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Direito concorrencial e requlacao’

Alexandre Ditzel Faraco

Doutor e Livre-Docente em Direito pela USP. Pés-Doutor pela
Universidade de Yale. Professor da Faculdade de Direito da UFPR.
Advogado.

Resumo: O texto analisa pardmetros para delimitar as relacées de
complementaridade ou contraposicdo que se estabelecem entre direito
concorrencial e regulacdo. Primeiro define critérios gerais de aplicacio do
direito concorrencial em setores regulados. Em seguida trata da competéncia
do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia em relacio a aplicacio,
no dmbito administrativo, do direito concorrencial a tais setores. Analisa o
tema, ainda, a partir da jurisprudéncia do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica relativa a controle de condutas e de concentracdes em setores
regulados.

Palavras-chave: Direito concorrencial. Regulacdo. Aplicacdo. Sistema
brasileiro de defesa da concorréncia.

Sumario: 1 Introducéo — 2 Direito concorrencial e regulaco - 3 A compe-
téncia do SBDC em setores regulados - 4 A experiéncia brasileira de controle
de condutas em setores regulados - 5 A experiéncia brasileira de controle de
concentragbes em setores regulados - 6 Conclusdo

1 Introducéo

Direito concorrencial e regulagao sdo duas modalidades de atuacao estatal
sobre a economia. Uma forma comum de explica-las, a partir de critérios gerais,
é dizer que tém por objetivo a corre¢do de falhas de mercado, o que significa que
aparecem quando a agao privada dos agentes econdmicos conduz a efeitos dele-
terios do ponto de vista coletivo.

=
' Otexto é verséo atualizada e ampliada de trabalho publicado na coletanea Temas atuais de direito
da concorréncia, organizada por Ana Paula Martinez (S3o Paulo: Singular, 2012).
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1 0 Alexandre Ditzel Faraco

Embora seja possivel aproxima-las sob esse denominador comum, sao
instrumentos de acao estatal com caracteristicas bastante diversas, que por vezes
se complementam, se sobrepdem e até conflitam. A prépria nocso de“regulacio”
abarca universo normativo com aspectos variados e ndo é simples a tarefa de
identificar fatores que permitam construir um conceito univoco,

Naoéaexisténciade regime de mercado que diferenciauma situacdo da outra.
O direito concorrencial nio ests estritamente focado nas relacdes de concorréncia
em dado mercado. Disciplina, também, a relacdo entre agentes situados em
mercados distintos, mas verticalmente relacionados, os quais podem inclusive
deter posicdo de monopdlio. Basta lembrar aqui situagdes em que o exercicio
abusivo de posicdo dominante & dirigido a consumidores e nio concorrentes, e a
referéncia que faz o artigo 31 da Lei n° 12.529/11 a sua aplicagdo aos monopdlios
legais. A regulacso, POr sua vez, ndo aparece apenas para organizar monopélios
naturais, mas pode inclusive ter como finalidade a criacdo de ambiente econdmico
concorrencial.

Em linhas gerais, o direito concorrencial pretende disciplinar a acao do
agente econédmico no ambito em que este tem liberdade de fazer suas escolhas,
Controla o exercicio do poder econémico onde esse pode ser exercido e limita es-
colhas que tendam a resultar em concentragao desse poder. Trata-se de conjunto
normativo voltado a todos os setores da economia, aplicado de forma casuistica
€ que nao pretende conduzir as escolhas privadas a resultados predeterminados.

A regulagao, por sua vez, restringe o dmbito de liberdade do agente eco-
némico. Substitui a escolha privada em relacao a certas varidveis econémicas
— Como pre¢o, quantidade, diferenciacéo e investimento — por uma decisao
estatal. Abrange normas especificas a determinados setores da economia, que
imp&em escolhas e fazem restrices, além de instrumentalizarem a realizacdo de
certos resultados predeterminados.

Percebe-se, portanto, diferenca de intensidade com a qual a agdo estatal
se volta ao exercicio do poder econdmico. Num caso trata-se de conter o abuso
€m seu exercicio, noutro pretende-se suprimir o seu exercicio e substitui-lo por
decises estatais. Apesar das diferencas, ambos tratam em grande medida dos
mesmos tipos de rela¢des econdmicas, Consequentemente, em situagdes concre-

tas, podem assumir carater complementar ou podem conflitar.

O presente texto discute parametros para delimitar as relagdes de comple-
mentaridade ou contraposicdo que se estabelecem entre direito concorrencial
e regulago. Esta dividido em cinco partes, além desta introducso. A primeira
procura definir critérios gerais de aplicagdo do direito concorrencial em setores

-—_—
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Direito concorrencial e regulagao 1 1

regulados. A segunda trata da competéncia do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC) em relagdo a aplicacao, no ambito administrativo, do direito
concorrencial a tais setores. Trata-se de discussao diversa da primeira. Uma coisa
é definir se materialmente ha espaco para a aplicagcao do direito concorrencial em
determinado ambito regulado da economia. Outra é avaliar se as normas gerais
de concorréncia serao aplicadas por agéncias voltadas especificamente a matéria
concorrencial ou por 6rgaos reguladores setoriais. As duas partes subsequentes
do texto analisam o tema a partir da jurisprudéncia do Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (CADE) relativa a controle de condutas e de concentragdes
em setores regulados. A ultima organiza e sintetiza as conclusdes do texto.

