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DEFESA DE CONDUTA REGULADA EM
PROCEDIMENTOS ANTITRUSTE: A INTERFACE ENTRE
AGENCIAS REGULADORAS E AUTORIDADES DA
CONCORRENCIA??

Natalia de Almeida Moreno3

1.Introdugdo

A transicdo do modelo de Bem-Estar para o modelo Neoliberal* levou a retracio

da intervencdo direta do Estado na economia, com a devolucdo ao mercado de amplos

1 O presente artigo foi apresentado como trabalho final a disciplina Direito da Concorréncia do
Curso de Mestrado Cientifico em Direito Administrativo da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra.

2 Agredeco a Prof. Dra. Carolina Cunha n3o s6 pelos ensinamentos ministrados durante o curso
de Direito da Concorréncia, como pela revisao critica e observacGes que contribuiram decisivamente para
o aprimoramento do presente trabalho. Agradeco também ao Prof. Dr. Alexandre Santos de Aragdo pelas
sugestdes e comentarios.

3 Mestranda em Direito Administrativo pela Universidade de Coimbra. Bacharel em Direito pela
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Advogada.

4 Sinteticamente, a faléncia do Estado de Bem-Estar Social deveu-se a: (i) aumento desordenado
do déficit publico, pela majoracdo do volume de despesas sem o correlato incremento das receitas; (ii)
queda da qualidade e eficiéncia dos servicos prestados e incapacidade de acompanhar os progressivos e
cada vez mais frequentes avancos tecnolégicos, sobretudo em razdo da burocracia e lentiddo da maquina
publica (government failures); (iii) pressao politica dos capitais privados que, livres do perigo socialista,
passaram a reivindicar espagos cada vez maiores de atua¢do, no bojo da ideologia neoliberal: (iv) evolugdo
tecnoldgica, a permitir a ruptura da integragao vertical das industrias de infraestrutura, viabilizando a
dissoci¢do de seus segmentos (unbundling), bem como o acesso de terceiros as redes, permeabilizando a
concorréncia setores outrora explorados monopolisticamente; e (v) globalizacdo, impondo uma maior
abertura da economia aos grandes players mundiais e o incremento da eficiéncia na exploragdo de
setores-chaves para a competicdo dos Estados no mercado global.
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setores de infraestrutura que outrora compunham o elenco dos denominados servigos
publicos industriais®.

A intervencdo do Estado na economia voltou-se, em consequéncia, para um
controle indireto, sobretudo por entidades reguladoras e pelas autoridades da
concorréncia, incumbindo-se estas de coibir as distor¢des artificiais do mercado e
garantir a permanéncia das condig0es necessarias a concorréncia leal e, aquelas, de criar
um ambiente concorrencial aceitavel (level playing field) e funcionar como degrau de
acesso® aos novos entrantes.

Sucede, porém, que a complexa interpenetracdao da regulacdo setorial e do
direito concorrencial passou a gerar conflitos de competéncia, especialmente no que
tange as condicOes de acesso de terceiros as redes de infraestrutura operadas pelos
incumbentes’ tradicionais e aos precos praticados pelos agentes regulados nos

mercados retalhista e grossista®.

Por um lado, outorgou-se as agéncias reguladoras a fungao de identificar as
situacdes de dominancia nos mercados regulados e impor obrigacdes especiais de
compartilhamento de infraestruturas e controle de precos®, mantendo-se, por outro
lado, a competéncia transversal das autoridades da concorréncia de fiscalizagao e
punicdo de praticas anticoncorrenciais nos mercados (regulados ou nao). Isto levou a
que, recentemente, emergissem inUmeras situacdes'® nas quais, embora agindo de

acordo com as normas regulatdrias, os agentes econdmicos acabassem por se tornar

> Como regra, ferrovias, energia elétrica, rodovias, portos, aeroportos, telecomunicacdes,
servicos postais, saneamento, dgua, gas e esgoto.

® FRISON-ROCHE, Marie-Anne. “Os novos campos da regulacdo” in Revista de Direito Publico da
Economia, n. 10, Belo Horizonte: Ed. Férum, abr/mai/jun 2005, p. 199.

7 Denomina-se incumbente o detentor e/ou gestor da infraestrutura; entrante é o agente
econdmico que faz uso desta plataforma para fornecer servigos que dela dependam aos consumidores
finais.

8 As industrias de infraestrutura sdo operadas em dois niveis: mercado grossita (v.g., acesso a
rede, interconexdo de redes e acesso ao lacete local) e mercado retalhista (oferta de produtos e servigos
aos consumidores finais).

9v., como exemplo, a Diretiva 2002/21/EC do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de Marco
de 2002, conforme emendada pela Diretiva 2009/140, e o Telecommunications Act de 1996 dos Estados
Unidos da América.

10 Além dos leading cases analisados no curso do presente, vale destacar a observacdo de Damien
Geradin e Robert O’Donoghue de que “em recentes meses, procedimentos de direito concorrencial foram
instaurados em diversos Estados-Membros, incluindo Dinamarca, Franga, Italia, Paises Baixos e Reino
Unido. Mais recentemente, em 16 de Novembro de 2004, a autoridade italiana da concorréncia imp0s
uma coima de 152 milhGes de euros a Telecom lItalia, sob o fundamento de que esta engajou-se, inter
alia, em um abuso de margin squeeze” (“The Concurrent Application of Competition Law and Regulation:
the Case of Margin Squeeze Abuses in the Telecommunications Sector” in GCLC Working Paper 04/05, p.
4).
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alvo de investigacdes e/ou condenacgbes em procedimentos antitruste, gerando grande

instabilidade e incerteza nos setores regulados.

Tal panorama instigou-nos a desenvolver a presente pesquisa, a qual visa a
perquirir, mediante analise do arcabougo juridico, factual e jurisprudencial, os efeitos e
limites da defesa regulatéria em procedimentos antitruste, bem como estabelecer
parametros para alcancar a mutua e harmoniosa convivéncia entre as normas

regulatdrias e a legislacdo de defesa da concorréncia.

As controvérsias ora investigadas se expressam de forma paradigmatica no setor
das telecomunicacdes, o qual se configura setor em rede protétipo!!, em que os gargalos
de acesso tém o potencial de se manterem por mais longo tempo e a dominéancia do
incumbente tradicional se faz sentir mais fortemente, dada a manutencdo de sua
integracdo vertical mesmo apds as reformas liberalizantes neoliberais. Logo, a fim de
conferir maior concretude ao presente ensaio, utilizamos as telecomunicacbes como
ilustracdo, conquanto as conclusGes gerais a que iremos chegar possam também se

aplicar, com as devidas adaptacdes, aos demais setores regulados.

A pesquisa desenvolver-se-a, em primeiro plano, a partir da analise dos objetivos
e competéncias das agéncias reguladoras e das autoridades da concorréncia, de modo a
verificar os 6nus e bénus de outorgarem-se as regulacdes técnica, econdmica e da
concorréncia a uma e outra entidade. Neste particular, vale ressaltar desde logo que, em
virtude de particularidades histdricas, culturais e juridicas, o feixe de competéncias e
poderes outorgados a tais institui¢gdes varia ndo s6 de pais para pais, como em diferentes
setores econdmicos de um mesmo paist?!3, pautando-se a presente andlise na

experiéncia extraida da maioria dos paises ocidentais.

Em prosseguimento, averiguaremos de que forma as regras da concorréncia

atuam frente as normas regulatérias e passaremos a examinar as diversas teses

11 LOBO, Carlos Baptista. Sectores em Rede: Regulacdo para a Concorréncia. Coimbra: Almedina,
2009, p. 23.

12 OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 7.

13 por exemplo, a Nova Zelandia e os Paises Baixos concentram grande parte dos poderes
ordenadores da economia nas autoridades de defesa da concorréncia, possuindo pouca importancia
relativa as politicas regulatdrias editadas por entidades autdonomas. Em outros paises, ha agéncias
reguladoras que possuem competéncias de regulacdo da concorréncia positivadas em lei, tendo o poder
de julgar casos de estrangulamento de margens e controlar concentragdes. Por exemplo, o artigo 271 do
Telecommunications Act estadunidense prevé que a autoridade sectorial pode aplicar multas e cassar a
licenga de funcionamento no caso de condutas anticompetitivas, embora o mesmo diploma ndo afaste a
aplicagdo do Sherman Act, que é o diploma antitruste norte-americano. (v. OECD. Report on Relationship
between Regulators and Competition Authorities, 1998; OECD. Report on Regulated Conduct Defence,
2011; e ERG. Common Position on the Approach to Appropriate Remedies in the New Regulatory Frame-
work, 2006).
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suscitadas a favor e contra a ingeréncia do direito concorrencial nos mercados
regulados, tomando por base leading cases julgados pelas cortes norte-americana e
europeia, com vista a sistematizar o posicionamento jurisprudencial sobre a matéria.
Finalmente, apresentaremos proposicées para minimizar tais conflitos e conferir maior

seguranga juridica aos operadores econémicos atuantes nos setores regulados.

2.Agéncias Reguladoras, Autoridades da Concorréncia e a Ordenagao da
Economia.

As agéncias reguladoras e as autoridades de defesa da concorréncia servem,
ambas, a uma mesma finalidade: ordenar a economia, garantindo que a producao
econdmica se dé em um ambiente livre e concorrencial, orientado ao funcionamento
eficiente do mercado, tanto no que tange a producdo e a melhor alocacdo de recursos,
como no que concerne a melhor distribuicdo de riquezas'* e ao incremento dos niveis
de bem-estar social®®.

Porém, as légicas que permeiam a atuacdo das agéncias reguladoras e das

autoridades da concorréncia sdo substancialmente distintas.

O direito da concorréncia prima pela liberdade de mercado e pelo processo
competitivo e incide somente® quando estes tenham sido artificialmente distorcidos ou
falseados. Sob a ldégica do direito antitruste, portanto, o mercado se auto-regula,
limitando-se a autoridade da concorréncia a zelar pelo mecanismo do mercado?’,

assegurando, na préatica, que as regras do jogo da concorréncia sejam respeitadas?é.

As agéncias reguladoras partem de pressuposto diverso, qual seja, de que
determinados setores econémicos ndo podem ficar sujeitos a auto-regulacdo e ao livre
jogo do mercado, visto que o seu regular funcionamento gera imperfei¢cdes'®, tanto de

cunho econémico, quanto sécio-ambiental.

14 NESTER, Alexandre Wagner. Regulagéo e Concorréncia (Compartilhamento de Infra-estruturas
e Redes). Sao Paulo: Dialética, 2006, p. 24.

15 LOBO, Carlos Baptista. Sectores em Rede: Regulacdo para a Concorréncia. Coimbra: Almedina,
2009, p. 155.

16 A excecdo do controle de concentracdes, que se dd ex ante e busca evitar a ocorréncia destas
situacGes de desequilibrio.

17 CALVETE, Victor. “As Semelhancas e as Diferencas: Regulacdo, Concorréncia e All that Jazz” in
Revista Julgar, n. 9, set/dez 2009, p. 90.

18 PERROT, Anne. “Les Frontiéres entre Régulation Sectorielle et Politique de la Concurrence” in
Problémes Economiques, n. 2.797, fev/2003, p. 28.

19 UNCTAD. “Model Law on Competition - Chapter VII”, p.5.
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Sendo assim, nestes casos — e somente nestes casos?%-%!

—, as forgas naturais do
mercado devem ser substituidas por medidas regulatdrias prévias, que imponham e
monitorem as condicGes comportais dos agentes para que, do exercicio das atividades

economicas pelos particulares, advenham beneficios ao mercado e a coletividade.

20 Em um sistema neoliberal, a intervencdo ex ante do Estado é excepcional e subsididria,
operando somente quando indispensdavel a construcdo de um ambiente concorrencial em situagdes que
as forcas naturais do mercado ndo sejam capazes de fazé-lo ou quando haja a necessidade de funcionalizar
socialmente a induUstria ao atendimento de interesses publicos primarios fundamentais. No setor das
telecomunicagdes, a Comissdao Europeia identifica trés critérios que devem ser levados em consideragao
para que um mercado seja sujeito a regulagdo: (i) a presencga de fortes barreiras de entrada estruturais,
nao-transitérias, que resultem de custos originais ou condicdes da demanda que criem condigdes
assimétricas entre incumbentes e novos entrantes, impedindo ou prevenindo a entrada no mercado
destes; (ii) a presenca de estruturas de mercado (vantagens absolutas de custo, economias substancias
de escala ou de escopo, capacidade de constrangimentos, altos custos irrecuperdveis, impossibilidade ou
dificuldade de duplicacdo de redes); e (iii) a aplicacdo do direito da concorréncia ndo pode, sozinho,
adequadamente resolver as respectivas falhas de mercado (§ 92 da Recomendagdo da Comissdo de 11 de
Fevereiro de 2003 [C(2007) 5406 rev 1]. Em adicdo, a Directiva 2002/22/EC impde principios do servico
universal e dos direitos dos usuarios relacionados as redes de comunicagdes eletrbnicas e respectivos
Servigos.

21 vale anotar que, hodiernamente, é crescente a justificacdo de intervencdes regulatérias
pautadas no gerenciamento de riscos, para além da justificacdo tradicional fundada na corregao de falhas
de mercado e na construgdo da concorréncia em setores recém-liberalizados. Sobre o ponto, v. OECD. Risk
and Regulatory Policy: Improving the Governance of Risk. OECD Reviews of Regulatory Reform, 2010. Para
uma explanacdo completa acerca dos fundamentos que legitimam a intervencdo regulatdria do Estado, v.
BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin. Understanding Regulation: Theory, Strategy, and
Practice. 2. Ed. New York: Oxford university Press Inc., 2012, pp. 15-22.
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Efetivamente, o surgimento de instancias regulatdrias autdnomas?? voltou-se, especial-
mente, para a contrucdo do mercado naqueles setores (nomeadamente industrias de infraes-
trutura) cujas caracteristicas organizacionais (organizacdo em rede?®, monopdlio natural?®*, eco-
nomias de escala® ou de escopo?®, que, tendencialmente, conduzem a concentracao e a fixacdo
de precos anticompetitivos) e/ou tecnoldgicas?’ (grandes inversdes necessarias para entrada e
manutencdo nestes mercados, rdpida sucessdo das geragdes tecnoldgicas que impde altos cus-

tos de investimentos em pesquisa e muitas vezes impede a recuperagdo de custos, necessidade

22 0s mecanismos tradicionais de direito publico ndo se mostravam adequados para fazer frente
a especializagdo técnica, a blindagem das regras relativamente as nuances politicas nem a rapida evolucdo
tecnoldgica daqueles setores, bem como a manutencdo de capitais estatais nos operadores tradicionais
impunha um distanciamento entre o Estado-empresario e o Estado-policia, razdo pela qual foram
atribuidas as fun¢bes de regulacdo destes mercados a agéncias reguladoras, dotadas de reforgada
autonomia.

