos integrados e interdisciplinares fazia
facilmente convergir 4reas em geral separadas
ou divergentes.

O apoio que recebemos do Congresso, a
aproximagdo com o Poder Judicidrio e o
interesse de todos em realizar reflexdes e
trabalhos em comum s3o o incentivo maior que
nos levou a empreender este estudos, na
esperanga de que possam enriquecer as
decisdes de Governo e produzir maior
consenso. Neste esforgo em parceria, contamos
com a participagdo importante do IBAM e com
a colaboragio da ENAP a quem somos gratos
pelas contribuicdes recebidas.

Finalmente, desejamos agradecer aos
inimeros colaboradores, especialmente 2
SEST, a0 BNDES e A Eletrobras, em particular
ao Dr. Ruderico. A equipe do IPEA, que
ofereceu subsfdios e deu suporte operacional e
técnico a estes documentos.

Aspésia Camargo
Presidente do IPEA



A REFORMA DO ESTADO:

SUBSIiDIOS PARA UM
PROGRAMA DE GOVERNDO

"A crise do Estado nada mais € do que a
sintese final de inimeras e desarticuladas
crises setoriais que se acumularam nesta
transi¢do dificil. "

A Transi¢io Incompleta

Reformas Administrativas e
Desconstrucio do Estado

H4 mais de uma década, tem sido lugar
comum em Governos sucessivos dizer que o
Brasil precisa de uma “reforma do Estado™,
mas em geral a iniciativa se reduziu até agora
a meras “reformas administrativas™, inspiradas
em mudangas de organograma e no
deslocamento errdatico de fungdes
administrativas segundo momentaneas
conveni@ncias politicas.

Tais iniciativas de reforma, ainda que
limitadas, sempre foram confinadas ao Poder
Executivo Federal, deixando inteiramente de
lado tanto os Poderes Legislativo e Judicirio
quanto os entes federativos, estaduais e
municipais.

Estes limites e obstdculos parecem ter
obedecido 2 l6gica reativa de um Estado pa-
trimonial de antigas origens, cuja natureza
centralizadora e imperial e, mais recentemente,
intervencionista e corporativa, resistia a
qualquer mudanga estrutural mais profunda.

Esta € a razdo pela qual parece ter sido
imposstvel as “elites esclarecidas™ que inicia-
ram a transicdo politica - e as que lhe deram
posterior prosseguimento - formularuma estra-
tégia consistente de reformulagio de cima para
baixo, de dentro do préprio Estado, buscando
0 ritmo e o entrosamento entre as reformas
econdmicas e as reformas politicas No Brasil
n3o foi possfvel, como ocorreu na Espanha, na
China, no Chile, no México e até mesmo na
Argentina - obter o0 apoio e 0 consenso neces-
sérios A sua mais rdpida e efetiva realizagio.

Ocorreu, porém, ao longo do tempo, uma
reforma A outrance, provocada pelo lento
esvaziamento de iniimeros drgios federais, e
pela desorganizagao inevitavel de suas fungdes
coordenadoras mais vitais.

Como exemplo de completa desorga-
nizac¢do podemos citar as 4reas de saneamento,
habitagdo, transporte e saide, sucateadas pela
crise e pelo desaparecimento de seus drgaos
coordenadores e reguladores.

A deterioragio do setor piblico foi retro-
alimentada por seu endividamento crescente,
que culminou em crénica crise fiscal. O im-
passe acabou produzindo uma situagio de co-
lapso a partir da qual os governantes abdicaram
do dever e do direito de definir prioridades e de
executar polfticas piblicas, chegando ao ex-
tremo da operagtio desmonte e dos cortes in-
discriminados do Governo Sarney. Todos os
que se seguiram ficaram, daf para a frente,
expostos a graves problemas de caixa e 2 cor-
rosiva deterioragio salarial.

A tendéncia culminou, no Governo Colior,
em fechamento puro e simples de numerosos
érgdos, e A dispensa maciga de funcionérios,
que se reduziram em 20%, com a total desar-
ticulagao e o desmantelamento proposital dos
setores-chave da 4rea federal: o sistema de
planejamento e controle, as assessorias juri-
dicas e técnicas, secretarias gerais, etc. Tudo
indica que objetivodeliberado era desorganizar
o “inimigo™ que resistia 2 mudanca. A contra-
ofensiva do Governo Itamar Franco, tentando
estancar a dramética sangria, apenas adiou a
necessidade de formular iniciativas mais ousa-
das de reversdo deste processo de descons-
trugdio do Estado que parece hoje estar chegan-
do ao seu limite final.

A crise institucional da Administragao
Federal selou-se com o protecionismo
constitucional em favor do funcionalismo
ptiblico, selado pela Constituigio de 1988, e
cujo propésito foi o de produzir antidotos de
cunhe corporativo para combater ideologias
anti-estatizantes e ameacadoras, chamadas
neoliberais.
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No entanto, medidas conslitucionais., como
a estabilidade no emprego, foram indevi-
damente aplicadas mesmo para oS que néo
baviam entrado por concurso pﬁbhcq. Nada
impediria, porém, que na pratica medlc!as de
controle e rotina dispensassem 0S servidores
incapazes, corruptos ou displigeptes. A
aposentadoria precoce, € com sal4rio integral,
foi um mal iremedi4vel acabou produzindo 0
efeito inverso do esperado, agravando
disfungdes, deteriorando ainda mais os salérios
e provocando a irreversibilidade da crise. Um
dos indfcios destas disfuncdes € a redugio do
ndmero de funciondrios de 6,38 em 1989 a
2.94% do PIB em 1993. O aumento
desproporcional dos pensionistas e inativos,

chegando 2s cifras aberrantes de cercade 40%
do total.

O arrocho salarial e a auséncia de concurso
padblico provocaram também efetiva queda na
qualidade dos servigos pela evasdo dos qua-
dras de mais alto nfvel rumo 2 aposentadoria e
aosetor privado, e pela microcefalia da maqui-
na administrativa, inchada em sua base mas ca-
rente de quadros gerenciais de mais alto nivel.
Verifica-se também outra grave patologia bu-
rocrética: a supremacia numérica e organiza-
cional da atividade-meio sobre atividade-fim.

O resultado de tais distorgdes € a existéncia
de um aparelho estatal cada vez mais distan-
cigdo de suas fungdes piiblicas, desarticulado
€ inerme, sem cadeias operacionais de coman-
do mas, ainda assim, baseado em rigidas e
ultrapassadas hierarquias internas de poder. A
ngor, a Administragdo Federal ficou 2 merca
dos sobreviventes da década de setenta resi-
dentes em .Brasilia que, dotados de infra-estru-
tura material permanente, resistiram a débacle
€ mantiveram-se disponiveis para o exercicio
das fungdes gratificadas de difici] preenchi-
mento para quadros de fora da capital.

Re?e um modo geral, o debate em torno da

| orma do Estado ficoy prisioneiro, de um

ado e de outro, de bandeiras ideol6gicas pola-
rizadasemtorno do esti gmado Estado M4ximo
edo Estado Mfnimo. Do Estado Maximo, isto

.e, do status quo baseadg 10 Estado empresirig
mdu;or e _demiurgo, movido por uma castad .
funcnon_anos ede €mpresas publicas. E dg Estae-
do Minimo, que jamais existiu a ndo ser como
recurso ideol6gico de extrema utilidade para

desembaragar-se de velhog atores, de tipo pré-
Vil

moderno, e do mercantilismo regulador de ve-
1has estruturas, a serem substitufdas por econo-
mias de mercado modernas.

A polémica sobre 0 tamanho do P;Stado foi
sacrificada pela parcialidade ideol6gica e pela
falta de uma abordagem funcional sobre o te-
ma. O nimero de funcionarios pablicos €, em
verdade, reduzido e decrescente em compa-
racdo com os pafses desenvolvidos, tanto quan-
to os gastos federais com pessoal em relagdo ao
PIB. O niimero total de funciondrios publicos
6 de 7 milhdes, (24,6% federais, 49,1% esta-
duais e 26,3% municipais) o que compreende
cerca de 5% da populagdo, cifraextremamente
médica no contexto internacional. O nimero
de funcionérios federais na 4rea social, é tam-
bém reduzido, apenas 11% do total.

O problema maior reside hoje, n2o na
quantidade, mas na qualidade e na ma dis-
tribuicao do funcionalismo piblico.

Os liberais mais extremados defenderam,
no decorrer do debate, teses contraditérias, ora
pedindo a total retirada do Estado da Eco-
nomia, inclusive da infra-estrutura, em nome
de maior prioridade s polfticas sociais, ora
advogando a privatizagio ou desestatizago
dos préprios servigos sociais. De um modo
geral defenderam a aboligdo de qualquer sis-
tema de planejamento, minimizando as poten-
cialidades do mercado interno e enfatizando de
maneira decisiva maior internacionaliza¢do da
economia brasileira dando 2nfase a uma voca-
G30 agroexportadora.

Em verdade, avangos substanciais foram
feitos no sentido de tornar mais flexfveis as
soluctes para as duas esferas, seja em fungdo
das desigualdades espaciais e sociais, seja em
funcao de um maior pragmatismo, que pre-
valeceu sobre as ideologias de iniciativas de
parcerias as mais diversas, envolvendo o setor
empresarial e as associagdes civis, tanto quanto
0S consércios municipais. A pergunta que hoje
S¢ coloca ¢, portanto, a de saber que reforma
Sera esta de que estamos repetidamente falan-
do e que, sem davida, tem sido e deve ser bem
mais ampla do que meras mudangas de super-
ficie na estrutura da Administrag3o.

) A resposta inevitavel para a crise ad-
mlmstr.ativa € que, se ndo buscarmos definir
:‘:;:;lzggﬁes e novos métodos, a eles adap-

Novas estruturas, nio teremas



con.10 repensar o formato administrativo
mais adequado a uma nova ordem piblica.

Cabe também indagar por que até agora ndo
foi possfvel sequer discutir um projeto
integrado de reformulagdo do setor pdblico
brasileiro? Inversamente, o que nossa crise tem
de comum com a dos demais pafses do mundo
que, ricos ou pobres, enfrentam também a
necessidade de “reinventar o Governo™, de
desburocratizar, flexibilizar, fortalecer a
participacdo da sociedade, descentralizar?

De fato, o velho aparelho central
desmantela-se porque tornou-se lento e pesado
demais, e ndo consegue acompanhar 0 novo
ritmo tecnoldgico e gerencial que exige decisdo
répida e estruturas mais horizontalizadas, em
rede. Como ocorreu na antiga URSS, cujo
governo central perdeu o controle e a
conducdo do processo de mudanga,
caminhando solitdrio e a deriva, sem aliados
s6lidos, ao sabor das resistdncias sociais
agravadas pelatradi¢ao centralista e pelos anos
de ditadura.

Para que o Estado possa mover-se de ma-
neira mais inovadora e flexivel falta ainda ao
pais um pacto mais amplo para imprimir-lhe
0 tio esperado, e necessirio, redireciona-
mento.

A rigor, a transi¢do econdmica e politica
buscou, uma vez mais, a antiga inspiragdo do
modelo de “modernizagdo conservadora™,
evitando as depuragdes e os conflitos. A
transi¢do foi prolongada e incompleta porque
os atores que a controlavam eram
excessivamente heterogéneos e as negociagdes
e acertos se fizeram, portanto, em etapas
parciais e com resultados nem sempre
coerentes, que levaram a impasses e a
redefini¢ées sucessivas. Muitos destes atores,
solidamente enquistados dentro da méaquina
estatal, eram porta-vozes historicos de velhas
elites e de um modelo centralizador do tipo
patrimonial que entrou em colapso. O tempo
foi o fator dindmico necessério para que estas
forcas se dividissem fazendo cada vez mais
pender a balanga em favor das mudangas.

Outros atores, de origem mais recente, eram
representantes de um empresariado ou de uma
tecnocracia moderna que detinha pr1v1lég1'os e
recursos de poder ligados a0 antigo regime.
Eles facilmente se adaptaram 2s antigas regras

do jogo, combinando patrimonialismo e
corporativismo, e compatibilizando a lingua-
gem da racionalidade econ@mica com o ultra-
passado autoritarismo estatal.

Para empreender uma verdadeira reforma
do Estado é preciso, antes de mais nada,
mudar a composi¢ao das elites politicas e
burocraticas que o comandam, bem como os
métodos de comunicagao com a sociedade e a
cultura politica que as inspira, baseados na
troca de favores fisiolégica e clientelista

Prevaleceu, portanto, no ciclo moder-
nizador recente, a estrutura de castas e a
intocdvel hierarquia da Casa Grande e Senzala
que os recém-chegados, oriundos da sociedade
de massas, urbana e emergente, comegaram a
pressionar de fora para dentro, tendo como
principal objetivo demolir velhas estruturas e
conquistar espagos, ampliando de forma
espontdnea e anidrquica as bases plurais e
democriéticas do poder.

Pressdes crescentes se fizeram no sentido
de transferir fungdes de cima para baixo ou de
fazer reivindicagées de baixo para cima. Em
outras palavras, 0 que as classes dirigentes ndo
souberam estrategicamente formular, acabou
sendo empiricamente conduzido pelos
segmentos que detiveram a lideranga do
processo de democratiz2¢ao.

Democracia e Pacto
Constitucional

A Ordem Social Versus
a Ordem Econémica

O significado inovador da Constituigdo de
1988 foi, portanto, o de consolidar tendéncias
da denmocracia participativa em detrimento
inclusive da j& conhecida democracia
representativa, comprometida com a velha
ordem, mas dirigida no sentido de fortalecer o
controle social e a descentralizacao. Suas
ambigiiidades evidentes encarnaram, naquele
momento, as perplexidades e cisées da
sociedade organizada, dividida entre a
cidadania libert4ria, os anseios liberaisdalivre
iniciativa e 0 “canto do cisne™ do corpora-
tivismo profissional e estatal.
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Q problema maior & que O pacto. cons-
titucional deveria ter sido o desfecho institu-
cional de uma nova ordem econdmica, como
ocorren na Espanha com o Pacto de Moncloa e
também no Chile. No Brasil, a ordem legal
antecipou-se as reformas econdmicas, retar-
dadas pelas resisténcias do “modelo desen-
volvimentista™, agravando 0s descompassos €
aingovernabilidade da instavel e precéria or-
dem piblica.

£, no entanto, inegével que a nova Cons-
tituig3o - pela primeira vez elaborada por mui-
tas m3os - a0 contrério das anteriores, redigidas
pelas cabegas coroadas do Direito, - teve como
ponto forte 0 mérito de consagrar um novo
pacto social, invertendo na Lei Maior a clds-
sicarelacio entre Estado e sociedade e entre 0
desenvolvimento econ6mico e o desenvol-
vimento social, com prioridade aos pri meiros.

A Constituigio universalizou osservigos de
Sadde e de Previdencia, e em tetos mais ele-
vados. Redistribuiu mais recursos para os esta-
dos e municipios, beneficiando os menores e
os mais pobres. Estabeleceu tetos bastante altos
para os gatos em educacio. Do ponto de vista
orgamentério, esta Reforma do Estado impds
na pratica uma inversao dos gastos orgamen-
térios, eliminando as inmeras vinculagges li-
gadas a investimentos - como havia ocorrido
nos anos setenta - e criando éxcessivas vin-
culacdes relativas a gastos sociais; manteve,
por outro lado, 0 peso estatizante das regu-
lagdes trabalhistas. A debilidade cronica daor-
dem constitucional, pelas razdes acima expos-
tas, € 2 natureza de sua filosofia econfmica,
excessivamente intervencionista. Resolver po-
11Uc3m§nte esta anomalia, que inibe o setor
produtivo, € condiczo essencial para o pacto
:?;:tga(};tendo em vista a npcqssic!ade conco-

produzir e redistribuir riquezas.

Mais uma vez, o pacto social precedeu o
acordo sobre 0 novo modelo econdmico - sem
as supressdes orgamentarias quedeveriam des-
locar recursos e poder de um setor para outro
O resultado desta concertagao social, solinaria.

e descasada. foi ainstitucional;
! . alizac3o do défici
pablico no Orgamento da Unizo. -

Vistlr:ls u?a vez, desde os anos 70, tendo em

] ausencia de consenso sobre o que seria
DO plano econdmico, o novo ciclo de investi:
mentos € a liberalizacio da economia, os

X

agentes econdmicos encarregaram-se
silenciosamente de produzir sua prépria
reforma.

No plano social, criaram-se novas respon-
sabilidades mas manteve-se intacta a Ja contes-
tada legistacdo trabalhista sob muitos aspectos,
inteiramente disfuncional em seu intervengio—
nismo estatal, uma vez que dificulta a institu-
cionalizagdo de relagGes capital-trabalho mais
descentralizadas em torno da empresa € mais
flexfveis.

O fato surpreendente € que, enquanto O
Estado centralizado e autoritério se esvafa em
crise profunda e, como inimigo de si mesmo,
parecia incapaz de superar sua propria inércia
e paralisia, profundas transformacdes ocor-
riam, desde os anos setenta, com alegitimidade
empresarial refor¢ada por sucessivas campa-
nhas pela desestatizagao da economia.

Antes e depois de promulgada a Consti-
tuig3o, transferéncias macicas de recursos se
fizeram do setor publico para o privado, em
montante superior a 100 bilhdes de doélares,
pela via financeira através da rolagem diéria da
divida publica. Enquanto as elites politicas e as
liderangas diversas discutiam bizantinamente
problemas doutrinsrios, operava-se a privati-
zagao de fato, Ficou letra morta o limite
constitucional fixado em 12% para o paga-
mento de juros.

Estando os investimentos estatais parali-
sados, operou-se a expansao natural do setor
privado que, através de indimeras parcerias,
diversificou seus investimentos, capitali-
zou-se, modernizou suas empresas, mudando
aos poucos a cultura politica. Ocupou, de fato,
espagos antes reservados a agdo estatal. Infor-
malizou uma economia excessivamente regu-
lada na qual o custo do trabalhador €, compara-
tivamente com outros pafses, muito alto. A
corrupgo, como € de praxe em Situagdes de
excessiva centralizag3o e de desintegracio do
Estado, tratou de fazer o resto, transferindo

para o setor privado uma boa parte dos recursos
publicos.

No plano econdmico a crise do Estado tra-
d_uz 0 esgotamento do modelo desenvolvimen-
tista de substituicio de exportagdes, de carater
protecionista e oligopolista voltado para den-
tro, de baixa tecnologia, mao-de-obra desqua-

lifjcada € com mercado de tamanho e dina-
misSmo restritos.



Aresistencia estrutural 3 mudangareside no
féto de que historicamente este modelo produ-
ziu altas taxas de desenvolvimento e foi muito
bem sucedido. Sua dinamica parecia inesgo-
tdvel mesmo nos anos setenta, quando todos os
pafses formulavam estratégias de mudancgae s6
0 Brasil persistia, soberbo, no aprofundamento
do modelo antigo, protecionista e voltado para
dentro. As resistencias setoriais e individuais
protegiam, na pratica, antigos cartérios e for-
mas tradicionais de regulacio e de privilégios,
via sistemas de crédito e de endividamento,
além dos incentivos e subsfdios.

Pensar, portanto, na Reforma do Estado no
plano econ6mico significa, na pratica rever ou
cancelar 7 bilhGes de d6lares distribufdos com
0 setor privado via orgcamento piblico, rea-
valiar o sistema de créditos erever prioridades.
Significa também cobrar dividas nao-pagas e
impedir que novas dividas sejam contratdas. E
cancelar regras, concessdes e controles cativos
ligados aos interesses da antiga ordem que
perdeu o dinamismo e entrou em colapso.

O caminho a ser percorrido é agora o da
transferéncia de prioridades e de fungdes, que
podem ser assumidas pelo setor privado, anu-
lando 2 presenga desnecessiria e excessiva do
Estado-empresario na Economia. Da mesma
forma, descolar osinteressesempresariais pri-
vados dos fundos piblicos.

A articulagdo mais dificil é no sentido de
compatibilizar a dindmica do mercado externo,
e a integracdo competitiva com a do mercado
interno sob a protecio constitucional. Apressar
a modernizagio e a recondugio do parque in-
dustrial existente, desconcentrar o desenvolvi-
mento econdmico, estimular as vocagdes re-
gionais sao condi¢des essenciais para qué pro-
duza a expans3o e a integracao das trocas inter-
nas, embriio de um mercado comum brasileiro.

A Retirada Estratégica

Privatizacio e Novas Regulagoes

O caminho que todos os pafses esto seguin-
do € o de induzir o Estado a produzir regula-
cOes, informagdo e controle capazes defpgar
direitos mas também deveres dos sefor prnva;io
dentro de cada setor ou segmento produtivo. Da

mesma forma, terdo de ser contempladas as
necessidades e exigéncias coletivas. Neste no-
Vo contexto, o setor pdblico desloca-se para
outras atividades, onde parece ser mas neces-
sério, deixando que a iniciativa individual; a
economia de mercado e a livre concorréncia
florescam dentro de limites regulatérios ore-
viamente estabeledcidos.

A abertura comercial, por exemplo, exige
desregulamenta¢des importantes para destruir
barreiras n3o-tariférias, t3o inibidoras quanto
as altas tarifas.

As novas regulagdes precisam laboriosa-
mente ser formuladas para cadasetor, Miuassao

. [3 2 - — R S————— nai
areas de infra-estrutura, €m que os inveésti-
mentos sd0 maiores e de mais dificil retorno.
Nelas o Estado deteve internacionalmente, &
por longo tempo, forte hegemonia.

Sem estas regulagdes € diffcil avangar nQ
programa de privatizacdo, que dependg gre-
viamente de regras a, serem cumpridas pelo
setor privado que se autonomiza. A reconhe-
cida lentid3o do programa de privatizagdo bra-
sileiro explica-se, em boa parte, pela auséncia
deuma estratégia global de Reforma do Estado
que fixe com clareza os seus pardmetros, os
seus objetivos e 4dreas prioritdrias de agao. A
grande questao € saber como se reorganizaré o
famoso “ripé™, a partir de uma nova divisao do
trabalho efitre empresas piiblicas, privadas na-

‘cionais € internacionais.

As novas regulagoes serdo agora mais do
que nunca necessarias para acelerar umanova
etapa de flexibilizagao das empresas estatais e
de seus métodos de gestio. Nesta pauta estdo
incluidos a privatizacio e as diferentes formas
de terceirizagiio, como a concessio de servigos
piblicos e os contratos de gestao.

A indefini¢do até agora predominante tem
sido nociva para o programa de privatizacao
que, apesar das dificuldades técnicas e politicas
j4 cumpriu diversas etapas e obteve &xito im-
portante na 4rea estratégica da siderurgia. O
mesmo vale para o pragrama de desregu-
lamentagio, menos popular do que o primeiro,
que se acelerou no Governo Collor mas que
tem sido sujeito a pressdes, paralisias e recuos.

A esta altura é recomendavel definir e expli-
citar de antemio e com clareza as regras do
jogo que deverdo ser aceitas por todos os par-
ceiros e acompanhados por especialistas e pela
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opinio pdblica. Estas regras, previamente fi-
xadas e negociadas, sa0 indlspensavlels tanto
para preservar O interesse pﬁb]lco_, dos
cidadzos, dos consumidores, dos competidores
e dos clientes, quanto para garantir a0s futurf)s
acionistaseinvestidores os seusdireitos legais.

Regras partilhadas, estéveis legftimas sa0
a condi¢3o necesséria para que uma saudavel
economia de mercado possa funcionar sob o
controlede uma legislaggo que garantao demo-
crético e saudavel diteito 2 livre concorréncia.
Quanto ao Estado, a retirada estratégica no o
desobriga de novas e fortalecidas fungdes, ca-
pazes de garantir ao setor pliblico um papel de
controle, coordenagao, avaliagao e informag3o
sobre 0 comportamento eventualmente lesivo
dos diferentes atores em suas repercussoes so-
ciais, e no desempenho da economia.

O Novo Pacto Federativo:

A Descentralizacio com
Centralidade

No Brasil, a Federagao nasceu de cabeca
para baixo, como resistencia pendular ao
exacerbado centralismo do Império, de origem
portuguesa e colonial. Mas novo surto de
centralismo iniciou-se em 1930, criando como
contrapartida, desde aquela época, o
municipalismo, que substituiu a Politica dos
Governadores no "federalismo oficial".
Deslocou-se, assim, o eixo federativo dos
Estadp_s para os Municfpios até a inclusio
definitiva dos mesmos como entes federativos
plenos na Constitui¢ao de 1988. (Aspasia
Camargo, 4 Jederagao acorrentada op. cit.)

De fa_to, a persistente resisténcia da velha
burqcracna central 3 descentraliza¢o nao jm-
pediu que, desde os anos setenta, a tendéncia
fosse nexoravel, acompanhando de longe os
ares do mundo. Cabe, neste particular, es;ccial
destaque 2 SAREM, Secretaria de Articulacio
com Estados e Municipios, ligada 3 SEPLAN
€ cujo Nﬂcleo_ de Cooperagao Técnica foi de:
_fundamental Importdncia para as atividades
Inovadoras de inimeros Municipios brasilei-
ros. A SAREM chegou inclusive a promover
experiéncias de planejamento participativo em
cidades como Lages e Toledo que tiveram
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enorme repercussao piiblica, fortalecendo a
renascente ideologia municipalista.

Consolidando-se lentamente ao longo dos
anos, a partir de 1982, o processo acelerou-se
com a legitimagdo crescente dos Governos Es-
taduais, escolhidos pela primeira vez naquele
ano por eleigao direta. A experiénciade Franco
Montoro em Sao Paulo foi um marco impor-
tante, tendo em vista as parcerias que desen-
volveu sistematicamente com as Prefeituras e
os inimeros servigos estaduais que repassou
aos Municfpios, tais como merenda escolar e
material didatico, além de transferir para os
Municpios a contratagao de pessoal e a muito
controvertida realizagao de obras. Nesta expe-
ridncia tornou-se evidente que os interesses
contratados eram poderosos € que 2 inércia
administrativa associavam-se diferentes
“lobbies™ empresariais, ligados ao centralismo
politico.

A tendéncia descentralizadora culminou,
afinal, com a descentralizagao fiscal e adminis-
trativa, implantada pela Constituigao de 1988,
com o0 apoio macico dos Prefeitos e de seus
representantes legislativos noplanofederal. De
um modo geral, os grandes beneficiados pela
descentralizagao foram os Municipios, incluf-
dos na Constituicdo como entes federativos
plenos. A Constitui¢@o dedica, aliss, um longo
artigo para caracterizar de maneira genérica 0
principio da subsidiaridade que atribui a
unidade inferior a responsabilidade méxima
pelos servigos basicos, de interesse local.