2 Direito concorrencial e requlacio?

O tema desta parte do texto serd abordado em dois topicos. Primeiro, serao
delimitados os critérios gerais que devem nortear a andlise quanto a aplicacao
do direito concorrencial em setores regulados. Em seguida, serd considerado
como o direito concorrencial se relaciona com um tipo especifico de regulagao
— a “regulagao concorrencial” — voltada a geracdo de ambientes econémicos
concorrenciais.

Critérios gerais de aplicacao

Se aregulagao tende a suprimir o exercicio do poder econdmico que o direi-
to concorrencial procura controlar, diante da existéncia da primeira, a possibilida-
de de aplicacdo do segundo serd determinada a partir da verificacdo dos ambitos
nos quais o poder econémico continua a se manifestar de forma incondicionada.
Quando existe espago para 0 seu exercicio e o préprio agente econdmico pode
determinar as suas escolhas no mercado, ao invés de vé-las impostas por uma de-
cisdo publica, abre-se a possibilidade de ocorrerem abusos e, consequentemente,

? Hé atualmente expressiva bibliografia nacional discutindo essa temética. Os critérios gerais

de aplicagdo apresentados abaixo foram em parte formulados em Alexandre Ditzel Faraco,
Regulagdo e direito concorrencial: as telecomunicacdes (Sao Paulo: Paulista, 2003). Sobre o tema
cf. também Calixto Salomao Filho (Direito concorrencial: as estruturas. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007. p. 236 et seq., e Regulagdo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 167 et seq.); Bolivar Moura Rocha (Regulagdo de infra-
estrutura e defesa da concorréncia: proposta de articulacdo. Revista de Direito Mercantil, n, 112,
p. 85-92, 1998); Alexandre Santos de Aragao (Competéncia antitruste e regula¢bes setoriais.
Revista do IBRAC, v. 16, n. 1, p. 29-43, 2009); Eduardo Ferreira Jordao (Restricées regulatérias a con-
corréncia. Belo Horizonte: Frum, 2009).
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1 2 Alexandre Ditzel Faraco

de o direito concorrencial vir a ser aplicado. O inverso ird ocorrer nas situacbes em
que a possibilidade de exercicio de tal poder foi excluida pela regulacao.

Para fazer essa avaliagao é preciso considerar ndo apenas a existéncia formal
de regulagao, mas em que medida esta efetivamente afasta o exercicio, oundo, do
poder econdmico e os efeitos dai advindos. Assim, a agao reguladora que deixa
espaco para a escolha do agente econémico abre um campo de incidéncia ao
direito concorrencial. Isso ocorrera tanto (i) em ambitos de exercicio do poder
econdmico que a regulacdo ndo alcanca — porque nio pretende reguld-los —;
como (ii) quando a regulagdo existente tem abrangéncia limitada ou for
simplesmente ineficaz e as decisées sejam, de fato, tomadas a partir do exercicio
do poder econdmico.

A mera caracterizagdo geral de um setor como “regulado” nio afasta, por-
tanto, a incidéncia do direito concorrencial. A regulacio pode nao tratar de certos
aspectos das relagdes econdmicas desse setor ou ndo disciplinar de forma exaus-
tiva e eficiente aqueles de que trata. Uma situacao simples, que aparece em deci-
soes do CADE e que permite ilustrar esse ponto, diz respeito a existéncia de uma
politica tarifaria ou de controle de precos.

O fato de um d6rgéo regulador estabelecer precos ndo exclui necessaria-
mente a liberdade de agdo dos agentes econdmicos quanto a essa matéria. Esses
precos podem ser apenas um referencial maximo, abaixo do qual os agentes po-
dem livremente fixar o que irdo cobrar. Em tese, essa seria uma regulacdo que ndo
excluiria a possibilidade de ilicitos como cartéis e precos predatorios.

E possivel, ainda, que a regulagdo ndo seja efetivamente aplicada ou seja
insuficiente para conter o poder econdémico. A lei permite, por exemplo, que o
6rgao regulador fixe precos obrigatérios, mas os precos fixados destoam total-
mente dos custos de disponibilizacdo do bem ou servi¢o ou o regulador nada faz
além de atender todo e qualquer pedido de aumento por parte da empresa regu-
lada, sem verificar se existem justificativas adequadas para tanto. Nessa situacio
também haveria espago para a aplicacio do direito concorrencial inclusive em
relagdo a existéncia de precos excessivos, tendo em vista que o poder econémico
seria exercido sem qualquer limitacio efetiva.’

Essa discusséo pode se tornar muito mais complexa. Mesmo que se identifique a incapacidade de
a regulagdo limitar de forma eficiente o exercicio do poder econémico, é possivel questionar até
gue ponto o direito concorrencial conseguiria melhor resultado. Indagacdo como esta aparece
subjacente a discuss&o no caso Trinko decidido pela Suprema Corte dos Estados Unidos em 2004,
no qual se adotou um enfoque bastante restritivo quanto 2 possibilidade de se recorrer ao direito
concorrencial para solucionar conflito tipicamente regulatério — condi¢bes de acesso s redes
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Direito concorrencial e regulagao 1 3

Em alguns contextos a regulagdo serd tédo abrangente que ndo havera qual-
quer espago para se cogitar da aplicagao do direito concorrencial. E o0 que acon-
tece, em principio, numa concessao para operacao de rodovia que se caracteriza
como monopdlio natural. O 6rgio regulador é que selecionara o agente Unico a
executar os servicos, assim como fixard em cardter obrigatério as tarifas a serem
cobradas e os investimentos a serem feitos. Mas em muitos contextos a regulagao
ndo terd essa abrangéncia e ndo pretendera determinar todas as varidveis eco-
ndémicas da empresa. Buscara corrigir falhas de mercado mais pontuais, no que
podera estabelecer relagdo de complementaridade com o direito concorrencial.