23 A organizacdo em rede de uma industria é tal que a utilidade para os consumidores dos
produtos finais produzidos aumenta a medida do crescimento do consumo do mesmo produto por outros
consumidores. Por exemplo, a utilidade que um consumidor tem em adquirir um telefone depende
claramente do nimero de outros domicilios ou estabelecimentos comerciais que também aderiram a rede
telefénica. (KATZ, Michael L.; SHAPIRO, Carl. “Network Externalities, Competition, and Compatibility” in
The American Economic Review, vol. 75, n. 3, jun 1985, p. 424). Quanto as redes de infraestrutura ou
infraestruturas organizadas em rede, pode-se defini-las como o conjunto de “instalacGes de valor
estratégico, ramificadas pelo territdrio e com conexao fisica entre seus extremos, caracterizadas por sua
configuracdo unitaria ao estarem entrelacadas, sua capacidade limitada e sua duplicagdo anti-econémica
devido aos seus altos custos de implantacdo, pelo que constituem condutores de passagem obrigatdria
para participar em um determinado mercado de interesse geral” (SANCHEZ, Rafael Caballero.
Infraestructuras en Red y Liberalizacion de Servicios Publicos. Madrid: linstituto Nacional de Administragdo
Publica, 2003, p. 51).

24 0s monopdlios naturais sdo tais que “a diminuicdo 6tima de vantagens da producdo por uma
segunda empresa é tdo grande em relagdo ao mercado, que sé existe lugar economicamente viavel para
uma Unica empresa. O custo da produgdo de uma Unica empresa serd neste caso inferior aquele que
deveriam suportar as duas firmas concorrentes” (F. Rachline, Services publics, economie de maché, p. 75,
apud DERANI, Cristiane. Privatiza¢bes e Servigos Publicos. As A¢des do Estado na Produgdo Econémica.
Sdo Paulo: Max Limonad, 2002. pp.206-207). Para Richard Posner, os monopdlios naturais se caracterizam
sempre que “a totalidade da demanda em um mercado relevante pode ser satisfeita a menor custo por
uma empresa em vez de duas ou mais, (...) seja qual for o exato numero de empresas nele existentes”
(“Natural Monopoly and Its Regulation” in Stanford Law Review, vol. 21, n. 3, feb 1969, p. 548)

%5 Em economias de escala, o custo médio da producdo decresce a medida que o volume de
producdo aumenta.

26 Economias de escopo “exsurgem do potencial de utilizar ativos produtivos para criar multiplos
produtos (e.g., um Unico transmissor e uma torre- antena podem transmitir multiplas correntes de video
digital ao longo de um unico canal televisivo seis MHZ)” (EISENACH, Jeffrey A.; CAVES, Kevin W. “The
Effects of Regulation on Economies of Scale and Scope in TV Broadcasting” in Social Science Research
Network, jun 2011).

27 LEITE, Antdnio Nogueira. “Funcionamento dos Mercados e Regula¢do” in A Regulacdo em
Portugal. Lisboa: Entidade do Sector Eléctrico, 2000, p. 135.
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de normalizar tecnicamente o acesso e equipamentos para viabilizar a interconexao, etc.) tor-
navam-lhes insuscetiveis de, sob a légica do laissez-faire, desenvolver um ambiente de concor-

réncia plena e leal entre os agentes econémicos.

O principio da liberdade do mercado ordenado a posteriori, mediante controle
singular das autoridades de defesa da concorréncia, entdo, ndo se afigurava bastante a
garantir os standards minimos da concorréncia praticavel (level playing field) nestes
setores®.

A correcdo daquelas falhas de mercado? — muitas delas endémicas3® — dependia
de uma ordenagdo ex ante e continua, que promovesse e garantisse o nivel minimo de
igualdade entre os agentes econémicos (operadores historicos e novos entrantes), bem
como a edicdo e a estabilidade de regras prévias e tecnicamente adequadas as
particularidades de cada setor, para conferir a seguranca juridica necessaria aos vultosos

investimentos privados.

Além disso, o estreito liame que conecta a maioria destes mercados de
infraestrutura aos direitos fundamentais dos cidadaos fez com que fossem enderecadas
as agéncias reguladoras competéncias redistributivas, de modo a proteger os
consumidores em sua relacdo de troca desigual®! e impor aos agentes econémicos
obrigagdes que transcendessem o escopo meramente concorrencial-econémico, a

exemplo das obriga¢cdes de servico universal®?’? e encargos de prote¢do ao meio

28 Nas palavras de Carlos Baptista Lobo, “o direito da concorréncia depende da existéncia de uma
paridade, pelo menos potencial, das condi¢Ges de exercicio concorrencial. A liberdade que se pretende
garantir depende da igualdade de oportunidades concorrenciais ao dispor dos agentes econdmicos. A
analise é, portanto, de indole essencialmente comportamental, pressupondo que o ambito infra-
estrutural que suporta o jogo concorrencial serd neutro e propiciador de oportunidades equivalentes para
todos os agentes econdmicos. Se essas condigdes se encontrarem naturalmente distorcidas, entdo o
direito da concorréncia é, per se, insuficiente para a resolu¢do dos desequilibrios que naturalmente
ocorrerdo no mercado em causa. (Sectores em Rede: Regulagdo para a Concorréncia. Coimbra: Almedina,
2009, pp. 152-153).

2 Os limites e falhas do mercado sdo “as situacdes em que o mercado ndo pode normalmente
funcionar” (MARQUES, Maria Manuel Leitdo; MOREIRA, Vital. A Mdo Visivel: Mercado e Regulagdo.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 13). Como exemplo, estdo a existéncia de bens publicos, assimetrias na
qualidade e quantidade de informacdes entre os atores do mercado, externalidades, positivas ou
negativas, etc.

30 As falhas endémicas s3o aquelas que ndo podem ser corrigidas somente por mecanismos de
mercado, dependendo de uma atuagdo constante e ininterrupta do poder estatal a fim de que sejam
controladas e, os seus efeitos, menos deletérios ao mercado. No mercado das telecomunicacdes, por
exemplo, uma falha endémica do mercado é o gargalo de acesso aos lacetes locais, sem os quais inexiste
interconexdo de redes.

31 MARQUES, Maria Manuel Leitdo; MOREIRA, Vital. A Mdo Visivel: Mercado e Regulacéo.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 14.

32 Cf. Comunicacdo da Comissdo sobre Servigos de interesse geral na Europa (2001/C 17/04), o
servico universal visa as finalidades de equidade, universalidade, continuidade, adaptabilidade e
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ambiente.

Por conseguinte, a regulagdo por agéncias propde-se a alcangar diretamente a
eficiéncia dos métodos de producdo e o bem-estar dos consumidores, mediante
imposicao de obrigacbes especificas e continuas aos particulares, enquanto o direito da
concorréncia pde-se a atingir tais objetivos indiretamente, “mediante a promogao e a

preservacio do processo que tende a trazé-los a tona” .

De fato, as regras de defesa da concorréncia sdao desenhadas visando mais a
protecdo que a promocdo propriamente dita do processo competitivo34. Trata-se de
normas proscritivas, de comando negativo (ndo fazer), que conduzem a uma ordenacao
ex post, incidente ap6s a atividade privada ja ter sido concretizada e somente se o
processo competitivo houver sido transgredido. As competéncias outorgadas as
autoridades de defesa da concorréncia sdo sobretudo, em consequéncia, de contra-
ordenac3o®, calcando-se, os seus instrumentos, na fiscalizacdo e puni¢do pontuais de

condutas que ndo condigam com os valores resguardados pelo ordenamento juridico.

Por outro lado, as agéncias reguladoras operam, em regra, ex ante, disciplinando,
a partir de regras juridicas, os direitos e liberdades dos agentes econémicos antes de
estes os exercerem, isto é, conformam e delimitam os préprios espagos de atuagao dos
particulares no mercado. E, para tanto, tém a sua disposi¢cdo instrumentos variados:
“podem editar normas, determinar medidas concretas individuais a uma empresa (v.g.,
desagregacdo de seus servicos, separacdo contabil), determinar os parametros dos

produtos fornecidos, estabelecer pardmetros de qualidade, além de aplicar san¢des”3®,

transparéncia na gestdo e na fixacdo dos precos e financiamento e controle por organismos independentes
daqueles que operam os servigos.

33 A observacdo é Stephen Breyer, Justice da Corte de Apelacdo do 12 Circuito da Justica
Estadunidense, em voto prolatado no leading case Town of Concord v. Boston Edison Co., 915 F 2d 17,22
[1st Cir., 1990]. O grifo é nosso.

34 OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 22.

% No controle de concentracdes, a autoridade de defesa da concorréncia ndo objetiva punir
quaisquer condutas dos agentes envolvidos. Porém, mesmo no exercicio de tal atividade, as autoridades
da concorréncia ndo operam em busca da construgdao do mercado e da promogdo propriamente dita da
concorréncia. Embora lhes seja permitido recomendar aos agentes postulantes a ado¢do de medidas de
cardter comportamental ou estrutural adequadas a reposicdo ou garantia da concorréncia no mercado (v.,
p. ex., art. 622 da Lei Portuguesa 19/2012), a finalidade direta de tais obrigacBes é impedir que, da fusdo
ou aquisi¢do, advenham danos a competicdo, e ndo fomentar a concorréncia no setor (até porque, fosse
esta a funcdo do merger control, deveriam, em tese, ser reprovadas quaisquer postulacdes de
concentracdo econOmica). Tanto assim que as medidas ex ante adotadas em sede de controle de
concentragdes sdo pontuais, esgotando-se no momento em que as condi¢des elencadas pela autoridade
da concorréncia sdo preenchidas; por sua vez, as medidas regulatdrias ex ante sdo continuas, envolvendo
revisGes periddicas para que sejam adaptadas as modificacdes das circunstancias do mercado — o que se
afigura indispensavel ao fim de promocdo da competicado.

36 PERROT, Anne. “Les Frontiéres entre Régulation Sectorielle et Politique de la Concurrence” in
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atuando também ex post (fiscalizando e sancionando), nos casos em que as normas

regulatdrias tenham sido infringidas pelos agentes regulados.

Logo, os meios e o momento de atuagdo das agéncias reguladoras e das
autoridades de defesa da concorréncia sdao diversos, resultando em que os trés
diferentes niveis da ordenacdo econdmica®’ (regulacdo técnica, econémica e da
concorréncia) sejam alocados em uma ou noutra entidade de acordo com as suas

capacidades institucionais.

2.1 Regulagao Técnica

A regulacdo técnica consiste, basicamente, na prescricao uniforme de medidas,
especificacdes e condi¢cdes®® (normalizac3o) de equipamentos, sistemas, ligacdes de
segmentos de rede, produtos e processos com a finalidade de assegurar ndo so a
seguranca, a eficiéncia, a privacidade e a protecdo ambiental do processo produtivo,
como a compatibilidade entre os diferentes meios e resultados finais empregados pelas
empresas concorrentes, de modo a viabilizar a interconexdo de redes e reduzir os custos

de troca3® dos consumidores.

Tipico exemplo desta espécie regulatéria é a normalizagdo das tecnologias
empregadas no fornecimento de servicos de telecomunica¢des de voz por redes méveis:
na presenca de diferentes tipos de sistemas (v.g., sistemas GSM, UMTS, etc.), de modos
de acesso (FDMA, TDMA, etc.) e de aparelhos para recepcao de chamadas passiveis de
serem adotados, a regulacdo técnica pde-se a uniformiza-los para atender as
necessidades de todos os consumidores e garantir que haja a interconexao de redes de
diferentes operadoras e a possibilidade de troca a baixos custos de uma operadora para
outra.

E manifesto, a vista disso, o impacto que a regulacdo técnica pode gerar a
concorréncia, porquanto as escolhas publicas adotadas neste dmbito podem tanto

fomentar a entrada de novos competidores no mercado e viabilizar um ambiente

Problémes Economiques, n. 2.797, fev/2003, pp. 29-30.

37 N3o cuidaremos diretamente, aqui, da regula¢do social, mas somente da regulacdo econdmica,
visto ser este o campo de atuagdo das autoridades da concorréncia e, consequentemente, a seara em que
ocorrem os conflitos que nos propusemos a estudar no presente artigo.

38 LOBO, Carlos Baptista. Sectores em Rede: Regulacéo para a Concorréncia. Coimbra: Almedina,
2009, p. 84.

3% OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 8.
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concorrencial em industrias de redes outrora blindadas a competi¢do*°, quanto impedir
o desenvolvimento de uma concorréncia justa no setor*!.

N3o obstante, a regulacdo técnica, para ser efetiva, precisa ser perfilhada ex
ante, de forma geral e continua, ndo se ajustando, em regra, a atuacdo ex post,
particularizada e casuistica das autoridades de defesa da concorréncia.

Em acréscimo, o sucesso da normalizacdo técnica depende da expertise dos
agentes publicos incumbidos de sua parametrizacdo, afigurando-se as agéncias
reguladoras, que empregam, normalmente, técnicos especializados no funcionamento
de setores econémicos especificos, mais bem colocadas relativamente as autoridades
da concorréncia, que empregam técnicos de formacdo econbmica geral, para
assumirem a ordenacdo econOmica de aspectos técnicos, razdo pela qual, conforme
concluido pela OCDE, “pode ser seguramente assumido que esta funcdo sera quase

sempre conferida a um conjunto de reguladores setoriais especificos”*?.

2.2 Regulagao Econdmica

A regulacdo econdmica, por sua vez, calca-se na formulacdo e implementacdo de
regras que garantam, de forma direta, o funcionamento equilibrado do mercado®,
voltando-se a ordenacdo dos mecanismos de entrada, de acesso, contratacdo e
formacdo de precos e a protecdo dos interesses publicos afetados pela atividade
econdmica.