A mesma clareza n2o se manifesta no que diz
respeito &s fungdes estaduais que permanecem
em plano intermediério, residuais e imprecisas.
Finalmente, as competéncias comuns as trés
esferas permanecem redundantes e vagas, visto
que ndo foi regulamentada a lei complementar ao
art. 23, a quem caberia explicitar formas de
cooperacao e defini¢des mais concretas.

Do ponto de vista da Uni2o, seu principal
papel, definido no art. 32, seria 0 de garantirum
federalismo cooperativo e redistributivo, re-
duzindo desequilibrios e diferencas espaciais e
sociais. Tendo em vista a situagao de debi-
lidade crénica, fiscal e administrativa, da maio-
riados 4.974 Municipios e da metade dos Esta-
dos brasileiros, que dependem de recursos fe-
derais, n3o ¢ dificil constatar que o papel da
Unido € estrategicamente vital, em um pafs em



que nao se efetivou ainda o ordenamento do
terntdrio € no qual regiges desocupadas, ainda

nag—incorporadas, coexistem com regides peri-
féricas de intensa pobreza.

put:a fungdo vital & introduzir maior com-
pencdo entre parceiros iguais, exigindo melhor
desempenho e impondo maior controle dos
gastos piblicos. Rediscutir as regras da distri-
bui¢do dos fundos de participagdo & missio
delicada, porém inadi4vel, para garantir a so-
brevivéncia da Federag3o.

A base do federalismo politico reside na
desconcentragio econdmica e territorial e na
capacidade do Governo Federal viabilizar
planos estratégicos regionais, a partir de uma
classificacdo prévia do que seriam as “"regides
equiproblematicas", transcendendo o campo
de influéncia ou as possibilidades materiais
dos Governos Estaduais.

Acrescente-se ainda que grandes focos im-
portantes de pobreza e graves caréncias de infra-
estrutura nas regides mais prosperas, especial-
mente nas Regides Metropolitanas, demonstram
que nao existe um modelo homogeneo e rigido
aplicado a todas as Unidades Federadas. Além
disso, investimentos privados em zonas carentes
de recursos humanos, de infra-estrutura e de
condi¢des sociais, ndo oferecem tampouco as
mesmas facilidades para nelas se implantar de
imediato a economia de mercado, junto com a
primazia do consumidor e a cidadania ativa.

Do ponto de vista pratico, o modelo de orga-
nizagdo do Estadoem vigor & bastante inoperante
e ambiguo, conduzindo 2 ingovernabilidade ple-
na. O quadro atual poderia ser classificado como
federalismo incompleto, movido pelaautonomia
e a proliferagdo anérquicas, pela ex;ess.iva de-
pendencia dos Estados e dos Municfpios dos
respectivos fundos de participacdo, pelo despre-
paro técnico-administrativo, pela desgr.der_n
fiscal. Avangos recentes nos gastos municipais
nio nos impedem de constatar que a maiora dos
Municipios é muito débil e ainda predominam as
transferencias negociadas baseadag nas velhas
regras do patrimonialismo € das al_lanc::xs politi-
cas, menos partidérias do que regionais. Intro-
duzir uma competicao saud4vel por recursos e
eficiéncia em unidades de situagio equivalente,
eis o desafio maior.

As torneiras (ou ralos) federais s30 de dife-
rentes origens € se distribgem de51gualm;[ntle
pelas unidades estaduais, via orgamento, divi-

das bancirias estaduais, empréstimos banc4-
rios, orgamento da previdéncia, incentivos e
subsfdios, investimentos de empresas estatais.
Nio resta ddvida que a reestruturacio espacial
do poder & o mais complexo dos desafios que
permeia a Reforma do Estado brasileiro.

Tecer um novo pacto significa nio apenas
implantar a descentralizacio politica em favor
dos Municipios e dos Estados, mas também -
fato inédito na Historia brasileira - descentra-
lizar em favor de novos controles, advindos da
sociedade organizada e da cidadania participa-
tiva através dos Conselhos estaduais e munici-
pais. O pacto exige também o fortalecimento das
regras centrais de acompanhamento, informa-
¢Oes e controle, e a certeza de que serdo
cumpridas.

No caso da educagdo, um bom exemplo é o
da descentralizagdo em favor da unidade basica
de gestdo e de ensino, que € a escola, 0 mesmo
podendo valer para o hospital no 8@mbito da
salide que automaticamente acessa 0s recursos
necessArios para os seus gastos.

No plano politico, o Senado descaracte-
rizou-se como 6rgdo polftico da Federagdo,
uma vez que acumula também uma sobrecarga
de fungdes como Casa revisora. Distor¢des
exageradas na representacdo numérica das
bancadas vém sendo objeto de insatisfa¢ao crd-
nica, sobretudo de S3o Paulo.

Concluindo, cabe acentuar que a crise do
Estado brasileiro nada mais € do que a sintese
final de inimeras e desarticuladas crises seto-
riais que se acumularam nesta transicdo difi-
cil. Cada uma delas exige minipactos foca-
lizados que, todos somados, poderio gradual
e silenciosamente conduzir a um novo pacto
nacional.

Globalizagdo e
Descentralizagio

A Fragilidade dos Estados
Nacionais

A légica mais abrangente da reforma do
estado obriga 2 constatagio 6bvia de que estdo
ocorrendo mudangas globais de paradigma no
sistema produtivo, junto com as profundas mu-
tagdes culturais e politicas deste final de mi-

X



lénio. Na Europa e nos Estados Unidos, as
estruturas estatais do Estado de Bem-Estar, de
tipo neocorporativo, fragilizaram_-se sob o peso
generalizado de despesas fiscais crescentc:r,,
provocadas pelos altos custos da tf,cno]ogla
hospitalar e pelo aumento da longevidade que
sobrecarrega a previdéncia. O peso da burocra-
cia encarece também o custo dos servigos
piiblicos, reduzidos pela pressio genera]izada
por menos impostos. Neste caso, transferir para
a sociedade, a famfilia, a comunidade a
execuco destas polfticas € medida prética, de
bom senso.

Transformagdes estruturais profundas afe-
tam todos os pafses € o Brasil ndo pode ser
excecdo a esta regra, O que parece distinguir o
caso brasileiro é, em primeira lugar, a forte
tradigdo centralista e patrimonial do século
XIX, que nos legou um grande temitério, e foi
adaptada, no inicio do século, & dominagio
oligérquica e  politica dos Governadores, que
ainda prevalece entre nGs. A partir dos anos
trinta, o centralismo recrudesceu pela via cor-
porativa, através da legislagao trabalhista e do
intervencionismo econ0mico da Era de Vargas
e do ciclo militar, sob a égide do desenvol-
vimentismo. A crise atual do Estado est4 ligada
a0 desmoronamento simultAneo destes multi-

plos pactos, que ameaca fazer desabar todo o
ediffcio.

. Desfazer este imbréglio é tarefa das mais
dificeis que exige tempo e paciéncia, uma vez
que somos obrigados a produzir de utna sé6 vez
arupturade trés grandes acordos: o pacto patri-
mofu'al, 0 pacto olighrquico e o pacto corpo-
rativo e desenvolvimentista.

O segundo ponto relevante & a tendencia
recente - fortalecida pelo fim da bipolaridade e
da Guerra Fria - 2 reformulago espacial dos
nhcleos e dos fluxos de poder, seja fortale-
cendo a globalizagao, S€ja 0 seu inverso, a
descentralizacgo. No ’

primeiro caso, o palco
das mudangas concentra-se em torno de uma
nova ordem econmica mundial, dos desafios

dg Integracao competitiva e de um avangado
sistema tecnologico de comunicagdes. No se-
gundo €aso, s atores principais s10 a comu-
nidade Participativa, as minorias, e a cidade
Como ponto de referéncia do Poder local.
Tendeéncias

plamente os Fst
8lobalizacao

desta natureza fragilizam du-
ados Nacionais, corroidos pela
»que transfere poderes crescentes
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para uma estrutura poderosa ainda fluida,
situada mais acima. No sentido oposto, 0 esva-
ziamento ocorre também pelas necessidades
gerenciais e de controle que transferem po-
deres para baixo.

O Estado-Nagdo vem sendo também acos-
sado pelos conflitos que se desenvolvem entre
suas duas metades, o Estado e a Nagdo, esta
dltima cada vez mais refém de um Poder Pd-
blico esvaziado pela economia global, mas
mesmo assim capaz de lhe impor regras e defi-
nir contraditorios limites. No nfvel oposto, os
Estados Nacionais v&ém sendo esvaziados pela
descentralizagdo que transfere poder econd-
mico, politico e administrativo para territrios
menores, mais 4geis mas também mais indefe-
sos, em um mundo em crescente conflito.

Mais fragilizados ainda estdo, neste caso,
os pafses gigantes, cuja grande extenséo terri-
torial os deixa 3 mercé da heterogeneidade
cronica das desigualdades espaciais e sociais,
da fragmentacio e da dispersdo.

No Brasil, a URSS, a {ndia, a China e até
mesmo os Estados Unidos, as mudangas tém
sido, por isso mesmo, em geral mais lentas e
diffceis, embora, como € natural, os mais pade-
rosos sejam por razdes politicas mais capazes
de transferir os custos da lentidio de seu ajus-
tamento a outros parceiros, interna ou exter-
namente mais passivos e débeis. A 16gica do
novo modelo de desenvolvimento é que ele se
implanta inicialmente em 4reas restritas do ter-
ritrio, onde a economia interna se regionaliza
a0 mesmo tempo em que se internacionaliza,

gerando fortes desigualdades e desequilfbrios
espaciais.

O novo paradigma parece, a rigor, ter inter-
rompido a onda estatizante e keynesiana que se
estendeu pelo mundo a partir da crise do mode-
loliberaldos anos trinta. A rapidez das mudan-
gas tecnolégicas e a flexibilidade exigida pelo
novo sistema produtivo tornaram as grandes
organizagdes burocraticas e centralizadas in-
teiramente obsoletas, tanto no que se refere as
empresas privadas quanto ao aparato piblico.

Prevalece por toda parte a 16gica do small is
beautiful.

Paises continentais, como nés, de velha tra-
dicao imperial e centralista ficam, portanto,
multo sensfveis a estas mudangas, visto que a
passagem de um modelo para outro exige uma
infinidade de redefinigdes e de minipactos que



rompam o equilfbrio anterior tendo em vista
um novo sistema em movimento.

Um ponto importante das reformas a se-
rem empreendidas diz respeito ao sistema le-
gal e A filosofia do Direito Pablico e do Cédigo
de Processo que se afirmou como superes-
trutura do Estado soberano, intervencionista
e centralista.

Esta superestrutura € intrinsecamente hostil
aidéia de parceria e de controle de desempenho
e a l6gica processual determina a supremacia
da atividade-meio sobre a atividade-fim. Fruto
de uma relagio assimétrica entre o Estado e a
sociedade, e de uma situagio de forte dese-
quilibrio entre um Estado condutor e uma Na-
¢ao débil e passiva, esta legislagio precisa ser
imediatamente revista, n3o apenas sob a ins-
pirag3o de uma iniciativa civil mais dinamica,
€omo apregoa o sistema sax6nico, mas também
de uma jurisprudéncia mais flexfvel que,
partindo da cdpula do Poder Judiciério - mais
precisamente de uma Corte Suprema - adapte
e reinterprete, em fungio das circunstancias e
das mudangas politicas, o espirito das leis.

A Reforma do Estado depende hoje de me-
Thor coordenagdo e cooperagao dos trés Pode-
res constitufdos. Se eles n3o forem capazes,
democraticamente juntos, de rever suas estru-
turas internas, aprimorar seus processos de ges-
t3o e de formular antecipadamente estratégias
alternativas de mudanca para o pafs, inserin-
do-o com agilidade no processo de globaliza-
¢do, dificilmente poderemos responder ao de-
safio de voltar a crescer, de empreender ousa-
das reformas sociais, de reconquistar a pros-
peridade e de manter a integra¢do do territ6rio
e o respeito das demais nagdes.

Nio devemos esquecer dois modelos exem-
plares: o caso exitoso da China e o exemplo
fracassado da URSS. Eainda, em pafses meno-
res, o sucesso do Chile, do México e da propria
Argentina no caminho do crescimento econd-
mico e dasreformas. Umarevolugio brancade
baixo para cima foi a reforma que tivemos e
que, sob muitos aspectos, mudou o Brasil pela
raiz, transformando suas estruturas mais pro-
fundas. Neste particular estamos bem 2 frente
de outras experiéncias inclusive acima citadas
que passaram ao largo de uma efetiva rede-
mocratizagdo. No Brasil, o Poder Executivo

enxugou-se sozinho; precisamos agora refor-
mé-lo em sentido mais amplo do que o seguido
por pafses que passaram ao largo de uma efe-
tiva redemocratizacio.

Organizar racionalmente o processo de de-
Sestatizagdo, e de reestruturagao do setor pibli-
€0 é,a0 mesmo tempo, estratégia polftica e me-
dida de sobrevivéncia que envolve uma sofisti-
cada polftica externa para inserir o Brasil em
uma ordem mundial indefinida e em conflito.
Esta é tarefa das mais ousadas para 0 Governo
que se inicia com grande legitimidade mas sob
o0 impacto de tantos desafios. Ciente da impor-
tdncia do tema e do tempo que serd necessario
para levar adiante este conjunto de reformas, o
IPEA vem preparando alguns Subsidios para
a Reforma do Estado que, esperamos, possam
contribuir com propostas concretas sobre al-
guns temas criticos que tém sido objeto de
debates, de projetos de lei e de tomada de
decisdes.

Estamos dando énfase particular aos se-
guintes temas:

1. Privatizacdo, pela amplia¢do dos inves-
timentos privados e reconvers3o das empresas
estatais, bem como a regulamentagdo da con-
cessdo de servicos piblicos e de contratos de
gestio.

2. Desregulamentacio da economia, for-
talecendo a economia de mercado e a con-
corréncia e enfraquecendo os monopdlios e
cartdrios privados.

3. Desburocratizagdo ou desregulamen-
ta¢cdo administrativa, simplificando o pro-
cesso decisdrio estatal e as estruturas governa-
mentais e permitindo maior agilidade e inicia-
tiva de parcerias diversas, tanto no que se refere
as empresas quanto ao cidadido comum.

4. Fortalecimento dasociedade civil orga-
nizada (e desorganizada), com o das organi-
zagdes ndo-governamentais, das associagdes
voluntirias, da famflia, profissionais e de
classe.

5. Federalismo e descentralizacio, pela
transferéncia de recursos e de poder
politico-administrativo do plano federal
para o estadual e municipal.
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|l. INTRODUCAO

O presente documento procura apresentar
as principais questdes envolvendo a discussao
sobre a regulamentag@o, notadamente no que
diz respeito 2 atividade econ6mica e ao
funcionamento do servigo pablico.

O desenvolvimento da teméatica envolve
temas distintos, que sdao a revisao da
regulamentagao existente, no prop6sito de
verificar a sua validade e a conveni&ncia de sua
manutengio, modificagdo ou retirada e as
regulagdes a serem estabelecidas em
decorréncia do novo papel € fun¢bes que se
prevéem para o Estado. No segundo aspecto,
abordam-se as regulagdes setoriais que
deverao substituir a presenga direta do Estado
na atividade econdmica e, em ambito de
regulagao geral, a defesa da concorréncia e do
consumidor, em que se destaca a agdo do
Estado dirigida para a manuten¢ao de uma
economia que funcione da forma mais préxima
possivel das leis de livre mercado.

Apesar de serem matérias que apresentam
diferengas nos objetos de estudo e na forma de
tratamento, € conveniente que esses assuntos
sejam discutidos com certa proximidade pelas
implicag0es reciprocas que encerram.

A regulamentagao é exposta a partir de suas
vertentes histéricas epoliticas, juntamente com
o seu resultado que foi a concentragao de
setores produtivos e o desempenho
insatisfat6ério que afetou, de um modo geral, a
economia do pais.

Outras causas da concentragao sao
tdentificadas no préprio funcionamento do
mercado, sugerindo que o tratamento da
regulamentagao nao se pode limitar a sua
simples retirada (desregulamentagao), pois
essa deve ser continuada com medidas que
garantam uma economia organizada e
competitiva.

0 Programa Nacional de
Desregulamentagao, apesar dos resultados
modestos, & destacado como medida que
visava mudar a atitude do Estado perante a
economia e a sociedade. Suas providéncias
compreenderam a simplificacao de
procedimentos na esfera administrativa e
remogao de normas que limitavam acesso de
empresas a determinados mercados.

Algumas consideragdes sao feitas
indicando que a manutengdo da ordem
econdmica, onde haja orespeito ao consumidor
e um regime de concorréncia e competi¢ao,
necessita da atuagdo do Estado, mediante
legislagao e 6rgaos institucionais adequados.
Nesse sentido, € destacada a importincia do
C6digo do Consumidor e sao feitos
comentérios 2 lei de defesa da concorréncia
(Lein® 8.884, de 11.06.94 - "Lei Antitruste") e
as disciissdes ocorridas a seu respeito.

O documento finaliza apresentando pro-
postas sobre os temas tratados, cujo objetivo
precipuo é oferecer subsidios & Administragao
Federal que inicia em 1995.






1. A INFLUENCIA CONCENTRADORA DO ESTADO*

O Desenvolvimento pela
Concentragio

A influéncia do Estado na economia
brasileira tem origem nos primérdios da
colonizagdo, quando o pais recebeu todo um
sistema politico, juridico e administrativo que
atendia aos interesses do colonizador.

O fato de o pafs possuir uma organizagio
politico-administrativa antes de ter um povo
fez com que houvesse um descompasso entre
as necessidades do povo em formagio e as
determinagdes das autoridades, o que se
verificou na existéncia de leis nio em
decorréncia da realidade do pais que se
formava mas das conveniéncias de outras
sociedades. A legislagdo imposta na época
colonial condicionava a economia as
necessidades financeiras da coroa portuguesa,
impondo restricdes aos empreendimentos e
salvaguardando tributos antes mesmo de as
exploragges iniciarem.

Historicamente, tal situagdo fez com que o
processo de formacao da sociedade brasileira
estivesse estreitamente vinculado e
dependente da influéncia do Estado
«centralista, influéncia essa que condicionou a
trajetéria do pafs nas fases imperial e
republicana. A vocagio do Estado de regular
a economia foi melhor percebida e
vigorosamente implementada no presente
século, com a consciéncia de seu papel como
promotor do desenvolvimento do pais.

Na década de 20 observaram-se as
primeiras manifestagcdes significativas de
industrializacdo do pafs, propiciada pela

acumulagdo decorrente da cultura cafeeira e
pela crise de produgo ocorrida na Europa, que
teve seu parque industrial prejudicado pela
Primeira Guerra Mundial. Entretanto, o
perfodo mais importante e relevante para a
configuragio da estrutura industrial do Brasil
foi o ocorrido entre as décadas de 30 e de 70,
guando foram instalados grandes projetos
industriais e foi implantado o modelo de
substituigao de importacdes. Na época de
Vargas, o papel do Estado interventor na
economia e participante do processo produtivo
foi langado como paradigma das politicas de
Governo para o desenvolvimento do pafs. As
bases dessa orientagdo receberam
aperfeicoamento te6rico no interregno
democrético do pos-guerra e, no periodo apés
1964, foram adotadas e assimiladas pelo
regime entio vigente.

A estratégia de desenvolvimento adotada
resultou na criagdo de empresas estatais,
incumbidas da exploragdo de recursos
considerados prioritérios para o pafs, as quais
s&viram principalmente para fornecer
insumos bésicos as empresas de grupos
privados.

Outro componente dessa estratégia de
desenvolvimento foram as politicas e priticas
que favoreceram a formagdo e a consolidagio
de grandes grupos nacionais, mediante incen-
tivos fiscais, fusdes, franqueamento do setor
publico a grandes fornecedores, facilidades de
crédito a empreendimentos, concessées
ptiblicas, subsidios e outras vantagens.

No intuito de fortalecer e sedimentar a
iQdisuia nacional, adotaram-se barreiras
protecionistas e reservas de mercado,
acompanhadas de politicas de favorecimento

A concentracio da economia é entendida, no presente texlo, na acepgiao de relativamente poucos agentes
deterem a maior parte da produgio de bens ¢ servigos. Compreende os diversos tipos de monopo6lios,

oligopblios, cartéis ¢ outras formas de concentragfo.



3s exportagoes € de esforcos em se criar um
parque nacional produtivo capaz de manter O
modelo de substituiao das importacoes. Para
esse fim, diversas 4reas de produgio e de
distribuicao de produtos, assim como de
prestacao de servicos, foram permeadas por
considerével quantidade € variedade fie
regulamentacaes, reservando sua exploracao a
determinadas categorias de agentes, OU
impondo dificuldades 2 entrada de
concorrentes.

O resultado dessas politicas, alem do
indiscutivel crescimento da economia, foi a
concentragdo em um ndimero cada vez mais
restrito de empresas € grupos, que passaram a
dominar maior fatia do mercado e, por
conseguinte, do volume da producao. Nesse
sentido, a evolugao da economia brasileira, sob
a égide do Estado, atendeu a duas
caracteristicas fundamentais do processo
econdmico, que sio anecessidadede expansao
e atend@ncia 2 concentragao.

Como o estabelecimento de normas e leis
na economia deriva da conveniencia dos
agentes articulados com forgas politicas,
principalmente daqueles detentores de maior
poder de barganha, verifica-se que, desde sua
origem, as normas tendem a favorecer o
funcionamento de determinados segmentos da
economia, em aten¢iao as necessidades
diagnosticadas, as teorias e s convicgdes
vigentes no momento de sua adogio e,
sobretudo, das resultantes das forcas queatuam
sobre o Estado. Essa produziu uma
concentracaoda atividade econfmica, causada
dessa vez nao s6 pelo_livee jogo de mercado

mas principalmente pelo direcionamento
emanado do Poder Piiblico.

' Em decorrencia, verificou-se a redugdo do
nimero de_empresas em alguns setores, com o
desaparecimento de concorrentes que nio
Jograram sobreviver por nao contarem com os
mesmos favores que o Poder Piblico
dispensava a outros empreendimentos. No
mesmo sentido, o setor financeiro
compactou-se em grandes instituicoes
dominando as finangas nacionais etornando-s
fator determinante das polfticas do Govern:

:l

dada a sua condi
Dtblico. . niea0 de credoras do setor

8

0 Esgotamento do M odelo

0 pretendido modelo de desenvolvimento
através de politicas de crescimento econdmico
com acentuada participacdo estatal nao
demorou a dar sinais de esgotamento,
sobretudo por nZo resistir aos abalos que
afetaram a economia mundial. Entre as
diversas faces da crise brasileira, merecem
destaque 0s aspectos do setor puablico edo setor
privado mencionados a segu ir pelaimportancia
que tm para o tratamento da presente questao.

O crescimento da m4quina do Estado no
perfododeregime autoritério foi acompanh ado
por um esvaziamento das forgas politicas
independentes, assim como a pequéna
“dimensao do senso de cidadania foi preenchida
por uma tutela paternalista do Estado sobre o
individuo. O resultado foi a indefinicdo da
vontade nacional por falta de ampla discussdo
critica e de sua veiculagao por canais
institucionais apropriados, caracterizando a
auséncia no pais de bases politicas
estabelecidas, capazes d e fundamentar partidos
s6lidos que representassem interesses reais de
classes, categorias ou regides. A inexistencia
de compromissos nas legendas de maior peso
n3o deixou aos seus filiados outra motivagao a
nao ser a de sé manterem com a partilha do
poder ou de seus beneficios, desvinculados de
principios ideol6gicos ou partidarios.

A falta de uma estrutura partidéria - seu
legitimo campo de atuacdo institucional - levou
0s polfticos a disputa de espago e influgncia
dentro da Administragdo Publica, tornando a
burocracia oficial uma arena de conflitos
internos. O funcionamento dos érgaos piiblicos
foi tratado com desinteresse e os funcion4rios
com um paternalismo duvidoso, tendendo a
usar as reparti¢des como elemento de barganha
quando nao optaram pelo seu desmonte.

Em consequancia, o ideais daspianos foram
gf_sapﬂegc_ndo‘dgﬁgrande parte da maquina
%u_b.lm;.q“ﬁie > esfacelou e perdeu a capacidade

€ cpntrolar sua prépria atuagao, tornando a
’ﬁdm’“'_maﬁo direta um servigco publico
dispendioso e inoperante. .

pmNa‘area das empresas estatais, o complexo
pae €las formado sofreu distorgses pelas
ISrencias politicas em sua atuagao, pela falta



de compensacdo dos encargos que lhes foram
impostos no processo do crescimento
econdmico, pela falta de definicao e de
cobranca de seus padroes de desempenho e
pela €nfase corporativista na atuagao de seus
quadros. Por tais razges, muitas delas passaram
depois a ser vistas mais como empresas
deficientes a pesarem sobre 0s recursos
piblicos do que como alternativas para
sustentar o desenvolvimento.

No setor privado, grandes empresas e
grupos desmonstraram desempenho
insuficiente dos papéis exigidos por uma
economia dindmica. No aspecto organi-
zacional, perderam agilidade de
gerenciamento, bem como a capacidade de
inovar e de se adaptarem a contextos
cambiantes.

No aspecto econdmico, demonstraram
ineficiéncia alocativa de recursos e baixa
competitividade e, no lado social, marcharam
no sentido oposto ao da distribui¢do derenda e
bem-estar. Por terem garantido sua
‘manutencao e crescimento exercendo o
dominio do mercado com apoio do Estadd,
n{cdjanlq regulamentagbes, careciam de
motivagdo para investirem”ém qualidade,
produtividade e competitividade, com ganhos
resultantes para o consumidor-

A gravidade da situagao do pais tomou
contornos maiores com os desarranjos na
gestdo financeira e com as medidas de
convivéncia com a inflagdo, que incentivaram
o desvio de recursos da atividade produtiva
para as aplicagdes.