Nos cendrios discutidos acima ha em regra um carater complementar en-
tre direito concorrencial e regulacao na disciplina do poder econdmico. Mas &
possivel cogitar situacdes nas quais a relagao sera de contraposicao: a regula-
cdo autoriza expressamente ou impde conduta em principio incompativel com
o direito concorrencial. Traria isencdes, portanto, a aplicacdo das normas gerais
de concorréncia. Seria o caso de regulacdo que pretendesse organizar de forma
coletiva o processo de negociacdo ou aumento de certos pregos, institucionali-
zando um cartel. Ou que impusesse situagdes que propiciassem a manutengao
de estruturas concentradas em certos mercados. Também a hipétese de politica
de subsidios cruzados que resultasse na imposicao de pregos excessivos em um
mercado e potencialmente predatdrios em outro.

Isencdes expressas ao direito concorrencial ndo sao comuns. Discute-se
inclusive se seriam admissiveis no sistema juridico brasileiro, tendo em vista que
a concorréncia e a vedacao ao abuso do poder econdmico, enquanto principios
constitucionais, alcancam toda a ordem econdmica.* Isso se reflete na abrangén-
cia que o legislador deu a Lei n® 12.529/11. Nos termos do ja citado artigo 31,
sua aplicacdo se estende inclusive a atividades exercidas sob regime de monopdlio
legal e abarca pessoas juridicas de direito publico ou privado.

Exemplo de isencéo referido na doutrina remete as disposi¢des encontradas
na Lei n° 6.729/79 sobre a relacao entre o fabricante de veiculos automotores e
seus revendedores.’ A Lei citada admite, por exemplo, que no contrato entre as
partes seja fixada clausula de exclusividade vedando a comercializacao de veicu-
los automotores novos fabricados ou fornecidos por outro produtor. A permissao

de telecomunicacdes. Sobre o caso, cf. Herbert Hovenkamp (The Antitrust Enterprise. Cambridge:
Harvard University Press, 2005. p. 246 et seq.).

Cf. SALOMAO FILHO. Direito concorrencial: as estruturas, p. 246.

Cf. Eros Roberto Grau e Paula A. Forgioni [Restricao a concorréncia, autorizagao legal e seus limi-
tes: Lei 8.884, de 1994, e Lei 6.729, de 1979 (“Lei Ferrari”). Revista do IBRAC, v. 6, n. 1, p. 5-27,1999].
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1 4 Alexandre Ditze| Faraco

expressa de exclusividade, em principio restritiva da concorréncia, isentaria esse
aspecto da relagdo entre fabricantes e revendedores do direito concorrencial.
Seria possivel discutir, a partir desse exemplo, até que ponto toda exclu-

efetiva isencdo ao direito concorrencial ndo deve ser confundida com qualquer
mengao legal a condutas semelhantes aquelas descritas no artigo 36, §3° da Lej
n° 12.529/11. Nao ha isencdo, por exemplo, quando a Lei n° 8.955/94, que dis-
pde sobre o contrato de franquia empresarial, admite a divisdo de territério entre
os franqueados. Em primeiro lugar, ndo é toda divisdo territorial que caracteriza
ilicito econdmico, mas apenas aquela que for capaz de produzir um dos efeitos
do artigo 36, caput, da Lei no 12.529/11. Ademais, a Lej no 8.955/94 em nenhum
momento indica que admite tal pratica mesmo quando isso configurar infracso
contra a ordem econdmica,

Quando de fato se estiver diante de disposicio legal ou regulacao valida
criando isencdes, a respectiva norma ters efeito semelhante ao do §6° do artigo
88 da Lei n° 12.529/11.7 Afastara determinadas situacdes especificas da hipétese
da norma que cria o ilicito concorrencial, limitando o dmbito de sua incidéncia.

-—_—

¢ Para uma andlise exaustiva da temética da exclusividade no direito concorrencial, cf. Calixto
Salomao Fitho (Direjto concorr

encial: as condutas, 2. tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 246 et
seq., p. 296 et seq.).

" O controle denominado de Preventivo, disciplinado de forma especifica no artigo 88, nao deveria
obscurecer o fato de que se estd a tratar das mesmas situagées disciplinadas no artigo 36. 0 §5¢
do artigo 88 reproduz, ainda que nao nos mesmos termos, as hipéteses do inciso | e do inciso ||
do artigo 36. A mera circunstancia de estarem em Titulos diversos da Lei nso é suficiente para
afastar o fato de que integram um mesmo sistema, O proprio artigo 1o, que declara a finalidade

econdmica’ Consequentemente, a disciplina de um controle preventiv
deve obscurecer a constatacao de que o artigo 88 também est4 tratando
cialmente podem caracterizar infragGes contra a ordermn econdmica. Quando o §6° esta belece si-
tuacdes que ndo se enquadram na regra do §59, estd deixando de Caracteriza-las como infracdes.
Nao ha, assim, como pretender fazer incidir sobre tais casos os incisos I (em parte) ou Il do artigo
36, que tratam de hipéteses idénticas aquelas do §5° do artigo 88.