Sdo medidas que servem a “controlar o monopodlio de pregos, assegurar niveis
apropriados de investimento para propiciar a renovagdo tecnoldgica, garantir a
proteccdo do consumidor e definir clausulas de acesso ndo discriminatério a redes

basicas”**, além de definir os prestadores elegiveis, mediante a outorga de licengas e

40 “A regulacdo técnica foi fundamental para o desenvolvimento das redes telefénicas a nivel

nacional e internacional, uma vez que obrigou a disponibilizacdo de aparatos com caracteristicas
homogéneas, de modo a assegurar a intercomunicabilidade entre operadores” (COSTA, Andrea.
“Standard Tecnici, Potere di Mercato e Innovazione nelle Telecomunicazione in Europa” in Rivista
Internazionale di Scienze Sociali, Universita Cattolica di Milano, anno XCIX, n. 1, gen/mar 1991, p. 423).

41 por exemplo, a eleicdo de processos e padrdes de qualidade que elevem o custo de entrada ou
de produgdo; a escolha de equipamentos ou tecnologias cujo fornecimento seja exclusivo por um ou
poucos agentes, majorando o seu poder de mercado; a fixacdo de padrées que somente o operador
tradicional teria condi¢des de cumprir, etc.

42 OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 7.

43 MOREIRA, Vital. Auto-regulacdo profissional e Administragcéo Publica. Coimbra: Almedina,
1997, p. 34.

4 MARQUES, Maria Manuel Leitdo; ALMEIDA, Jodo Paulo Sim&es de; FORTE, André Matos.
Concorréncia e Regulagdo (a relagdo entre a Autoridade da Concorréncia e as Autoridades de Regulagdo
Sectorial). Coimbra: Coimbra Editora, 2005, p. 26.
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autorizacOes de funcionamento, e as praticas de marketing padrdo, como parametros
de publicidade e horérios de funcionamento®.

Em setores desregulamentados, grande parte destes parametros é fixada pelas
proprias forcas do mercado, atuando o jogo da concorréncia no controle da entrada e
saida dos agentes, dos precos de fornecimento de matérias-primas e dos produtos
finais, da oportunidade e quantidade de investimentos em pesquisa tecnolégica, dos
parametros de marketing, etc.

A ordenacdo econdémica se dd, ent3o, nestes casos, sobretudo ex post?S,
mediante o exercicio, pelas autoridades antitruste, de competéncias gerais para impor
obrigacbes e parametros de acesso a essential facilities*’ e de fixacdo de precos em

mercados tendentes ao oligopdlio ou ao monopélio*®, quando a atividade econémica

45 OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 9.

46 Impende ressaltar, neste particular, que, embora desregulamentados, tais setores continuam
se submetendo as limitacGes econGmicas gerais impostas pelo legislador.

47 A teoria das essential facilities foi desenvolvida com fulcro no direito antitruste, sendo
primeiramente aventada pela Suprema Corte americana no caso United States v. Terminal Railroad
Association (1912) e consagrada no julgamento do caso MCI Telecommunications Corp. v. AT&T Co. (1983),
em que a AT&T recusou-se a conceder acesso as suas redes de telecomunicagGes locais, impedindo o
provimento de servigos de telefonia de longa distancia por parte de MCI. Ficou, entdo, consignado que “a
recusa de um monopolista em negociar diante dessas circunstancias é regida pela chamada teoria das
essential facilities. Uma tal recusa é ilegal porque o controle do monopolista sobre a essential facility (as
vezes denominada ‘gargalo’) pode estender o poder de monopdlio de um estagio de produgdo para outro,
e de um mercado para outro. Portanto, as leis antitruste tém imposto para as empresas que controlam
uma essential facility a obrigacdo de tornar a facility disponivel em termos ndo discriminatérios. Esse caso
concreto assenta os quatro elementos necessarios para identificar responsabilidade sob a teoria das
essential facilities: (1) controle da essential facility por um monopolista; (2) a inabilidade do competidor
de pragmaticamente ou razoavelmente duplicar a essential facility; (3) a recusa de utilizacdo da facility a
um competidor; e (4) a viabilidade de proporcional o acesso a facility” (US 708 F.2d 1081, §§ 191 e 192.
7th Circ., 1983). No ambito da Unido Européia, v. especialmente Istituto Chemioterapico Italiano S.p.A.
and Commercial Solvents Corporation v Commission of the European Communities; United Brands Com-
pany and United Brands Continentaal BV v. Commission; Benzine en Petroleum Handelsmaatschappij BV
v. Commission; Centre Belge d’Etudes de Marché- Telemarketing (CBEM) v. SA Compagnie Luxembour-
geoise de Télédiffusion (CLT) and Information Publicité Benelux (IPB) e Oscar Bronner GmbH & Co. KG v.
Mediaprint Zeitungs- und Zeitschriftenverlag GmbH & Co. KG. Em Portugal, a Lei 19/2012 tipifica, em seu
artigo 119, 2, como conduta passivel de ser considerada abusiva, “e) Recusar o acesso a uma rede ou a
outras infraestruturas essenciais por si controladas, contra remuneragao adequada, a qualquer outra
empresa, desde que, sem esse acesso, esta nao consiga, por razdes de facto ou legais, operar como
concorrente da empresa em posi¢do dominante no mercado a montante ou a jusante, a menos que esta
ultima demonstre que, por motivos operacionais ou outros, tal acesso é impossivel em condicGes de
razoabilidade”.

48 A perquiricdo da validade dos pardmetros utilizados na precificacio da-se n3o sé em casos de
fixacdo de precos exorbitantes para acesso a facilidades essenciais (que equivale a uma recusa de acesso),
como nos casos de predacdo ou majoracao abusiva de pregos e de price ou margin squeeze, em que,
comparando os precos praticados nos mercados grossista e varejista, analisa-se a existéncia de ilicito anti-
concorrencial.

11
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desempenhada por um ou mais agentes com posicdo dominante se mostrar maléfica ao

processo concorrencial.

Em industrias de infraestrutura recém-liberalizadas, entretanto, em virtude de
suas caracteristicas especiais expostas supra, o acesso as redes e sua interconexao, bem
como o controle de precos praticados pelo incumbente tradicional (antigo monopolista)
se afiguram condigdes inafastaveis para que se permeabilize estes setores a
concorréncia®. Isto porque o acesso a rede consubstancia o préprio o acesso ao
mercado®® e a manutencdo da integracdo vertical do incumbente tradicional fornece-
Ihe ampla vantagem competitiva! relativamente aos novos entrantes, os quais com ele
concorrem no mercado retalhista, mas dele dependem, em sede de mercado grossista,

para viabilizar a prestacao de seus servicos aos consumidores finais.

O controle dos gargalos de acesso nestes setores implica, portanto, no poder,
por parte dos incumbentes, de vedacdo a entrada ou a permanéncia no mercado de seus

competidores.

49 Nas palavras de Federica Parmiggiani, “o recurso aos principios inspiradores da doutrina das
essential facilities permite, portanto, tornar efectivamente acessivel um recurso ao qual, com base em
motivos legitimos, se faga requerimento, favorecendo uma abertura real dos mercados” (“Il lento
Processo di Liberalizzazione della Telefonia in Italia” in Contratto e Impresa/Europa, vol. 1, n. 1, ano 1V,
jan/jun 1999, p. 363). Na mesma linha, Pedro Antdnio Pimenta Costa Gongalves: “a circunstancia de a
concorréncia no sector das telecomunicagdes ter sido promovida com base na possibilidade (técnica) do
acesso das novas empresas a rede basica, esteve na origem do designado principio da rede aberta, que
cria para a organizagdo que gere essa rede a obrigacdo de proporcionar aos novos operadores as
condi¢cbes que |hes permitam explorar a actividade para que estdo licenciados” (Direito das
Telecomunicagdes. Coimbra: Almedina, 1999, p. 136).

50 GARCIA-MORATO, Lucia; ORTIZ, Gaspar Arifio. Derecho de la Competencia en Sectores
Regulados: Fusiones y Adquisiciones, Control de Empresas y Poder Politico. Granada: Comares, 2001, p.
205.

51 Em um primeiro plano, o controle da infraestrutura em rede e especialmente do ponto
(gargalo) de acesso implica o controle de todos os fluxos de servigos inter e intra-sistematicos, adquirindo
o incumbente um poder de mercado significativo (LOBO, Carlos Baptista. Sectores em Rede: Regulagdo
para a Concorréncia. Coimbra: Almedina, 2009, p. 69), dada a sua capacidade de impedir ou dificultar a
entrada de novos entrantes no mercado mediante a negativa ou a imposi¢ao de condigdes abusivas para
0 acesso a sua rede e a interconexdao com outras redes. Em segundo lugar, o incumbente estaria em
posicdo de realizar subsidios cruzados entre os precos grossista e retalhista e entre os precos de diferentes
produtos dentro da cesta de servicos ofertada no mercado, além de possuir informacdes privilegiadas
(OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 41) quanto a
migracdo de usuarios e as capacidades técnica e de crescimento de seus competidores, situando-se em
melhores condi¢Ges para manipular e discriminar precos de acordo com os seus interesses egoisticos. Nao
bastasse, o operador histérico via-se favorecido em suas relagées com os consumidores finais em virtude
do substancial acimulo de informagdes atinentes aos gostos, perfis e preferéncias da quase totalidade
dos usuarios, de contratos de longo prazo ja celebrados com os consumidores finais e fornecedores e da
natural inércia dos usuarios em darem continuidade a uma relagcdo comercial com o qual ja possuiam
familiaridade (OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p.
41).

12
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Por esta razdo, a imposicdo das obrigacdes e controles concernentes a regulacdo
econdmica faz-se necessaria independentemente de os incumbentes se enquadrarem
na definicdo tradicional de dominancia aplicada pelo direito da concorréncia®? ou terem
agido de forma abusiva em detrimento de novos entrantes, necessitando-se de uma
regulacdo ex ante que faca frente, a priori — antes da ocorréncia de danos —, ao poder

de mercado estrutural®® dos incumbentes.

A aplicagao das regras tradicionais das essential facilities e do controle a
posteriori dos precos monopolistas, a vista disso, ndo se afiguram bastantes a garantir a
abertura a concorréncia e o bom funcionamento das indUstrias de infraestrutura,
denotando a necessidade de empregar mecanismos de regulagdo econdmica
especiais®®®>, que se voltem a estabelecer, de forma geral e objetiva, em que
circunstancias o acesso as redes de infraestrutura ha de ser viabilizado aos novos
entrantes e a criar condi¢Bes para efetiva concorréncia no mercado, seja através do
controle prévio de precos e do poder de mercado do incumbente tradicional, seja a
partir da reducdo dos custos de migracdo dos usudarios para os novos operadores (v.g.,

portabilidade dos niumeros).

52 No 4&mbito da Unido Européia, por exemplo, as Diretivas 95/62/CEE e 2002/21/EC previam que
as obrigacbes de compartilhamento de infraestrutura somente poderiam ser impostas a incumbentes
com significativo poder de mercado, fixando, em regra, a detengdo de 25% do mercado, enquanto a
jurisprudéncia do Tribunal Europeu fixa, para efeitos da aplicagdo das leis antitruste, uma quota de
mercado acima de 40% como potencial caracterizadora de uma posi¢do dominante (acérdao do Tribunal
de Justica de 3 de julho de 1991, AKZO/Comissdo, C-62/86, Colet., p. 1-3359, n.° 60, e acérddo Imperial
Chemical Industries/Comissdo, n.° 148, supra, n.° 256). Do mesmo modo, uma quota de 70% a 80%
constitui, por si s6, um indicio claro da existéncia de uma posigdo dominante [acérddos Hilti/Comisséo,
n.° 148, supra, n.° 92; de 30 de setembro de 2003, Atlantic Container Line e o./Comissdo, T-191/98,
T-212/98 a T-214/98, Colet., p. 11-3275, n.° 907, e Imperial Chemical Industries/Comiss&o, n.° 148, supra,
n.° 257).

53 OECD. Report on Regulated Conduct Defence, 2011, p. 23. A nivel europeu, conforme as
Orientagdes da Comissdo relativas a analise e avaliagao de poder de mercado significativo no ambito do
quadro regulamentar comunitario para as redes e servicos de comunicagdes electronicas (2002/C
165/03), “o objectivo da imposicdo de obrigacdes ex ante a empresas designadas como detentoras de
PMS [Poder de Mercado Significativo] é garantir que as empresas ndo possam utilizar o seu poder de
mercado para restringir ou distorcer a concorréncia no mercado relevante nem para alargar esse poder
de mercado a mercados adjacentes” (16).

>4 OECD. Report on Relationship between Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 22.

% “Enquanto questdes de essential facilities emergem em contextos puramente privados,

nao.regulados, existe uma tendéncia para que exsurjam mais comumente em contextos em que o
proprietaria/controlador da essential facility esteja sujeito a regulacdo econdmica ou pertenca do Estado
ou seja de outra maneira relacionado ao Estado. Logo, ha comumente uma escolha de politica publica a
ser feita entre a extensdo da regulacdo econOmica e uma essential facility doctrine sob regras
concorrenciais” (OECD. Report on The Essential Facilities Concept, 1996, p. 7)

13
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Para o exercicio de tais competéncias especiais, ndo se ignora que as autoridades
de defesa da concorréncia possuam mais larga experiéncia na identificacdo e
sancionamento de casos de abuso de posi¢cdo dominante®®, sendo dotadas de melhores
caracteristicas e cultura institucionais para operar adequadamente e fazer cumprir
regras que garantam o funcionamento equilibrado do mercado — ai incluidas aquelas
relativas a essential facilities e ao controle de precos — de maneira mais uniforme,

operando a construcdo de uma doutrina intersectorial mais homogénea®’.

Tem-se em consideragdo, igualmente, o fato de o direito antitruste possuir a sua
disposicdo san¢Bes mais eficazes, tanto quantitativa, como qualitativamente®, e,
“especialmente por ter se tornado economicamente coerente nos ultimos 30 anos”*°,
mostrar-se “razoavelmente bom em promover a competicdo e evitar o favorecimento
de interesses particulares”®, enquanto as agéncias reguladoras mostram-se sujeitas
mais intensamente a serem capturadas pelos interesses das empresas reguladas ou
mesmo dos consumidores, tendendo a desenvolver “uma sistematica predisposicdo

contra os grupos de interesse ndo representados”®?.