O mau desempenho tanto das instituicoes
do Estado como das grandes empresas,
favorecidas pelo padrao de acumulagdo
concentrador e protegidas da corrosao
monetaria, suscitou a contestagao por parte da

sociedade na forma de criticas ou de busca de
alternativas. Foi significativa, a esse respeito,
a prpliferacao de microempresas surgidas, em
muitos casos, como remédio” para ¢
desemprego trazido pela recessdo associada a
concentracdo, viabilizando-se pela quebra de
“ovos de Colombo™ na inddstria, no comércio
€ nos servigos. Por se terem revelado um
segmento dindmico, inovador e criador de
riqueza demandam um redirecionamento das
regulamentagdes e das politicas gover-
namentais, reorientando para esses pequenos
empreendimentos os beneficios ainda restritos
as empresas maiores, ou desincumbindo-as de
obrigagtes regulamentares s6 justificadas em
grandes organizagdes.

Outras pressdes contra a concentragdo da
economia patrocinada pelo Estado vieram de
empresas nao atingidas com as reservas e
beneficios dispensados pelo Governo, do
piiblico consumidar cada vez mais exigente por
qualidade e precos e do setor externo que’
visava 0 ingresso no mercado brasileiro. As
novas idéias ganharam forca ao se enfeixarem
em torno do apelo da modernidade, pelo que se
defendiam mudancas radicais na atuagio do
Estado e mesmo a sua diminui¢ao, juntamente
com alteragdes na organizagdo da economia.

As mogdes reivindicatrias, tendo assu-
mido importancia a partirdo final da décadgde
80, tornaram inevitdvel que faccbes polincas
fossem motivadas para, como estratégia de
conquista do poder, defenderem uma posicao
favordvel 2 liberalizagao da economla_mcq}-
ante programas de privatizagao€ 'c;’e desregula-
mentacao. As medidas mais importantes
tomadas nesse sentido foram o Programa Na-
~ional de Desestatizagao e o Programa Ff:dcral
de Desregulamentacio, 0 Gltimo dos quais serd
~omentado na parte IV deste estudo.
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I11. A EXPERIENC|A

INTERNACIONAL

Desregu lamentagao

A desregulamentacio nos paises
desenvolvidos - especialmente nos Estados
Unidos, Inglaterra e Japao - passou a adquirir
importdncia como tema e como medidas
governamentais a partir do final da década de
70 e inicio dos anos 80, sob.a convicgdo de que
a alocacéo eficiente de recursos e a realizag ao
de melhores produtos e servicos seriam mais
adequadamente obtidas num regime que mais
se aproxime da livre concorréncia. A
desregulamentagdo, portanto, foi adotada
£omo medida de defesa da concorréncia, uma
vez que franquearia alguns segmentos
protegidos 2 exploragio de um ndmero maior
de empresas.

Os setores mais importantes sobre os quais
incidiram as decisdes desregulamentadoras
foram as telecomunicagdes e os transportes, a
respeito dos quais s3o apresentadas algumas
mencoes a seguir, parte das quais (a que trata
da experiéncia norte-americana) bascada em
textos de Elizabeth M. Q. Farina e Antonina
Schembri.

Nos Estados Unidos, os transportes aéreos
foram liberados mediante a abertura do
mercado a outras empresas pretendentes, além
das anteriormente autorizadas a operar .pelo
“Civil Aeronautics Board” (CAB), € mgdnante
a eliminacio do subsidio cruzado nas tarifas: 0
preco das passagens deixou de ser fixado pelo
CAB em funcio das distdncias € passou a
corresponder 2 extensao e in.tcnmda'de .do
mercado. Em decorréncia da revisao tanf_ﬁna e
da competigao, ocorreu uma redugao mﬁdna na:
tarifas, o que, entretanto, penalizou ©
mercados de menor intensidade com elevagoes

de até 15%.
No regime de abertura

nimero considerdvel de empr ticdo
setor, ocorrendo intensa cOmpeticao:

permitida, um

esas ingressou no
(0]

aumento de Jugares disponiveis em aeronaves
€ a conseqtiente baixa de pregos das passagens
foram acompanhados de uma deterioracao da
qualidade da oferta.

Em 1985, cerca de oito anos ap6s o inicio
do processo de desregulamentacio, as
empresas mais fracas foram eliminadas ou
incorporadas a outras empresas, voltando o
mercado a se concentrar em percentuais ainda
mais -elevados do que antes da
desregulamentagao (as cinco maiores
empresas detendo 70% do trafego de
passageiros, contra 60% de antes da
desregulamentac3o). As_tarifas voltaram N
sofrer teadancia altista com a reconcentragad”
do setor, sobretudo com 0 repassé das
aumentos dos custos de salérios e encargos
para 0s pregos.

Nas telecomunicagoes, a grande pressao
contra os monopélios veio com as inovagoes
tecnoldgicas, especialmente com a aplicagio
~daTifformatica, que diversificou a oferta de
equipamentos e Servigos.

No caso americano, m_aris__gg__g_ue
propriamente a desregulamentagao, o maror
impacto das mudangas véig:“t‘o‘rfr‘}'_' o
desmembramento dos servigos. A parte de
interurbanos e de fabricagio de equipamentos
foi desregulamentada e separada da telefonia
local, que manteve o mercado restrito 2s
companhias desmembradas da American
Telegraph and Telephone (AT&T), que
dominava todo o setor. O servi¢o interurbano,
apesar de liberado, continuou sob a
predominancia de AT&T (80% do mercado)
que. entretanto, sofre constanies investidas das

concolrentes.

A fabricacdo de equipamentos, por ter
também sido liberada a outras firmas, tem
mostrado resultados adversos na balan_ca
comercial do setor. Com a perda de neg6cios
para concorrentes do resto do mundo. o déficit
americano em 1988 chegou a US$ 2,5 bilhdes,

1



enquanto em 1982 fora atingindo um superavit
de USS 275 milhoes.

Na Inglaterra e no Japao, 2
desregulamentacao nas telecomuqigagﬁes se
processa paulatinamente, tendo-se iniciado em
1981 (Inglaterra) e em 1985 (Japao), como fim
dos monop6lios e a admissao de outras
empresas ao setor. No Japao, a entrada de
novas empresas, entretanto, € condicionada a
critérios definidos pelas autoridades, que
incluem particularidades do mercado e
restricao ao capital estrangeiro. Na Inglaterra,
o monop6lio de British Telecom foi
compartilhado com a entrada de outra empresa
(Mezcury), mantendo-se uma competicao entre
as duas em todos os segmentos do setor.

Tanto na Inglaterra como no Japio, a
exploragao das telecomunicagdes € estendidaa
outras firmas mediante operagdes de
arrendamento, onde a rede é aproveitada em
szrvicos de maior sofisticagao tecnolégica.
Esses servigos, que aplicam o processamento
informatizado 3 transmiss3do bésica,
constituem o segmento mais dindmico do setor.

A desregulamentagZo nos paises
desenvolvidos € geralmente enendida menos
como uma simplesremogao de barreiras do que
como uma mudanga de regras. A
transformaco se processa tanto na adaptagio
das normas 2s novas realidades - como & o caso
da formacgio da Comunidade Européia - como
na prevencdo de distorgoes produzidas pelo
mercado desregulamentado (leis antitruste).

Defesa da Concorréncia

Nos pafses de economia desenvolvida, a

'] H ”
defesa da concorréncia-é-uma-~forma de”

Intervengdo muito acentuada, marcada em
alguns deles poruma tradicao jasecular. Deum
modo ge.ral percebe-se que aevolucio daquelas
€conomias se processa sob a constante tensio
de correntes opostas. As empresas buscam o
S€u crescimento e a aglutinagao ou combinagio
entre elaf; COmO recursos para obter vantagens
€ conquistar espaco no mercado, se possivel
dominando-o. A sociedade reage, através do
Es}ado, mediante legislagao que efetivamente
atinge as pretensdes danosas a0 mercado

=4 ]
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imp]ementada por_HOrgﬁoi_‘_pﬁbl;c_os
independentes e devidamente habilitados para
o-desempenho de”suas fungoes. As 'agoe:s de
Governo "em sentido contra}d'ltdr.lo -
regulamentagao concedendo privilégios a
determinados agentes - tendem a ser raras €
excepcionais, sobretudo por serem também
elas alvo dos ataques dos 6rgaos encarregados
da defesa da concorréncia. As mencoes a
seguir, referentes 2 Alemanha, 2 _Suécia, ao
Canadé e aos Estados Unidos, baseram-se nos
relatos do Seminério Internacional sobre
Praticas de Defesa da Concorréncia,
promovido pelo IPEA em 1991.

Alemanha

O pafs tem por legislaco antitruste o "Ato
contra Restrigoes 3 Competicao”, também
chamada “Lei Constitucional da Economia®,
cuja aplicagdo atinge tanto as préticas
restritivas a competigao oriundas da iniciativa
privada como também as distor¢des causadas
por decisio do Estado, como € o caso de
controle de margens de lucro, subsidios ou
protegao aocomeércio. A legislagao, baixada no
p6s-guerra, foi uma transformagao radical em
vista da longa e bem aceita tradi¢ao de cartéis
naquele pafs. A vigilancia e a defesa do
mercado em decorréncia da lei sao executadas
por uma instituiGao independente denominada
“Escritério Federal dos Cartéis”. A acdo do
Escrit6rio pode, em casos excepcionais que
t&m sido raros, sofrer interferéncia do
Ministério da Economia, quando permite
fusdes ou cartéis reconhecidos de interesse
publico pelo Governo alemio.

O controle de fusdes & a mais importante
atribuicao do escritério,ocorrendo cerca de mil
€asos por ano no pafs. Considera-se fus3o a
participacao aciondria de uma empresa em
outra no percentual minimo de 25%,
este_ndendo-se 0 conceito as negociagoes pelas
quais uma empresa pode adquirir influncia

significativa no comportamento competitivo
deoutra.

As proibi¢ses sao rigorosas nos casos de
acordos horizontais - acerto entre empresas no
mesmg nivel da cadeia de producao ou
fornecimento em um mesmo setor e que,
portanto, s30 naturalmente competidoras atuais
(OU potenciais. As infracées sio punidas com



multas administrativas e com publicacio da

aplicagio da pena e identificaca
: a
infratores. ©40 dos

As justificativas de possiveis vantagens ag
consumidor geralmente nio sao ;ceit;s pﬁr;f
justificar essa forma de concentracao, uma vez
que o entendimento vigente ¢ de que tais
vantagens sao melhor realizadas pela con-
corréncia. Ha um tratamento especia] para as
pequenas empresas, as quais s3o permitidas
combinagdes que tenham por fim dots-las de
poder para competir com empresas de maior
porte.

Os alemaes tendem a considerar aceitaveis
0s acordos verticais - entre empresas
compondo diferentes fases dé uma mesma
série produtiva setorial - quando tratam de
operagdes como venda exclusiva, sistema de
distribuicdo seletiva e franchising. Nesses
acordos, as investigagdes das autoridades
podem ocorrer se houver indicios de danos 2s
condigées competitivas do mercado, o que,
entretanto, raramente ocorre. Apesar de serem
geralmente proibidos os acordos verticais para
fixagao de pregos, a Justica alema j& admitiu
que um produtor determine o preco final de um
produto ao contratar uma empresa como
revendedora, desde que ele assuma osriscos da
distribuicao até o consumidor final.

A ocupagdo de posicao dominante no
mercado por empresas é realidade admitida
mas sofre controle da parte das autoridades,
quevisam impedir que tais empresas pratiquem
o abuso de precos ou criem embaracos a_
permang@ncia ou entrada de concorrentes N0
mesmo mercado. O controle de preos de
monopdlios nio tem apresentado resultados
satisfat6rios, dada a dificuldade de s
determinar o que seria 0 prego adequado. A
experiéncia alema adverte também para a
dificuldade que s vezes ocorre em distinguir
0s aspectos contrdrios 2 lei que existam €m
estratégias normais de mercado.

Suécia

questoes

. ia julecadora das b
A instancia julg ancia € ©

referentes a defesa da concoff ta por
Tribunal do Mercado, Junta Comp?sawria
juizes com conhecimento em il J

es0n_0mica, representando o comeércio e o
Publico consumidar

'A legislagao sobre competi¢ao tem sua
aplicacio facilitada pela acao dos ombudsnan
(delegados escolhidos pela popu lacio—pata
ouvir e investigar reclamactes dos-cidadaos
contra o Governo), que podem atuar como
parte perante o "Tribunal do Mercado” e t2m a
incumbéncia de proceder até contra decisdes
do Poder Publico que obstruam a competigao.
Os ombudsman funcionam também como
irf§tancia preliminar, resolvendo a majoria das
questoes com as empresas envolvidas.

Em 1989, foi instaurada uma comissio
governamental encarregada de estudar a
importdncia da competigao para os objetivos
econdmicos e politicos da Suécia. A comissao
diagnosticou queda na produtividade da
economia sueca, juntamente com o dominio de
mercado por algumas empresas (especialmente
no setor alimenticio e de construgao),
tendéncia que se estendia a outros setores,
inclusive pela existencia de leis que as
protegiam da competi¢ao. As empresas tinham
a possibilidade de se juntarem mediante
aquisi¢des e adotarem préticas restritivas de
comércio, além das facilidades existentes para
a formagao de acordo de pregos (cartéis).

A comissdo propOs uma série de
providéncias a serem tomadas pelo Estado,
destacando-se uma legislacao eficaz contra
cartéis, contra préaticas comerciais restritivas e
contra 0 abuso de posi¢cao dominante no
mercado; novasregras para o controlede fuséo;
dissolucdo de grandes concentraces, se
comprovada como Ginico meio de ob{er um
ambiente competitivo; revisao nas penalidades
fazendo-as corresponder aos danos causados 2
competi¢ao; revisao da regulamen.tacao
existente, retirando aquelas que cerceiam a

competigao.

Canada

A legislagao canadense de defesah da
concorréncia consolidou-se em 1986, na "Lei
de Concorréncia® com diversas _emend;.gs
ntadas 2 legislacao antertor, cujo
primeiro texto legal remonta a 1889. A lei
contém trds elementos ly’mcos que sdo: (a)
avaliagao administrativa de fusées que

aprese

13



impedem ou reduzem a concorréncia; (b)
penalidades para caso de infracdo grave 2
concorréncia (como conspiragoes e imposm;pes
de restrigbes comerciais, precos predatdrios,
discriminagdo e manutengao de precos, fa]sz'\s
licitagdes e outras préticas comercial_s
enganosas); e (c) questoes nao-penais
revisaveis relativas a conduta das empresas
(como abusos de posi¢ao dominante; recusa de
negociar; vendas em consignagao; negécios
exclusivos; vendas controladas; precos
inclnindo frete e entrega; e outras). A lei €
implementada por autoridade independente,
que presta conta diretamente ao Parlamento. O
julgamentodos casos é realizado pelo Tribunal
da Concorréncia

A instituicdo canadense encarregada da
politica de competi¢ao procurou ultimamente
aprimorar os dispositivos da lei sobre fusoes e
desenvolver jurisprud&ncia sobre os novos
dispositivos ndo-criminais da lei, em especial
os abusos de posicio dominante e recusa de
formecimento. A lei permite as autoridades
acompanhar os processos de fusdes que, no
Canad4, sao muito freqiientes (cerca de mil por
ano, contra apenas 3 mil por ano nos Estados
Unidos, que t2m uma economia dez vezes
maior que a canadense). As fusdes afetadas
pela interferéncia das autoridades, na verdade,
sdo de ndmero reduzido, com poucos casos de
impedimento ou modificagao, por nio
significarem riscos para a competicdo, na

maioria dos casos, segundo as autoridades
canadenses.

Enfatizando o cacéter. preventivo da politica
_d.e defesa da concorréncia, as autoridades
divulgam informagdes aos empresarios sobre
os princfpios e finalidades da legislagao,
demonstrando a vantagem de um ambiente
competitivo regido por regras claras e politicas
bem a_miculadas. Também a sociedade e, em
especial, os mejos de comunicagio devem ser
mantidos informados sobre a importincia das
politicas e da lei de concorréncia para o
Qesenvolvimento da competitividade
internacional do pais, de modo a suscitar
reagoes favoraveis as decisoes das autoridades
nessa matéria. As diretrizes de competi¢io t2m
seus efeitos facilitados também peladisposicao
das empresas, que pretendam juntar-se, em
procurar as instituicdes competentes (o
Tribunal da Concorréncia ou, principalmente
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a instituicao encarregada do controle das
fusGes) para definir previamente a questao,
evitando litigios dispendi0sos.

O papel da politica de concorrf%ncia em
ambiente de livre comércio tem sido reco-
nhecido no caso norte-americano (NAFTA)
como na Comunidade Européia que, jadesdeo
Tratado de Roma, de 1957, conta com regras
nesse sentido em seus artigos 85 € 86. Existe
perfeita concordancia entre 0S aco.rdos delivre
comércio e as leis de concorréncia porque 0s
primeiros removem as barreiras criadas pelos
Governos, e as Gltimas impedem que as
barreiras oficiais sejam substituidas por
restrigoes privadas 2 concorréncia.

A liberagio do comércio internacional
devers promover um avango da politica
antitruste, demandando uma colaboracio
estreita entre as agéncias de defesa da
concorréncia dos pafses envolvidos no que se
refere 2 coleta e ao intercdmbio de dados do
mercado. As agéncias poderdo, assim, avaliar
a capacidade de expansio da concorréncia
externaefetivae potencial para adequar melhor
as suas medidas corretivas de mercado. As
agéncias precisarao aprimorar sua
competéncia no exame das propostas de
fusdes, que visam a estruturar as empresas
contra a concorréncia externa, para poderem
conferir a proced2ncia desta justificativa,
verificando se as fusdes pretendidas sdo
realmente as methores solugdes e se os ganhos
de eficigncia a serem adquiridos com elas serdo

superiores 3 perda para o consumidor que
possam acarretar.

_ A liberalizacdo comercial entre paises
vizinhos traz também problemas referentes aos
efeitos da lei de um pais sobre o outro, pois se
reconhece que a movimentacio de ativos tem
reflexo além das fronteiras. Por essa ra 230, as
autoridades canadenses e americanas mantém
tonsultas, discussdes e intercAmbios bilaterais,

com a finalidade de executarem uma acao
coordenada e integrada na matéria,

Estados Unidos

A Ieggslacﬁo americana que trata de fusdes
foi constitufda inicialmente pelo Sherman Act
(1890), utilizado ate 1950, o Clayton Act
(1914), que era aplicavel nos casos de compra



de agdes, € 0 mesmo Clayton Act na versio de
1950, que abrange também a compra de ativog
O Clayton Act € implementado pela Divigge
Antitruste do Departamento de Justiga, do
Poder Executivo, € pela Comissao Federal de
Comeércio, 6rgdo independente vinculado a0
Congresso americano. Os 6rgios atuam de
forma separada e diferente no controje de
fusbes de empresas, seguindo diretrizes
préprias mas semelhantes. Apesar da
exist®ncia de dois 6rgios com competéncias
semelhantes (ndo, porém, idénticas) e de suas
decisoes serem submetidas as instincias do
Judiciério, que pode ratifica-las ou ndo, a
politica americana de defesa da concorréncia,
segundo seus executores, € consistente.

Por forga de alteragcio no Clayton Act,
ocorrida em 1976, diversos tipos de fusdes e
aquisi¢des, inclusive empreendimentos
conjuntos, devem ser comunicados
previamente aos 6rgios encarregados de seu
€éxame e aprovagdo, segundo normas estabe-
lecidas em regulamentagdo. H4 diversos
critérios de determinagio das operagdes que
sujeitam os interessados A obrigagio de
informé4-las as autoridades, sendo decisivos o
valordatransagdo, das vendas ou dos ativos das
partes.

As autoridades americanas dedicam
especial atengdo as fusdes horizontais, pois,
diminuindo o mimero de empresas rivais no
mercado, torna-se-lhes mais fécil coordenar
suas a¢des para determinar o nfvel dos precos.

As fusdes sio analisadas a partir de um
exame dos mercados por elas afetados, dos
Possiveis concorrentes que restariam e das
alternativas que haveria para os consumidores
em caso de elevagdo dé pregos delas
decorrentes. A anélise compreende a
determinagao da “elasticidade cruzada da
demanda” ou, de forma mais prética, 2
indagagao sobre o comportamento dgs
consumidores: se um nimero considerdvel
deles optaria por outros produtos em €aso 9‘;"'
haver aumento de pregos (estipulado em 5 3
no setor ap6s a concentragdo, de m°d°os
Mpedir que as empresas que provocaram s
aumentos obtenham lucros.excesswos. A,pa;
Ser examinada a possibilidade de subSUmfgos
PO outros sucedaneos dos produtos envolV! dos
Pa concentragao, trata-se de determina o
abrangencia geografica de COMPENC

possfvel, ou seja, se os consumidores optariam
Por vendedores majs distantes, em caso de
ocorrer o mesmo aumento estimado.

As andlises de fuses nos Estados Unidos
evolufram da consideracdo de quotas de
mercado que elas abarcariam e dos indices de
concentracao que causariam para a verificagdo
sobre s¢ as condi¢des do mercado apos a fusdo
tornariam mais provével o seu domfnio.
Mesmo assim, o fndice de concentracao ainda
€ critério importante, pois as iniciativas de
fusdes em mercados altamente concentrados
sdo contestadas pelas autoridades a nao ser que
as justificativas evidenciem a inexistencia de
riscos para a competio.

Os exames dos casos de fusdo consideram,
também, até que ponto a concorréncia
potencial é viabilizada pela facilidade de
entrada de concorrentes em tempo hébﬂ,
(estipulado em dois angs) e em nivelsuficiente
para atender 4 demanda e impedir a alta de
pregos, levando-se em conta 0s custos
irreversfveis e os riscos do investimento.

O aumento de eficiéncia que a transacio
proporcionaria as partes envolvidas é ayaliado,
com destaque, para as melhorias na
especializago fabril, na integracdo dos meios
de produgdo e na diminuicao dc?s_ custos de
transporte. Sdo também verificadas as
alternativas possfveis para 0 aumento de
eficiéncia sem a fusao e as vantagens que ela
estenderia aos consumidores.

As autoridades norte-ameriqanas,
geralmente, nao aceitam a justi ﬁqanva da
necessidade de adquirir competitividade no
mercado externo para fusdes que gerem
concentragao indesejavel no mercgdo
americano. Do mesmo modo, ndo se b}senam
em retaliagao contra pafses Nao receptivos ao
comércio com 0S Estados Unidos, a0 tratarem
de caso de aquisi¢ao de empresa amerlizlmg por
empresa estrangeira. As questdes globais,

tanto, ndo Sdo levadas em conta no c:g:g:
das iniciativas de concentracdo, € sim o0s efel
no mercado regional afetado.
ges de empresas em estado
¢-fali mentar envolvem, pri.nci palmente, d_uas
2 nsideraq0es: a primeira, .em sentido
::vomvel, focaliza o aproveitamento ga
-vidade dos ativos que, €m caso de
g,rgg;wpoderiam (mas ndo necessariamente)
s

As aquisi¢
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desaparecer do mercado; a segunda se faz no
sentido oposto, evidenciando as preocupagdes
com os efeitos da concentragio que a aquisi¢do
produziria no mercado. Entre essas balizas, os
6rgdos piblicos competentes verificam, a
particr de demonstragoes feitas pelos
interessados, a comprovagao da situagdo
pré-falimentar da empresa a ser adquirida, a
possibilidade de reorganizagao da empresa e a
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existéncia de outros compradoreg que
oferecam menos riscos 3 CORCOrréncia.

De um modo geral, as autoridades Norte-
americanas reconhecem que, em seu pais, a
maijoria das fusdes ndo prejudicaa competigao,
apesar de que a distincao entre fusdes anticom.-
petitivas das que no o sao nem sempre & uma
tarefa simples para as agencias encarregadas.



ESREGULAMENTA G j
AO
OVAS REGULACGES

O Programa Federal de
Desregulamentagao

O tema da desregulamentagao tornou-se
importante para o cendrio nacional a partir de
1990, quando o Governo que entdo iniciava
propds A nag¢do um "novo modelo de
desenvolvimento” que se pretendia centrado
numa maior integragao do pais ao contexto
internacional, na eficiéncia produtiva e na
competitividade dos produtos nacionais. Com
base nesses propdésitos, a defesa da
concorréncia passou a ter relevancia a partirdo
momento em que se adotou um conjunto de
politicas voltadas para a competitividade, o
incentivo 3 qualidade e a redugdo de custos,
procurando também inibir as préticas
restritivas de mercado.

Uma agao precursora da desregula-
mentagao ocorreu em 1979, quando o Governo
instituiu o Programa Nacional de Desburo-
cratizagdo através do Decreto n® 83.740,
visando simplificar e dinamizar o
funcionamento da Administra¢ao Pablica.

Os objetivos do Programa inclufam
melhoria de atendimento aos usudrios,
fortalecimento das pequenas e médias
empresas, transferéncia de amnbuicdes ao setor
privado e contengdo da expansio da méquina
piblica mediante terceirizagdo. O Programa
demrnstrava também as primeiras ifitengoes no
sénticy da privatizagao de empresas €statars €
da contencao de sua expansio. Essa medida
teve resultados modestos, mas que
contribuiram para alguma agilizacdo dos
trabalhos na esfera publica.

Em 1990, o Governo Federal instituit,
através do Decreto n? 99.179, o Programa,
Federal de Desregulamentacdo, vinculado
Presidéncia da Repiblica. Esse Programa
manifestoy em seus principios O fCSPe'fO a
liberdade individual, a defesa da livre

concorréncia e da competiGao nos varios
mercados, o bom atendimento ao cidadao pela
Administragao Publica e a redugao dos custos
dos servigos por ela prestados.

O Programa, durante o periodo de sua
existéncia, atuou em duas frentes que foram a
desburocratizac¢io e a desregulamentagdo. Na
irea da desburocratiza¢io; incorporou os
objetivos estabelecidos pelo antigo Programa
Nacional de Desburocratizagio, voltados para
a eliminacdo de excessos e disfun¢des da
burocracia, que complicam inutilmente a vida
do cidaddo; visou ainda impedir o crescimento
desnecessdrio da maquina administrativa
federal e a contribuir para a melhoria do
atendimento aos usuirios dos servigos
prestados peln Estado.

Sob a 6tica da desregulamentagio, o
programa concentrava-se principalmente nas
atividades econbmicas, cujo objetivo principal
era elevaro grau de concorrénciana economia,
desmantelando cartéis e restringindo o poder
de monop6lios € oligopélios, a fim de permitr
que aqualidade, as quantidades e os pregos dos
bens e servigos produzidos e ofertados no pais
fossem, sempre que possivel, determinados
pela concorréncia.