de condutas que poten-
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Direito concorrencial e regulacio 1 5

Aanalise, em cada situacao, deve partir desse quadro de principios. O recurso
direto as regras de solucdo de conflitos de normas pode se mostrar precipitado,
pois levaria a conclusdo de que seria possivel excepcionar o direito concorrencial
com base na mera referéncia ao critério da especialidade. E preciso antes verificar
se a respectiva isen¢ao encontra fundamento na ordem econdmica constitucional,
integrando politica publica efetivamente direcionada 3 realizagdo de principios que
tenham a mesma dignidade daqueles concretizados pelo direito concorrencial 8

N&o se pretende sugerir, com isso, que esse exercicio hermenéutico seja
simples. Implica maior complexidade do que a mera aplicacdo de regras voltadas
a dirimir conflitos de normas no tempo. Pode, na pratica, conduzir a incertezas
e solugdes contraditérias, em especial num contexto no qual nem sempre esta
presente o esforco doutrinario para construir parametros mais rigorosos de inter-
pretacao de normas com maior grau de abstracao. N&o é raro verificar o recurso a
essas normas sem qualquer preocupagao de cunho metodoldgico e apenas para
justificar preferéncias subjetivas e arbitrarias.®

Questao correlata, que necessariamente decorre das situagdes de possiveis
isen¢bes referidas neste t6pico, é o tratamento a ser dado ao agente econdmico
que atua amparado por uma regulacao invélida e contraria ao direito concorren-
cial. Aqui é oportuno distinguir duas situagoes.

Se houver a clara e efetiva imposicio de uma obrigagdo — ainda que ilegi-
tima — a empresa regulada por parte de uma autoridade publica, a qual no lhe
deixa alternativa, sob pena de vir a sofrer sancdo por agir de forma diversa, nao
seria licito pretender lhe imputar o cometimento de uma infracdo contra a ordem
econdmica. Quaisquer medidas nesse sentido deveriam ser tomadas diretamente
contra a autoridade puiblica envolvida, inclusive por iniciativa dos outros agentes
econdmicos prejudicados.

Mas se a regulagdo ndo tem esse carater taxativo, existindo alguma margem
de escolha & empresa regulada, a solu¢do ndo pode ser a mesma. Se ela poderia
agir conforme o direito concorrencial e ndo o fez, invocando uma regulagao que
nao pode ser tida como valida, estara infringindo a ordem econdmica. Retoma-se

aqui o critério referido no inicio. Como a regulacdo nao estd obstando o exercicio

S
® O que nao significa, como se discutira no proximo tépico, que necessariamente os 6rgaos de
defesa da concorréncia terao competéncia para realizar essa andlise em &mbito administrativo.
Andlise critica relativa as limitagoes e contradicGes de parcela expressiva da doutrina brasileira
sobre interpretagio constitucional é feita em Virgilio Afonso da Silva [Interpretacéo constitucio-
nal e sincretismo metodoldgico. In: SILVA, Virgilio Afonso da (Org.). Interpretacéo constitucional.
530 Paulo: Malheiros, 2003],

9
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1 6 Alexandre Ditzel Faraco

do poder econémico e impondo uma conduta como Necessdria, 0 agente deve
responder pelas opcées que fizer no desenvolvimento de sua atividade.

Os parametros descritos até aqui encontram ressonancia nas decisées do

CADE relacionadas ao tema, conforme sera discutido em topicos especificos des-
te texto.Embora a terminologia empregada varie e com frequéncia os referenciais
de andlise sejam definidos a partir do recurso a doutrinas criadas na experiéncia
norte-americana, na esséncia o que se faz é avaliar até que ponto a regulacao
afasta o exercicio do poder econdmico ou cria isengdes as normas concorren-
Ciais. Paralelamente, discute-se qual seria a extensio da competéncia do CADE,
enquanto autarquia integrante do Poder Executivo Federal, para atuar em tais
setores regulados.

Essas questdes referentes as relagdes entre direito concorrencial e regulacio
comecgaram a ser discutidas de forma sistemdtica na experiéncia brasileira a partir
dos anos noventa do dltimo século. Trata-se de periodo no qual, em decorréncia
de ampla revisio da relacdo do Estado com a economia, o direito concorrencial
ganhou espaco e importancia como mecanismo de controle do poder econd-
mico. Ao mesmo tempo, diversos regimes de regulagdo setorial foram revistos,
alinhando-os ao propdsito de geracdo de ambientes econdmicos concorrenciais
onde antes existiam monopdlios publicos. Surge nesse contexto uma “regulacdo
concorrencial”que também passa a se relacionar com o direito concorrencial. Para
concluir a discussao quanto aos critérios gerais de aplicacdo do direito concorren-
cial a setores regulados importa discutir os pardmetros dessa Ultima relacso.