No entanto, a despeito das inegaveis capacidades das autoridades da
concorréncia em termos de regulacdo econdémica, o mecanismo individualizado e
casuistico sob o qual operam ndo se mostra suficiente para corrigir as desigualdades
existentes nos mercados de infraestrutura. Porque as assimetrias entre incumbentes e

entrantes e os gargalos na rede s3o estruturais®?, somente uma intervencdo ex ante,

6 LAROUCHE, Pierre. Competition Law and Regulation in European Telecommunications. Oxford:
Hart Pub., 2000, p. 209.

57 NUNEZ, Pilar Sanchez; FUSTER, Luis Berenguer. “Regulacidn, agencias reguladoras y defensa de
la competencia” in Ekonomiaz: Revista Vasca de Economia, n2 37, 1997, p. 149.

8 De uma forma geral, as san¢Bes passiveis de serem aplicadas por autoridades antitruste
limitam-se a um substancial percentual do facturamento da empresa e abarcam danos retrospectivos,
podendo, inclusive, dar azo a condenag¢des criminais, enquanto as sang¢bes postas a disposicdo das
agéncias reguladoras sdo limitadas a um determinado numerdrio previsto em lei ou a percentuais muito
inferiores aqueles aplicados pelo direito da concorréncia, possuindo, ainda, limitagdes a condenacgdo a
danos retrospectivos, fixagdao de criminais, etc.

59 Carlton D.W. and Picker R.C. (2007), Antitrust and Regulation, NBER Working Paper 12902, p.
51 apud OECD. Report on Regulated Conduct Defence, 2011, p. 24.

60 Carlton D.W. and Picker R.C. (2007), Antitrust and Regulation, NBER Working Paper 12902, p.
51 apud OECD. Report on Regulated Conduct Defence, 2011, p. 24

61 OWEN, Bruce. “Determining Optimal Acess to Regulated Essential Facilities” in Antitrust Law
Jornal, vol 58, 1989-1990, pp. 892-893 apud NESTER, Alexandre Wagner. Regulagcdo e Concorréncia
(Compartilhamento de Infra-estruturas e Redes). Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 238.

62 Nas palavras de Tomds Vazquez Lepinette, “o Direito da Defesa da Concorréncia serve para
reprimir os abusos de posicdo dominante caso por caso, mas ndo faculta a imposicdo de medidas
estruturais de carater geral” (La obligacion de interconexion de redes de telecomunicacion. Ed. Tirant lo
Blanch, 1999, pp. 74-75).
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continua e sujeita a monitoramentos e revisdes periddicas ajustaveis a experiéncia e a
evolucdo do ambiente concorrencial®® se apresenta capaz de dotar os entrantes de um
maior grau de certeza quanto a operabilidade destes novos mercados e a viabilidade de

retorno de seus investimentos.

Ademais, a imposi¢ao de deveres de compartilhamento de infraestruturas e o
controle de pregos dependem da andlise de um grande volume de dados e de
informacgdes de alta complexidade técnica, estando as agéncias reguladoras mais bem
posicionadas para aceder a e manter atualizados tais dados®*, analisa-los tecnicamente
e transformd-los em medidas eficazes e condizentes com as particularidades de cada

setor para a correcao de desequilibrios.

Soma-se a isso o fato de as agéncias reguladoras terem por missao a correcdo de
falhas de mercado e a promogdo de interesses que ndo se limitam a repressao de abuso
de poder econdémico, o que se afigura sobremaneira relevante em matéria de formacao
de precos, visto que a fixacdo e a analise de preco podem ter de servir a politicas
redistributivas e de bem-estar social, com o seu emprego acima ou abaixo do que
razoavelmente se poderia prever em um contexto ideal de mercado — situacdo que
jamais poderia ocorrer sob a aplicacdo dos mecanismos e regras tradicionais de direito
antitruste®,

Nesse contexto, as competéncias para regulagdo econdmica de mercados
liberalizados, principalmente no tocante as obrigacdes e condi¢des de
compartilhamento de infraestruturas essenciais (transparéncia, nao-discriminagao,
publicacdo de uma oferta de referéncia, acesso a elementos especificos das redes e dos
recursos associados) e fixagdo de pregos de acesso e servigos (aplicagdo do principio da
orientacdo a custos®®, separacdo de contas, modicidade), foram enderecadas, como

regra, na maioria dos paises ocidentais, as agéncias reguladoras.

8 ERG. Common Position on the Approach to Appropriate Remedies in the New Regulatory
Framework, 2006, p. 18.

64 De acordo com o Relatério da OCDE sobre a Relacdo entre Reguladores e Autoridades da
Concorréncia, publicado em 1998, as autoridades de defesa da concorréncia confiam mais em denuncias
e retinem informagGes somente quando e quanto necessario em conexdo com uma possivel acdo de
aplicacdo [enforcement] da legislagdo (pp. 8-9). Por sua vez, em razdo de sua proximidade com os agentes
do mercado e de competéncias especificas que lhes outorgam amplos poderes para requisitar e gerenciar
informacgOes prestadas pelas firmas reguladas, a reunido de informacdes por parte de agéncias
reguladoras é periddica, continua e alcanga um maior nimero de objetos e assuntos.

65 GERADIN, Damien. O'DONOGHUE, Robert. “The Concurrent Application of Competition Law
and Regulation: the Case of Margin Squeeze Abuses in the Telecommunications Sector” in GCLC Working
Paper 04/05, pp. 10-11.

% Sobre os critérios para a fixacdo de precos de acesso, v. OECD. Report on Acces Pricing in Tele-
communications, 2004; SIRAGUSA, Mario; e BERETTA, Matteo. “La Dottrina delle essential facilities nel
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A despeito disso, em raz3o do caréter subsididrio das agéncias reguladoras®’ e
pelo fato de a regulacdo ex ante ter o potencial de causar distor¢cées e falhas no
mercado® (as denominadas falhas regulatérias), a competéncia regulamentar das
agéncias reguladoras ndo exclui, a priori, a incidéncia ex post do direito antitruste,
subsistindo, em principio, os poderes das autoridades da concorréncia em fiscalizar e
punir as distor¢des artificiais a concorréncia causadas pelos agentes regulados. A

investigacdo dos efeitos de tal interface analisaremos no capitulo seguinte.

2.3 Regulag¢ao da Concorréncia

A regulacdo da concorréncia consiste em medidas proativas destinadas a

“promover a concorréncia e a estimular o funcionamento das regras de mercado,

Diritto Comunitario ed Italiano della Concorrenza” in Contrato e Impresa/Europa, vol. 1, n. 1, ano 1V,
jan/jun 1999, pp. 340-347; LOBO, Carlos Baptista. Sectores em Rede: Regulacéo para a Concorréncia.
Coimbra: Almedina, 2009, p. 400; BRENNER, Daniel L. Law and Regulation of Common Carriers in the
Communications Industry. Boulder-San Francisco-Oxford: Westview Press, 1992, pp. 104-128; LAROUCHE,
Pierre. Competition Law and Regulation in European Telecommunications. Oxford: Hart Publishing, 2000,
pp. 241-246; e CONFRARIA, Jodo. “Regulacdo dos Sectores das Comunicacdes e Energético” in CEEP —
Centro Europeu das Empresas com Participagdo Publica e/ou de Interesse Econdmico Geral [Org.], pp. 71-
74, tratando, este ultimo, especificamente de alguns exemplos nacionais portugueses.

57 A subsidiariedade das agéncias reguladoras implica em que o controle econdmico dos agentes
privados seja gradualmente passado as autoridades da concorréncia a medida que e na porgdao em que os
setores regulados se tornem mais competitivos e cheguem a um nivel de concorréncia razoavel.
Evidentemente, ha mercados mais contestaveis e mais suscetiveis a se tornarem mais competitivos com a
evolucdo da regulacdo e da tecnologia, como, por exemplo, o mercado de telefonia modvel; outros
mercados possuem falhas endémicas, ndo sendo contestdveis, de forma que a regulacédo deve ser perene
ou ha de ser mantida por mais longo tempo até que se mostre possivel um nivel de competicdo minimo e
razoavel entre os agentes do mercado.

8 Conforme Eduardo Ferreira Jord3o, “a regulacdo pode, por exemplo, (i) erigir barreiras a
entrada e a saida do mercado; (ii) estabelecer vantagens competitivas artificiais para produtores
especificos; (iii) promover assimetrias informacionais; (iv) impedir a concorréncia em determinados
aspectos dos produtos; (v) impor custos financeiros e de gestdo que poderdo retirar recursos das
atividades mais produtivas e dos investimentos; (vi) influir na escolha tecnoldégica; (vii) comprometer a
flexibilidade e a liberdade empresarial, (viii) reduzir a produgdo e (ix) promover a elevagdo dos pregos de
bens e servigos” (Restrigées Regulatdrias a Concorréncia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009, p. 17). Na
mesma linha, o Relatério publicado em 2010 pelo UNCTAD sobre Modelo de Lei sobre a Concorréncia
(Capitulo VII) diagnosticou que “a regulacdo pode, no entanto, ter também impactos negativos sobre a
concorréncia. Medidas que podem negativamente afetar a entrada, a saida e a operacdo de mercados
revestem-se de variadas formas, tais como: (a) criagdo de obstaculos administrativos, como
procedimentos complexos e extensos de concessdo de autorizagdes para o estabelecimento de novos
players no mercado; (b) exigéncia de cumprimento de normas e standards de valoragdo de barreiras a
entrada; (c) resguardo de empresas estrangeiras competirem nos mercados nacionais; (d) concessdo de
privilégios a determinados players, a exemplo dos campedes nacionais, e, assim, concedendo uma
vantage competitive; e (e) decisGes de contratacdes publicas e relativas a auxilios estatais arbitraries, que
distorcem a concorréncia” (p. 5). Sobre o tema, ver, ainda, AMATO, Giuliano; LAUDATI, Laraine L. [Coord.].
The Anticompetitive Impact of Regulation. Cheltenham; Northampton: EE Publishing Limited, 2001.
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incluindo a avaliacdo peridédica do grau de dominacdao dos mercados e medidas

preventivas (controle das concentracdes) ou reactivas a restricdes a concorréncia”®°.

E este o campo por exceléncia de atuacdo das autoridades de defesa da
concorréncia, sendo tais entidades dotadas de amplas vantagens, relativamente as
agéncias reguladoras, para assegurar o regular funcionamento do mercado mediante o

controle das concentragdes e a fiscalizagao e punicao de condutas ilicitas.

Com efeito, as autoridades antitruste tém, em regra, maior neutralidade’®,
autoridade e ampla capacidade de intervencdo junto aos agentes econémicos, detendo,
de um lado, fungBes de investigacdo analogas aquelas conferidas a autoridades
policiais’, inclusive de ordenacdo cautelar de praticas passiveis de iminentemente
lesionar a concorréncia’?, e, de outro, a possibilidade de aplicar san¢cdes mais eficazes
na coibicdo de praticas anticompetitivas, seja pelo mais alto valor das sancdes
pecuniarias que normalmente |lhes sdo permitidas aplicar comparativamente aos
parametros sancionatorios a que se sujeitam as agéncias reguladoras, seja pela maior
extensdo que geralmente é atribuida ao seu poder punitivo para abarcar danos
retrospectivos e culminar na abertura de processos criminais contra os agentes

fiscalizados’3.

Em acréscimo, por motivo de sua competéncia transversal, as autoridades de
defesa da concorréncia possuem maior conhecimento global do mercado e sdao dotadas
de extensa experiéncia na identificagao e punicao de condutas contrdrias ao equilibrio

do mercado, estando mais bem posicionadas para conferir, neste tocante, a seguranga

8 MARQUES, Maria Manuel Leitdo; ALMEIDA, Jodo Paulo Simdes de; FORTE, André Matos.
Concorréncia e Regulagdo (a relagdo entre a Autoridade da Concorréncia e as Autoridades de Regulagdo
Sectorial). Coimbra: Coimbra Editora, 2005, p. 26

70 A sua atuacdo transversal e o fato de a sua atuacdo ser limitada a reunido de provas e
sancionamento de condutas (e ndo a construgdo propriamente dita de normas regulatérias) reduz o risco
de captura por interesses dos atores econdmicos e sociais relacionados a um mercado regulado especifico.

1 MARQUES, Maria Manuel Leitdo; ALMEIDA, Jodo Paulo Simdes de; FORTE, André Matos.
Concorréncia e Regulagdo (a relagdo entre a Autoridade da Concorréncia e as Autoridades de Regulagdo
Sectorial). Coimbra: Coimbra Editora, 2005, pp. 192-193.

72 MARQUES, Maria Manuel Leitdo; ALMEIDA, Jodo Paulo Simdes de; FORTE, André Matos.
Concorréncia e Regulagdo (a relagdo entre a Autoridade da Concorréncia e as Autoridades de Regulagdo
Sectorial). Coimbra: Coimbra Editora, 2005, p. 194.

73 v. JABLON, Robert A; et alii. “Dispelling myths: A real world perspective on Trinko” in The
Antitrust Bulletin, vol. 50, n. 04, winter 2005, p. 611.
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juridica necessaria aos agentes econdmicos, unificando critérios’* e uniformizando’® a

interpretacdo e a aplicacao do direito antitruste.

De outro lado, especificamente no que concerne a avaliacdo do grau de poder
de mercado, a atividade continua de monitoramento das agéncias reguladoras permite-
lhes identificar, com maior antecedéncia — ou antes mesmo de ocorrerem —, as condutas
anticompetitivas e as situagdes de dominancia dos agentes nos mercados regulados, o
gue, somado a sua expertise técnica, dota-lhes da capacidade de definir os mercados
relevantes’® (notadamente sob a 6tica do produto) e atuar com vista a mitigagdo do grau
de dominancia dos agentes regulados e em prevencao a condutas maléficas a

concorréncia.

Sendo assim, agéncias reguladoras sdo habeis a exercitar, neste tocante,
competéncias afetas a regulacdo da concorréncia’’, o que, contudo, ndo exclui a anélise
ex post por autoridades antitruste dos mercados relevantes e do grau de dominancia de

agentes em setores regulados’®, pois, atuando estas em momento posterior a pratica

74 NUNEZ, Pilar Sanchez; FUSTER, Luis Berenguer. “Regulacidn, agencias reguladoras y defensa de
la competencia” in Ekonomiaz: Revista Vasca de Economia, n? 37, 1997, p. 149. Anota, ainda, o referido
autor, que, precisamente por este motivo que, “na Espanha, o Tribunal Supremo declarou que o Unico
organismo com capacidade para assinalar quando existe uma conduta contraria a concorréncia é o
Tribunal de Defesa da Concorréncia” (idem, ibidem)

7> LAROUCHE, Pierre. Competition Law and Regulation in European Telecommunications. Oxford:
Hart Pub., 2000, p. 343

76 0 mercado relevante pode ser definido, segundo lecionam Gaspar Arfio Ortiz e Licia Garcia-
Morato, como “o espaco fisico ou comercial em que se identificard a posicdo dominante de um ou vdrios
operadores e onde se analisara os efeitos sobre a concorréncia” (La Competéncia em Sectores Regulados.
Regulacion Empresarial y Mercado de Empresas. Granada: Comares, 2003, p. 107) e uma correta uma
correta definicdo de mercado relevante deve considerar trés dimensdes: a dos produtos, a geografica e a
temporal (SALOMAO FILHO, Calixto. “Setor de Telecomunicag¢des: Definicdo de Mercado” in Regulacéo e
Concorréncia (Estudos e Pareceres). Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 18).