O Programa Federal de Desregulamentagao
fundamentou-se nos seguintes principios:

» preferéncia pelas regras de mercado;
substituicao de normas especificas por
normas gerais de regulamentacao;
manuten¢ao apenas dos controles
imprescindiveis;

fortalecimento do papel_fiscalizador do
Estado no combate ad abuso econémico e
a0 desrespeito ao consumidor;
descentralizacdo das agGes administrativas
para outras esferas de Govermo;

remocdo de exigéncias burocraticas que
oneram desnecessariamente as pessoas e

empresas;
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« extincio de entidades pablicas supérfluas €
substituicdo da comprovacao documental
por declaragdo do interessado.

Foram ressalvados, no decreto constituti-vo
do Programa Federal de Desregularpe:ntaca_O,
os casos de interferéncia da Admunistragao
Piblica Federal determinados constitucio-
nalmente, bem como a necessidade de serem
mantidos os controles e formalidades
considerados imprescindiveis. Foi, portanto,
reconhecida a_incumbgncia do Estado em
_regular as atividades em que 0s mecainismosde
mercado sao imperfeitos ou inexistentes; onde
o consumidor n3o se beneficia das externa-
Tidades verificadas no ambiente GUTIO Processo
produtiva; na produgao de bens € oferta~de
servigos com caracteristicas de bens piblicos e
nos casos de monop6lios naturais.
Destacava-se também a interveniéncia fia

protecao do meio ambiente, na satide e na
seguranca.

Q Programa Federal de Desregulamentagio

funcionou principalmente no perfodo de 1990
a1992.

Durante este perfodo o Programa
desenvolveu um grande esforco ao enfrentar o
problema do excesso de normas, adotando um

conjunto de agdes realizadas em cardter de
emergencia.

Entre as medidas adotadas pelo Programa,
apesar do seu cariter pontual, algumas
merecem destaque em termos de relevancia
para a f'faci‘litacéo de atividades produtivas e
comerciais ou para a simplificagao-dg
atendimento ao cidadao. As princi pais medidas
adotadas pelo Programa ou propostas pelo
Goverpo ao'Congresso Nacional sa0 resumidas
asegunr, retiradas de publicagdes e divulgacaes
do Programa Federal de Desregulamentacjo:

s fim do controle de Precos, remogao de

barreiras ndo tarifsrias 3 importagao e
programa de reduqao das tarifas adyan eiras;

|mplamgc;ao do SISCOMEX - Sistema de
Comeércio Exterior, que deveré permitir a
lntegfacég de todas as atividadeg
admxnxs}raUVas governamentais na 4rea do
comérqo exterior. O Sistema, ape d

eletromcamente, integrard num ﬂ'u;(‘)) ’ra_ X
as operacoes de emissao L

\ de guias ¢
1MPOrtacao e exportagao, de fechagmento d:

contratos de cambio e 0 despacho
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aduaneiro, eliminando a repeticdo de
informagoes € a multiplicidade de
controles paralelos, substituindo todos os
formularios_por um unico “documento
eletr6nico™;

fim da reserva de mercado na éarea de
informatica;

medidas relativas a remogao de obsté4culos
ao livre exercicio da atividade econfmica:
reducdo das restri¢des 2 comercializacao de
veiculos e eliminagao de empecilhos 2
diminuigdo de pregos ao consumidor;
éliminacdo da exclusividade na exploragao
dos transportes aéreos; estabelecimento da
livre comercializacdo e industrializagao do
trigo; eliminagdo de restrices de acesso a
atividade de transporte de carga, permitindo
a ampliacdo do nimero de transportadores;
dispensa de cadastramento prévio de
empresas e liberagio das atividades nos
seguintes setores: envasilhamento de 6leos
combustiveis, producdo de alimentos para
animais, produ¢ao, beneficiamento €
comercializagao de sementes ou mudas,
misturas e envasilhamento de 6leos
lubrificantes, produgao de graxas €
derivados de petréleo, re-refino de 6leos
minerais usados, transporte de
hidrocarbonetos e de seus derivados para
fins nao energéticos, distribuicdo de
laminados planos comuns e inoxid4veis;
permissdo do uso de mais de trés cores nas
latas destinadas a embalagens; institui¢ao
de normas para a defesa da livre
concorréncia; desregulamentagao dos
servigos de movimentagao de mercadorias,
armazenagem, transporte, vigilancia
portuaria e demais servigos correlatos nos
portos e a liberagao da construgao €
exploracao de instalagoes portuérias;
simplificacao das exigéncias e ampliacao
de oportunidades para importacoes de
stmen e embrides para inseminagao
artificial; inclusdo da indstria t2xtil entre
aS autorizadas a trabalhar nos feriados e
dO"_‘mgos mediante prévio acordo com
z{ilm_iades sindicais dos trabalhadores;
Minacdo da necessidade de autorizagao
g;fi‘;‘s‘;rparg operacdo experimental de
Climin:sé'e radlodlf_uséo; proposta de
transmis§'0 da Obl'lga.torledade de
30 de um minimo de 5% de
Programas de noticiosos e um mé4ximo de


emissoras.de

25% de publicidade por emissorag ¢

radiodifusao; desequalizacio dos pregos d:
alcool, gasolina e 6leo diese] nos Postos de
abastecimento; extingao das reservas de
mercado em termos de tipo de consumidor
e de ar_ea geogrifica que Testringiam a
competiCdo entre os distribuidores e os
transportadores-revendedores-retalhistas
de derivados de petrgleo: autorizacao para
que qualquer Posto possa transportar seu
préprio produto; eliminacio ou reducao de
quotas minimas de fornecimentg
excessivamente elevadas das empresas
estatais, que impediam as microempresas
de se abastecerem diretamente naquelas
empresas;

medidas relativas 2 simplificacio de
controle sobre empresas: permissio para
funcionamento do comércio varejista aos
domingos, condicionada a prévio acordo
coletivo de trabalho; eliminacio de
controles desnecessarios sobre transportes
ferroviarios; ampliagao do limite de
poténcia para aproveitamento de quedas
d'4gua e outras fontes de energia hidraulica,
para uso préprio; simplificacdo das
exig@ncias para instalacdo de postos
revendedores de combustiveis e liberagao
do exercicio de outras atividades comer-
ciais nesses estabelecimentos; simpli-
ficagdo das exig@ncias e da burocracia para
a concessao do crédito rural; extensdo
simplificada ao produtor rural, pessoa
fisica, do Finame Rural; proposta de
simplificacio de procedimentos, requ(;i'io
de prazos e eliminagdo de formalismos
desnecessarios na atuagdo das Juntas
Comerciais; eliminagao da necess-da_de
prévia de autorizagdo para compi"‘_l'“as
aéreas realizarem  alteracdes,
cancelamentos de voos e fretamento de
aeronaves; proposta de €xtingao ‘_15_27
taxas, emolumentos e contribui¢oes
devidas 2 Uniao; facilitagdo c_io,cxerdm:-
pelo setor privado, das atividades C€
classificagao de produtos de orlg‘t;.'::
vegetal; estabelecimento do regime € tarifas
liberadas para as empresas aereasc;
permitindo a concessdo de descontos Cis-
oferecimento de tarifas Pfom‘;‘s:‘:s“adé
permissao para que concu Yors
distribuigao gratuita de prémios p;';n ke
conceder, como prémios, merca

e.strangeiras € viagens ao exterior;
simplificacdo e racionalizagio dos critérios
Operacionais de programas habitacionais
financiados com recursos do FGTS.

medlidas relativas 3 redugdo da burocracia
na-vidado cidadao e A melhoria de Servigos
piblicos: simplificagéo do cumprimento da
exigéncia de prova de quitagao de tributos
e contribuigdes federais; eliminagio da
emissdo da Carteira de Identificagiao de
Beneficidrio, estabelecendo o livre acesso
dos usuérios aos servigos ptiblicos de
promocao, protecao e recuperagio da
saiide; simplificacdo da movimentacao das
contas vinculadas ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS); pagamento do
FUNRURAL e a faculdade do pagamento
de contas de luz e telefone através das
agencias dos Correios (ECT); inscri¢io em
concursos vestibulares e exames de sele¢ao
das Institui¢des de Ensino Superior, Escolas
Técnicas e Agrotécnicas Federais através
das agéncias dos Correios; cadastramento
dos beneficidrios do PIS/PASEP nas
agéncias dos Correios nos Municipios onde
n3o haja agéncia da Caixa Econ6mica
Federal; extingdo da cobranga do selo
pedagio; reafirmacdo das normas que
dispensam o reconhecimento de firma € 0§
atestados de vida, residéncia, pobreza,
dependencia econdmica, homonimia e bons
antecedentes, presumindo-se verdadeiras as
declaragdes firmadas pelos interessados,
sob as penas da lei, perante 6rgdos da
Administracdo Piblica Federal; extingaodo_
registro de profissées e abolicao das d;mals
formalidades administrativas no mbito c!o
Ministério do Trabalho e Previdéncia
Social como requisito para o exerc!cio
profissional de muse6logo, economista
doméstico, guardador de carros, soci6logo,
arquivista, jornalista, técnlgo dg seguranca
do trabalho, agente de vignlﬁncna,‘arnsta e
técnico em espetéculos de diversao,
despachante aduaneiro e agente de
despachante, publicitério e a;_;encu?dqr de
propaganda, radialista, relagdes ?ubhcas,
secretario executivo e t.ecm'co em
secretariado, estatistico e atuario; criagao de
canais exclusivos para _brasnlel_ros_e
estrangeiros NOS aeroportos internacionats,
dispensa do preenchimento do cartdo de
entrada/safda por brasileiros, delegagdo as
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empresas aéreas do recolhimento do cartdo
de entrada/saida dos estrangeiros,
eliminando filas nos momentos de
embarque/desembarque, € dispensando um
nmero considerével de agentes da policia
federal de fungdes burocriticas para
executarem tarefas que Ihes sao especificas;
dispensa da apresentacao do bilhete de
passagem internacional e da anotaao no
passaporte para aquisicio de cambio a
viajantes comdestinoao exterior; faculdade
de aquisi¢ao de mapas, livros, publicagdes
e peri6dicos no exterior, por pessoa fisicas,
mediante vales postais; possibilidade de
aquisicao de passagens internacionais em
moeda externa aos estrangeiros nao
domiciliados no pais, dispensando
comprovagao meramente burocrética do
ingresso de divisa; instituicao do cartao de
crédito internacional; eliminagdo de
restrigoes referentes ao ingresso e
permanéncia de estrangeiros no pafs;
aumento para US$ 500,00 do valor de
mercadorias que podem entrar como
bagagem acompanhada com isengao de
impostos; possibilidades de pagamento de
contas de luz, 4gua e telefone em lojas de
loteria esportiva; proibigao de
discriminagao entre clientes e nao-clientes
no recebimento de contas nos
estabelecimentos bancérios; ampliagio do
uso do cartao de crédito internacional para
gquisicéo de programas de computagao,
livros e peri6dicos, pagamento de taxas
escolares e inscrigio em congressos,
aluguel de automével e reservas de hotéis
no exterior; autorizagao para pagamento do
Imposto Territorial Rural em agencias da
Empresa de Correios e Telégrafos - ECT:
proposta de ampliago, do $° para até 20°
dia atil, do prazo de pagamento de
conmt_nulc'ﬁes individuais ao INSS para
redu_zu filas nos bancos; proposta de
ampliagao do limite do cheque ao portador
para 300 UFIR; possibilidade de
recebimento de beneficios do INSS por vale
postal em éreas nao servidas por agéncias
banca}'IaS_: possibilidade de recebimento de
conm'bmc()es individuais do INSS nas
agéncias da ECT; regime de simplificaggo
S: ;n b;zte_xcao para aquisi¢iode mercadorias
angeiras até US$ 500,00 pelo sistema de
remessa postal e encomenda agreq
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internacional; permissZo para udli;e{gao do
cartao de crédito nacional na aquisi¢@o de
combustivel em postos revendedores;
propostas de extingao do centavo;
estabelecimentoem 10.000 UFIRs do limite
de isengdodo imposto derenda para ganhos
de capital auferidos na venda de bens de
pequeno valor;

= medidas relativas ao comércio exterior:

simplificagio dos formularios de registro.e
controle das importagdes e exportacoes;
ampliagao da lista de produtos passiveis de
entrepostagem aduaneira; autorizagao as
empresas que gozam de isencao tributéria
na compra de insumos industriais para
adquiri-los;com o beneficio, em entreposto
industrial; eliminagdo da prévia aprovagcao,
pelo Governo, do nome do navio para
embarque de café e cacau em grao para o
exterior; inclusao, na modalidade de
transito advaneiro, do transporte de pegas,
partes e componentes para manutencio €
reparo de embarcagdes; simplificacao de
normas para admissdo tempordria de
veiculos de turistas estrangeiros de paises
fronteirigos; proposta de revogacao da
proibicdo de microempresas realizarem
importacoes; antecipagao em seis meses do
cronograma de redugao de aliquotas do
imposto de importagdo; institui¢ao do
regime de drawbeck nacional para dar aos
insumos adquiridos no mercado interno,
usados na produgao de produtos de
exportagao, tratamento idéntico ao
dispensado aos insumos estrangeiros;
proposta de suspensdo do IPI nas vendas
real.izadas por empresas que prestem
Servico de revisao e recondicionamento de
motores, vefculos e embarcagdes
estrangeiras; proposta de isengao do
imposto de importagio incidente sobre
doa_coes de obras de arte para museus e
entidades culturais reconhecidas como
s_endo de utilidade pablica; simplificagao e
hiberalizacio das atividades exercidas pelas

empresas comerciais exportadoras trading
companies.

Conforme demonstrado no quadro de

realizaco .
cf;‘a;l:acoes aseguir, durante o periodo em que
—~cVe em desenvolvimento, o Programa de

D "
V;S:;‘;g‘”amentacao adotou 296 medidas
s a;ivﬁf::’:OVer obstéculos ao livre exercicio

2 econBmica, com o ObjCI‘lVO de



simplificar ou extinguir_controles desneces-
sdrios, reduzir o excesso de burocracia na vida
-do cidaddo, melhorar o atendimento a0 piiblio
¢ estimular a concorréncia €xterna. Entretanto,
os resultados e impactos de tais medidas ainda
ngo foram objeto de avaliagao.

Quando foi interrompido em 1992, o
programa previa agdes como as qiie fratdvam
de viagens de servidores da Administracio
Federal, transporte rodoviario, operagio do
SISCOMEX, profissdes, empresas, registros
de diplomas, celeridade processual, venda de
medicamentos e transporte de cargas.

Algumas propostas do Programa Federal de
Desregulamentacdo foram transformadas em
legislagdo, como o regime juridico da
exploragao dos portos organizados e das
instalagdes portuarias (Lei n° 8.630, de
25.02.93), a extin¢ao de taxas e emolumentos
(Lei n® 8.522, de 11.12.92) e a desregulamen-
tacdo do setor de medicamentos que indepen-
dem de prescricao médica, os chamados
medicamentos anddinos.

Outro dado considerado importante nos
resultados obtidos com o Programa foi a

revogacao de 113.752 decretos dos 127.370
editados desde a Proclamacdo da Repiblica.
Vale observar que, durante a histéria
republicana, apenas 6.550 decretos haviam
sidorevogados nosseus 100anos deexisténcia.
A revogagdo macica de decretos era uma
estratégia adotada pelo Programa, que
considerava necessaria primeiro a revogagao
para que depois houvesse uma consolidacao e,
posteriormente, a regulagio das matérias,
adequando-as 2 nova realidade nacional.

Como no caso da desestatizagdo, de um
modo geral, a desregulamentagao nio foi pre-
cedida de uma definigio prévia sobre as 4reas
desuaincidéncia. O quese constata & a preocu-
pacdo pontual com determinadas questoes
decorrentes de certas normas e a convicgio de
que sua remog¢ao traria beneficios importantes
para a atividade econdmica e a vida dos ci-
dadios. Careceu, entretanto, de uma linha dire-
cional que estabelega critérios consistentes
sobre o0 que se deva ou ndo desregulamentar e
sobre as 4reas estratégicas onde concentrar es-
forgos.
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DESREGULAMENTACAO - REALIZACOES DE 15/03/%0 A 01/06/92

Ministérios/Sec retarias [ lLeis ’ Projetos de | Decretos Portarias | Resolugdes | Circulares Cartas I Instrul;.oes Contral.os/ Total
1' leis circulares | normativas | convénios
Economia. Fazenda, I 4 9 16 23 (a) 17 (d) 17 (e) 15 (f) 0 102
Planejamento
Transportes ¢ das 1 1 ! 7 36 0 0 0 0 0] 45
Comunicagdes
Minas e Encrgia 0 1 38 0 0 0 0 43
Justica 1 r 2 5 (c) 3 (g) 0 18
Trabatho e da 0 | 2 4 0 Q 0 (4] 12
Administracao
Aeroniutica 6 0 0 0 0
Sande 0 8 0 0 0 0 8
Agricultura e Reforma 1 3 3 0 0 0 0 0 7
Agrdna
Ac¢do Social 0 0 0 2 0 0 0 0 0 2
Educagio 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1
Previdéncia Social 0 1 0 0 0 0 0 0 Q 1
Ciéncia e Tecnologia 0 0 0 5 0 0 0 0 0 S
Desportos 0 0 0 0 1(b) 0 0 0 0 1
Interministerial 1 3 15 17 0 2 (h) 0 0 i 5 43
TOTAL 4 14 52 138 29 19 17 18 5 296

Fonte: Desregulamentacdo - Ano 11, Presidéncia da Repiiblica. Brasilia, 1992. p.13.

Legendas:

(a) Resolugdes do Conselho Monelirio Nacional.

(b) Resolugio do Conselho Nacional de Desportos.

(c) Resolugdv do CONMETRO.

(d) Circulares de entidades vinculadas ao MEFP (BACEN: 1S; BNDES: 1; CEF:1).

(e) Cantas<irculares do BACEN.

(1) IN do Deparnamento du Receita Federal.

12) INS do Depanainento Nacional de Registro do Comércio (2) e do Departamento da Policia Federal (1).
(h) Circulares da SG/PR.



0 resultado foi, portanto, um elenco de
a¢6c§ dispersas onde o principal critério parece
ter sido a exeqiiibilidade técnica, o pequeno
grau de polemizacao, a demanda social e a
pressdo do conjunto de agentes econBmicos.

0] P.rograma Federal de Desregulamentacio
teve, ainda, a sua acao dificultada por reagdes
e falta de colaboracao de 0rgaos setoriais, que
aparentemente sofriam a influéncia de grupos
defensores de algumas regulamentagges. Além
disso, em que pese ter_sido .a desregula-
mentacdo lancada pelo Governo no mesmo
conjunto de medidas que incluia o Programa
Nacional de Desestatizagio, nio houve
articulacao entre as comissées dos dois
programas, 0 que seria importante para a
condugao de estudos sobre novas regulagdes,
que seriam necessarias com a privatizacio de
segmentos dos monopolios estatais.

A continuagao deste Programa com uma
atividade de natureza semelhante precisar de
uma defini¢ao sobre o novo desenho de Estado
projetado. A inexisténcia de tais afirmagoes
basicas enfraquece e desnorteia providéncias
de um Governo que, em si mesmas, podem ser
meritorias, como foi o presente caso. Tais
realiza¢Ges precisam envolver a sociedade para
que se diminua o risco de retrocesso, como se
verificou nos resultados do Programa Nacional
de Desburocratizagao, que produziu medidas
que foram depois praticamente revogadas por
nao cumprimento ou que sequer chegaram a ser
implementadas.

As Novas Regulagoes

A reforma do Estado nao poc'le ser
confundida com uma agenda negativa de
desmonte das estruturas governamentals,
numa visdao minimalista e superficial das
complexas fungdes que, em qualquer
sociedade. devem ser exercidas pelo Poder
Piblico. O Estado & insubstituivel € pf:rmane:e
mesmo que mudem suas funcoes € formas de
atuar.

o a desregula-
ovas regulaqoes,
tores cstatai s
osor privado.

Tao importante quant
mentagao é o desenho de M
particularmente para aqueles S€
que se pretende transferir para0 s

E verdade que a prestacdo de determinados
servigos piblicos est4d deixando de ser
prerrogativa do setor piiblico para ser 4rea de
atribuicdo da iniciativa particular. Mas essa
passagem, bem como o crescimento do
nrercado no pais e sua inser¢ao na economia
mundial, envolvem modificagdes organiza-
cionais, nos processos produtivos e nas formas
de prestacdo de servicos que exigem uma
regulacao apropriada, garantindo a
manutencao dos parametros exigidos pelo
publico ao qual se destinam.

Como as novas regulagdes setoriais deverao
decorrer, em sua parte mais significativa, das
necessidades que surgirdo com a safda do setor
publico de éreas produtivas, & necess4rio que
Se examine antes porque e em que consiste essa
funcio produtora e interventora que tem sido
atribuida ao Estado pois, a partir dessas
constatagdes, poderao ser identificados os
cuidados e precaucgdes a serem tomados para a
sua transferéncia 2 iniciativa privada.

A revisdo da participacdo estatal é também
importante para dar subsfdios que localizem as
razdes da falencia do setor publico, indiquem
as vias de sua superagio e permitam uma
avaliacao da conveniéncia, para a economia
brasileira, da consinuagio da presenca estatal
em alguns setores.

As Razoes da Intervengao
Estatal

Essa anlise deve partir do reconhecimento
de que 0 Governo tem, pelo menos, trés grupos
de atividades diferenciadas.

Produgdo de Bens Piiblicos

No primeiro grupo de at?vidades estao
aquelas fungées caracterizadas como
especificas e proprias do Governo em qua]guer
sistema politico € economico e que dizem
respeito 2 producdo dos chamados bens
piblicos, tais como defesa e seguranca,
processo legislativo, admim_st;acao daleie <_1a
justica, etc. Essas sao auvndad_es que nao
podem ser delegadas ao setor privado, dado
que decorrem da prépria esséncia e razao de ser

da funcdo governamental.

23



Correcdo de Distor¢oes de
Mercado

O segundo grupo compreende as alividad?s
em que a Governo se senteobrigado a intervir,
diretamente ou via regulagao, quando 08
mecanismos de mercado nao funcionam

-ddequadarmente.

Iss0 acontece quando os custos € beneficios
privados nao refletem adequadamente 0s
custos e beneficios sociais, dada a existancia
daquilo que os economistas chamam de
externalidades: economias e deseconomias
externas, ou seja, beneficios e custos para a
sociedade que ndo sdo internalizados nas
contas das empresas como custos e beneficios
demercado. Um caso particular de intervencao
governamental para neutralizar externatidades

& o dos monopdlios naturais definidos mais
adiante.

Ac¢do Empresarial e Areas
Estratégicas

No terceiro grupo, o Governo precisa
incentivar o desenvolvimento de 4reas
estratégicas, suplementar e apoiar o esforgo do
setor privado, quando a escassez de recursos ou
a debilidade da classe empresarial nao
asseguram o volume de investimentos
considerado desejével pela sociedade.

Por isso ¢ que, na década de 40, o Governo
brasileiro tomou a iniciativa de implantar a
Cqmpfanhia Sidertirgica Nacional, que foi a
pnmelra_indﬁstria de ago do pais. Casoisso nio
tivesse sido feito pelo Governo (o que exigiu
{nclusive, uma agao politica muito inlebnsa;
junto 20 Governo dos Estados Unidos
principal financiador do projeto) dificilmente ;
classe empresarial privada da época teria
condi¢des de adotar uma iniciativa semelhante.

Outras imponantcs iniciativas estatais
foram pawocinadas nos campos de exploracio
de petrdleo, das indtstrias basicas (como
alcalis e petroquimica) e na implantacio de
bancos especializados no fomento de
desenvolvimento. Neste Gitimocaso, temos um
exemplo tipico de agio estatal supletiva ag
esforgo do setor privado.
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A Estatizacdo da Economia
Brasileira

No caso particular do Brasil, a intervencao
governamental na atividade econdmica foi
muito além do que seria de esperar dessas trés
rearas basicas de orientagao da acgao do Estado.
E isso pode ser explicado em fungao de um
conjunto de fatores de natureza econdmica,
histérica e ideol6gica, tais cOmo:

« a tradicao mercantilista e corporativa que
herdamos dos nossos colonizadores
portugueses, em fun¢ao da qual a acdo do
Estado era orientada para a protecao de
interesses de determinados setores
econdmicos e grupos de pressao, como foi
mostrado anteriormente;

= 0 nacionalismo que teve uma grande
influgncia no periodo do pds-guerra,
limitando a entrada de capitais estrangeiros
e - na falta de capitais privados nacionais -
criando um amplo espago para a

intervencido direta do Estado no campo
econOmico;

= a inflagdo acelerada que, entre outras
distorgoes, forqou a estatizagao de muitas
atividades privadas, notadamente no.campo
das chamadas utilities ou servigos basicos-,
como saneamento, energia, comunica(;éés,
transportes ferrovidrios, e outros. Em uma
conjuntura de inflagao elevada nenhum
Governo consegue resistir 2 tentagao de
controlar as tarifas dos servicos publicos,
inviabilizando qualquer atividade privada
nos setores acima mencionados. Por isso,
todos eles vieram mais cedo ou mais tarde
para as maos do Estado. Também em
fungéo da inflagao todos os programas de
crédito de longo prazo passaram a Ser uma
responsabilidade do Estado, dai surgindo 0
amplo e abrangente sistema de bancos
ofl_c1als do Brasil. Muitas empresas
privadas de grande porte também
S_ucumblram ao impacto da inflagao €
tveram de ser socorridas pelo Governo,

originando mais um foco de estatizagao das
atividades produtivas.



Os Monopélios Naturais

Um caso particular de intervencao
governamental é a quedecorredaexisténciade
monopdélios naturais, particularmente nos
setores de servigos piblicos (utilities), como
energia, transportes, comunica¢ées e
saneamento b4isico. Nessas atividades, a
organizag¢io econOmica ou industrial do setor
de saneamento b4sico tende a ser dominada por
monopo6lios .

A teoria econOmica explica que, em
determinadas 4reas, quando as economias de
escala ou de escopo sio significativas para uma
ampla faixa de tamanhos alternativos, ou seja,
quando o aumento da escala implica sempre
uma redugio do custo médio (nio se
observando, assim, deseconomias de escala
relevantes), a tend@ncia natural é a formacao de
monop6lios que, por isso, sio chamados
“monopélios naturais™.