Direito concorrencial e regulagéo concorrencial

Desde as ultimas décadas do século passado, verifica-se, em escala global,
uma impressionante transformacéo de diversos setores da economia. Servicos
até entdo organizados em torno de monopdlios fortemente regulados passaram
a ser prestados num ambiente econémico concorrencial. A atuagao estatal, antes
voltada a determinar diretamente as principais variaveis empresariais atinentes a
essas atividades (precos, investimentos e qualidade), passou a focar na criacdo de
concorréncia com o objetivo ltimo de minimizar o papel reservado ao Estado.
A concorréncia foi diretamente associada, portanto, ao propdsito de desregular
essas atividades e eliminar uma atuacdo estatal vista como ineficiente.'®

-_
1° Para uma discussao mais aprofundada sobre o tem

3, cf. Alexandre Ditzel Faraco (Regulacdo e di-
reito concorrencial, em especial o primeiro capitulo)
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Direito concorrencial e regulagao 1 7

Diante do esgotamento de uma forma de agir do Poder Publico sobre a
economia, marcada pela centralizagao do processo decisério (e, por conseguinte,
do processo de coleta e analise das informac6es necessarias para a tomada das
respectivas decisdes econdmicas), a criagdo de um ambiente concorrencial foi
identificada como alternativa capaz de reorganizar diversos setores em novas
bases e atribuir ao agente estatal um novo papel. Ao mesmo tempo, o estimulo a
entrada de novos agentes econdmicos atrairia recursos privados necessarios para
suplantar a incapacidade estatal de investir no contexto de uma prolongada crise
fiscal em muitos paises em desenvolvimento.

Pretendia-se que um ambiente econdmico concorrencial, caracterizado
pela descentralizacdo do processo de tomada de decisées econdmicas — do nu-
cleo do Poder Publico para os diversos agentes econémicos envolvidos, permitiria
a descoberta das melhores solucdes para os problemas relativos a fixacdo dos
precos e decises relativas a ofertas, inovacdes e investimentos. Por outro lado, a
propria existéncia da concorréncia impediria que essas decisdes fossem tomadas
em detrimento dos usudrios e da sociedade em geral.

A tbnica desse novo paradigma estaria na promocgdo da concorréncia entre
agentes privados e limitagao do papel do Estado. Obviamente a concorréncia ndo
€ processo natural em todo e qualquer mercado." Em geral, é preciso muito mais
do que garantir direitos de propriedade e contratos para permitir a emergéncia
de organiza¢do concorrencial entre determinados agentes econdmicos. Isso é es-
pecialmente verdadeiro em setores historicamente baseados num monopdlio e
que, pelas suas caracteristicas, oferecem significativas barreiras 3 entrada de no-
vos concorrentes. Para reorganizé-los n&o bastaria, portanto, transformar a con-
corréncia em principio ideal, garantido pela mera revogacao do regime legal de
monopdlio, mas seria preciso também o desenvolvimento concreto de novo tipo
de atuagao estatal capaz de criar condi¢bes propicias ao seu surgimento. Em ou-
tras palavras, é preciso uma regulacio concorrencial apta a dar conta dessa tarefa.

Chegou-se a imaginar que tal regulagao concorrencial poderia ser tempo-
raria. Uma vez desenvolvidas condic¢es efetivas de concorréncia, a permanéncia

_
"' Alias, é questionavel que seja em algum mercado. O efetivo funcionamento do mercado depende,
pelo menos, de regras que atribuam a titularidade dos bens existentes num sistema econdmico a
Pessoas determinadas (i.e., o direito de propriedade), além de outras que viabilizem a circulagio
desses bens (i.e,, o direito contratual). Isso nao significa, por outro lado, que o mercado possa ser
visto como mera criagio do direito, simples fruto de uma decisao politica. Sua existéncia decorre,
€M certa medida, de incentivos e caracteristicas proprias da hatureza humana — como a buscado
interesse préprio e a preservacao da vida — que nao teriam como ser simples criacdes do direito.
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de regulacio especifica com o objetivo de constranger a agao dos agentes econé-
micos em vista de objetivos concorrenciais mostrar-se-ia desnecessaria. A concor-
réncia, por si, garantiria os resultados que antes eram buscados por meio da direta
intervencéo estatal. Foi cogitada, entao, na doutrina, a possibilidade de esses se-
tores ficarem sujeitos exclusivamente 3s reégras gerais do direito concorrencial,2
A ideia de que o direito concorrencial tenderia a substituir a regulacdo
setorial especifica também refletiu no plano legislativo. No direito alemao, por
exemplo, em 1998 a lej concorrencial (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrc'inkungen)
sofreu uma modificacdo que, entre outras disposicdes, estabelecey no §19(4)
uma hipdtese exemplificativa de abuso de posi¢do dominante voltada especifica-
mente as indUstrias organizadas em rede. Na fundamentacao do projeto apresen-
tando tal mudanca, foi €Xpressamente mencionada a importancia de dispositivo
genérico dessa natureza para quando a necessidade de régras setoriais especifi-
cas, em setores como o das telecomunicacées, tiver sido afastada.'s
Todavia, esse desaparecimento da regulacdo concorrencial ests longe de
seralgo factivel. O que se observa, na verdade, é uma tendéncia exatamente con-
traria, pois a regulacdo necessaria para criar um ambiente concorrencial precisa

nar diversos controles estatais sobre os agentes econdmicos, a realidade tem de-
monstrado até agora o inverso, 4 O que se verifica nio & o desaparecimento da
agdo estatal, mas a modificacdo do seu tipo e da sua finalidade.

trados na concorréncia muda completamente 3 perspectiva em relacio ao direito
concorrencial. Isso nio significa, conforme fica claro a partir da exposicdo feita

" Cf. MESTMACKER, Ernst-Joachim; SCHWEITZER, Heike. Netzwettbewerb, Netzzugang und
‘Roaming’ in Mobilfunk, Baden-Baden: Nomos, 1999, p. 76 et seq.; PAULWEBER, Michael.
Regufr'erungszust&ndigkefren in der Telekommunikation. Baden-Baden: Nomos, 1999, p. 52

" Cf. AULWEBER, Reguﬁerungszusréndfgkeiren, p.53.