7 A nivel europeu, v. Diretiva 2009/140/EC, de 25 de Novembro de 2009, que, em alterac¢do da
Diretiva- Quadro 2002/21/EC para o sector das telecomunicacdes, conferiu nova redagdo ao item 1 do
artigo 16 nos seguintes termos: “1. As autoridades reguladoras nacionais devem efectuar uma analise dos
mercados relevantes tendo em conta os mercados identificados na recomendacdo e tendo na melhor
conta as orientagGes. Os Estados-Membros devem assegurar que essa analise seja realizada, se for caso
disso, em colaboragdo com as autoridades nacionais reguladoras da concorréncia”; v. tb. a Recomendacdo
da Comissdo C(2007) 5406, relativa aos mercados relevantes de produtos e servigos no sector das
comunicagdes electrdnicas susceptiveis de regulamentagdo ex ante em conformidade com a Directiva
2002/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a um quadro regulamentar comum para as
redes e servicos de comunicacGes electrdnicas.

78 E esta a ressalva expressa empreendida pelo item 16 da Recomendacdo da Comissdo C(2007)
5406: “o processo de identificacdo de mercados na presente recomendac¢do ndo prejudica a eventual
definicdo de mercados em casos especificos a titulo do direito da concorréncia. Além disso, o ambito da
regulamentacdo ex ante ndo prejudica o ambito das actividades que podem ser analisadas a titulo do
direito da concorréncia”.
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da infracdo, possuem uma visdo mais pontual e exata das caracteristicas e das forgas
gue agem em determinado mercado que s a experiéncia do caso concreto pode

conferir.

A dinamica entre as competéncias concorrentes das agéncias reguladoras e das
autoridades de defesa da concorréncia, ndo sé no ambito da regulacdo da concorréncia,

mas no tocante as regulacdes técnica e econémica, analisaremos a seguir.

3.A Defesa de Conduta Regulada em Procedimentos Antitruste

A divisdao de competéncias em matéria de ordenagao econdmica, examinada
supra, denota que as areas de atuagao legitima do regulador sdao precisamente aquelas

em que ha grande potencial para controle da concorréncia ex post’®.

O fato de agéncias reguladoras e autoridades de defesa da concorréncia
atuarem, malgrado ordenadas para um mesmo objetivo final, sob logicas e métodos
distintos e possuirem prioridades diferentes cria um ambiente propicio ao conflito de
regras e competéncias®’, fazendo surgir o problema da defesa de conduta regulada em
procedimentos antitruste, que consiste na possibilidade (ou ndo) de agentes regulados,
agindo sob as normas do ordenamento setorial, serem fiscalizados e/ou punidos pelas

autoridades antitruste.

Os principais exemplos de tal fen6meno se dao nas telecomunicagdes, em que a
competéncia das agéncias reguladoras para sujeitarem empresas a obrigacdes
assimétricas e especiais pressupde uma posicao de dominancia de um ou mais agentes

sobre os seus competidores, impondo, em consequéncia, a definicdo prévia, por parte

72 KNIEPS, Giinter. “Phasing out Sector-Specific Regulation in Competitive Telecommunications”
in Revista Kyklos, vol. 50, fasc. 3, 1997, p. 331.

80 Segundo Damien Geradin e Robert O’Donoghue, a difusdo de competéncias de ordenacdo
econdmica em mais de uma instituicdo, especialmente no contexto da Unido Européia, dada a
competéncia da Comissao para resolver casos antitruste, faz surgir conflitos potenciais de jurisdicao que
podem ser divididos entre “’sobreposi¢ées [overlaps] verticais’, i.e. sobreposi¢des entre procedimentos
tomando lugar no nivel da EC e procedimentos tomando lugar em nivel nacional, e ‘sobreposices
horizontais’, i.e., sobreposi¢cdes entre procedimentos tomando lugar em nivel nacional. SobreposicGes
verticais podem ocorrer em duas situacdes. Primeiro, um reclamante em caso de margin squeeze pode
propor uma demanda perante ambas a Comissdo e uma NCA [Autoridade Nacional da Concorréncial
(Regulagdo do Conselho 1/2003 e as respectivas diretivas das Comissdo sdo passiveis de previnir tais
sobreposi¢gdes que ocorram na vasta maioria das situagdes). Segundo, uma sobreposi¢do pode ocorrer
quando, numa mesma questdo, a Comissdo inicie uma agao com base nas regras de concorréncia da ECe
uma NRA [Agéncia Regulatdria Nacional] inicie procedimentos com base na regulacdo sectorial especifica.
Sobreposic¢des verticais podem ocorrer quando a NCA e a NRA estdo ambas sujeitas [seized] a uma mesma
matéria. (“The Concurrent Application of Competition Law and Regulation: the Case of Margin Squeeze
Abuses in the Telecommunications Sector” in GCLC Working Paper 04/05, pp. 52-53).
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das entidades setoriais, dos mercados relevantes e do grau de poder de mercado

manifestado pelas empresas do setor.

Dai exsurge clara interface com o direito antitruste, porquanto, em uma situagao
de analise desfasada, incompleta ou inexata de tais parametros por agéncias
reguladoras — que, por exemplo, imponha o compartilhamento de infraestrutura
quando nao era este devido, colocando um competidor em desvantagem relativamente
aos demais, ou deixe de obrigar o detentor da rede a permitir o acesso ou a interconexao
de terceiros quando estes se mostrarem essenciais a entrada ou manutengao eficiente
dos competidores no mercado —, a atuagao dos agentes regulados pode provocar graves
distor¢des a concorréncia, subsumindo-se, em tese, as condutas arroladas pelas leis
antitruste como ilicitas e passiveis de enfrentamento pelas autoridades de defesa da

concorréncia.

Igualmente, apesar de ser, em regra, da competéncia das agéncias reguladoras
o controle de pregos de acesso e pregos retalhistas, o direito concorrencial, com seu
consequente enforcement por parte das autoridades antitruste, pode se mostrar
aplicavel nos casos em que, embora fiscalizados ou mesmo arbitrados pelas entidades
setoriais, os precos praticados pelos agentes regulados sejam abusivos, predatdrios ou
culminem no estrangulamento das margens de lucro de seus competidores, tendo por

efeito o impedimento, falseamento ou restricao da concorréncia.

Ambas hipdteses denotam, por um lado, que o afastamento completo da
incidéncia das normas antitruste em setores sujeitos a prévia regulacao poderia trazer
altos riscos e maleficios a sociedade. Por diversos motivos (captura, deficiéncia técnica,
falta de experiéncia ou efetiva autoridade para lidar com problemas concorrenciais e/ou
fazer frente ao poder de empresas com alto grau de dominancia nos mercados,
inacessibilidade ou manipulacdo de dados por agentes regulados, auséncia ou
incorre¢do da analise prévia de impacto regulatério, etc.), as decisGes tomadas pelas
agéncias reguladoras podem, ao invés de fomentar a concorréncia e o bem-estar nos
mercados regulados, ndao ter qualquer efetividade para modificar situagdes de
desequilibrio ou, pior, agravar situagdes de dominancia e as falhas de mercado que
deveriam coibir®!,

Nestes casos, seria de todo incompativel com o interesse publico a permanéncia

de tais cenarios até eventual cassagdo via judicial ou revisao interna das normas

81 Sobre as falhas regulatdrias, v. nota 60 supra. Especificamente sobre falhas regulatérias em
setores financeiros, v. ACHARYA, Viral V.; COOLEY, Thomas F.; RICHARDSON, Matthew P; WALTER, Ingo
“Market Failures and Regulatory Failures: Lessons from Past and Present Financial Crises” in ADBI Working
Paper , n2 264, feb 2011, pp. 1-37.
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regulatdrias, culminando em que a defesa de conduta regulada deva ser vista de forma
restrita, sem significar a isencdo antitruste de todo o setor regulado.

Por outro lado, a submissdo ao escrutinio das autoridades da concorréncia de
gualquer conduta praticada pelos agentes regulados com base em regras exaradas pelas
agéncias reguladoras infringiria a seguranca juridica, a boa-fé e a legitima confianca
depositada pelos particulares em tais instituicdes, além de retirar toda credibilidade e
eficacia das decisGes regulatdrias. Ainda, tal solucdo impediria tanto que os processos
regulatdrios considerassem interesses outros, tdo ou mais legitimos que a protecdo da
concorréncia®?, quanto uma atuacdo pré-ativa do regulador em adaptar o marco setorial
a dindmica realidade do mercado®3, engessando a atividade das agéncias e impedindo-
as de concretizar as missoes institucionais que |lhes foram confiadas.

Por estes motivos, concluimos, com Vitor Martins, que, “em sectores
econémicos abrangidos pela logica do interesse geral, um elevado nivel concorrencial
sem regulacdo substancial e eficiente estard proximo do caos concorrencial, gerando
ineficiéncias econdmicas e sociais. (...) E um fraco controlo concorrencial com hiper-
regulacdo tende sempre para situacdes oligopolistas, que, mais cedo ou mais tarde, tém
um custo para os consumidores, cidad3os e para a prépria coes3o econdmica da EU”34,

Portanto, a relacdo entre agéncias reguladoras e autoridades de defesa da
concorréncia deve ser orientada ao equilibrio, estabelecendo-se critérios objetivos e

consistentes para solucionar os conflitos que surjam entre ambas entidades.

3.1. Critérios para solugao de conflitos

A solucdo de eventuais conflitos de competéncia entre agéncias reguladoras e
autoridades de defesa da concorréncia depende, principalmente, de dois fatores: o
design legislativo da interface entre ambas as entidades e o respectivo relacionamento

por elas desenvolvido® 86,

82 “A defesa de conduta regulada é importante para assegurar que o Estado possa exercitar seu
poder soberano para aplicar a regulagdo que julgue justificada por razdes econémicas e/ou sociais muito
embora a regulagdo possa conflituar com a politica da concorréncia” (OECD. Report on Regulated Conduct
Defence, 2011, p. 1)

83 GORINSON, Stanley. “Overview: Essential Facilities and Regulation” in Antitruste Law Jornal,
vol. 58, n2 3, 1989, pp. 876-877.

84 MARTINS, Vitor. “Regulac3o e Politica Anti-trust na Unido Européia” in CEEP — Centro Europeu
das Empresas com Participacdo Publica e/ou de Interesse Econdémico Geral [Org.]. Conferéncia de
Regulagéo Econdmica, Concorréncia e Servigos de Interesse Geral, realizada em Lisboa em 15 de Outubro
de 2001, p. 117.

85 UNCTAD. “Model Law on Competition - Chapter VII”, p. 8.

86 Por esta razdo, os critérios propostos no presente s3o indicativos das solucbes razodveis
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Em consequéncia, legislacGes nacionais (ou comunitarias) especificas e acordos
legalmente chancelados entre tais entidades podem conferir irrestrita ou parcial
imunidade de setores regulados a aplicacdo das regras da concorréncia®’, transferindo
as agéncias reguladoras, além das funcGes de regulacdo técnica e econbmica, a

regulacdo da concorréncia, ou vice-versa®.

Sucede, porém, que, na maior parte dos casos, inexistem delegag¢des legais ou
acordos de competéncias claros que solucionem conflitos nas zonas cinzentas em que
se mostra razodvel uma atuagao tanto por agéncias reguladoras, como por autoridades

de defesa da competéncia.

O desate de tais controvérsias, entdo, passa a depender da perquiricdo, no caso
concreto, de qual entidade possui maior capacidade®® e legitimidade para solucionar, de

forma definitiva, questdes conexas ao direito da concorréncia em ambientes regulados.

Os tribunais e a doutrina ja se debrucaram sobre o tema, propondo os seguintes

critérios:

3.1.1 Especialidade da Legislagdo Setorial

Em circunstancias em que o direito antitruste e o direito regulatdrio (ou as regras
concessivas de competéncias ao exercicio do poder normativo por agéncias) estejam no
mesmo nivel hierarquico, ha autores que defendem a aplicacdo do critério geral da
especialidade para resolver a antinomia de leis e afastar a incidéncia da lei geral de

defesa da concorréncia em virtude das especiais prerrogativas outorgadas pelo

passiveis de serem aplicadas no siléncio de normas especificas vigentes em cada ordenamento nacional,
devendo, em sua aplicagdo, ser adaptados as particularidades faticas, culturais e juridicas de cada pais.

87 Nos Estados Unidos, por exemplo, isen¢des legais irrestritas de direito antitruste existem nos
setores se seguro, agricultura, cooperativas de pesca, transporte maritimo, transporte ferrovidrio,
transmissdo de esportes e associagBes de exportacdo. E isen¢des parciais existem para especificas
condutas existentes no licenciamento de marcas registradas de soft drinks, aliangas de aviagdo
internacional civil, salide e educagdo (OECD. Report on Regulated Conduct Defence, 2011, p. 10).

88 Em Austrélia, Nova Zelandia e Paises Baixos, por exemplo, as respectivas autoridades de defesa
da concorréncia sdo responsaveis ndo sé pela aplicagdo das normas antitruste, como pela regulagdo
econOmica e, inclusive, técnica de algumas industrias de rede (OECD. Report on Regulated Conduct
Defence, 2011, p. 44). Neste Ultimo Estado, a supervisdo da regulagdo setorial pode ser enderegada a uma
entidade reguladora especifica, a uma camara da NMa (autoridade da concorréncia holandesa) ou a
prépria NMa diretamente, sendo que somente serd atribuida tal competéncia a uma agéncia reguladora
se a NMa nao for considera habil a dar aplicacdo e efetividade as regras, mesmo quando tais regras nao
forem estabelecidas no ambito da legislacdo geral da concorréncia (OECD. Report on Relationship be-
tween Regulators and Competition Authorities, 1998, p. 190).