Ainda que o setor seja estruturado
inicialmente de uma forma competitiva,
qualquer pequeno diferencial de eficiéncia ou
de custos pode ter efeito fortemente deses-
tabilizador. A primeira empresa que conseguir
ampliar a sua faixa de mercado, com
deslocamento de algum competidor, terd dado
inicio a um processo cumulativo de continua
amplia¢do do seu poder competitivo, que
culminar4 com o seu dominio totaldo mercado.
A ampliagio da fatia de mercado permite uma
baixa relativa de custos, que, por sua Vez,
possibilita ganhar mais fatias de mercng, 0
que leva a custos ainda mais baixos e assim por

diante.

O corolario desse imperativo econémico
seria a necessaria e inevitdvel estatizagao do
setor, como ocorfeu em Mmuitos paises €
particularmente no Brasil. O desafio fécon_cnhar
essa realidade com a crescente ins.ansfacao do
cidadao e com o peso e aineficiénciado apaiato
estatal e com a tendéncia mogerna de
“reinventar o Governo”, aprovenando 0$
mecanismos e instrumentos de mercadode
executando amplos programas vcn:
desestatizacdo e privatizagdo, como s¢
observando em todo o mundo.

A Reestruturacio dos
Manopélios Estatais

A primeira estratégia seria a de manter os
monopdlios estatais, introduzindo, porém,
reformas administrativas e institucionais que
assegurassem a sua maior eficiéncia. Essa
estratégia pode estar baseada em preconceitos
ideol6gicos e corporativistas mas pode ter
também um fundamento l6gico e racional no
sentido de que, do ponto de vista econdmico e
administrativo, nenhuma empresa estatal
precisa ser, necessariamente. ineficiente.

A prépria experigncia brasileira mostra que
muitas empresas estatais cumpriram funcges
de importancia fundamental para o
desenvolvimento do pais e conseguiram
manter, durante muito tempo, padrdes
razodveis de eficiéncia, embora os exemplos
positivos nesse campo se tenham tornado cada
VEZ Mais raros nos anos recentes.

Tudo depende de que sejam criados
condi¢oes e incentivos para que as empresas
estatais sejam eficientes, o que implica,
fundamentalmente, separar com nitidez o nfvel
de decisdo politica do nfvel de gestao
operacional, fixar normas claras e
transparentes de relacionamento_entre a
empresa, o Governo e a sociedade, assegurar a
estabilidade das regras do jogo e permitir
flexibilidade e profissionalizacdo da gestao.

A transparéncia de normas e diretrizes seria
indispensdvel para permitir uma avali_acio
ponderada dos custos e beneficios das decisées
politicas que afetassem a vida das empresas do
Estado e para caracterizar, cOm pre(flsao, as
responsabilidades pela tomada de decisao.

O problema est4 exatamente na dificuldade
de conciliar a I6gica politica - que tem suag
regras préprias - com a l6gica econémica ou
erﬁprcsaria!. Infelizmente, 0 que se observa na
prética (nao apenas bras‘rle'ra) € 0 que se
poderia chamar “l6gica perversa da
administracdo estatal”, onde:

« a eficiéncia é punida e a incompetencia &
premiada;

« 0 apadrinhamento e 0 corporativismo
prevalecem sobre a profissionalizacdo e a

visdo de servigo priblico;
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» aburocracia e a rigidez normativa limitam
a flexibilidade e agilidade de gestao;

e« o conformismo € a mediocridade $30
privilegiados, em detrimento da inovagéao €
da competencia;

« de um modo geral, o jogo politico da
conciliagio de interesses contraditérios se
sobrepoe 2s exigéncias de fazer opcoes
responsdveis e tomar decisdes penosas,que
sio da esséncia da economia e da
administracdo.

Por isso, a administracdo das empresas
estatais freqientemente se defronta com
problemas de:

» altarotatividade dos principais dirigentes e
descontinuidade administrativa;

« politizagio da gestdo, em dewimento da
profissionalizago administrativa e dos’
critérios técnicos de decisao;

s malversacao de fundos;

a custos elevados e baixos indices de
eficiancia operacional;

s receitas insuficientes, desequilibrios
financeiras e dependéncia de transfergncias
do Governo para financiar investimentos ou
até mesmo operagao dos servigos;

s magqualidadedosservigos e faltaderespeito
aos direitos dos usudrios.

A politica ¢ um jogo de poder e seria
desarrazoado esperar que as empresas estatais
pudessem ficar 3 margem desse jogo, até
mesmo fazendo o sen proprio jogo particular;
seja de forma proativa, numa abordagem de
planejamento estratégico, seja defensiva-
mente, em funcao de uma visao prépria de suas
responsabilidades e de seus compromissos
para com a sociedade, num exercicio que pode,
entretanto, rapidamente descambar para o
coporativismo exacerbado e malsdo.

Mesmo assim, regras, procedimentos e
processos podem ser estabelecidos visando

cnar copdicdes para uma administragao mais
profissional, eficiente e responsével das
empres_,as_cslatais. Uma condigio elementar
para atmgnr esse objetivo & separar claramente
os nfveis de decisao politica e decisio
gerencial, o plano estratégico dg operacional
definindo com precisio as responsabilidades é
conseqiéncias da tomada dessas decisges.
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Nesse particular, 0 Brasil tem uma
experiéncia bastante positiva, especialmente
na‘queles setores onde _exaste uma certa
complexidade tecnolégica (e, em conse-
afiencia, um minimo derespeito pelos critérios
técnicos, da parte dos polfticos), como sao os
casos da PETROBRAS, VALE DO RIO DOCE,
BNDES, BANCO DO BRASIL, BANCO DO
NORDESTE e da TELEBRAS, para citar apenas
alguns exemplos.

As Alternativas de Privatizacao

A segunda estratégia alternativa seria,
portanto, a da privatizagao, mobilizando-se a
iniciativa e os capitais privados e utilizando-se
os mecanismos e instrumentos de mercado
para um atendimento mais completo € eficaz
de determinadas necessidades sociais.

Neste caso, deve ficar claro que 0 Governo
pido se ausenta do setor, mas muda a sua forma
de intervencao. Ele deixa de intervir
diretamente, criando e operando empresas, €
passa atuar de forma indireta, como regulador
e formulador de politicas. Deve-se ter em vista,
porém, que essa mudanga nao é facil porque:
(a)a func;ao reguladora € mais complexa que.a
gestao direta; (b os politicos Faciocinam mais
em termos concretos de decisdes que geram
beneficios imediatos sob a forma de gastos e
empregos € t2m pouca paciéncia com as
abstracdes e limitagoes da funcdo reguladora;
€ () apafs tem pouca experidncia no exercicio
dessa funczo, que exige uma burocracia
gltamgnle competente, com profissionais
Capacitados para atuar mais como policy
makers do que como gerentes ou despachantes.

‘Em que pesem tais dificuldades, diferentes
paises v&ém examinando alternativas de
privatizacao de empresas estatais, com O
objetivo de melhorar a sua eficiencia e o seu
desempenho. Para atingir esse objetivo, no
tntanto, aquelas experiencias revelaram ser
fundamental estruturar uma adequada
:’-gulflcéo do setor.a. griya{izz{z, particularmente
J...‘.’,[E_‘_je_utllltles. oride deverao ser
E;e‘“aTCNtE“ﬁé_fiﬁiaBs 0S Processos
compeuitivos de licitagges para concessGes de
servicos pablicos € 65 meios de controle €

Super vy
pervisao das €mpresas concessionarias.



A necessidade de controle & especialmente
nitida sempre que as empresas do setor a ser
prlvatlz.ado S€ caracterizam como monop6lios
naturais, exigindo a sua privatizacio a
‘montagem de um sistema regulatério eficiente,
O que requer ndo apenas capacidade tcnica,
Mmas também altos padrées éticos, apoio
Consistente e o _minima_de_inerferancias
Jpoliticas. Nessa categoria incluem-se alguns
servigos piblicos, como, por exemplo, os
servicos de saneamento basico ou de energia,
onde a competi¢do nas operagoes no dia-a-dia
€ impraticvel.

Assim a “competicao peri6dica™, ou seja, a
campeticdo por contratos para operar um
ststema de saneamento ou energia ou realizar
servicos especificos, pade ser usada como um
substituto parcial para a competigio
simultdnea. A competicio peri6dica
aumentaria com a fregiiéncia dos processos de
licitacdo mas, além de certo nivel a ser
determinado para cada caso, os ganhos
possiveis com a freqiiéencia seriam
contrabalancados pelos custos de selegdo e da
descontinuidade. Além disso, também hs a
necessidade de levar em conta a vida (til dos
investimentos e os custos irecuperaveis (sunk.
costs).

Uma vantagem que traria a delegagio das
atividades operacionais para o setor privado €
permitir que o Governo se concentre nas tarefas
de formulacio de politicas, planéjamento”e
regiilacao. E conveniente ressaltar, no entanto,
que os ganhos de eficiéncia para o conjunt9 da
economia, que poderiamresultar dessa d_iwszjg
de fungaes e papéis entre o piblico e o pnvadp,
sdo estreitamente dependentes do exercicio
adequado da parte que cabe a0 Governo.

Em todos os casos, tanto no da manuten¢o
de empresas estatais em setores como no de
privatizagdo, a criacdo de um sistema de
regulagdo & de vital importancia. Pressqp_ondo
a existgncia de um ambiente de estabilidade
macroecondmica e politica, que assegure a
manutenc3o e permangncia das regras do jogo,

0 sistema de regulagdo deve criar condigoes
engdo € cxpansao M
130 e 0 bem-
prévia

para garantir a manut
servigos, a eficiéncia de sua g€s 2
estar dos seus usudrios. Isso fmpfica aosto =
definicao de regras conforme vai €xp

parte final deste documento.

O Tratamento da Questio

A problematica sobre regulamentagao no
Brasil nao tem sido estudada com
profundidade, apesar da sua importancia tanto
para a reforma do Estado como para se
descobrir modos deliberar setores dindmicos e
c_émpetitivo§ da economia de uma forma
organizada. O temasurgiu nas discussoes & nas
medidas governamentais com &nfase restrita ao-
aspecto de desmontar as normas EXISIEAEES -
desregulamentacdo - carecendo, porém, de
uma linha definidora de acio e de enfoques em
outros aspectos relevantes como as novas
regulacaes requeridas por um novo desenho do
Estado.

Um estudo revisor da regulamentagdo no
pais devera fundar-se numa definida
concep¢do de Estado, nas vocagdes e nos
rumos da economia brasileira e numa
orientacao geral de agdes coerentes de
Governo, compreendendo basicamente as
consideragdes a seguir:

= 0 levantamento das regulagdes existentes e
o estudo do condicionamento que impdem
ao setor publico e de seus impactos na
partilha do mercado, no comportamento dos
agentes econémicos € na economia em
geral;

= as razoes para a Criagao e manutencao das
regulacdes existentes, num enfoque que
englobe o contexto econdmico-social na
época em que foram baixadas, as
necessidades entdo diagnosticadas e as
solugoes esperadas com a sua adogao;

a avaliacio da regulagdo vigente, mediante
composi¢ioda sitacao atual e comparagao
com o contexto anterior, para se decidir
sobre a sua validade ou impropriedade; ou
mediante comparagao da regulacdo adotada
com outros instrumentos disponiveis no
presente, com o que poderd ser avaliada
como alternativa mais eficaz ou como

norma obsoleta;

as implicagdes que sua eventual remocao
poderia suscitar, especialmente areacao dos
interesses atingidos e seus reflexos nas
forcas polfticas e na burocracia piiblica;
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e« 0s impactos esperados na wonomia e na
opiniio piblica, vinculados 3 retirada das
regulagGes em estudo;

= a decisio sobre a manuten¢do, 2
modificacao ou a retirada das regulagoes
em questio, tendo em vista as
consideragdes levantadas acima, com
providencias necessrias para solucionar as
implicagoes em contrdrio que possam
surgir;

= @ elaboracao de np_vas»l‘;_gulgqﬁes,
atendendo 2s peculiaridades setoriais, 2
matureza das atividades a serem
normatizadas e s mudangas ocorridas ou
previstas nas atividades econbmicas do
pafs.

= 0S meios institucionais necessarios para
implementar as atividades de
desregulamentagao, elaboracdo de novas
regulacGes e controle e avaliacio de seu
cumprimento.

Todos os dispositivos legais vigentes
constituem-regulagdes que afetam ou podem
afetar, direta ou indiretamente, a atividade
econdmica. Para os fins deste estudo,
éntretanto, a regulamentagao considerada é
aquela que diretamente atinge essa atividade,
condicionando o trabalho, a produgdo, o
comércio, os servicos, etc. O compléxo
regulatério compreende normas que
correspondem a condi¢des balizadoras
(parametros) das atividades, ao lado de
dispositivos que sao medidas eventuais,
destinadas a responder a problemas
conjunturais. As primeiras tém sua
manuten¢do exigida por caracteristicas
estruturais - naturais ou impostas - da
economia, do Estado, da sociedade e do espago
geogréfico, podendo ter a seguinte divisio:

s normas de protecao e defesa (sobre

seguranca, sadde, meio ambiente, entre
outras);

= normas que visam a garantia de direitos
(direitos previdencirios, direitos
trabalhistas e direitos de terceiros);

= normas técnicas e de funcionamento
(padronizacao de produtos e processos,

niveis de desempenho, medidas , bitolas,
etc.).

a legislagdo e normas comerciais;
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. regulacio complementar OU coretiva do
funcionamento do merf:ado (FQmo
{nformagoes aos consumldqrgs e 395
produtores, normas_que c_or_ld’lcmneg_?_ f’
f6icionamentodos “monopdlios naturais”,
fégulagao substituidora de transacSes
impraticaveis entre participantes do

mercado, etc.);

. regulamentagdo exigida pela defgsa
nacional (como sobre a ocupacao da faixa
de fronteira);

s regulamentagao econOmico-finanf:cira
(normas de natureza monetaria, fiscal,
cambial, contabil, bancéria, crediticia, de
investimentos, de poupanga, etc.);

= regulamentagao promotora de
desenvolvimento (como as normas que
favorecam regioes, classes sociais, setores
da economia);

» regulamentago fiscal (sobre incidéncia de
tributos, seu pagamento e isencao);

= normas de funcionamento do setor piiblico
(compreendendo emprésas estatais e
controladas e empresas concessionérias,
“Wisandd FACITAT G seu controle e gestdo €
garantir a qualidade dos seus servigos, suas
metas e o nivel de desempenho);

s regulamentacdo ordenadora de atividades
(incluindo zoneamento, localizacio de
empreendimentos, horarios de
funcionamento, etc.);

» regulamentacdo de atividades profissionais
(credenciais exigidas para o exercicio de
profisséo, regime de trabalho, etc.).

As distingdes apresentadas acima nao sdo
categoriza¢Ges excludentes entre si, pois
mu?tos dispositivos podem ser localizados em
mais de uma classificagao, que correspondam
as suas diferentes finalidades, efeitos ou
nawrezas. Também nao pretendem esgotar as

classificacdes possiveis para as normas dentro
do critério de finalidade.

A regulamentagao que responde a eventos
varidveis pode aparecer em diversos
Instrumentos de politicas que o Governo
resolva adotar para solucionar questdes
conjunturais ou contingenciais, classificiveis
lambém nas mesmas categorias anteriores,
distinguindo-se apenas pelo caréter
momentaneo. Nessa classe seriam colocadas,
por exemplo, diversas decisdes baixadas pelas



autoridades na 4rea econOmico-financeira
sobre politica monetéria, fiscal, cambial, bem
como dispositivos de planos ou programas
emergenciais.

Distin¢des como as apresentadas acima sdo
importantes para que se tenha um referencial
para os trabalhos de revisdo da regulamen-
tagdo. Com elas se identificamcom mais
‘tlareza os tipos de normas que deverdo ser
objeto de implantagdo, modificagdo ou
supressao e, sobréfudo, indicam como as
alteracdes num determinado dispositivo
‘podemimplicar necessidades de adaptagaoem
outros. A categorizagao demonstra ainda que
determinadas regras sdo mais facilmente
alteraveis, dependendo das prioridades eleitas
pela autoridade, outras podem caducar com as
modifica¢gGes na conjuntura ou progresso
tecnol6gico e outras, enfim, siao dotadas de
maior grau de constancia por corresponderem

a aspectos permanentes do Estado e do meio
social e econmico.

A revisdo da regulamentagdo deverd ser
dividida pela necessidade de prever regras que,
além de serem funcionais e estaveis, demons-
trem um quadro coerente de dispositivos. Os
diferentes tipos de regulagoes deverao ser entre
siTéforcaveis, evitando-se as contradigfes-que’
-poder 3o surgir em decorréncia dagrande diver-
sidades das politicas a serem implementadas.
A participacao de todas as 4reas de servigo
piblico se torna necesséria nesse esfor¢o con-
junto envolvendo as esferas federal, estadual e
municipal. E necessdrio também que haja
distin¢ao mais nitida entre as incumbéncias da
Uniao, dos Estados e dos Municipios, de modo
a ser evitada a superposicdo e contradi¢ao de
normas, o que, sem divida, devera constar na
agenda de um novo pacto federativo.
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V. A DEFESA DA

CONCORRENCIA

Livre Mercado e
Concentragio

No contexto brasileiro de concentragiao
promovida e de suas conseqdéncias, a
alternativa que apareceu como 6bvia foi a
desregulamentacao das atividades

econdmicas, de forma a tartalecer a

concorrenciaMmediante 0 acesso de outras
oligop6lios. As providencias decorrentes
expdem-se, entretanto, ao risco de se limitarem
a levantar as barreiras e pretender que, com
iss0, 0s mecanismos do mercado provejam
melhor aloca¢do de recursos e mais extensa
distribuicdo de bem-estar, mediante a
competicdo que passara a ocorrer.

Sabe-se, entretanto, que a remocio das
normas regulamentares e & abertura do
mercado a todos 0s agentes dao como resultado
um outro processo de concentrago, como se
ver4 adiante. A tendencia quesetem verificado
(como, por exemplo, ocorreu na
desregulamentagdo dos transportes aéreos nos
Estados Unidos) é o grande nimero de
concorrentes iniciais restringir-se depois A
poucas empresas, mediante fusdes de umas ¢
afastamento de outras, de certo modo
reproduzindo-se o mesmo fenémeno anterior

da concentragao.

Mesmo que se trate inicialmente de uma
evolucao benéfica para a sociedad;, se
comparada com o estado anterior 2
desregulamentacao, a existéncia desses blocos
torna jminente o domfnio do mercado, que lhes
dari posteriormente o poder de determinar
precos mais elevados e outras condnc{df:s
desvantajosas para o consumidor. O dominio
ser4 tanto mais previsfvel quanto forc_tm
decisivas as condigGes técnicas e as SItUacoes
conjunturais que venham a dissuadir a entrada
de novos investimentos competttivos

Como se ve, portanto, além da concentragao
propiciada pelas regulamentagdes e por
politicas e diretrizes governamentais, o
dominio do mercado gera-se também pelos
mé&canismos proporcionados pelo ambiente
econémico. Primeiramente, h4 que notar os
chamados monopdlios_naturais, empreen-
dimentos que, por apresentarem um ntimero
reduzido de clientes, por exigirem grandes
investimentos, por peculiaridades na
composi¢do dos custos ou por outras razdes
t&cnicas, ngo podem admitir concorréncia.

Outras formas de concentragao decorremda
conveniéncia de associacao em torno de
interesses comuns. E o caso das fusdes e
incorporacdes que propiciam 2s empresas
diversas vantagens, como a facilidade de
acesso a tecnologias e ao crédito, ganhos de
escala, racionalizagdo dos custos e
intercomplementaridade. A essas razdes, por
sua natureza técnica, ¢ atribuido grande peso
como justificativa 2 concentragdo, com o que
os grupos envolvidos se opdem a medidas ou
propostas desconcentradoras partidas das
autoridades. Por extensao, pode-se dizer que a
concentragao se produz também por acio
combinada (cartéis) de diferentes empresas
que, MESMO NUMErosas, passam & se comportar
como uma verdadeira associago.

A concentra¢o mediante 0 ajuntamento em
forma de monop6lios e oligop6lios ou
combinagio em forma de cartéis é favorecida
pela diferenga entre os proprios elementos do
mercado. A diferenca se verifica por duas
constatacdes: uma ¢ a polarizagao do mercado
entre duas categorias basic4s de agénités: s
produtores & fornecedores de um 14d6_ &8s
consumidores de outro: a outra é o
desequilibrio existente entre 0s graus de
aproximagdo deinteresses dos componentes de
cada p6lo. Os produtores/fornecedores, sao o
elemento ativo do_mercado e como tais se
vinculam por um substrato comum que € a
semelhanca de interesses. Em que pese a
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concorréncia entre eles. a informagao queé
detem do ambiente econdmico torna 0s
interesses comuns féacil € rapidamente
identificaveis. Com igual facilidade, pcrgebem
também a convenidncia de agdes combx_nadas
para beneficio comum. Uma razdo prética de
importancia decisiva ¢ que 0s fornecedores sa0
relativamente poucos e possuem grandes
facilidades de comunicacao e de persuasao,
além de se agruparem €m associagdes.

Os consumidores. a0 contrério, sao um
grupo numeroso e disperso, caracterizado pela
reacdo. Carecem da qualidade deiniciadores de
processo, proprio da contraparte. Por nao
perceberem ex-ante sua identidade de condigao
e de interesses, sao, via de regra, menos
agregéveis. Qutro fator que os relega  posicao
inferior & a desigualdade de niveis de
resisténcia 2 situagdo adversa que se possa
produzir em caso de confronto: os fornece-
dores contam com maior margem para retraao
e sempre t2m como reserva a alternativa final
de mudar de negécio ou praga, enguanto a
grande massa dos consumidores pouco poderé
avancar além da abstinencia do supérfluo.

A assimetria entre os dois lados do mercado
€ aqui apresentada de uma forma simplificada
por nao distinguir os consumidores que sdo
firmas adquiridoras de insumos e de
intermedidrios. Sao uma classe especial que
@mum importante papel nacomposicao de um
ambiente compelitivo, sobretudo se mudarem
seu comportamento tradicional e passarem a
exercer 0 poder de pressao sobre os produtores.
A excecdo que eles possam constituir
entretanto, ndo elimina o carater polarizado dc;
mercado, onde os produtores t&m mais

facilidades de agirem de forma articulada que
os compradores.

Como conseqii2ncia do processo de
concentracao, a economia nacional fica sujejta
& influénciade gruposque, porse posicionarem
no topo das cadeias produtivas ou por
control.arem extensas redes de er.s,,rezﬁs
termi‘nals, mantém © mercado cativo, tendo
Fondlcées de interferir no seu funcionar’ncmo e
impor suas condigdes, determinandg o
comportamento do consumidor e cerceando
dmbito das decisdes do Governo. Uma dao
formas de exercicio dessa infludncia sdo 2
retaliacdes que podem opor as providénci:s
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que o Poder Piublico venha a tomar para
fomentar a concorréncia no mercado.

As consideragoes desenvolvidas acima
indicam como a atividade econdmica no Brasil
tem sido marcada pelo processo de
concentracdo do poder sobre 0 mercado, que se
originou tanto da vertente estatal como dos
:ncentivos dados pelo meio econémico. Os
detentores desse poder adquiriram a facilidade
de dominar os mercados setoriais no todo ou
em parte, exercendo-0 na forma de
estabelecimento unilateral de pregos, de
qualidade e de quantidade de produtos. Pela
posigio de que desfrutam, os produtores
tendem a nao realizar investimentos em
melhorias no processo produtivo, com vistas A
reducao de custos, formando-se assim um
parque industrial nao competitivo. Tais
caracteristicas fazem com que a concentracao
tenha como resultado o poder de impor
condi¢Ges aos consumidores, estabelecendo
um processo indesejavel de transferéncia de
renda.

A esse respeito, convém reproduzir a
seguinte associacdo que foi feita entre a
desregulamentagao e a defesa da concorréncia,

por um participante do Programa Federal de
Desregulamentagao:

“As politicas de defesa da concorréncia
tém um importante papel quando se busca
reduzir a regulamentagdo gove rnamental:
impedir que as barreiras anteriormente
levantadas pelo Governo e que sdo
desmontadas venham a ser repostas por
agentes privados que detém grande poder
economico. As prdticas anticompetitivas -
de fixacao de precos, de divisdo de
Mmercados, de vendas casadas, de restri¢do
de oferta - sdo tdo disseminadas e
arraigadas em nossa economia gite Muitos
tentem que o mero desmantelamento das
barreiras criadas pela regulamentagdo
estatal, embora condigdo necessdria, ndo
-Z‘Z"‘ suficiente para introduzir dinamismo

npetitivo ne r esregu-
entagio ¢ dfusa g concorréncia o
lzfﬂil’!’z:;g.;gue se complc_maemam: a ;Jrimeirq
comp nea as barreiras e obstdculos d
t’linlxie;:l(iﬁzznzdos pelo Est\aflo: a seglf"ilﬂ
leventadgs Jt)lfrelras a compellca“‘
Privade, "(;?OI[;RI segmenlo:\' do set_m
IGUES, Rodrigo Augusto.



Os Argumentos da Regulamentacio e da
Desr.eg-ulamentacdo e A Experiéncia
Brasileira com o Programa Federal de

é)(;z)sregulamemacdo -ENAP. 1994.p. 19¢

A tend@ncia da economia 2 concentragio,
quer por exigéncia técnica, quer por associa¢do
c!e Interesses, ¢ demonstragao de que a plena
liberdade de mercado por si s6 ndo garante a
manutengao da livre concorrancia. A vigéncia
das leis de mercado, portanto, precisade regras
externas ao mercado para se manter.

A Defesa da Concorréncia no
Brasil

A manutengdo de um regime de livre
concorréncia que propicie um mercado mais
igualitario, com amplaofertade oportunidades,
melhor utilizagdo de recursos e melhor
atendimento ao consumidor demanda, pelas
razdes vistas acima, a agdo corretiva do Estado.
No momento atual, essa correcdo se deve
desenvolver em quatro vias: a) retirando a
participagdo do Estado em determinadas
atividades produtivas e abrindo espago para
outros investidores (a privatizagao); b)
revogando normas que cerceiam e
compartimentam 4reas de exploragdo
(desregulamentagdo); c) estabelecendo normas
que regulamentem os servigos ptiblicos
setoriais, em respeito 2 natureza dos servigos,
a0 desempenho requerido e s exigéncias do
ptiblico destinatario e do pais como um todo; e
d) criando ou implementando as legislacdes de
defesa da ordem econdmica, da concorréncia,
do consumidor e do comércio. A dltima via
substitui a intervencdo isolada, pontual e
dispersa, ditada muitas vezes por
conveni2ncias localizadas, por uma legislagao
genérica, que ndo distinga os agentes nem OS
ramos de atividades mas sim os atos € as
condutas em geral.