" Conforme destaca Tony Prosser, relatério do Department of Trade and Industry britanico (A Fair
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Direito concorrencial e regulagao 1 9

anteriormente, que antes simplesmente nao haveria espaco, ainda que em tese,
para a aplicacdo deste. Nao seria inconcebivel que a regulacio deixasse margem
ao exercicio do poder econémico no tocante a certos aspectos da atividade, como
no ja citado exemplo do controle de precos ineficiente.

Todavia, a prépria existéncia de monopélios significava que as relacdes ine-
rentes a tais setores nao ocorriam entre agentes econdmicos distintos. Como nio
havia concorrentes interagindo, havia uma impossibilidade I6gica de se verificar
a maior parte das situagées para as quais se voltam as normas concorrenciais. A
partir do momento em que se passa para um ambiente baseado na concorréncia,
novos tipos de relagdes econdmicas desenvolver-se-3o e tornardo possivel a veri-
ficacdo dos conflitos que o direito concorrencial procura disciplinar.

Ha, ainda, claro carater complementar entre o dmbito concorrencial da
regulagdo setorial e o direito concorrencial geral. Isso nio deve obscurecer o fato
de que a regulagéo concorrencial, como toda regulacdo, muitas vezes ocuparaum
espaco que seria preenchido pelo direito concorrencial. Ao afastar previamente
o exercicio do poder econdémico, determinando o cariter de certas relagdes,
também limitard a possibilidade e a necessidade de disciplina-las através do
direito concorrencial.

No caso do acesso as redes de infraestrutura por concorrentes, problema
concorrencial tipico de diversos setores regulados, o papel que remanesce ao
direito concorrencial é contido quando ha normas especificas disciplinando o
tema e restringindo as possibilidades de manifestacdo do poder econémico. A
experiéncia brasileira e estrangeira mostra, porém, que a implantacao desse tipo
de regulagdo é complexa e muitas vezes ineficaz, o que abre espaco a aplicagdo
complementar do direito concorrencial.

A conclusao geral é que o direito concorrencial adquire maior importancia
em relacdo a muitos setores regulados. Ainda que questdes centrais relativas ao
desenvolvimento da concorréncia sejam disciplinadas através de regulacdo espe-
cifica, o objetivo desta é organizar o setor com base em relagdes econdmicas que
constituem o objeto tipico do direito concorrencial.

3 A competéncia do SBDC em setores regulados

No tépico anterior foram delimitados parametros para responder a ques-
tdo relativa a identificacdo do campo de aplicagdo do direito concorrencial em
s€tores regulados. Mas além desse aspecto material, a tematica remete a ques-
tao institucional que, por vezes, é confundida com a primeira. Implica saber se o
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SOs setores afirmaram a concorréncia como principio, a0 mesmo tempo que
criaram 6rgios especificos de regulacéo setorial. Isso se verifica em relagdo as te-
lecomunicacées (Lej no 9.472/97 - artigos 5° e 79), a0s transportes aquaviirios e
terrestres (Lei n° 10.233/07 - artigos 59, 111,12, v, 20,11, 24,1V, 27,1V, 43,11,45,83), a0
transporte aéreo (Leino 11 -182/05 - artigo 6°), 3 geracgao, transmissao e distribuicio
de energia elétrica (Lei n° 9.427/96 - artigo 3°, Ville IX) e 3 Prospeccao, extracdo,
transporte e refino de petroleo e gas (Lej no 9.478/97 - artigos 1o, X, 61,69 e 70).
As leis citadas, além de outras como a Lej no 9.961/00, abrangeram a Criacdo
de novas “agéncias reguladoras” enfatizando, por meio da instituicio de uma

alguma medida as agéncias também acabaram por receber de forma concorrente
competéncia legal em matéria concorrencial.

As normas setoriais reconheceram a aplicacdo do direjto concorrencial a
esses setores e reafirmaram €Xpressamente as competéncias do CADE nos termos

et seq.
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Direito concorrencial e requlagao 2 1

da legislacdo entao vigente — a Lei n° 8.884/94. Em relagdo a antiga SDE também
havia em geral referéncia expressa.'® Isso ndo excluiu, porém, a possibilidade
de essas agéncias atuarem de forma concomitante a SDE — e atualmente de
forma concomitante a Superintendéncia-Geral do CADE — na identificacao de
eventuais praticas anticoncorrenciais, tendo em vista as competéncias gerais que
detém para monitoramento e acompanhamento dos respectivos setores.’”” O que
ndo podem fazer é instaurar os processos hoje disciplinados pela Lei n® 12.529/11
e aplicar as respectivas sangoes.