8 UNCTAD. “Best Practices for Defining Respective Competences and Settling of Cases which
Involve Joint Action of Competition Authorities and Regulatory Bodies”, p.5.
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legislador as agéncias reguladoras em matéria, sobretudo, de regulacdo economica e
técnica. Nas palavras de Carlos Baptista Lobo, especificamente sobre os casos de
compartilhamento de infraestrutura, “a relacdo de especialidade da legislacdo
regulatdria justifica essa opcao. Se o legislador pré-concebe e predefine uma imposicdo

concreta, ndo fard sentido aplicar nessa sede as normas da concorréncia”?®°1,

Nao assentimos, contudo, com tal posicdao, pois nem sempre as medidas
regulatdrias pautadas em legislacdo especial serdo adequadas, eficazes ou suficientes
para corrigir as falhas de que sofrem os mercados regulados, ndo se podendo afastar
totalmente, sem previsao legal clara e especifica, a incidéncia das regras de direito

antitruste, conforme ja expusemos no intréito deste capitulo.

3.1.2 Primary Jurisdiction Doctrine

A doutrina da jurisdi¢do primdria, desenvolvida pelas cortes norte-americanas®?,
repousa em que o julgamento de questGes antitruste envolvendo matérias de
especialidade técnica de agéncias reguladoras somente pode ser realizado apds a

autoridade setorial analisar e manifestar-se sobre a demanda®3.

Preceitua, entdo, que, em deferéncia a delegacdo de poder realizada pelo
legislador em prol de uma entidade com conhecimento especial e discrigao sobre
determinado assunto, as cortes antitruste remetam questdes para serem decididas
previamente pelas agéncias, permitindo a adequada utilizagcdo da expertise e especial

conhecimento que detém e a uniformizacdo de matérias setoriais.

90 Sectores em Rede: Regulacéo para a Concorréncia. Coimbra: Almedina, 2009, p. 374.

91 Parece ser esta, igualmente, a posicdo de Ruy Santa Cruz, segundo o qual “cabe a cada agéncia
planejar a estrutura do mercado que regula e a forma de concorréncia que considera melhor para a
sociedade. Dessa maneira, ndo é ldgica a possibilidade desse planejamento ser alterado pela decisdo do
orgdo antitruste, que desconhece a estratégia do regulador e ndo detém os conhecimentos técnicos
especificos necessarios para a tomada de decisdo. A duplicidade de regulacdo €, desse modo, ineficiente
do ponto de vista publico e privado” (“Fundamentos (econémicos) da regula¢do publica dos mercados” in
Revista Arché: interdisciplinar, vol. 10, n.2 29, 2001, p. 97).

92 v. Texas &Pacific Railway Co. v. Abilene Cotton Oil, 204 U.S. 426 (1907), em que a corte remeteu
a reclamacdo de que estavam sendo cobradas de Abilene taxas irrazoaveis para embarque de cargas de
Louisinana para o Texas para prévia apreciacao do Interstate Commerce Commission (ICC); Great Northern
Railway Co. v. Merchants Elevator Co., 259 U.S. 285 (1922), decidindo a corte que a fixagdo de taxas, neste
caso, independia de conhecimento especializado e recusando a aplicagdo da doutrina; United States v.
Western PackEfic Railroad Co., R.R. Co., 352 U.S. 59 (1956), relacionado a questdes de taxas de transporte
de cargas perigosas, em que a prévia manifestagdo da Comissdo era indispensavel em virtude das diversas
variaveis a serem consideradas na alocacgdo de custos.

9 LOCKWOOD, Aaron J.. “The Primary Jurisdiction Doctrine: Competing Standards of Appellate
Review” in 64 Washington and Lee University Law Review, 707, 2007, p. 710.

% United States v. Western PacEfic Railroad Co., R.R. Co., 352 U.S. 59 (1956), § 64.
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Tal teoria, porém, embora tenha o mérito de reconhecer o importante papel das
agéncias na consecucdao de politicas publicas e de dotar as cortes antitruste de
informacgdes técnicas de melhor qualidade, limita-se a requisitar uma primeira opinido
da autoridade setorial, que pode ou ndo prevalecer na contenda antitruste, ficando,

assim, sem resolver propriamente o conflito de normas.

3.1.3 Filed Rate Doctrine

Pioneiramente aplicada pela Suprema Corte americana em Keogh v. Chicago &
Northwest Ry., sob a arguicdao de conluio de ferrovias para fixar taxas acima do
parametro que se mostraria razodvel na presenga de competicao, a filed rate doctrine
dispde que qualquer taxa ou tarifa aprovada pela agéncia competente possui o aval do
governo — presumindo-se ndo-discriminatéria e razodvel — e ndo se sujeita a
questionamentos posteriores contra as entidades privadas avalizadas®.

Tal solug¢do passou a ser aplicada em todos os ambientes regulados®, tendo
maior expressao no caso Town of Concord v. Boston Edison Co., em que a segunda foi
acusada da pratica de price squeeze por cobrar precos abusivos que ensejariam um
retorno maior em suas vendas no mercado grossista de eletricidade que no retalhista,
comprimindo ou tornando impossivel a margem de lucro de seus concorrentes.

Entendeu a Corte do Primeiro Circuito estadunidense que pregos

completamente regulados em ambos os mercados®’ “alteram dramaticamente o célculo

9 ROWLEY, Keith A., "Immunity from Regulatory Price Squeeze Claims: From Keogh, Parker, and
Noerr to Town of Concord and Beyond" in Scholarly Works. Paper 552, p. 413. Na decisdo da Corte: “os
direitos legais do embarcador [shipper] contra o transportador [carrier] em relagdo a uma taxa sdo
medidos pela tarifa publicada. A menos que e até ser suspensa ou afastada, a tarifa é constituida, para
todos os propdsitos, como taxa legal” (260 U.S. 156 (1922), § 163).

% Cf. ROWLEY, Keith A., "Immunity from Regulatory Price Squeeze Claims: From Keogh, Parker,
and Noerr to Town of Concord and Beyond" in Scholarly Works. Paper 552, p. 413, nota 79, v. SquareD
Co. v. Niagara Frontier Tariff Bureau, Inc., 476 U.S. 409 (1986) (motor carriage); Arkansas La. Gas Co. v.
Hall, 453 U.S. 571 (1981) (Arkla) (natural gas production); Montana-Dakota Util. Co. v. Northwestern Pub.
Serv. Co., 341 U.S. 246 (1951) (electric utilities); INF, Ltd. v. Spectro Alloys Corp., 881 F.2d 546 (8th Cir.
1989) (common carriage generally); Pinney Dock& Transp. Co. v. Penn Cent. Corp., 83 8 F.2d 1445 (6th
Cir.) (dockside loading, unloading, and handling), cert. denied, 488 U.S. 880 (1988); MCl Communications
Corp. v. AT&T, 708 F.2d 1081, 1145 (7th Cir.) (telecommunications), cert. denied, 464 U.S. 891 (1983).

97 “Antes que Edison possa aumentar suas tarifas, precisa publicar as novas tarifas perante o
Registro Federal e dar noticia da proposta de aumento a todos os seus clientes no mercado grossista. Ver
18 C.F.R. Sec. 35.8 (1990). Se uma parte interessada levantar uma questao legitima sobre o aumento da
tarifa, FERC [agéncia regulatoria do setor de energia] normalmente ird suspender as novas tarifas por até
cinco meses, investiga-las e, se ndo houver investigado até entdo, permitir que seja a nova tarifa levada
a efeito sujeita a condig¢do de ressarcimento caso seja finalmente rejeitada. Ver 16 U.S.C. Sec. 824d(d, e).
Similarmente, o Departamento de Public Utilities de Massachusetts ("DPU") regula os pregos do mercado
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de maleficios e beneficios antitruste. Primeiro, a regulacdo diminui significativamente a
probabilidade de maiores danos antitruste. Em particular, reduz a probabilidade de
barreiras a entrada, nomeadamente o risco que (1) precos subirdo porque (2) novas
firmas irdo hesitar em entrar em um mercado e competir apds (3) uma compressao ja
houver sido dirigida contra competidores independentes pré-existentes. Todas as trés
proposicdoes se tornam sujeitas a duvidas pela regulacdo. Para comecar, em uma
industria regulada, reguladores controlam o preco diretamente. E as leis tipicamente
requerem a manutenc3o, por reguladores, de precos a niveis razodveis”?8, ndo cabendo
controle antitruste.

Sob precos arbitrados em patamares fixos pelas agéncias, as empresas reguladas
estdo proibidas de cobrar precos diversos, parecendo-nos légica a impossibilidade de
configuracdo de ilicitos antitruste nestes casos, pois ndo ha manifestacdo autébnoma de
vontade por parte do agente®.

Situacdo diversa se da, entretanto, quando os precos regulados forem
unicamente estimados ou limitados a um patamar minimo ou maximo (price cap),
havendo, nestes casos, margem de escolha dos agentes regulados na fixacdo dos precos,
afigurando-se, entdo, inaplicavel a filed rate doctrine e necessario fazer uso de critérios

outros para solucdo de conflitos.

3.1.4 State Action Doctrine

A denominada state action doctrine foi desenvolvida pela Suprema Corte norte-
america em Parker v. Brown, ao se defrontar com um pedido de declaragao de invalidade
de uma lei regulatéria estadual de rateio agricola, cujo programa supostamente
conflituava com a lei federal antitruste. Malgrado o Sherman Act se encontrasse em
posicdo hierdrquica superior a lei estadual, entendeu a corte que a regulacdo visava a
normatizar o tratamento, a disposicdo e os precos de passas produzidas no Estado da
Califérnia dentro do ambito de competéncia especifica do regulador e que a legislacdo
federal antitruste ndo poderia se imiscuir na soberania do Estado quando este esta

ativamente envolvido na conformacdo da conduta sob disputa.

retalhista que Boston Edison cobra de seus consumidores em 39 cidades nas quais distribui energia
elétrica. Ver M.G.L. c. 164, Secs. 93-94G” (915 F.2d 17, 59 USLW 2201, 1990-2 Trade Cases 69,193, §12).

%8915 F.2d 17, 59 USLW 2201, 1990-2 Trade Cases 69,193, § 33.

% Elucida Andreia Cristina Bagatin que “como qualquer ilicito de outra natureza, as infrac¢des ao
direito concorréncia sdo compostas por um elemento objectivo (a configuracdo de todos os elementos do
tipo previamente fixado em lei) e um elemento subjectivo (o ato de vontade do agente)” (Price Squeeze e
0s Mercados Recém-Liberalizados. Separata do Boletim de Ciéncias Econdmicas. Coimbra: Coimbra
Editora, 2007, pp. 48-49).
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Em California Liquor Dealers v. Midcal Aluminum, os contornos para aplicacdo da
teoria foram sistematizados, assentando a Suprema Corte que a defesa de conduta
regulada em procedimentos antitruste é valida quando (i) a regra regulatdria seja
claramente articulada e apresentada afirmativamente pelo Estado como politica
regulatéria governamental; e (ii) a regra seja objeto de supervisdo ativa e fiscalizacdo por

parte do regulador®,

Naquele caso, ao Estado somente competia autorizar e aplicar [enforce] os
precos estabelecidos por agentes privados, sem estabelecé-los, sem fiscalizar a sua
razoabilidade, regular os termos justos de contratos de comércio, monitorar as
condigdes do mercado nem exercer reexame, de modo que se entendeu aplicavel a

legislagdao antitruste e ilicita a delimitagdao do preco de revenda pelo agente privado.

A despeito de ter sido desenvolvida para os casos de conflito de jurisdicdes
federal e estadual, que, nos Estados Unidos, é sobremaneira particular e complexo, a
ratio desta doutrina e os seus respectivos parametros parecem-nos aplicaveis a
eventuais conflitos de competéncia assomados entre a Comissdo Européia e as agéncias
reguladoras estaduais — cuja relacdo, embora ndo seja propriamente de hierarquia,
pauta-se em dois niveis institucionais-admimistrativos diversos, tal como no federalismo
americano — e entre as agéncias reguladoras e autoridades de concorréncia nacionais,
na medida em que, se a legislacdo antitruste de hierarquia superior pode ser afastada

sob estes parametros, a fortiori pode ser uma lei de igual patamar hierarquico.

3.1.4 Implied Antitrust Immunities Doctrine

A teoria das imunidades antitruste implicitas abarca, de certa forma, todos os
demais critérios supra, consistindo na inaplicabilidade do direito antitruste quando
confrontar diretamente com medidas e decisdes aplicadas por agéncias reguladoras no
exercicio de competéncias especificas que lhes tenham sido confiadas em virtude de
suas missoes e capacidades institucionais.

Tal imunidade, todavia, é importante frisar, decorre ndo de uma ordem clara do
legislador (como no caso das imunidades explicitas) ou simplesmente da especialidade
das normas regulatdrias relativamente as normas antituste, mas de uma deducdo do
julgador de que, em determinados casos, a agéncia reguladora esta mais bem colocada

que as autoridades de defesa da concorréncia para corrigir desequilibrios do mercado

100445 U.S. 97 (1980). § 105.
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e/ou almeja atingir metas redistributivas que estdo além da — e, em alguns casos,
sobrepdem-se a — correcio de efeitos anticompetitivosoZ.

Em United States v. Philadelphia National Bank, consignou-se que “afastamentos
das leis antitruste por implicacdgo de um diploma regulatério sdo fortemente
desfavorecidos e tém lugar somente em casos de plena repugnancia entre as previsées
antitruste e regulatdrias”'®2. No caso Otter Tail Power v. United States, envolvendo o

acesso a essential facilities para distribuicdo de energia elétrica'®

, @ Suprema Corte
afastou imunidade a incumbente por entender que a autoridade limitada da Federal
Power Commission (autoridade regulatodria do setor elétrico) em ordenar interconexdes
ndo sujeitava a recusa de contratar acesso diretamente a regulacdo, asseverando que a
mera sobreposicdo entre antitruste e regulacdo ndo ensejava a aplicacdo da teoria.

Também em MCI Telecommunications Corp. v. AT&T Co., a Corte do Sétimo
Circuito recusou a incidéncia da teoria das imunidades antitruste implicitas, condenando
AT&T a compartilhar o acesso a suas infraestruturas essenciais com MCI.