Historicamente, os direcionamentos
referentes  concorréncia e 3 competicao inter-
na sofreram grandes mudancas ao longo do
tempo. Osinstrumentose mecanismo§ de defq—
sa da concorréncia contidos no direito brasi-
leiro prevéem medidas de protecdo 2

concorréncia desde a década de 30, com a
edi¢do do Decreto-lei n® 869, de 18 de
novembro de 1938. Com o advento da redemo-
cratizac@o do pais, em 1946, passou também a
haver uma percepgao crescente da necessidade
de combater as diferentes formas de concen-
tracdo que prejudicassem o consumidor.
Efetivamente,como fim de prevenir distor¢ges
que o processo de industrializagdo e de expan-
sdo da economia poderiam gerar, criou-se,
através da Lei n® 4.137, de 10 de setembro de
1962, o Conselho Administrativo de Defesa
EconOmica - CADE, cuja fungao era reprimir
0 abuso do poder econémico. O CADE era
vinculado 2 Presidéncia do Conselho de
Ministros e acumulava as fungdes de apuragio
dos fatos e de julgamento dos casos apurados
de abuso do poder econémico. A lei tipificava
as diversas modalidades de abuso, inspirada no
Sherman Act norte-americano, lei antitruste
que data de 1890.

A partir de 1964, as fun¢Ges do CADE e a
aplicagdo da Lei n? 4.137 ficaram dificultadas
com as politicas concentradoras do Governo
Federal e com a criacio do CIP - Conselho
Interministerial de Pregos. Percebe-se,
portanto, uma contradigao que passou a existir
nessa fase entré a legislagdo e as praticas
adotadas pelo Governo no Ambito de medidas
que visavam o crescimento econémico. A
atuag¢do do CADE perdiaimportancia,uma vez
quesuas agoes deviamsubordinar-se a politica
econdmica do Governo, estabelecendo-se uma
diretriz restritiva ao papel do Conselho, que se
manteve até recentemente.

Pode-se dizer que o CADE teve duas fases:
a primeira de 1962 at¢ 1990 e a segunda de
1991 até o presente momento. Na primeira
fase, 0 CADE cuidou de aproximadamente 480
representagdes, ou seja, dentincias dos agentes
econdémicos contra abuso do poder econdmico,
concorréncia desleal, fraude, dumping € outros
tipos de infracdes caracterizadas pela lei. Desse
total de representagdes foram instaurados 117
processos, sendo que apenas 16 resultaram em
condenag¢des. Entretanto, todas essas
condenagdes foram suspensas, mediante
recurso, por decisao do Poder Judiciério.

Uma nova tendéncia comegou a surgir em
1988, com a promulgagdo da Constituigao
Federal, que coloca o principio da livre
concorréncia, contidanogrt. 170 do seu texto,
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como um dos referenciais basicos da ordem
econdmica. O art. 173, § 49 da Constituicao
enfatiza a defesa da concorréncia quando diz
que “a lei reprimird o abuso do poder
econbmico que vise a dominagdo dos
mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao
aumento arbitrdrio dos lucros”.

Na tentativa de operacionalizar as
premissas constitucionais a realidade de
mercado, varios projetos tramitaram pelo
Congresso Nacional visando regulamentar
dispositivos constitucionais. Em 1990, foram
promulgadas as Leis n® 8.078, de 11 de
setembro (Cé6digo do Consumidor), e n® 8.137,
de 27 de dezembro, definindo crimes contra a
ordem tributaria, a ordem econfmica e as
relagées de consumo. O Cédigo do
Consumidor, com a implantagao da Polftica
Nacional das Relagdes de Consumo (art. 4°) e
com a cnacao dos 6rgaos de assisténcia ao
consumidor (art. 5%), trouxe uma importante
transformag@o nos habitos do cidadio e dos
fornecedores. Estes passaram a ser mais
cuidadosos com a qualidade dos produtos e
servigos oferecidos, bem como trataram de
tornar mais claras as condi¢Ges dos contratos
propostos aos cornsumidores Gue, por sua vez,
tornaram-se mais ciosos de seus direitos. Para
os representantes mais evolufdos do
empresariado, a proteco ao consumo, longe de
ser ponto de conflito, tonou-se mais um
incentivo & melhoria na qualidade e nos pregos
dos produtos. Os consumidores, aliis,
passaram a ser vistos mais como colaboradores
nos esforcos de melhoria de desempenho por
empresérios interessados em contar com um
controle de qualidade que corresponda 2
exigéncia do piblico. A generalizagao deste
padrdo de relacionamento permite prever que,
no ambito da economia como um todo, as
praticas, héibitos e comportamentos
propiciados pelo Cédigo do Consumidor t&m
também o mérito de elevar o nivel qualitativo
da produgdo nacional, tornando-a mais
competitiva perante a clientela externa.

Os consumidores, amparados por leis,
politicas efetivas e institui¢oes atuantes
exercem uma pressdo sempre favorédvel a qué
haja concorréncia entre fornecedores, pois
somente assim poderao exercer o seu poder de
escolha. A formacao de um ambiente
competitivo pluralista, além de ser uma
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condigdo de eficiﬁ'nqia,a]ocqtiva, torna-se
também um reclamo dz_at socwdgde, 0 que
demonstra a estreita relagao que existe entre as
politicas referentes as relagdes de consumo e
as politicas de defesa da. concom‘fncu}, ambas
componentes do conceito constitucional de

ordem econdmica.

Em 1991, a partir de uma decisdo politica
de institucionalizar as condicoes nccessa‘rias
parauma economiade mercado, entra em vigor
a Lei n° 8.158, de 08 de janeiro de 1991, que
faz significativas modificades QC natureza
administrativa e institucional, pois a Lei n?
8.137/90 era mais de carater penal. A lei criou
a Secretaria Nacional do Direito Econdmico -
SNDE 2 qual cabia examinar as préticas que
pudessem limitar ou reduzir a concorréncia. A
anu@ncia prévia da Secretaria a acordos, ajustes
ou convengoes realizadas entre as empresas era
um processo que se fazia necessério, conforme
estabelecido no texto legal (art. 13).

A definicao de papéis e fungdes nesse
processo tinha como objetivo agilizar o rito dos
processos administrativos, que naprimeira fase
de funcionamento do CADE levava em média
dois anos, expondo a parte lesada e mesmo 0
conjunto da sociedade ao risco de perdas
irreparéveis.

Logo, porém, as modificagOes e os acrésci-
mos que a Lei n® 8.158/91 veio trazer A Lei n®
4.137/62 se tornaram insatisfatérios para
conter certas préticas vigentes na atividade das

" empresas. A repeti¢io e a escalada dos abusos

que ocorriam no comércio exigiam medidas
mais firmes e mais abrangentes.

Assim, no final de 1992, com o intuito de
tornar a legislagio antitruste mais ofensiva, 0
Governo criou uma comissao cujo objetivo
principal foi o de propor as mudangas
necessdrias para torn4-la mais eficaz contra 0
aumento abusivo de pregos, principalmente na
area de produtos farmac@uticos, onde

ocorreram fatos que exigiram uma reagao mais
rapida por parte das autoridades.

O projeto tramitou durante 14 meses pelo
Congresso Nacional, recebendo vaérias
emendas e substitutivos, até que em 11 de
J(;] nho de 1994, foi sancionada a Lei n® 8.884,
l enominada "Lej Antitruste". A lei consolida a
€gislacdo anterior sobre o assunto da defesa da
concorréncia e a repressao ao abuso do poder



econdmico, facilitando aos agentes o
conhecimento das regras, direitos e obrigagdes
dela decorrentes

Depois das medidas de desestatizagdo e de
desregulamentac@o, a lei representou um
terceiro nivel de atuacao do Estado na intengio
manifestada de modernizar a economia
brasileira. A finalidade de sua criagio foi

prevenir infragdes contra a ordem econfmica,
assim entendido o dominio do mercado, no
todo ou em parte, mediante imposicao
unilateral de pregos, qualidades ou condi¢des,
trazendo desvantagem para a sociedade.

Por sua importancia e significado, a Lei n?
8.884/94 ¢ a seguir comentada em seus aspec-
tos mais importantes.






A LEIl n® 8.884, DE 11 DE JUNHO DE 1994
(LEI ANTITRUSTE)

Os dispositivos dalej contemplam uma parte
orgnica e outras com tipificacao de condutas,
previsdo de penalidades, processualistica,
controle, execugao, intervengao judicial e
modificagao de legislagao existente, das quais
$a0 mencionadas as passagens a seguir,
ressalvando-se que sdo apenas destaques,
dizendo respeito especialmente 2 ordem
econdmica.

A parte inicial estrutura e fortalece o
Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica
(CADE), a quem cabe julgar, no Ambito
administrativo, as dentincias de abuso do poder
econdmico e aplicar penalidades, conforme os
artigos a seguir:

“Art. 32 O Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE. érgdao judicante com
jurisdi¢do em todo o territério nacional, criado pela Lei n® 4.137, de 10 de setembro de 1962 ,
passa a se constituir em autarquia federal, vinculada ao Ministério da Justica, com sede e foro no
Distrito Federal, e atribui¢des previstas nesta Lei.

Art. 4° O Plendrio do CADE ¢é composto por um Presidente e seis Consclheiros, escolhidos
dentre ciduddos com mais de trinta e menas de sessenta e cinco anos de idade, de notdvel saber
Jjurtdico ou econémico e reputagado ilibada, nomeados pelo Presidente da Repiiblica, depols de
aprovados pelo Senado Federal. ™

A transformacao do CADE em
AUTARQUIA FEDERAL, tornando-o 6rgao
com personalidade juridica prépria e autonomia
administrativa e financeira, confere 2
instituicao melhores condigdes para cumprir as
funcoes de controle preventivo e abusivo do
poder econfmico previstas em lei.

Os poderes e competéncia do Conselho sao
definidos no art. 7%, cabendo destacar:

“Art. 72 Compete ao Plendrio do CADE:
1l - decidir sobre a existéncia de infra¢do @ ordem econdmica e aplicar as penalidades previstas

em lei;
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; . i00 Econdbmico do Ministério da
instaurados pela Secretaria de Direito
11 - decidir os processost

Justica;

wasbassrrrETEr o
sve -

o de infracdo 4 ordem econdmica , dentro do

....... O
P R I )

V - ordenar providéncias que conduzam @ cesst

prazo que determinar;

i ompromisso de
do Compromisso de CﬂSaCdO de prdnca e do ¢ p
VI - aprovar oS termos

desempenho, bem como determinar @ SDE que fiscalize seu C4mF

i SDE ou pelo
VI - apreciar em grau de recurso as medidas preventivas adotadas pel 4
- ap

Conselheiro- Reiator;

50 sta Lei;
XII1 - requerer ao Poder Judicidrio a execugdo de suas decisdes, nos termos de l o
- . . eral:
XIV - requisitar servigos e pessoal de quaisquer 6rgaos e entidades do Poder Piblico Federa

XV - determinar a Procuradoria do CADEaadogdo de providéncias administrativas e Judiciais;

XVIII - instruir o piblico sobre as formas de infragdo de ordem economica,

A Secretaria de Direito Econdmico do
Ministério da Justica - SDE, institufda pela lei,
corresponde 2 anterior SNDE, criada pela Lei
n® B.15891, recebendo as incumbéncias de
apuragao de fatos e execugdo de medidas,
conforme 0 artigo citado a seguir:

“Ant. 13. A Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica - SDE, com a estrutura
que 1he confere a lei, serd dirigida por um Secretdrio, indicado pelo Ministro de Estado da Justi¢a,

dertre brasileiros de notdrio saber jurtdico ou econdmico e ilibada reputacdo , nomeado pelo
Presidente da Repiiblica.

Ascomperencias da SDE saoexplicitadas no

art. 14. sendo seus principais incisos anotados a
saguir:

1! - acompanhar. permanentemente ivi

L . ¢. as utividudey ¢ prdticas iat « fisicas o
g : ‘as comerciais de pessoas fisicas
funidicas que defiverem posicdo dominante ew mercad relevante de bens 5; sery
prexenir infracoes da ordem econdmica, podendes . ;

18 RECESSArios ’ il I A

documentos necessdrios, mantendq o sigile legal. quun
Il - proceder, em fuce de indicios de nfi
para lnsiauracdo de processo adminiysray

icos, para
pra tanto, requisitar as informagaes e
do for o case;

‘U(‘a(ldn (”‘d‘)" . . . .- 5 &
o reconimica, q uvert pagdes prelininares
e vraveriguaedes pre

IV - decidir pela insubsisténcia oy Indlteio i

preliminares; 0% @rquivando os autos das averigua¢@es

iy IRSIAUYar processo administyqgy, Xy
econimica:; M apuracdo

o )
Trer sy

¢ repressao de infragoes da ordem
=



vii - ji
remeter ao CADE, para julgamenio, os processos que instaurar, quando entender
conflgurada infracdo da ordem econbnmica;

- IX - celebrz‘zr. nas condicées que estabelecer, compromisso de cessacdo, submetendo-o ao
ADE, e fiscalizar o seu cumprimento;

X- sugerf'r ao CADE condi¢des para a cele bracao de compromisso de desempenho e fiscalizar
0 seu cumprimento;

Xl - adotar medidas preventivas que conduzam & cessagdo de prdtica que constitua infra¢do da

ordem econdmica, fixando prazo para seu cumprimento e o valor da multa didria a ser aplicada,
no caso de descumprimento;

XIV - desenvolver estudos e pesquisas objetivando orientar a polftica de preven¢do de infracGes
da ordem econdmica;

XV - instruir o piblico sobre as diversas formas de infracdo da ordem econdmica, e os modos
de sua prevengdo e repressao;

A amplitude da lei e o alcance das
responsabilidades sdo expressos nos arts. 15 ao
18, a seguir:

Art. 15. Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito piiblico ou privado, bem
como a quaisquer associa¢oes de entidades ou pessoas, constituidas de faro ou de direito, ainda
que temporariamente, com ou sem personalidade jurldica, mesmo que exercam atividade sob

regime de monopdlio legal.

Art. 16. As diversas formas de infra¢do da ordem econémica implicam a responsabilidade da
empresa e a responsabilidade individual de seus dirigentes ou administradores, solidariamente.

Art. 17. Serdo solidariamente responsdveis as empresas ou entidades integrantes de grupo
econbmico, de fato ou de direito, que praticarem infra¢do da ordem econdniica.

Art. 18. A personalidade jur(dica do responsdvel por infragdo da ordem econdmica poderd ser
desconsiderada quando houver da parte deste abuso de direito, excesso de poder, infra¢do da lei,
fato ou ato illcito ou vivla¢do dos estatutos ou contrato social. A desconsidera¢do também serd
efetivada quando houver faléncia, estado de insolvéncia, encerramento ou inatividude da pessoa
Juridica provocados por md administragdo.

A categorizagdo dos atos ilfcitos aparece nos
arts. 20 e 21, onde o legislador procura abarcar
0s casos de obstrucdo e dificuldades oponiveis
a livre concorréncia ou os abusos contra o
consumidor.

Art. 20. Constituem infracdo da ordem econdmica, independentemente de culpa. os atos sob
qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda
que ndo sejam alcan¢ados:

I - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa;

1l - dominar mercado relevante de bens ou Servi¢os;
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1l - aumentar arbitrariamente 0S lucros;

. . ~30 dominanté-
abusiva posi¢do » e ol
1V - exercer de formo ante de DroCESS o natural jundado na maior eficiéncia de
U b

§ 12 A conquista de mercado Tes cteriza o ilicito previsto no inciso 1.

idores n@o cara
agente econdmico em relagdo a seus competido

ndo uma empresa O grpo de empresas controla parcela

§ 2% Dcorre posicdo dominante gua formecedor, inierme didrio, adquirente ou financiador de

substancial de mercado relevante, como JOTN
um produto, servi¢o ou tecnologia a ele relafiva. . —
2 icdo dominante a que 5¢ refere 0 pardgrafo antertor é presumt q:z ¢ eg:,e 7
= pcz:ﬂgm‘;resas controla 20 % (vinte por cenin) do mercado relevante, podendo este
ke conomia.
percentual ser alterado pelo CADE para setores especificos da e

Art. 21. As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem hipltese prevista
) . 3 - L] a;
no art. 20 e seus incisos. caracterizam infragdo da ordem economtc

1- fixar ou praticar. em acordo com concorrente, sob qualquer forma, pregos e condi¢des de
venda de bens ou de prestacdo de servigos;

Il - obter ou influenciar a adogdo de conduta comercial uniforme ou concertada entre
concorrentes;

[l - dividir os mercados de servi¢os ou pradutos, acabados ou semi-acabados ou as fontes de
abastecimento de matérias-primas ou produtos intermedidrios;

IV - limitar ou impedir o acesso de novas empresas ao mercado;

V - criar dificuldades a constitui¢do, ao funcionamento ou uo desenvolvimento de empresa
concorrente ou de fornecedor, adquirente ou financiador de bens ou servi¢os;

VI - impedir o acesso de concorrente @s fontes de insumo, matérias-primas, equiparmentos ou
tecnologia, bem como os canais de distribuicdo;

Vil - exigir ou conceder exclusividade para divulgac&o de publicidade nos meios de
comunicagdo de massa;

VIIl - combinar previamente precos ou ajustar vantagens na concorréncia prblica ou
administrativa;

IX - utilizar meios enganosos para provocar a oscila¢Go de precos de terceiros;
pesﬁu-' Sr;iula(; mercaldqs de bens ou servigos, estabelecendo acordos para limitar ou controlara
isa e o desenvolvimento recnoldgico, a produ ; ra
: . . . ¢do de bens ou pr de servigos, ou p2
dificultar investimentos destinados prod prestagao ¢

Ugdo de bens ou servicos ou a sua distribuicdo;
X1 -impor, no comércio de bens ou

de revenda, descontos, condico SeIVICos, adistribuidores, varejistas e representantes, pre¢0s
14Cro o qu'mquer outr con ‘f;?E§ dedﬁ'f—'gamem quantidades minimas ou maximas, margem de
43 condicaes e comercializacao relativos a negdcios destes com terceiros;

X -

discri _
diferenctada de precos 2u Jarnecedores de bens ou ser vigos por meio da fixagd®

XIUI - recusar o venda de b
. de bens ou a pres i [
NOrmais aos usos e costumes comerciaf&‘ 5 8 servigo, dentro das condicaes e pesemert
. Xty - ficﬁcu ltar ou romper q continuiyde
indeterminado em razip de recusa gqg b

comerciais injustificdveis Ou anticonco

XV - destruir, inutili

. SALALE r ou acambparcay ]

» A el car may, »
assim comc desiruir, inutilizar oy dificuliar s
distribu(-los ou transporté-los- e

ou desenvolvimento de relacies comerciais de prazo

out 5
"2 parte em submeter-se a clousulas e condi¢0€s
rrenciais;

primas, produtos i ntermedidrios ou aca quos.
¢do de equipamentos destinados a produzi-10:
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XVI - acambarcar ou i ] irei ; ;
ou de tecnologia; tmpedir a exploragdo de direitos de propriedade industrial ou intelectual

XV’, 1 abandona f
r, jazer abandonar ou destml-r la vouras ou planlaﬂdes sem ’.’u
Comp’ OVada,' ' -

XVIN - vender injustlficadamente mercadoria abaixo do prego de custo;

XIX - importar quaisquer bens abaixo do cus
A . R 10 no pals exportador, que ndo seja si !
Cdodigos Antidumping e de Substdios do GA 1T; 7 ! ? seftsignaeiriodos

XX - interromper ou reduzir em grande escala a producio, sem justa causa comprovada;
XX1 - cessar parcial ou totalmente as atividades da empresa sem justa causa comprovada;

}d(Xl(,f - reter bens de produgdo ou de consumo, exceto para garantir a cobertura dos custos de
produgdo;

XXI_II - subordinar a venda de um bem a aquisi¢do de outro ou a utiliza¢do de um servigo ou
subordinar a prestagcdo de um servico a utilizacdo de outro ou A aquisicdo de um bem;

XXV - impor pregos excessivos, ou aumentar sem Justa causa o prego de bem ou servico.

Pardgrafo inico. Na caracterizagdo da imposicdo de pregos excessivos ou do aumento
injustificado de precos, além de outras circunstdncias econdmicas e mercadoldgicas relevanies,
considerar-se-a:

I - o0 preco do produto ou servigo, ou sua elevagdo, ndo justificados pelo comportamento do
custo dos respectivos insumos, ou pela introdu¢do de melhorias de qualidade;

II - 0 preco de produto anteriormente produzido, quando se tratar de suceddneo resultante de
alteracdes ndo substanciais;

Il - o preco de produtos e servi¢os similares, ou sua evolu¢do, em mercados competitivos
compardveis;

1V - a existéncia de ajuste ou acordo, sob qualquer forma, que resulte em majoragdo do pre¢o
de bem ou servigo ou dos respectivos custos.

A lista de infracGes apresentadas no art. 21
¢é apenas exemplificativa, pois o artigo engloba
também quaisquer outras condutas que venham
a produzir os efeitos previstos no art. 20 -
prejufzo 2 livre concorréncia, dominio de
mercado e aumento arbitrdrio de lucros. O
conceito de POSICAO DOMINANTE,
incorporado pela lei, € estabelecido como a
participagdo da empresa ou grupo em mais de
20% no mercado - propor¢do esta que pode ser
revista de acordo com a condi¢des especificas
de cada segmento econfmico. A previsio de
punic¢do ndo € direcionada para as empresas de
grande dimensdo, mas para todas aquelas que
demonstrarem inten¢do de abusar de sua
capacidade de impor condi¢des ao mercado.

O artigo 23 enumera as penalidades que
poderdo ser aplicadas em decorréncia de
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julgamento condenatério pelo (‘ADE mas que
poderao ser contestadas por via judicial.

; P is as seguintes penas:
Art. 23. A prdtica de infragdo da ordem economica sujeita 0S responsdvels ds seg p

mento bruto no
I - no caso de empresa, mulia de um a trinta por centd 1_10 vqlor fjgéf;?zrznzeaujeerida o 'S'Z';
Liltimo exercicio, exclutdos os impostos, qual nunca serd inferior 4 ¢ '

quantificdvel;

et i do cometida por
11 - no caso de administrador, direta ou indiretamente responsd vel pela infrac " p

empresa, mulia de dez a cingiienta por cento do valor daquela aplicdvel a empresa, de

responsabilidade pessoal e exclusiva do administrador.

Pardgrafo inico. Em caso de reincidéncia. as multas cominadas serdo aplicadas em dobro.

As penas acessorias sao listadas no art. 24,
que sdo a publicacéo da condenagao, a
proibigao de contratar com O setor publico,
inscricdo no Cadastro Nacional de Defesa do
Consumidor, licenca de patentes, nao
parcelamento de tributos federais e
cancelamento de subsidios, cisdo de sociedade,
ransferancia de controle societério, venda de
ativos, cessacio de atividades ou outra
providéncia necesséria para a eliminagao de
efeitos nocivos sobre a ordem econdmica.

A contestagio judicial das penalidades
impostas pelo CADE supde o dzpdsito em jufzo
do valor da multa aplicada e a prestagao de
caucdo que garanta o cumprimento da decisao
final (art. 65).

Existem ainda penalidades pecuniérias para
os casos de: (a) nao ser cumprida a decisao do
CADE determinando cessacido de ato ou
situagao e pelo descumprimento de medidas
preventivas ou de compromisso de cessagao,
ambas no valor de 5.000 UFIR, com
possibilidade de aumento (art. 25); (b) nio
serem prestadas informagdes e documentos na
forma e no tempo devidos, importando também
em 5.000 UFIR com possibilidade de aumento
(art.26); inobservancia de prazos de
apresentacdo de atos sujeitos ao controle do
CADE , importando as multas em valores entre
60 mil e 6 milhdes de UFIR (art. 54 § 52); os
casos de resisténcia, desobedi2ncia ou coacao
opostas contra a intervencéo judicial implicam
as penalidades previstas no C6digo Pena] (art
78). A lei amplia o alcance punitivo de outras
legislacoes, nelas incluindo o conceito de
posicdo dominante no mercado (art. 85). de
ordem economica (art. 86 e 88) recusa de
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fornecimento e elevacao iniucr:
(rt87). acao injustificada de pregos

Um importante instjtuto traz i
zido pela lej ¢ o
COMPRGMISSO DE CESSACAO DE
II?RATICA, pelo que se podem interromper
liminarmente as préticas que estiverem sendo
nvestigadas, conforme estabelecido no artieo a
seguir: 3

55 g’;d Sféffm q(;talquer Jase do processo administrativo poderd ser celebrado, pelo CADE ou pela
rendum do CADE, compromisso de cessacdo de prdtica sob investigacdo, que ndo

tmportard confissao quanto @ j . s
i il q matéria de fato, nem reconhecimento de ilicitude da conduta

o . .
§ 12 O termo de compromisso conterd, necessarianente, as Seguintes cldusulas:

a) obr.tgacdes do representado, no sentido de Jazer cessar a prdtica investigada no prazo
estabelecido;

b) valor da muita didria a ser imposta no caso de descumprimento, nos termos do art. 25;

¢) obrigacdo de apresentar relatsrios periédicos sobre a sua atuagdo no mercado, mantendo
as autoridades informadas sobre eventuais mudancas em sua estrutura societdria, controle,
atividades e localizacdo.

§ 2 O processo ficard suspenso enquanto estiver sendo cumprido o compromisso de cessacdo
e serd arquivado ao término do prazo fixado, se atendidas todas as condic¢des estabelecidas no

termo respectivo.

§ 32 As condigées do termo de compromisso poderdo ser alteradas pelo CADE, se comprovada
sua excessiva onerosidade para o representado e desde que ndo acarrete prejuizo para terceiros
ou para a coletividade, e a nova situacdo ndo configure infra¢do da ordem economica.