Situagao diversa e especifica era encontrada no setor de telecomunicagdes.
A Lei n° 9.472/97 atribuiu a ANATEL a possibilidade de exercer a integralidade
das competéncias da SDE, o que incluiria investigar e instaurar procedimentos
administrativos sob a Lei n° 8.884/94.%° Essa previsdo ndo teve o condao, na pra-
tica, de afastar a atuagao da SDE do setor de telecomunicagdes. A SDE entendia
ter poderes para iniciar investigagdes no setor, sob o argumento de que a Lei
n°9.472/97,ao atribuir competéncia namatéria a agéncia, nao teria expressamente
excluido a possibilidade de atuagdo da SDE, devendo-se admitir a existéncia de
competéncias concorrentes.?

8 Cf. artigo 3¢, IX e paragrafo Unico da Lei n° 9.427/96, artigo 10 da Lei n° 9.478/98, artigo 31 da Lei
n°10.233/01, e artigo 6° da Lei n° 11.182/05. A Lei n° 9.961/00 nao trata expressamente do assun-
to, mas reconhece a competéncia do SBDC, ao ressalvar que a competéncia da ANS para autorizar
o registro e o funcionamento das operadoras de planos privados de assisténcia d saude, bem assim
sua cisdo, fusdo, incorporagdo, alteracdo ou transferéncia do controle societdrio, ndo prejudicaria o
disposto na Lei n° 8.884/94.

A Lei n® 9.427/96, com a redacdo dada pela Lei n°® 9.648/98, em relacdo a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), tratou disso de forma expressa, ao incluir entre as competéncias da
agéncia aquela para zelar pelo cumprimento da legislacéo de defesa da concorréncia, monitoran-
do e acompanhando as prdticas de mercado dos agentes do setor de energia elétrica (artigo 3°, 1X).
Havia aqui uma sobreposicao clara com a competéncia da SDE, motivo pelo qual o paragrafo
Unico do mesmo artigo mencionou a necessidade de a ANEEL estabelecer articulagdo com a SDE
nesse sentido. Quando no artigo 10 da Lei n°® 9.478/98, no artigo 31 da Lei n® 10.233/01 e no arti-
go 6° da Lei n° 11.182/05 menciona-se que as agéncias, ao tomarem conhecimento de fato que
configure ou possa configurar infragdo contra a ordem econdmica, deverdo comunica-lo acs 6r-
gaos do SBDC, nao apenas se afirma a competéncia destes, mas se reconhece aquelas um papel
de monitoramento de eventuais infracdes em seus mercados de atuacio.

Oartigo 19, XIX da Lei n° 9.472/97 estabelece que cabe 3 agéncia exercer, relativamente as teleco-
municag¢des, as competéncias legais em matéria de controle, prevencao e repressao das infragdes
da ordem econdmica, ressalvadas as pertencentes ao CADE.

Nos termos da Lei n° 8.884/94 nio cabia ao CADE investigar condutas. Assim, ndo obstante a pre-
Sefrvagdo expressa de sua competéncia pela Lei n® 9.472/97, o ndo exercicio pela ANATEL de suas
competéncias em matéria concorrencial praticamente inviabilizaria a punicao de infragdes a or-
dem econdmica no setor de telecomunicacdes e esvaziaria a ressalva feita, no artigo 19, XIX da Lei
n°9.472/97, a competéncia do CADE. Prevalecendo o entendimento adotado pela SDE, a compe-
téncia concorrente evitaria esse risco. Sobre a posicio da SDE, cf, por exemplo, o parecer emitido

20
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e diz respeito ao controle de
¢ao de estruturas de poder econdmico, o que o
- As leis setoriais costumam trazer
do ao érgio regulador de operacbes

autorizada a executar o servico regulado, alé

m de outros movimentos societarios,
como fusdes, incorporagées e cisges.2

Comumente essas Operacdes também
serao abrangidas pelo artigo 88 da Lej no 12.529/11.

Essas competéncias aparentemente concorrentes, que surgem em relaciio a

de dado mercado.

Trata-se de anlise que enfoca acom
e exigéncias da regulacdo setorial, as
com aquelas decorrentes do direito ¢
deverdo nao apenas submeté-la 3 ap

legislago setorial, mas também ao S
dalein° 12.529/112

patibilidade da operacdocom restricbes
quais nao se confundem necessariamente
oncorrencial. Assim, as partes da operacao
rovacao do érgao regulador, nos termos da
BDC nos termos do que dispée o artigo 88

no Processo Administrativo 08012.008501/2007-91
Intelig Telecomunicacdes Ltda., Transit do Brasil Ltda. e Easytone Tel’ecomunicat;ées Ltda,;
Representadas: Americel S.A,, Claro S.A., Tim Brasil Servicos e Participacoes SA,TNLPCS SA. @
Vive S.A). O CADE também se manifestou sobre o tema na mesma linha (cf, Ato de Concentragéo
08012.006253/99-46).

 Cf, por exemplo, o artigo 97 da Lei n° 9.472/97.
2 Questio interessante sob a Lej no 8.884/94 era saber o

(Representantes: Global Village Telecom Ltda,
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E possivel, porém, que essa anélise da agéncia abranja tambéma perspectiva
concorrencial. A concorréncia é principio setorial que se reflete em aspectos da
regulagdo, os quais podem afetar a analise da operacao pela agéncia. Ha casos
em que a propria lei setorial atribui & agéncia a possibilidade de considerar os
aspectos concorrenciais no controle de atos dessa natureza.?* Quando a agéncia
atua com esse foco e veta determinada operacdo, a andlise do SBDC fica sem
objeto. Mas conflitos podem ocorrer quando a andlise setorial pretender incluir
o aspecto concorrencial e aprovar operagdo que venha posteriormente a ser
questionada no ambito do SBDC.