Porém, a razdo da recusa foi substancialmente diversa daquelas invocadas nos
precedentes supracitados, calcando-se na ponderacdo de que, embora a autoridade
regulatdria do setor das telecomunicacGes possuisse competéncia para ordenar e
regular o acesso a rede, na prdtica, por motivo do amplo poder econdmico de AT&T,
ndo conseguira implementa-lo eficientemente, atraindo, em consequéncia, a incidéncia
da legislacdo antitruste a fim de sanar o desequilibrio.

A partir dai, a teoria evoluiu de uma versao categorica, segundo a qual a simples
presenca de competéncia especializada da agéncia seria bastante para restringir a
incidéncia do direito antitruste que a conflituasse diretamente, para uma versdo
discriciondria, em que a extensdo do direito concorrencial aplicavel “deve variar
dependendo se o regime de regulacdo é ou ndo razoavelmente eficaz para enderecar a
conduta anticompetitiva relevante”0,

Depreende-se, entdo, que os parametros estabelecidos sob a implied antitrust

immunities doctrine em sua vertente discricionaria — que é a que prevalece

101 “Uma regra antitruste que busque a promoc¢do da concorréncia mas, apesar disso, interfira

em controle regulatérios poderia minar os préprios objetivos para os quais as leis antitruste sdo
desenhadas a servir. Assim, quando regimes regulatérios e concorrenciais coexistirem (...) a andlise
antitruste deve sensivelmente reconhecer e refletir sobre o distinto ambiente econémico e juridico da
industria regulada em que se aplica” (Town of Concord v. Boston Edison Co., 915 F.2d 17, 59 USLW 2201,
1990-2 Trade Cases 69,193, §18)

102374 U.S. 321, 350-351

103 SHELANSKI, Howard A. “The Case for Rebalancing Antitrust and Regulation” in Michigan Law
Review, vol 109, p. 688.

104 WEISER, Philip J. “The Relationship of Antitrust and Regulation in a Deregulatory Era” in The
Antitrust Bulletin, vol. 50, n. 04, winter 2005, p. 562.
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hodiernamente — em muito se assemelham aos requisitos arrolados para incidéncia da
state action doctrine, denotando uma convergéncia da doutrina e dos tribunais em
abrigar a defesa de conduta regulada em procedimentos antitruste quando,
cumulativamente, a agéncia reguladora tenha poderes especificos para regular a

matéria e se mostre eficiente em suas funcdes de autoridade e supervisao.

3.2 Leading Cases

Recentemente, a Suprema Corte americana e o Tribunal Europeu decidiram

casos paradigmaticos sobre o presente tema, valendo destacar:

3.2.1 Suprema Corte Estadunidense e os Casos Trinko e LinkLine

Em Verizon Communications Inc. v. Law Offices of Curtis V. Trinko, LLP, chamada
a decidir sobre essential facilities no ambiente regulado de telecomunicagdes, em que a
autoridade regulatdria estadunidense se encontra dotada, pelo Telecommunications Act
(1996), de poderes para obrigar e arbitrar as condicdes de compartilhamento e
interconexdo de redes, a Suprema Corte afastou o pleito, considerando que “a mera
posse de poder de monopdlio, e a concomitante cobranca de precos monopolisticos,
nao sé nao é antijuridico, mas é um importante elemento do sistema de livre mercado”
e que “a posse de poder de monopdlio nao devera ser julgada antijuridica a menos que

seja acompanhada de um elemento de conduta anticompetitiva”1%.

Com base nisso, a Corte salientou ser necessario demonstrar que o monopolista
esta abrindo mao de lucros imediatos para alcancar um fim anticompetitivo no futuro,
além de ndo ter jamais fornecido a um competidor seu o servico ou a essential facility

anteriormentel®®.

Em acréscimo, e para o que realmente importa ao cerne do presente trabalho, a
Corte entendeu que “reclamagdes de essential facilities devem ser negadas quando uma
agéncia federal ou estadual tem poder efetivo para compelir compartilhamento e para
regular o seu escopo e termos”1%’, asseverando que as extensas previsdes da Lei de 1996
sobre acesso ao mercado e o0 seu escopo mais ambicioso relativamente a redugdo do

poder de mercado dos incumbentes fazem com que seja desnecessario impor uma

105540 U. S. (2004)

106 Neste ponto, a Corte calcou-se no precedente Aspen Skiing Co. v. Aspen High-lands Skiing
Corp., 472 U. S. 585, 601 (1985).

107 A Corte baseou-se, neste particular, em P. Areeda & H. Hovenkamp, Antitrust Law, p. 150,

§773e (2003 Supp.).
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doutrina antitruste de acesso forcado, redundando em sério erro conflituar os

diferentes fins do ordenamento setorial e do direito da concorréncia.

Ainda, argumentou que “a analise antitruste deve sempre estar sintonizada com
as particulares estruturas e circunstancias da industria em questao. Parte desta atengao
ao contexto econdmico é a consciéncia da importancia da regulagdao” e que “a efetiva
remediacao de violagdes ao compartilhamento regulatério ird ordinariamente requerer

supervisdo continua de uma ordem altamente detalhada”'%,

Logo, considerando que (i) a regulacdo era bem desenhada e eficaz para deter e
remediar danos anticompetitivos; (ii) as agéncias reguladoras, federal e estadual,
impuseram inumeras condicOes e restricdes prévias ao licenciamento de Verizon; e (iii)
imediatamente apds reclamacdes de competidoras, tomaram providéncias eficazes,
fiscalizando, sancionando e impondo novas obrigacGes especiais a incumbente,

inexistiria razdo a intervencdo antitruste.

Na mesma linha, no julgamento de Pacific Bell Telephone Co., At&T California v.
LinkLine Communications, Inc, relativo a arguigcao de pratica de price squeeze por AT&T
(incumbente e competidora dos demandantes no mercado retalhista de provimento de
servicos DSL), a Corte, valendo-se do precedente Trinko, entendeu que, inexistindo
deveres de contratar acesso sob o direito antitruste, o agente econ6mico ndo possuiria

deveres de negociar sob termos e condigdes favoraveis a seus competidores.

Consignou a Corte que, “se ambos os precos grossista e retalhista sdo
independentemente licitos, ndo ha base para impor uma responsabilidade antitruste
simplesmente porgque o preco grossista de uma firma verticalmente integrada é maior

ou igual a seus precos varejistas”1%®

, acrescentando que as cortes antitruste sdo “mal
colocadas para agir como planejadoras centrais, identificando o preco adequado,
guantidade e outros termos de negociacao”, afigurando-se “ainda mais perturbador o
fato de as firmas que buscam evitar responsabilidade por price squeeze figuem sem um

porto seguro para as suas praticas de fixacao de precos”.
Extrai-se dai, entdo, o cuidado que a Corte dispensa a relacdo entre os

ambientes regulados e o direito antitruste quando haja uma conduta adequada e eficaz

das agéncias em edificar a regulagao, fiscaliza-la e responder a descumprimentos,

108 Em continuacdo, asseverou: “Entendemos que o professor Areeda entendeu correctamente:
‘Nenhuma corte deve impor um dever de negociar que ndo pode explicar ou adequada e razoavelmente
supervisionar. O problema deve ser considerado irremediavel pelo direito antitruste quando um
requerimento de acesso compulsério requer da corte que assuma um controle didrio caracteristico de
uma agéncia reguladora’ Areeda, 58 Antitrust L. J., at 853",

109 555 (. S. (2009).
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mormente pelos efeitos deletérios que a aplicacdo das regras da concorréncia pode
causar e pela incapacidade técnica e de supervisao continua das autoridades antitruste

de lidar com questdes complexas afetas a mercados regulados.

3.2.2 Tribunal de Justica Europeu e os Casos Deutsche Telekom e Telefénica’'®

Deutsche Telekom AG v. Comissdo Europeia e Vodafone D2 GmbH et al. e
Telefonica, SA et al. v. Comissdo Europeia e Franga Telecom Espafa, SA et al. foram casos
de grande repercussao julgados pelo Tribunal Europeu envolvendo a interface entre o
direito regulatério e as normas europeias de defesa da concorréncia (art. 822 do
Tratado!!!). Ambos repousam no pedido de anulacdo da condenacdo realizada pela
Comissdo Europeia!? das incumbentes histdricas da rede de telefonia alema (Deutsche

Telekom) e espanhola (Telefénica) pela pratica de price squeeze*!3.

110y ainda Konkurrensverket v. TeliaSonera Sverige AB, caso C-52/09, j. 17/02/2011.
111 Atualmente artigo 1022 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

112 Decisdo 2003/707/EC, de 21 de Maio de 2003, nos processos COMP/C-1/37.451, 37.578,
37.579.

113 No ambito da Unido Européia, a pratica foi definida na Comunica¢do da Comissdo sobre a
aplicacdo das regras da concorréncia aos acordos de acesso no setor das telecomunicacdes -
Enquadramento, mercados relevantes e principios, de 22/08/1998, nos seguintes termos:“117. Quando
o operador detém uma posicdo dominante no mercado de produtos ou servigos, uma compressao de
precos pode constituir um abuso. Pode ser demonstrada a existéncia de uma compressdo de precos se
for comprovado que as operagdes a jusante de uma empresa em posicdo dominante ndo seriam rentdveis
com base no preco a montante cobrado aos seus concorrentes por uma divisdo de servigos a montante
da empresa em posicdo dominante. A divisdo ndo lucrativa a jusante poderia ser dissimulada se o
operador em posicdo dominante afectasse os custos as suas operagdes de acesso, custos esses que
deveriam ser correctamente imputados as operacdes a jusante, ou tivesse de outro modo indevidamente
determinado os pregos de transferéncia no ambito da empresa. A recomendagdo da Comissdo relativa a
separac¢do das contas no quadro da interconexdo aborda esta questdo, assinalando a proficuidade de
contas separadas para as diferentes dreas comerciais no ambito de um operador em posicao dominante
integrado verticalmente. A Comissao pode, se for caso disso, obrigar a empresa em posicao dominante a
apresentar contas separadas que tenham sido auditadas e que incidam sobre todos os aspectos
necessarios das actividades dessa empresa. No entanto, a existéncia de contas separadas ndo garante a
inexisténcia de um abuso. A Comissdo examinara, quando oportuno, os factos numa base casuistica. 118.
Em circunstancias adequadas, pode ser igualmente demonstrada a existéncia de uma compressao de
precos se for comprovado que a margem entre o prego facturado aos concorrentes no mercado a jusante
(incluindo as eventuais operagdes a jusante do proprio operador) em matéria de acesso e o prego
imputado pelo operador da rede no mercado a jusante é insuficiente para permitir a um prestador de
servigos razoavelmente eficiente no mercado a jusante registar um nivel de lucros normal (excepto se a
empresa em posicdo dominante puder demonstrar que as suas operacgdes a jusante sao excepcionalmente
eficientes). 119. Na presenca de qualquer um destes cendrios, os concorrentes no mercado a jusante
defrontar-se-iam com uma «compressdo de precos» susceptivel de os levar a abandonar o mercado”.
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Na medida em que tanto o preco grossista de acesso a rede!!*

115

, quanto o prego
retalhista dos servicos ofertados aos consumidores finais'!> se encontravam regulados
pelas respectivas agéncias reguladoras nacionais, aduziram as incumbentes ndo ter
havido violacdo as regras da concorréncia, pautando-se maiormente nos fundamentos
de que somente obedeceram as decisGes regulatdrias e, a luz dos principios da
seguranca juridica, boa-fé e confianca legitima, ndo poderiam ser sancionadas por terem
cumprido a ordenacdo setorial.

Todavia, o Tribunal Europeu, em ambos os casos, refutou tais argumentos,
salientando que “existe margin squeeze se as cobrancas a serem pagas [ao incumbente]
pelo acesso a montante [acesso ao lacete local], considerando pagamentos mensais e
taxas Unicas juntos, sdo tdo altos que os competidores sdo forcados a cobrar seus
usuarios precos superiores aos precos cobrados [pelo incumbente] de seus usudrios
finais por servicos similares. Se precos grossistas sdo superiores que 0S Precos
retalhistas, os competidores, mesmo se forem pelo menos tdo eficientes quanto o
incumbente, ndo podem jamais realizar lucro, porque, além dos precos grossistas que
pagam ao incumbente, arcam com outros custos como marketing, emissao de faturas,
cobranca de débitos”1®.

Relativamente a Deutsche Telekom, asseverou o Tribunal que, embora os precos
grossistas tenham sido efetivamente impostos pela agéncia reguladora, os precos
retalhistas funcionavam sob sistema price cap, conferindo margem de manobra ao
incumbente para manipular os precos de servicos ofertados aos consumidores finais
com intuito anticompetitivo. Tanto assim que, no periodo fiscalizado, o incumbente

apresentara seis pedidos para reducdo substancial de precos retalhistas abaixo do limite

114 Sob o paragrafo 25(1) do Telekommunikationsgesetz (Lei alem3 das Telecomunica¢des — TKG),
0 prego para acesso ao local loop (lace local) do incumbente deve ser previamente aprovado pelo
Regulierungsbehoérde fiir Telekommunikation und Post (autoridade reguladora alemd para as
telecomunicacGes — “RegTP”). Em Espanha, um despacho de 29 de dezembro de 2000 do Ministério da
Presidéncia espanhol determinou o carater maximo dos precos para o produto grossista regional.

15 0 preco retalhista para linhas analdgicas e digitais encontravam-se regulados sob o sistema
price cap. Sob o ponto 2 do paragrafo 27(1) e paragrafo 25(1) do TKG, precos de retlhado para conexdo a
rede do operador e para ligacdes telefénicas ndo sdo regualados separadamente por cada servico, de
acordo com o custo individual do servico; sdo regulados por um bloco de servicos em determinado
momento, com diferentes servicos sendo agrupados em cestas. Em Espanha, a CTM (Comisién del
Mercado de las Telecomunicaciones), agéncia reguladora espanhola, fixou como base para o calculo do
preco retalhista o mecanismo retail minus, tornando fixos os precos praticados pelo menos entre margo
de 2004 e dezembro de 2006.

116 T.271/03, § 102. Ver, também, T-398/07, § 194, relativamente ao caso Telefdnica.
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maximo (cap) regulado, “indo muito além das reducdes mandatorias”!!’ exaradas pela
agéncia reguladora e, portanto, comprimindo a margem de seus competidores.