§ 42 O compromisso de cessagdo constitui titulo executivo extrajudicial, ajuizando-se
imediatamente sua execugdo em caso de descumprimento ou coloca¢do de obstdiculos a sua

fiscalizagdo, na forma prescrita no art. 60 e seguintes.

As MEDIDAS PREVENTIVAS, que
constam no art. 52, abaixo, s3o importantes para
a celeridade na aplicagao da lei as quais,
juntamente com o compromisso de €essagao, s
atribui a possibilidade de resolver mais da
metade dos casos denunciados.

Art 52 Em qualquer fuse do processo administrativo poderd o Secretdrio da SDE ou o
) 9 iniciativa orépria ou mediante provocacdo do Procurador-geral do

gorggheéro—Relazgaﬂf;; venuva, guande kttver indicio ou fundado receio de que o repre.\-entgiio.
d.A . a o'ta;.m(; m en,r)e cause ou pessa Causar do mercado lesdo irrepurdvel ou de dificil
ireta ou indireta ! e
reparagdo, ou torne ineficaz 0 resul tado final do processa.
A ] eventiva, 0 Secretdrio da SDE ou o Conselheiro-Relator determinard a
. 3;.]-' — me({ldz{z}ap;' dtica elordg"ard_ quand- materialmente possivel, u reversdo & situagdo
imediata cessagdo

1 BIAT
anterior, fixando multa didria nos termos do art. 2
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E ou do Conselheiro- Relator do CADE que adotar medida

§ 22 Da decisdo do Secretdrio da SD Jias, ao Plendrio do CA DE, sem efeito

s Inco
preventiva caberd recurso volunidrio, no prazo de cinc
suspensivo.

A lei impde 0 CONTROLE PELO CADE
DE ATOS E CONTRATOS que afetem a livre
concorréncia ou resultem em dominagdo de
mercado, segundo disposto no art. 54, abaixo:

; imi lquer forma
Art. 54. Os atos, sob qualquer forma manifestados, que possan hm;ta: r(':;e(:i) ’:1::; ?je béfn e
prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na dominagao de mercados
servi¢os, deverdo ser submetidos a aprecia¢ao do CADE.

§ 12 O CADE poderd autorizar os atos a que se refere o caput. desde que atendam as seguintes
condigées:

I - tenham por objetivo, cumulada ou alternativamente:

a) aumentar a produtividade;

b) melhorar a qualidade de bens ou servigo, ou

¢) propiciar a eficiéncia e 0 desenvolvimento tecnoldgico on econdmico;

Il - os beneficios decorrentes sejam disiribuldos equitativamente entre os seus participantes, de
um lado, e os consumidores ou usudrios finais, de outro;

III - ndo impliquem eliminagdo da concorréncia de parte substancial do mercado relevante de
bens e servicos;

IV - sejam observados os limites estritame nte necessdrios para atingir os objetivos visados.

Os atos previstos neste artigo
compreendem as formas de agrupamento de
empresas que permitam a participagio em 20%
ou mais do mercado correspondente, ou em que
qualquer dos participantes tenha registrado no
dlamo balango anual um faturamento bruto
equivalente a cem milhdes de UFIR (§ 39). Os
atos ndo autorizados pelo CADE que tiverem
sido realizados sem condigao suspensiva ou
que tenham produzido efeitos contra terceiros ~ ® A criacdo de uma Procuradoria para 0

serdo desconstituidos por providencia tomada Conselho (art. 10%);
pelo Conselho (§ 9°).

sao contemplados entre os arts. 60 e 78
inclusive. O processo em ambito

administrativo estende-se do artigo 30 até o art.
53 inclusive.

O fortalecimento institucional do CADE e
da SDE & também provido na forma de
diversos dispositivos, tais como:

» Apoio do Ministério Pablico Federal (art.
A autorizagio dos atos do art. 54 seré 12),

acompanhada por COMPROMISSOS DE . . .
DESEMPENHO dos interessados, que, em ™ ASSlSténC.Ia prestada por ?utondades
conformidade com o art. 58, serao definidos federais, diretores de autarquia, fundacao,

pelo CADE empresa publica e sociedades de economia

mista federais (art. 36);
Tanto a execugao judicial das decisdes do

0 Acom

CADE, como o ajuizamento de agdes em controipan'ham?nto o mu'dancas X

contrério e as hipéteses de intervengao judicial ' 0'€ aciondrio de companhias abertas €
regustros de fuszo (art. 54 § 107).



" Par.ticipacéo do Ministério da Fazenda
definida no art. 38, ’

- A. protecao das decisdes da SDE, das quais
nao caber4 recurso ao superior hieréarquico,
€ definida no art. 4]

s A irrecgrribilidade das decisées do CADE
no @mbito do Poder Executivo (art. 50).

= A titularidade das decisges do CADE e sua
execu¢ao judicial (arts. 60 a 62).

= A possibilidade de intervengao judicial (art.

69).

Desde antes de sua promulgacao, a Lei n®
8.884/94 tem recebido criticas por parte de
determinados segmentos da sociedade, como
da parte de juristas, empresarios e economistas
que contestam sua constitfucionalidade,
aplicabilidade, utilidade ou redagao. Entre os
aspectos considerados inconstitucionais,
destaca-se a proibi¢ao de encerrar atividades
(art.21, XX1), a punibilidade por atos de efeitos
ndo alcancados (art. 20, caput. in fine), a
puni¢do independente de culpa (art. 20, caput),
arequisi¢ao de informagao sobre negécios (art.
“14, Il e V), a perda de bens (artigos penais e art.
65) e de liberdade (arts. 85, 86) sem "processo
legal", a possibilidade de monitoramento nos
pregos (art. 87).

Sob o aspecto de aplicagao da lei; critica-se
0 seu uso como instrumento de controle de
pregos, uma vez que suas finalidades
dever-se-iam restringir 2 defesa da livre
concorréncia. A definicao das infragoes foi
criticada por ter sido adotada a tipificagao
aberta (art. 21, caput).

Observaram esses criticos que a lei nao
garante a prevengdo de abusos em sua
aplicagdao, que inviabilizaria a atividade de
empresas que fossem autuadas, especialmente
no caso de aplicagao de multas (art. 23,1 ) e de
restri¢des A eleva¢dao ou ao abaixamento de
precos e outras estratégias de mercado por elas
utilizadas. Opinam ainda pela inutilidade da
lei, uma vez que medidas de nivel
macroecondmico e a legislagao anterior (Leis
n®4.137/62 e 8.158/91, entre outras) paderiam
produzir os mesmos resultados.

Neste sentido, as abservagoes que t2m sido
feitas 2 lei revelam uma preocupagdo com 0S
efeitos que possa ter sua apli_cacz'ao em casos de
rigor excessivo ou abusivo da parte de

autoridades. Posicionam-se, portanto, na
perspectiva da defesa do infrator potencial e
seus pronunciamentos sobre a lei limitam-se a
repelir a aplicagao ou contestar a existéncia de
alguns artigos no aspecto constitucional.

“Considerando, porém, a problemética atual
referente 3 ordem econémica e a urgéncia de
definigées que requer, a atitude meramente
defensiva e reativa deve ser superada por um
esforco em busca de aperfeicoamento dos
dispositivos legais.

Um debate sobre a matéria deveré
conduzir-se em torno de trds consideragoes
fundamentais. A primeira & que a lei tem
intencao basicamente preventiva, partindo-se
da constatacao de que punigdes isoladas sao de
longe insuficientes para o atingimento de sua
finalidade que é a manutencdo da ordem
econ8mica. Por essarazao, é imprescindivel a
adogao de medidas preventivas para a eficicia
da lei, com o que se evitam danos ao mercado
que poderao ser irrepardveis e ainda gerar
efeitos em cadeia.

A outra consideragao é que os atos, fatos e
institutos praticados na atividade comercialsao
de extrema fluidez e continua transmutagio,
em razao do caréter essencialmente dindmico
e criativo do comércio atual. Por tal razao, uma
tipificacdo de atos delimitada e restrita podera
retirar do alcance da lei algumas inovagdes que
apds ela se produzirem. Conclui-se, portanto,
que as hip6teses de ilicitos deverdao ser
previstas nio s6 mediante definigdes
constitutivas ou descri¢des fenoménicas, mas
também pelos efeitos que venham a produzir,
independentemente da natureza do ato
causador. A terceira consideracdo é que a
regulagao da atividade econ6mica exige
continua vigildncia e prontidao de agdes,
necessitando ser confiada a 6rgaos
administrativos com poder de processamento,
julgamento e de aplicacao de penalidades,
respeitados os limites constitucionais. A
justificativa da judicancia administrativa sao as
caracteristicas da atividade comercial, acima
mencionadas, para a qual um critério decisivo
de valor é a maximizacao da vantagem ou
minimiza¢io do dano, o que usualmente se
consegue com um procedimento répido,
simples e de custo reduzido. A experiéncia tem
demonstrado que a esfera administrativa pode
resolver grande parte dos casos investigados,
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com conformagao das partes, desconges-
tionando assim o Judiciano, a que ficariam
reservadas as questdes de maior relevancia.

A lei pode ainda ser entendida como uma
convencio que cria condigoes para que hajaum

pacto entre O Poder Piiblico, os a_gftntcs
econdmicos e a sociedade, em que a atividade
econOmica e as relagdes de consumo sdo exer-
cidas dentro de determinadas regras que cons-
tituem uma verdadeiro jogo de convivéncia,
cooperacao € solugao de conflitos.



VI. O SEMINARIO SOBRE REFORMADO ESTADO,
DESREGULAMENTACAO E NOVAS
REGULACOES, PROMOVIDO PELO
IPEA, ENAP E IBAM

O Semindrip sobre Reforma do Estado,
Desregulamentagdo e Novas Regulacdes foi
promovido conjuntamente pelo IPEA, ENAP e
IBAM em 26 de outubro de 1994, com a
finalidade de reunir profissionais, especialistas
e estudiosos para discutirem o assunto e
apresentarem propostas. A temética incluiu a
necessidade de se rever as regulamentagdes
existentes e de se tratar das novas regras que
estio sendo e que deverdio ser aplicadas 2
atividade econdmica, as quais se podem dividir
entre de um lado as normas setoriais e de outro
as regulagdes gerais, como as leis de defesa da
concorréncia e de protecdo do consumidor.
Sao resumidos a seguir os assuntos
desenvolvidos nas exposigdes.

Desregulamentacio e
Regulagoes

A prestagdo de servigos publicos ndo tem
mais a correspondéncia unfvoca com a
atividade estatal, uma vez que vem sendo
progressivamente transferida 2 iniciativa
privada. A mudanga de agentes torna
indispensdvel que haja regras que definam o
provimento de servigos publicos pf:lo setor
privado, o que se comprova na experilencna de
outros pafses, sobretudo nos que realizaram a
transigao em processos liberais avangados.

O tragado dessas novas regras estabelecerd
também o papel da economia de mercgdo na
funcao piblica e, portanto, é necessario que
seja delineada, em plano politico e de Governo
e em concerto com a sociedade, 2 cor'n;.)o‘sm‘;ao
de fungdes tanto do Estado como dainiciativa
privada na prestagao de servigos pablicos.

A atribuicdo de competéncias Vﬁncula-sc,
entre outros aspectos, 2 capacidade de
investimento de ambos 0S lados. Os agenes
privados devem concorrer competitivamente

para o investimento em 4&reas de servigos
publicos a serem desde j4 identificadas, assim
como devers ser definido o modo pelo qual o
Estado atuar4 com investimento complementar
e através da sua fungio regulatoria.

Outra distingdo a ser feita no que tange as
competencias é a identificacdo das matérias
pertinentes s diferentes entidades de Governo,
a saber a Unido, os Estados e os Municfpios.
Existe no momento uma confusa e s vezes
contraditéria interpenetragio de uma esferaem
outra através de regulamentagdes, que deixam
o cidadio em estado de incerteza quanto a qual
norma deva acatar. A Unido compete baixara
regulagdo em caréter geral naquelas matérias
em que houver concurso com 0s outros nfveis
de Governo, aos quais caberd detalhar as
normas em atengo as peculiaridadesregionais
ou locais.

Na nova feicio a ser assumida pelo Estado,
tem relevada importancia a passagem de um
Estado patrimonial, voltado para as clientelas,
para um Estado de massas, que deve preservar
os interesses do cidadao, parte do processo de
transformacao. Daf por que, considerando as
extremas desigualdades que caracterizam 0
Brasil, as regulacoes deverem atender a
requisitos de distribuicao de renda,
subsidiando 0 consumo de servios puablicos
por parte das camadas menos favorecidas.

As novas regulagdes a serem estabelecidas
supdem a manutengao pelo Estado de 6rgaos
destinados 2 sua elaborago € implementagdo.
Requerem priorizagao € continuidade nos
trabalhos, devendo ser confiadas a técmcos
devidamente capacitados, considerando-se a
especificidade de cada setor. O pals tem
alguma tradigdo em agéncias setonans'dc
regulacdo mas, infelizmente, nao tem.sabldo
manter as conquistas alcangadas. Citam-se
como exemplos 0 Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica - DNAEE, na 4rea
energética € a PORTOBRAS, no setor de
transportes. O primeiro dos quais foi
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enfraquecido e a outra extinta na reforma
administrativa conduzida pelo Governo Collor.

E amplamente reconhecida a necessidade
de agéncias reguladoras numa economia em
que o regime de livre concorréncia penetra em
todas as 4reas, inclusive em atividades de
responsabilidade do setor ptiblico. Eilustrativo
o exemplo dos Estados Unidos, onde, somente
na 4rea federal, havia cerca de 109 mil
funcionérios empregados em institutos e
organismos de regulagio em 1990, importando
os gastos daquelas instituigdes num orcamento
de 11 bilhdes de dolares anuais. Na Inglaterra,
a presenga direta do Estado, retirada com a
privatizacdo, foi substituida pela criagao de
diversos 6rgios reguladores e por grande
quantidade de instrumentos normativos.

A competéncia das agéncias reguladoras
devera abranger o poder de dirimir conflitos,
uma vez que o funcionamento das empresas
reguladas n3o pode ficar sujeito a pendéncias
demoradas. A decisdo das questoes na 4rea
administrativa evitaria o excesso de demandas
desnecessérias sobre o Poder Judiciério, que,
de outro modo, poderia ficar ainda mais
sobrecarregado com litigios baseados nas
novas regulagoes.

Defesa da Concorréncia e do
Consumidor

A Lei n® 8.884/94 trouxe inovacGes que
tornam possivel a efetiva defesa da ordem
econfmica, entre as quais se destacam :

= a prevencio de atos danosos ao mercado,
mediante 0 compromisso de cessagdo, as
medidas preventivas, o controle de atos pelo

Conselho Administrativo de Defe§a
EconOmica - CADE e o préprio
conhecimento da lei pela sociedade;

a independéncia conferida a0 CADE,
colocando-o na categoria de autarquia; e

a instituicdo de responsabilidade objetiva
na apuragdo de infracdo da ordem
econbmica, pelagual o agente responsivel
pelos atos danosos independentemente de

culpa.

A aplicagdo da lei, entretanto, poderd ser
dificultadapor ser a tradi¢ao juridica brasileira
ainda pobre em matéria de direito econdmico,
condigd@o que deve ser superada para que o
mercado ndo seja dominado por grupos e
submetido aos seus interesses privatistas. A
introducao desse ramo do Direito deveré trazer
um alargamento do papel tradicional do Poder
Judicidrio, que incluir4 em sua competéncia o
conhecimento dos mecanismos e regras da
atividade econfmica, com que deverdo ser
orientados os julgamentos em matéria de
ordem econdmica.

A existéncia e aimplementagio do C6digo
do Consumidor teve resultados positivos em
diversos aspectos. A lei prevé instdncias no
Ambito administrativo, onde os litigios podem
ser resolvidos por simples acordo, estimula a
regulamentacdo privada das relagdes de
consumo através de acordos diretos entre
associagoes de fornecedores e consumidores, e
inclui as entidades de direito piiblico entre os
fornecedores que podem ser por ela atingidos.

A implementacao da politica de defesa ao
consumidor, entretanto, tem sido limitada, em
virtude do conhecimento insuficiente da lei
pela sociedade e por ndo ter sido a lei comple-
tamente implementada. A pr6pria lei nao prevé
garantias para a criagao dos meios necessarios
3 sua implementacio.



VIl. CONCLUSOES E RECOMENDACOES__

As modificagoes previstas na atuac¢io do
setor publico e a evolugao que se verifica na
economia indicam uma alterag¢ao nas fungoes
a serem exercidas pelo Estado. A énfase de
participacao direta na produgao de bens e na
prestagao de servigos, que se verificou até
recentemente, cede lugar a0 movimento de
retirada do setor piblico dessas atividades, que
deverao cada vez mais ser desenvolvidas pela
iniciativa privada. As estratégias de
desenvolvimento implementadas através da
formag¢do de blocos protegidos por
regulamentagdes sdo substituidas pela diretriz
no sentido de abrir os mercados a concorréncia,
numa disputa em que as pequenas empresas
conquistam cada vez mais espago.

Ao estender 2 iniciativa privada os espagos
que tem explorado e ao remover as
regulamentacoes que impedem o acesso de
concorrentes em diversas dreas, 0 Estado deve
dar garantias de que essa alteragao se faga de
form# organizada, mantendo um nivel
satisfatério de eficiéncia empresarial e
promovendo a melhoria da qualidade dos
produtos e dos servigos oferecidos ao
consumidor. O Estado, portanto, atuaria nesses
Casos menos COmo executor e mais como
regulador, essa segunda fungdo abrangendo
tanto o nivel setorial como a regulagao geral,
que compreende a defesa da concorréncia e do
consumidor.

A dotacao do servigo priblico de recursos e
de competencia € requisito indispensdvel para
a constituicdo das agéncias reguladoras que
deverao organizar e normatizar as atividades
nos setores em que a acao da iniciativa privada
devera ser compatibilizada e direcionada. As
agéncias setoriais, além das capacidades de
planejar, elaborar normas, controlar e avaliar,
deverio ainda ter poderes para dirimir
pendencias e aplicar san¢oes administrativas.

O desempenho desse novo papel do Estado
- n3o mais priorizando a intervencdo direta,
mas regulando e acompanhando o

funcionamento onde tal controle se faz
necessario - requer antes de tudo uma revisao
na sua burocracia € nos seus pressupostos,
sendo indispensdvel o aparelhamento dos
6rgaos piblicos para dot4-los dos meios
necessarios para tanto.

A revisdo da regulamentagao existente e a
determinacgao das novas regras que se aplicarao
2 atividade econ6mica & uma urgéncia que se
impoe ao Governo que inicia. De fato, uma
erande reivindicacao que tem tido ressonancia
em todos os meios empresariais € o
estabelecimento de regras estdveis como
condicao indispensdvel para a constituigao de
um ambiente que inspire confiang¢a no
investidor. Deve, portanto, o Governo tomar as
providéncias necessdrias para que em breve se
decidam quais as regulagdes a serem
estabelecidas e que regras serao extintas, pois
a indefini¢do gera a inseguranga que mantém
alto o nivel do “risco Brasil” e compromete
quaiquer politica de estabilizacao.

Sugestoes do Semnindrio sobre
a Reforma do Estado,
Desregulamentacéo e Novas
Regulagoes

Defesa da Concorréncia e
do Consumidor

A aplicacio de Lei Antitruste exige algumas
providencias, a mais importante das quais sera
o fortalecimento da Secretaria de Direito
Econ6mico do Ministério da Justica - SDE.
Essa medida se faz necesséria pelo fato de que
esse 6rgao alimenta o CADE com os feitos
referentes & defesa da concorréncia. Do seu
funcionamento depende, portanto, a agilidade
indispensavel para a tramitagao processual.
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O fortalecimento da SDE dever-se-4 fazer
com dotagdo de material e instalagdes e,
sobretudo, com a efetivagao do seu quadro de
pessoal em carreira especifica, pois 0
preenchimento de suas vagas por nomeagdes
para ocupacao de cargos DAS (que atinge 90%
do seu efetivo de técnicos) torna o seu
funcionamento instdvel e descontinuo. A
dotacao de pessoal & além do mais, insuficienie
(17 técnicos ao todo), para as tarefas
complexas da Secretaria, que envolvem
averiguacdes, pesquisas e an4lises de mercado
e exames de processos sob o ponto de vista
juridico, num volume de demandas que monta
atualmente em 1.100 processos. A dotagao de
pessoal em quantidade e efetividade dever4 ser
acompanhada de uma acdo constante de
formagao e treinamento dos quadros da SDE.

No aspecto de defesa do consumidor, foi
sugerida a realizacao de programas de
divulgacao da lei, de forma a torni-la
amplamente conhecida pela sociedade. Os
6rgaos de defesa do consumidor na esfera
administrativa, assim como os 6rgios do
Judiciirio, deverao ser suficientemente
aparelhados para atenderem satisfatoriamente
3 demanda decorrente dos litfgios sobre
relagées de consumo, desempenhando
importante pape! os juizados de pequenas
causas.

Por ser a defesa do consumidor executada
por Estados e Municipios, os esforgos que
forem desenvolvidos pela Unido deverao ser
conjugados com a agao daquelas esferas, 2s
quais cabe a parte mais substancial dos
medidas propostas.

Desregulamentacio e Regulagoes

O Seminério reconheceu como primeira
condicdo a necessidade de ser tomada a
iniciativa pelo Governo de compor um
ambiente politico favordvel 2 revisao das
regulamentagoes existentes e adogao de novas
regras, cuja sustentagao pressupde um
consenso entre as forcas politicas e a
sensibilizacao da sociedade.

No ambito do Governo, deve haver uma
definicao geral, acatada por todos os 6rgaos
setoriais, estabelecendo principios que deverao
nortear a revisdo das regulamentacoes
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existentes € O estabe]ejcimen‘to_ das novas
regras. O 6rgao qué dirigiré a atividade devera
ser institucionalmente forte para p_oder atuar
vigorosamente sobre 0s demais 6rgaos.

Do ladoda execugao, requer-se a formacao
de grupos especializados de estudo nos 6rgaos
setoriais, com a finalidade de identificar os
problemas, recolher e elaborar pro;?qgtas,
formados por técnicos dotados de e‘stabllEdadc
e permanéncia na funcao. A inexisténcia c-je
uma burocracia profissional expoe a execucao
de um programa a disfun¢des e ao
descumprimento de objetivos e metas.

As medidas a serem tomadas no ciclo
revisao-desregulamentagao-regulacao
seguirao o principio de que o atendimento de
toda e qualquer necessidade pelo Poder Piblico
sera feito com agdes e instrumentos
adequadamente dimensionados. Especial
atengao serd dedicada para os instrumentos que

- impliquem o intervencionismo indevido do

Estado, de modo a permitir maior
competitividade e melhor atendimento ao
usu4rio.

A implantagao e a execugao de regulacoes
precisarao canais de comunicagao entre oS
6rgaos controladores e os setores controlados,
que permitam sua intera¢do para solucionar
problemas e conferir critérios. A agao
governamental dever4 ser mais eficaz e menos
onerosa para os setores controlados, limitando
as exigéncias a0 minimo indispensavel.

Medidas a Seremn Tommadas
pelo Governo

Defesa da Concorréncia e
do Consumidor

As sugestoes a seguir, referentes A defesa do
consumidor e da concorréncia, sao oferecidas
a0 Governo como t6picos gerais, a serem

avaliados e desenvolvidos pelos 6rgaos
competentes.

Np aspecto de defesa do consumidor,
propoe-se aperfeicoar a Lej ne 8.078,de |1 de

:e\.embro de 1990 (Cédigo do Consumidor) e
dotar os 6rgzos encarregados de implement4-la



de pessoal ?lqequadamente preparado e dos
me10s matenais e organizacionais necessérios,
através de medidas como:

= ampliacdo do nivel de conhecimento e de
utilizagao do C6digo pela populagao;

= implementacao de todos os dispositivos da
lei;

s dotacdo de quadro de técnicos e
aparelhamento da Secretaria de Direito
Econ8mico doMinistérioda Justi¢a - SDE;

s disponibilizagdao de apoio, subsidios e
orientacao aos Estados sobre:

o montagem de sistema de informacdes
para instrucao dos 6rgios de defesa do
consumidor;

o dotacdo de quadro de técnicos e
aparelhamento dos 6rgaos de defesa do
consumidor, dos 6rgaos do Judiciario e
instalagdo de juizados de pequenas
causas e cria¢do de tribunais informais
de conciliagao;

Sobre a defesa da concorréncia, propde-se
fortalecer o Conselho Administrativo de
Defesa Econ8mica - CADE e a Secretaria de
Direito Econ8mico do Ministério da Justiga -
SDE, bem como promover o estudo do Direito
EconBmico no pais com vistas ao entendimento
ou, se for o caso, o aperfeigoamento da Lei
Antitruste, condi¢dao importante para os
Julgamentos e para a sua utilizacao pela
sociedade.

Desregulamentacgio e Regulagdes

No que concerne A desregulamentagao e s
regulacdes, as providéncias a serem tomadas
seguirao os principios basicos que nortearam
as experiéncias passadas de desburocratizagao
e de desregulamentacao.

A esses antecedentes, porém, acrescenta-se
a orientacgao de se estabelecerem novas regras
que garantam o desempenho indispensével dos
setores, especialmente daqueles de interesse
publico que forem abertos A iniciativa privada.
As providéncias incluem o fortalecimento de
agencias reguladoras e fiscalizadoras, sem as
quais as regulagoes seriam invidveis.

As novas regras seriam relacionadas com:

= Organizagao, estrutura, administragao e
fungdes da entidade reguladora, no que diz
respeito a4 supervisdo e 2 fiscalizag¢ao dos
contratos de concessdo ou de gestdo,
auditoria das empresas concessionérias,
solugao de conflitos, fixagao de tarifas, e,
em articulagcdao com os 6rgaos de
planejamento do pafs, defini¢ao dos planos
e diretrizes de a¢ao para o setor;

= condig¢des de licitagdo para concessdo ou
privatizagao de servicos;

= formas de transferéncia ou leasing de ativos
de propriedade publica e, neste @ltimo caso,
condi¢ées para a sua devolugdo ao
Governo;

m caracteristicas e hip6teses de centralizagao

e descentralizagcdo dos servigos
(municipalizagdo, por exemplo);
= competi¢ao entre empresas

concessiondrias, onde possivel;

= obrigagdes contratuais para novos
investimentos de manutengao e expansao
dos servigos e especificagdo de suas
respectivas fontes de financiamento;

= prazo de concessao e cronograma dos
investimentos previstos;

= politica de tarifas;

» politicadesubsidios, forma de concessaode
subsidios e fontes de recursos para o seu
custeio;

s padrdes de qualidade dos servigos e
critérios para avaliagao do desempenho das
empresas concessiondrias;

= protecao dos direitos dos ustrios.