E, quanto a Telefdnica, entendeu o Tribunal que os precos retalhistas haviam se
mantido em patamares fixos durante o periodo considerado, mas os precos grossistas
haviam sido fixados em patamares maximos, praticando, a Telefdnica, precos que,
malgrado abaixo do cap, eram superiores aos custos efetivos incorridos pela empresa
no mercado grossista, impedindo que seus competidores fornecessem servicos no
mercado retalhista a precos competitivos 118,

Dessa maneira, a Corte, argumentando, ainda, que (i) os artigos 81 e 82 do
Tratado somente podem ser desaplicados se a legislacdo nacional expressamente
obrigar empresas a realizarem condutas anticompetitivas ou eliminar qualquer

119

possibilidade de atividade competitiva pelas mesmas'*® —j.e., reduzir completamente a

possibilidade de determinarem os seus proprios atos —; (ii) se a legislacdo nacional

meramente encoraja ou torna mais facil para empresas se engajarem em condutas

anticompetitivas autdnomas, inexiste isencdo as regras do Tratado?%; e (iii) a legislacdo

nacional ndo pode por em questdo a divisdo de competéncias estabelecidas em nivel de

121

lei primaria pelos artigos 83 e 85 do Tratado'4!, condenou ambas as empresas sob as leis

antitruste!?2.

117.C-280/08 P, § 19.
118 T-398/07, §§ 332 a 335.

119 c-280/08 P, §§ 80 e 81, cf. precedentes julgados em C-359/95 P e C-379/95 P Commission and
France v Ladbroke Racing [1997] ECR 1-6265, §§ 33 e 34 ,e 41/83 Italy v Commission [1985] ECR 873, § 19;
240/82a242/82,261/82,262/82, 268/82 e 269/82 Stichting Sigarettenindustrie and Others v Commission
[1985] ECR 3831, §§ 27 to 29; e C-198/01 CIF [2003] ECR 1-8055, § 67.

120 -280/08 P, § 82, cf. precedentes 40/73 to 48/73, 50/73, 54/73 to 56/73, 111/73, 113/73
e114/73 Suiker Unie and Others v Commission [1975] ECR 1663, §§36 to 73, e CIF, § 56.

1217-398/07, §§ 120 a 122.

122 A Autoridade da Concorréncia de Portugal chegou a conclusdo analoga no caso PT Telecom
de 2008 (processo n? 5/2003). Na hipdtese, Portugal Telecom havia proposto precos de acesso ao ICP
(hoje ICP-ANACOM, autoridade regulatéria do setor das telecomunicagdes) que foram praticados sem
oposicdo da agéncia. Os precos de retalho eram fixados de acordo com as regras de mercado. No curso
do processo antitruste foi comprovado que os precos grossistas no ambito do mercado de banda larga
praticados pelo Grupo PT Telecom para empresas deste mesmo grupo (que, a época, incluia ZON) eram
inferiores aos precos impostos a empresas ndo pertencentes ao grupo e que a diferenga entre os pregos
grossistas e retalhistas da empresa caracterizavam compressdo de margens, culminando na redugdo da
parcela de mercado dos seus concorrentes de 36% para 19% e no aumento de 193% da PT Telecom em
novos clientes. Por isso, PT Telecom e ZON foram condenadas, com base na legislagdo nacional e no artigo
82 do Tratado da EU, a pagar coimas de € 45.016.000,00 e € 8.046.000, respectivamente. E importante
ressaltar, porém, que Autoridade da Concorréncia e agéncia reguladora cooperaram sobremaneira neste
caso, vindo a condenacdo a ser efetivada apds a revisdo, por ICP-ANACOM, dos precos grossistas
praticados por PT Telecom (v. http://www.anacom.pt/template31.jsp?categoryld=257562).
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3.2.3 Balanco Critico

Os resultados a que chegou o Tribunal Europeu divergem substancialmente da
orientacdo assentada pela Suprema Corte estadunidense relativamente as mesmas
questdes controvertidas, o que nos parece ser justificado, em certa extensao, pelo fato
de haver duas peculiaridades no ambito da Unido Européia que inexistem no cendrio

norte-americano.

Em primeiro lugar, o fato de as recém-criadas agéncias reguladoras dos paises-
membros da Unido Europeia possuirem, a época dos julgamentos, pouca maturidade
institucional e ndo se mostrarem tdo eficientes e diligentes quanto as maduras agéncias
estadunidenses no trato com os agentes regulados. Isto levou a que as medidas
regulatdrias adotadas no ambito dos paises-membros da Unido Européia para redugdo
do poder de mercado dos incumbentes tradicionais ndo fossem suficientemente
eficazes para garantir um ambiente competitivo adequado e resguardar o bem-estar dos
cidaddos europeus!??, impondo, consequentemente, uma atuacdo ex post da Comissdo

e dos Tribunais Europeus com base na legislagao antitruste para corrigir ineficiéncias.

Em segundo lugar, a particularidade de todos os paises-membros estarem
submetidos as regras do Tratado, obrigando a que as legislacdes nacionais (incluindo os
ordenamentos setoriais) ndo sé ndo desrespeitem, como sejam orientadas para realizar

regras antitruste naquele previstos'?.

Neste particular, contudo, entendemos que o controle péstumo da Comissdo
nao pode levar ao esvaziamento material das competéncias outorgadas as agéncias
reguladoras nacionais, tampouco a hierarquizagao do direito antitruste frente as normas
regulatdrias.

Esta ressalva se mostra necessaria porque, no julgamento Telefonica, a Comissdo
e o Tribunal apresentaram forte tendéncia em desabonar as decisGes do regulador
setorial para fazer prevalecer os seus préoprios entendimentos e critérios sobre matérias

de ordem técnica'?®, consighando, de forma irrestrita, que “o facto de a decisdo

123 No caso Telefénica, por exemplo, “a CMT afirmou, em vérias ocasides, que n3o dispunha de
certas informagdes necessarias para proceder a analise da compressao tarifaria das margens relativa aos
precos da Telefénica para o acesso grossista e de retalho a banda larga ao nivel regional” (T-398/07, § 302)

124 A excecdo prevista no Tratado relativamente as previsdes de servicos de interesse econémico
geral.

125 “0 modelo de custos utilizados pela CMT nas suas decisdes ex ante que tinha por objetivo

comprovar a inexisténcia de uma compressao tarifaria das margens também ndo era adequado, para
efeitos de aplicagdo do artigo 82.° CE, uma vez que, por um lado, ndo se baseava em estimativas recentes
no respeitante aos custos histéricos da Telefénica, mas sim em estimativas realizadas por consultores
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impugnada dizer respeito a produtos e servicos regulamentados ndo é relevante. Com
efeito, ndo existindo uma excecdo expressa nesse sentido, o direito da concorréncia é

aplicdvel aos setores regulamentados”*%.

Conforme ja expusemos, os proprios fundamentos que ensejaram a criagao das
agéncias reguladoras impdem que, na relacdo entre direito antitruste e direito
regulatdrio, seja prestada deferéncia as singularidades dos mercados regulados e as
capacidades e as missdes institucionais das agéncias reguladoras, nao se podendo
substituir pela mesma ldgica concorrencial aplicdvel a setores maduros, que se
desenvolvem em sistema de livre mercado, a regulagdo de setores cuja concorréncia
esteja, ainda, em construgdo e cujo estreito liame com interesses publicos primarios

impeg¢am uma ordenagdo puramente econdmica.

Sendo assim, entendemos que, se as regras regulatdrias se mostrarem plausiveis
e razoaveis e, as entidades incumbidas de sua edicdo e fiscalizacdo, razoavelmente
eficientes na persecucdo dos fins que lhes foram confiados, deverdo as autoridades de
defesa da concorréncia — a niveis nacional ou europeu — prestar deferéncia as solucdes

regulatdrias, conforme o modelo discricionario da implied antitrust immunities doctrine.

4.Coordenacao e Complementaridade de Fungdes: alguns parametros para a
harmoniosa incidéncia do direito da concorréncia em ambientes regulados.

Agéncias reguladoras e autoridades da concorréncia possuem, ambas, segundo
analisado no curso do presente, caracteristicas que as tornam, ao mesmo tempo,
favoraveis e desfavordveis para implementarem os diferentes niveis da ordenacao
econdmica. Por este motivo, ndo se afigura, em regra, adequada ou desejdvel a
substituicdo ou supressao absoluta de uma esfera ordinatdria por outra.

As competéncias outorgadas a uma e outra entidade, por conseguinte, devem
ser interpretadas como sendo complementares, afigurando-se imprescindivel, para
mitigar conflitos e alcangar melhores niveis de competicdo e bem-estar social, criar
mecanismos para colaboracdo entre agéncias reguladoras e autoridades de defesa da

concorréncia e harmonizar o exercicio concomitante de suas competéncias.

externos com base em informacGes prestadas pela sociedade em outubro de 2001, e, por outro, o modelo
de custos dos referidos consultores tinha subestimado os custos adicionais da rede a jusante da Telefénica
e ndo teve em conta as despesas de promogdo desta ultima” (T-398/07, § 303). Ver, ainda, Comunicagdo
da Comissdo sobre a aplicagdo das regras da concorréncia aos acordos de acesso no sector das
telecomunicag®es - Enquadramento, mercados relevantes e principios, de 22/08/1998.

126 T-398/07, § 339.
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Um importante expediente para consecucdo destes objetivos é a submissao dos
projetos de regras e decisOes regulatérias que tenham o potencial de afetar diretamente

a concorréncia a prévio teste pelas autoridades da concorréncia?’

, a fim de que estas,
valendo-se de sua experiéncia e da maior isencdo relativamente aos interesses
egoisticos dos agentes regulados, participem do processo e manifestem sua opinido
técnica acerca da adequacdo e eficacia da medida. Além de, em paralelo, viabilizar a
participacdo e a manifestacdo das agéncias em processos antitruste que envolvam
agentes regulados e/ou matérias sujeitas a competéncia regulatéria.

Outro possivel meio é a celebracdo de acordos de cooperacdo entre agéncias
reguladoras e autoridades antitruste. Tal instrumento pode estabelecer uma divisdo de

tarefas!?®

e critérios para incidéncia de imunidades antitruste em setores regulados,
bem como prever que, diante de situacGes em que os atos regulatérios tenham o
conddo de afetar a esfera concorrencial e vice-versa, sejam cumpridos mecanismos de
prévias notificacGes reciprocas, de intervencao, manifestacdo e acompanhamento das
respectivas autoridades, de troca de dados e informacbes relevantes e de
encaminhamento de denuncias de praticas ilegais da competéncia de uma a outra.
Medidas eficazes, ainda, sdo a realizacdo de “reunides periddicas ou a adopgao,
em conjunto, de regras de boas praticas ou cédigos de conduta, que as empresas devem

conhecer e sobre os quais, desejavelmente, se tenham pronunciado”?°

ou a criacdo de
féruns de reguladores, dos quais participem autoridades setoriais e da concorréncia,
para manté-las em regular contato, harmonizar interpretacdes e fortalecer sua
cooperacio e coordenacio’3°.

Na pratica, por exemplo, a legislacdo antitruste e a lei das telecomunicac¢ées
portuguesas — Leis n2 19/2012%31 e n2 5/2004132 — prevéem a celebrac3o de acordos de
cooperacao e notificacbes reciprocas entre as esferas institucionais, além de

mecanismos especificos (e.g. solicitacao, pela autoridade da concorréncia, de pareceres

127 A Diretiva 2002/21/EC do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de Marco de 2002,
conforme emendada pela Directiva 2009/140, Art. 7, 7a e 16(1), prevé mecanismo andlogo,
estabelecendo o direito de as autoridades da concorréncia se manifestarem e contemplarem os
reguladores com comentarios ou relatdrios técnicos, participarem nas audiéncias publicas realizadas
pelas agéncias e solicitar opgBes alternativas. Além disso, em determinadas hipdteses, as autoridades
reguladoras devem se submeter a prévia andlise da Comissdo para possivel veto por violacdo ao Tratado.

128 OECD. Report on Regulated Conduct Defence, 2011, p. 12.

129 VILACA, José Luis da Cruz. Paper “Regulacdo e Concorréncia”, p. 6. Disponivel em:
www.fd.unl.pt/docentes_docs/ma/jlcv_MA_4003.doc.

130 OECD. Report on Regulated Conduct Defence, 2011, p. 8.
131y, artigos 52 (4); 172 (3); 352 e 55¢2.
132y, artigos 52 (3) e (10); 62 (1); 72 (2) a (4); 612 e 1129,
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prévios a autoridades reguladora sobre matérias de sua competéncia e vice-versa) para
uma atuacdo complementar e harmoniosa. Em Inglaterra, Franca e Alemanha, o
legislador nacional previu, também, mecanismos para garantir a consulta e coordenacdo
entre agéncias e autoridades da concorréncia nacionais*3, denotando uma evolucdo
dos ordenamentos juridicos no trato da interface entre ambas entidades.

Portanto, agéncias reguladoras e autoridades da concorréncia devem trabalhar
de forma coordenada, garantindo a harmonizacdo de interpretacdes e de solugdes de

situacGes afetas concomitantemente ao direito concorrencial e ao direito regulatorio.

5.Conclusao

Pelo exposto, podemos sintetizar nossas conclusdes na assertiva de que, tal
como as agéncias reguladoras tém o dever de incentivar e preservar a concorréncia em
setores regulados, obrando para impedir e/ou sanar abusos por partes dos agentes
econdmicos dominantes, as autoridades da concorréncia devem prestar deferéncia as
decisdes regulatdrias, cuidando para que as politicas publicas (de cunho econémico ou
social) desenvolvidas no ambiente regulado ndo se tornem indcuas ou gravemente
desvirtuadas pela incidéncia imponderada da légica concorrencial.

Em setores cuja concorréncia encontra-se, ainda, em construcdo e
desenvolvimento, entendemos que as normas antitruste hdo-de ser aplicadas com
parcimonia, somente se os mecanismos adotados pelo regulador se mostrarem
irrazoaveis e/ou se, na pratica, as agéncias ndo se mostrarem capazes, diligentes ou
eficazes na correcdo dos desequilibrios e falhas de mercado. Incumbe, entdo, as
autoridades da concorréncia, verificar as peculiaridades do setor regulado em cada caso
concreto e proceder a andlise de custo-beneficio dos efeitos que a fiscalizagdo antitruste
pode gerar aos mercados regulados.

Em qualquer caso, é recomendavel ndao sé que haja regras prévias para
cooperacdo de agéncias reguladoras e autoridades da concorréncia, como que atuem
tais entidades de forma conjunta em casos de conflitos positivos de competéncia,
conferindo unicidade e harmonia ao ordenamento e maior estabilidade e seguranca aos

agentes econbmicos.
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