O ente regulador, ou o 6rgdo de
planejamento, com a sua assistdncia, deverd
definir os planos de expansdo e modernizagao
do setor, especificando os objetivos de
atendimento das necessidades da populacdo, as
regras para defini¢dao dos precos ou tarifas, 0s
padrées de qualidade dos servigos
(compreendendo indices de produtividade
fisica, eficiéncia financeira e operacional e de
satisfacao dos usuérios).

Assim, antes de ser realizada qualquer
licitacdo, devem ser precisamente
caracterizados:

= 0 plano de expansao, com especificagdes
dos investimentos previstos, das fontes de
financiamentos, dos critérios de projegdes
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financeiras e dos padrdes de qualidade a
serem atingidos;

o plano de tarifas e os critérios para a sua
revisao;

0 contrato de concessao;

o regulamento dos usudrios;

os estatutos da empresa concessiondria;

o levantamento dos ativos fixos.

Uma vez estruturado um bom sistema de

regulacdo, o processo de desestatizagio pode
levar em conta um grande nimero de
alternativas, a saber:
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concessao ou "franquia” total ou parcial dos
Servi¢os: no primeiro caso, a empresa
concessionéria adquire os ativos piblicos e
se responsabiliza pelos novos
investimentos; no segundo caso, 0 Governo
retém a propriedade dos ativos j4 existentes;

leasing ou arrendamento das instalagoes,
ficando a empresa concessioniria

responsével pela manutencao dos ativgs e
obrigada a devolvé-los em perfeitas
condicoes de funcionamento, a0 final do
prazo do contrato;

« privatizagdo da gestao, atrz_iw{es de um
contrato de gestao ou de administragao da
empresa de servigos publicos;

= privatizagao parcial de segmentos dos
servi¢os, num processo de terceirizagdo,
que pode envolver manutencao, emissdo e
cobran¢a de contas, atividades de
informética e processamento de dados;

m uma ou varias combinagcoes de todas as
férmulas mencionadas nos itens anteriores.

Como provid@ncia inicial sobre desregula-
mentacao e regulagdes, propde-se a criagdo de
um programa que envolva os 6rgéos setoriais
do Govermo Federal, dentro dos prop6sitos
acima mencionados, estabelecido através de
adequado diploma legal.



Anexo
REFORMA DO ESTADO: NOVAS DIMENSOES
REGULATORIAS - A EXPERIENCIA BRASILEIRA
DE DESREGULAMENTAGCAO*

Murilo Portugal Filho

Gostaria inicialmente de agradecer o
honroso convite da Df?. Aspé4sia Camargo para
participar da abertura deste seminério. Para
mim € motivo de dupla satisfagio participar
deste encontro: primeiro a de, como
funcionédrio do IPEA, poder contribuir num
evento que faz parte da comemoragao dos 30
anos da institui¢do e, segundo, porque se trata
de tema em relacao ao qual guardo grande
interesse intelectual e ao qual estive ligado
durante uma etapa da minha vida profissional
como ex-Coordenador do Programa Federal de
Desregulamentacao.

O papel do Estado na vida econ6mica, seja
como produtor direto seja como regulador, €,
de fato, um tema fascinante cuja origem
remonta 3 antiga filosofia grega e que se
manteve com umdos topicos centrais do debate
econdmico e politico nos iltimos 250 anos.

Muitas vezes é enfatizado que as relagoes
entre Estado e mercado t8m tido um cardter
pendular através da Histéria. Periodos de forte
presenca e intervengao do Estado na economia
se alternam com periodos de maior preval@ncia
do mercado: os Estados fortes da antiga
Mesopotimia, do Egito, da Grécia e Roma
antigas; a desagregacdo do Estado durante o
periodo feudal; o crescimento da intervengao
estatal na economia que ocorreu com o
surgimento do absolutismo mercantilista no
inicio da era moderna; o perfodo de liberalismo
econfmico que se seguiu caracterizado pela
célebre maxima do economista fisiocrata
francés Gournay “laissez-faire, laissez-passer,
laissez aller, le monde va o lui-méme “;, anova
fase de intervencdo estatal que se seguiu ao
New Deal e 2 revolucdao Keynesiana a partir

dos anos 1930; e o periodo do neoliberalismo
que se acentuou a partir dos anos 1980 s3o
exemplos dessa oscilagao.

Mas, a despeito dessa pendularidade, eu
acredito que as relagoes entre Estado e mercado
caracterizam nio uma dicotomia e sim uma
complementaridude. Ha fungGes que s6 o
Estado pode desempenhar adequadamente. Por
outro lado, nenhuma sociedade complexa pode
desprezar o mercado e o sistema de pregos
como instrumentos razoavelmente eficazes de
transmissio de informacgao sobre a escassez de

recursos e sobre as preferéncias dos

consumidores e, portanto, como poderosos
mecanismos para uma alocagao eficiente de
Tecursos.

Seisso é verdade, deve haver um equilibrio,
uma combinacdo “6tima™ entre ambas as
instituicoes. E as verdadeiras questdes,
portanto,sdo: onde o Estado eonde o mercado;
quanto de Estado e quanto de mercado; como
o Estado e como o mercado, ou seja, qual a
distribuicdo “6tima™ de fungdes, qual o
tamanho ideal e quais as forma de autagao mais
adequadas de ambas as instituigoes?

Eu ndo quero, porém, me estender sobre
essas questdes que serao objeto de anélise mais
competente pelos véarios expositores deste
seminirio que me seguirdao. Vou procurar
aproveitar meu tempo fazendo uma réapida
exposigao sobre a experiéncia brasileira na érea
da desregulamentagao.

Os dois principais marcos da experigncia
brasileira nesta 4rea foram o antigo Programa
Nacional de Desburocratizagao, criado em
1979 durante o Governo Figueiredo e o atual

* Palestra de abertura do semindrio A Reforma do Estado: Novas Dimensdes Regulatorias, 26 e 27/9/94,

Fundagio Gettilio Vargas, Rio de Janeiro.

*% Secretdrio do Tesouro Nacional, ex-Coordenador do Programa Federal de Desregulamentagdo.



Programa Federal de Desregulamentagao,
lancado em 1990.

Esses programas surgiram a partir dos anos
1980, £poca em que ocorreu em todo 0 mundo
um desencanto, um questionamento do papel
sempre benéfico atribufdo pela teotia
econdmica tradicional a propriedade estatal e 2
regulamentagao governamental e que gerou o
movimento politico e académico em prol da
privatizagao e da desregulamentagao.

O excesso de regulamentagao
governamental em indiistrias competitivas, as
distor¢des dos propésitos iniciais da
interven¢dao governamental, os custos da
regulamentagdo estatal muitas vezes
superiores aos beneficios esperados, o seu
efeito negativo nas decisGes de investimento e
de introducao de inovagdes tecnol6gicas, as
chamadas falhas do Governo, tudo isso fez
com que VArios economistas, entre 0S quais se
destaca como pioneiro o Professor George
Stigler, da Universidade de Chicago, Prémio
Nobel de Economia de 1982, passassem a
argumentar que, ao contrdrio do que
pontificava a teoria, em muitos casos a
interveng¢ao estatal funcionava nao em
beneficio doconsumidor oudasociedadecomo
um todo, mas sim em favor de grupos de
interesse e da prépria indastria ou setor
regulamentado. Néo raro, era o préprio setor
regulamentado quem pedia o estabelecimento
da regulamentagao como forma de defesa
contra a concorréncia. Qutras vezes a indiistria
regulamentada capturava e passava a controlar
a pr6pria agéncia reguiamentadora,
apropriando-se assim dos beneficios da
regulamentacgao.

Os elevados custos para se informar sobre
os meéritos e desvantagens de cada politica
individual, os custos de organizagao e de
intervencdo no processo politico fazem com
que s6 intervenham nesse processo 0s grupos
pequenos com grande interesse num resultado
especifico. O grande grupo dos consumidores,
com interesses difusos e pequenos ganhos
econfmicos num assunto especifico fica em
desvantagem e o interesse dos produtores tende
usualmente a prevalecer sobre o interesse do
consumidor.

Essa & a racionalidade que embasou a
operagdao do Programa Federal de
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Desregulamentacao qué atuou com dots
objetivos basicos. Primelro, fgcl litar a vida das
pessoas, eliminando ou reduzmd_o o excessode
burocracia, melhorando 0s Servicos prestados
pelo Governo e diminuindo 0s seus custos,
numa linha de atuagdo que incorporava os prin-
cipios, a legislacao € a experiéncia. do antigo
Programa Nacional de Desburocratizagao.

Osegundoobjetivo era ampliar e fortalecer
a concorréncia e a competi¢do nos diversos
mercados, desmantelando oligop6lios e cartéis
que se desenvolveram a sombra da
regulamentagao governamental através da
eliminagao de regras que impediam que a
qualidade, a quantidade e o prego dos bens e
servigos ofertados no pais fossem
determinados, sempre que possivel,
competitivamente pelo mercado.

A forma de execugcdo do Programa
procurou sempre ser descentralizada. O
Programa era gerido por uma Comissao
Especial, presidida pelo Secretdrio Geral da
Presidéncia da Repitblica e integrada por
representantes de todos os Ministérios civis,
muitos dos quais dispunham de subcomissoes
internas de desregulamentagao. A Comissido
tinha a responsabilidade de promover o
levantamento dos assuntos, atividades e setores
que deveriam ser objeto de iniciativas de
desregulamentacao e de propor prioridades
parao Programa. O trabalho da Comissao foi
auxiliado pela participa¢2o dos vérios 6rgaos
do governo e também pelo envio de sugestdes
por cidadaos e por entidades da sociedade civil
que foram solicitadas a colaborar através do
envio de centenas de cartas pelo Programa.

O Programa apresentou resultados
expressivos em seus dois anos e meio de
execu¢do, consubstanciados em mais de trés
centenas de medidas de desregulamentacao e
de desburocratizag¢ao que removeram
obsticulos ao livre exercicio das atividades
econfmicas, estimularam a concorréncia
interna e externa, simplificaram ou
extinguiram controles, reduziram o excesso de
burocracia e melhoraram o atendimento do

cidadao nos servigos pitblicos prestados pelo
Estado.

_ 0 Programateve atuacaoem virias dreas de
allv_ldade_: comércio exterior, transportes,
racionalizacao do direito positivo,



microempresas, agricultura, cambio
inform4tica, SErvicos banciérios, radiodifusa‘lo’
comércio local, combustiveis, seouros,
mercado de trabalho e v4rias outras. C ’

o :laaﬁfzzzgzztgzll;ﬁcacﬁo do direitf) positi.vo
alho de revogacio macica
de decretos do Executivo. Dos [27.370
decretos editados desde a Proclamacio da
Repiiblica, 113.752 foram revogados, contra
6.550 revogados nos 100 anos dc histéria
republicana anteriores. A revogacgio foi
concebida apenas como o primeiro passo para
a posterior consolidacio e reedicio dos
decretos em vigor. Q objetivo era poder reduzir
a Colecdo de Leis do Brasil que atualmente
tem 597 volumes para alguma coisa que
qualquer escritério de advocacia, qualquer
Orgdo piiblico, ou prefeitura do interior
pudessem ter em disquete de computador.

No setor de transportes, a principal
iniciativa foi a lei de desregulamentacdo dos
portos que, infelizmente, sofreu alteracoes
importantes na tramitacdo no Congresso e
ainda nao foi efetivamente implementada. As
idéias basicas eram eliminar 0 monop6lio na
oferta de mao-de-obra, permitir a livre
operacao de terminais portudrios privados e a
competi¢ao entre os portos piliblicos. A
legislagdo existente no setor desestimulou
investimentos e elevou os custos portuérios
fazendo com que varios produtos que poderiam
ser exportados por serem competitivos na porta
da fébrica e na porteira da fazenda ficassem
nio-competitivos quando chegavam 2
prateleirado consumidor no exterior. Ainda no
setor de transportes, foram adotadas medidas
que permitiram o lancamento de descontos de:
tarifas promocionais no transporte aéreo. Foi
eliminada a necessidade de autorizagdo prévia
para mudanga de equipamento, cancelamentq
de voéo e fretamento de aeronaves; foi
eliminado o nmimero maximo de empresas
auxiliares de transportes aéreo nos aeroportos
(servicos de rampa e pista, limpeza € apoio a
aeronaves; transportes de bagagens de
passageiros, reabastecimento de dgua e

alimentos).

No setor das microempresas foi proposto o
fim da proibicao para estas empr~esas
importarem ( ainda pendente de aprovacio no
Congresso) e foi adotada uma politica de
sliminagdo ou reducdo de quotas de

fornecimento elevadas praticadas pelas
empresas estatais, que impediam as
microempresas de se abastecerem diretamente
nas estatais, forcando-as a comprar de
intermedi4rios a pregos mais elevados.

Na érea da informética, foi estabelecido o
fim da reserva de mercado. A Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia facilitou o ingresso de
bens de informaética por pessoas fisicas ,
eliminando a necessidade de anu@ncia prévia
para a importacdo de computadores e
programas de computador trazidos como
bagagem acompanhada até o limite de US$
1,500 e de até US$ 500 para produtos
importados via remessas postais
internacionais.

No setor agricola foi aberta ao setor privado
a atividade de classificacao de produtos
vegetais, cuja morosidade, precariedade e
inexatidao fazia com que muitas vezes os
produtores tivessem que aguardar vérios dias
pelo classificador do Governo para poder
exportar ou fazer alguma operagao dentro da
politica de garantia de precos minimos e
dificultava o desenvolvimento de bolsas de
mercadorias e de futuros. Foi também
eliminada a necessidade de revalidagio do
registro de produtos veterindrios e do registro
e licenga para produg¢io e comercializagao de
insumos agropecudrios, eliminando seis
toneladas de papel, liberando para outras
atividades 500 funcion4rios que atuavam nessa
érea.

No setor de radiodifusdo foi eliminada a
proibi¢do para a transmissao de programas em
idioma estrangeiro pelas empresas nacionais €
encaminhado projeto de lei ao Congresso
desobrigando as emissoras de radio e televisao
de limites minimos de irradiagio de programas
noticiosos (5%) e miximo de comerciais
(25%). Foi também extinta a
proporcionalidade obrigatéria de miisica
nacional e estrangeira nos horarios nobres.

Na 4rea fiscal foram eliminadas 27 taxas,
emolumentos e contribui¢des. Uma medida
muito popular nessa 4rea foi a aplicacdo do
Regime de Tributagdo Simplificada para as
remessas postais internacionais até US$ 500
que permite ao consumidor adquirir
diretamente mercadorias oferecidas em
catalogos estrangeiros.
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Na é4rea do atendimento bancério foram
adotadas varias medidas deampliagao da oferta
e racionalizagd@o da demanda para facilitar a
vida dos cerca de 30 milhGes de pessoas que
ingressam nos bancos mensalmente para pagar
contas enfrentado grandes filas. No que se
refere & ampliagdo da oferta foi autorizado o
recebimento de contas de luz, 4gua e telefone
nas lojas lotéricas, nos Correios e pelos
Correios. Com vistas a reduzir o afluxo de
piblico nos dias de pico, foi ampliado do 5°
para o 15° dia itil de cada més o prazo de
pagamento das contribuigdes individuais ao
INSS (domésticas e autbnomos) , cerca de 5,3
milhdes de contribuintes.

Na 4rea cambial foi instituido omercadode
taxas livres, com o fim da fixacio de uma taxa
de cambio oficial pelo Governo, e adotadas
vérias medidas de paulatina liberalizagao como
a instituigao do cartao de crédito internacional,
a liberalizagdo de operacdes de turismo e
contratacao de servigos no exterior e a am-
pliagado de uma série de remessas financeiras
ao exterior; transfer@ncia de heranca e
patriménios ( de US$ 300 mil para USS 500
mil) , aposentadoria e pensdes (de US$ 4 mil
para US$ 6 mil); manutencdo de pessoa no
exterior ( de US$ | mil para US$ 4 mil).

No setor de seguros foi iniciado o processo
de desregulamentagdo, com o objetivo de
aumentar a importncia do setor que ainda é
muitoreduzida em nosso pais, onde os prémios
representam apenas 0,9% do PIB o que & uma
relagaomuito baixacomparada seja com paises
desenvolvidos como o Japao (9,8%), os EUA (
8,4%), e a Inglaterra (8,2%), seja com paises
emdesenvolvimento como a Venezuela (2,9%)
ou Argentina (2,7).

As medidas adotadas inclufram: a
eliminacdo do sistema de sorteio para a
contratagao de seguro por entidades
governamentais, que desestimulava a
competicdo via precos entre as seguradoras
nesse segmento do mercado e maior liberdade
tarifdria e operacional mediante o fim de
aprovagao prévia pela SUSEP de condigoes de
cobertura e prémios. Entretanto, resta ainda
muito por fazer nesse setor.

‘Na 4rea do comércio diversas medidas
foram adotadas. Foi facultado, mediante
acordo entre patroes e empregados, 0
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funcionamento do comércio varejista _z}o_s
domingos, elevando-se 0 nivel de emprégo
nesse setor. Outra medida foi o fim da‘reserva
de mercado das concessiondrias de
autom@veis, permitindo-se mais de um
concessiondrio de uma marca numa mesma
srea operacional, fim da exigéncia de a
concessionaria adquirir 75% de suas pecas
junto as montadoras € das montadoras de
comercializar 100% de sua produgdo através
das concessionarias. Foi autorizada a
microfilmagem de documentos apresentz_idos
para registro nas juntas comerciais, permisindo
a eliminacdo de dois milhdes de documentos
por ano e encaminhado ao Congresso projeto
atualizando a lei que dispoe sobre oregistro das
empresas mercantis. Esse projeto simplifica
procedimentos, reduz prazos, acaba com
formalismos e ritualismos desnecessérios e
elimina a fixagdo, pelas juntas Comerciais, do
nimero mé4ximo de diversas profissdes como
leiloeiros, tradutores piblicos, avaliadores
comerciais que constituem barreiras de entrada
nessas atividades mantendo elevado o prego
dos servigos para o consumidor.

No setor de petréleo, combustiveis e
derivados, a principal medida foi a
desequalizacao dos pregos dos combustiveis
nos postos de revenda, que permitiu uma
guerra de pregos nas grandes cidades, com
redugdes de precos da gasolina e do 4lcool em
beneficio dos consumidores.

Outra medida adotada no setor dos
combustiveis foi o fim da licenga para
instalacdo de postos e a liberdade para esses
postos exercerem outras atividades comerciais.
Existiauma barreira de entrada nesse setor que
dava margem 2 cormupgdo e 2 ineficiéncia. A
autorizagao para instalacio de um posto
demorava anos e existiam mais de 2.000
pedidos na fila de espera. O ntimero de postas
revendedores se elevou de 23231, antes da
desregulamentagao, para 25.882 em um ano.

O exercicio de vérias atividades foi
desregulamentado: a permissio para o
re-refino de 6leos lubrificantes que antes era
proibido; o fim da licenca para distribuigao de
asfalto, abrindo um mercado que eradominado
por apenas |5 empresas e agora tem 23
aguando. O mesmo foi feito em relacao 2
dlstribuic;éo de solventes, cujo mercado era
dominado por 22 empresas e agora tem 88



empresas ¢ a distribuigao de gas liquefeito de
petrdleo, onde atuavam 19 empresas

ertenc i i
p €ntes a oito grupos e agora existem 33
empresas.

No mercado de trabalho, as restri¢ées de
e.ntrada numa profissao justificam-se apenas se
tiverem como objetivo proteger a saide e a
seguranca do consumidor e nio apenas criar
umareservade mercado para os que ja tiverem
Ingressado na profissdo. Existem mais de 80
profissdes regulamentadas no Brasil. Em
relacdo a muitas delas, além dos requisitos
técnicos para o exercicio profissional, h4
restricées numéricas 2 entrada, pisos salariais
minimos e obrigatoriedade de contratagao.

Foi proposto ao Congresso projeto de lei
(ainda em tramitagao) extinguindo registro de
16 profissGes: muse6logo, economista,
doméstico, guardador de carros, socidlogo,
arquivista, jornalista, técnico em seguranga do
trabalho, agente de vigildncia, artista e técnico
de espetdculos de diversoes, despachante
aduaneiro, publicitério e agenciador de
propaganda, radialista, relagoes piblicas,
secretéria executiva, estatistico e atudrio.

Foi também substancialmente reduzida a
barreira de entrada na profissao dedespachante
aduaneiro, um profissional cuja contratacdo é
praticamente obrigatéria e cuja categoria tinha
somente cerca de 1.000 profissionais
habilitados em todo o Brasil para um volume
de comércio exteriorde US$ 53 bilhdes anuais.

Virias medidas de desburocratizagao e de
simplificacdo da vida das pessoas foram
adotadas: o fim do preenchimento dos cartdes
de entrada e saida para brasileiros em viagens
internacionais e a criacdo de guiches
exclusivos para atendimento de brasileiros nos
aeroportos eliminando filas; a dispens'a (.13
abreugrafia e do exame médico para admissao
em emprego € para a permanéqcna de
estrangeiros no pafs; o fim de rcnovilc.ao_anual
de 70 milhdes de carteiras de beneficirios do
INAMPS. Foi autorizado e incentivado 0 uso
dos Correios para uma série de atividades, além
das j4 mencionadas anteriormente, cOmo 0
cadastramento e recebimento do abono ‘do
PIS/PASEP onde nao houver agenciada Caixa
Econdmica Federal e a inscricao em exames

vestibulares.

Em razao do grande excesso de
regulamentacao existente no Brasil, a principal
enfasedo Programa foi na desregulamentagio.
Ha, porém, uma outra linha de atuacio tio
importante quanto a desregulamentagio que é
amodernizagdo e reforma da regulamentacdo
governamental e 2 qual praticamente nenhuma
atencao foi dispensada pelo Programa de
Desregulamentacao.

Nos casos de falhas genufnas de mercado -
como o caso dos bens piblicos, do monopélio
natural, das externalidades e da informacao
assimétrica - que impedem a realizagao de
resultados competitivos o Governo precisa
recorrer seja a regulagao seja 2 produgio direta,
que sdo formas alternativas de o Estado
interferir na alocagao de recursos.

Os bens piiblicos, em razao da propriedade
de nao-exclusividade (a impossibilidade de
impedir que quem n3o pagou consuma o bem)
ou de nao-rivalidade (o desfrute individual nao
reduz o beneficio dos demais) nao permitem o
custeio de sua producao sob a forma de
cobranga de um preco e por isso sempre foram
considerados como o caso classico de
intervengao direta do Estado principalmente’
através da produgao direta.

O monopdlio natural acontece quando, em
razdo da existdncia de economias de escala ou
de custos fixos proporcionalmente elevados-
em relacdo aos custos totais, uma tinica firma
consegue atender mais eficientemente 2
totalidade da demanda.

As externalidades, isto €, os efeitos
positivos ou negativos de uma atividade
econOmica nao retletidos nos precos fazem
com que o sistema de precos funcione de forma
precaria, nio refletindo todos os custos e
beneficios envolvidos na produgdo e no
consumo.

A assimetrie de informagdo assimétrica
ocorre quando um dos lados da transagao tem
mais quantidade ou melhor qualidade de
informacgio que o outro. Isto pode ocorrer
porque os custos de coletar toda informacao
necessaria sao muito elevados; ou porque €
muito dificil avaliar adequadamente toda a
informagao disponivel; ou porque os custos de
erros de informacdo sao desproporcionalmente
mais elevados parauma das partes, gerando os
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chamados problemas de selecao adversa ou do
risco moral.

Em todos esse casos, o Governo precisa
intervir através da regulamentagio ou da
produc¢do direta para estabelecer regras para
impedir que a empresa monopolista use seu
poder de monop6lio, ou produzir diretamente
o bem ou servigo objeto de monop6lio natural;
para criar normas que facam com que as
externalidades passem a serconsideradas pelos
agentes diretos da transagdo; para tornar
obrigat6ria a produgao e o fornecimento de
informagdes, que de outra forma n3o seriam
produzidas ou prestadas ou para estabelecer
mecanismos que impegam ou desestimulem a
parte que dispde de mais e melhor informagao
de utiliza-la de forma a gerar decisdges
ineficientes do ponto de vista coletivo; ou para
fornecer diretamente os bens piiblicos
custeando sua producao mediante impostos
gerais.

Em alguns casos a privatizacao requer
como pré-requisito uma ampliagdo ou
modemizagao d o aparato regulatério existente.
A experiéncia internacional indica que
programas de privatizagdo bem-sucedidos
requerem uma ampliagao e modemizagao do
aparato regulatério, especialmente no campo
dos servigos publicos.

Existe, portanto, um campo legitimo para a
regulamentagio governamental. Nesses casos
¢ preciso modernizar o arcabougo regulatério
de forma a fazer com que a regulamentagao
propicie urn aumento e ndao uma diminuicao da

concorréncia. Os principios que devem norte?r
#ssa moderniZagao do aparato regulatdrio
deveriam ser:

= garantir condigdes estdveis para o
concessionario que o estimule a fazer
investimentos cuja maturacao pode ser
Jonga e ataxa deretorno reduzida, como sao
os investimentos em servigos ptiblicos;

= assegurar para o usuario a qualidade e
seguranga dos servigos prestados e 0
repasse para as tarifas ou pregos de parte dos
ganhos de produtividade obtidos;

= evitar sempre que possivel a chamada
regulamentagao de comando, baseada em
proibicoes e controles formais a utilizar a
regulamentagao de incentivos e
desestimulos que procura replicar e emular
as for¢as do mercado; e

= manter a monitoragao pelo poder

concedente dos varios aspectos envolvidos
na prestagao dos servigos e a flexibilidade
para introduzir as modificagoes que se
tornem necessérias em razao da
supervenigncia de novas circunstincias, a
mais importante das quais é a inovagao
tecnolégica.

Essa 4rea da modernizagao da
regulamentagao foi um campo em que o
Programa de Desregulamentagao praticamente
nao atuou e que assume uma relevancia cada
vez maior no Brasil, principalmente & medida
que a privatizagao avanga, e na qual este
seminario pode dar uma contribuigao
importante.
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