Nos setores referidos acima, em razao de claramente existir competéncia do
SBDC, a analise da agéncia ndo poderia se sobrepor e vincular aquela a ser rea-
lizada pelos 6rgédos antitruste. Extensa controvérsia se desenvolveu, porém, em
relacdo ao sistema financeiro cuja legislacéo é pretérita a Lei n° 8.884/94. O Banco
Central do Brasil entendeu que a competéncia para apreciar atos de concentracao
e disciplinar a concorréncia nesse setor € exclusivamente sua. A razéo para tanto
é o fato de a Lei n° 4.595/64 estabelecer que compete ao Banco Central do Brasil
conceder autorizagbes as instituigdes financeiras para que elas possam ser trans-
formadas, fundidas, incorporadas ou encampadas — artigo 10, X, “c” —, além de
regular as condigdes de concorréncia entre institui¢des financeiras, coibindo-lhes
os abusos — artigo 18, §2°. Esses dispositivos estariam inseridos em lei recepcio-
nada como complementar pela Constituicdo de 1988 e de carater especial, a qual
se sobreporia a Lei n° 8.884/94, de carater ordinario e geral.> O mesmo raciocinio
aplicar-se-ia a legislagao vigente — a Lei n° 12.529/11.

Assim, as operacoes de concentracdo empresarial nesse setor e mesmo a

x

pratica de outras condutas contrarias a concorréncia seriam apreciadas pela

argumentar que a apresentagdo deveria ocorrer apenas apds a autorizagdo do érgao regulador.
O CADE adotou posi¢ao contraria e multou empresas por intempestividade na apresentacéo.
Cf., por exemplo, o Ato de Concentracao 08012.012276/2010-93. A Simula 8 do CADE, embora
N3o restrita a essas hipdteses, indica a mesma posicao (Para fins da contagem do prazo de que
trata o §4° do artigo 54 da Lei n° 8.884/94, considera-se realizado o ato de concentrag@o na data da
celebragdo do negdcio juridico e ndo da implementagéo de condigao suspensiva). No atual regime
de notificacdo prévia da Lei n° 12.529/11, essa discussdo deixa de ter relevancia.

O artigo 71 da Lei n° 9.472/97 estabelece que, com o objetivo de propiciar competicdo efetiva e
a impedir a concentragdo econémica no mercado, a Agéncia poderd estabelecer restricées, limites
ou condigbes a empresas ou grupos empresariais quanto d obtengdo e transferéncia de concessées,
permissdes e autorizacdes. Regra semelhante consta do artigo 3°, VIll da Lei n° 9.427/96.

O tema foi objeto de ampla discussdo doutrinaria, como indicam os varios artigos publicados
Na coletanea organizada por CAMPILONGO, Celso Fernandes; ROCHA, Jean Paul Cabral Veiga
da; MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Concorréncia e regulagdo no sistema financeiro. Sdo Paulo:
M. Limonad, 2002.
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quelheatribuiuaLeineg 884/94 nio seria €xcepcionada para o sistema financeiro atos passi
Manteve essa POsIcao mesmo diante de parecer contrério da Advocacia-Geral da cial. Ndo h
Unido, o qual procurou dirimir a controvérsia afirmando 3 competéncia do Banco mo das pa
Central. Esse parecer foi aprovado pelo Presidente da Republica e tornou-se, por- n° 12.529/
tanto, vinculante para toda a Admmlstragéo Publica Federa| 2 enquadrar
A controvérsia foj apreciada pelo Judicigrio €m mandado de seguranca im- Por ¢
petrado pelo Banco de Crédito Nacional e pelo Bradesco contra determmagao centracio
do CADE de que fosse apresentada Nos termos do artigo 54 da Leine 8.884/94, 3 instituicées
Operacao pela qual o segundo banco adquiriu o controle do primeiro. Em 2010, segmentos
em decisdo por maioria, o Superior Tribunal de Justica afirmou o entendimento némicas —
segundo o qual a competéncia para apreciar 0s aspectos concorrenciais dessas n° 12.529/1
Operacdes seria do Banco Central.” dos os crité
A decisio do Superior Tribunal de Justica ndo encerroy a divergéncia entre Apes:
0s dois 6rgios. O CADE Interpds Recurso Extraordinério ao Supremo Tribunal tuido pelo
Federal, o qual ainda est3 pendente de julgamento No final de abril de 2012, daqueles q

a concorrér

beneficios ¢
informacées com €sse propésito pelas instituicoes financeiras e pelas demais

beneficios s
instituicoes autorizadas a funcionar pelo 6rgao. Esses
tracdo, aprc
* Trata-se do Parecer AGU/LA 01/2001, aprovado pelo Presidente da Republica em 05 de abril de Central, clar
2001. Nos termos do artigo 40, §10 da Lei Complementar ne 73/93, o parecer do Advogado-Gera] objeto da P
daUniso aprovado e pubhcadojuntamente com o despacho presidencial vincula a Admmfstra;éo .
Federal, cujos 6rgaos e entidades ficam obrigados a |he dar fiel cumprimento, O CADE, todavia i reproduziu i
continuou a atuar em relagao ao sistema financeiro mesmo apos a aprovacao e publicacio do e trechos dc
parecer, como se constata no Ato de Concentracio 0801 2.006762/2000-09 (Requerentes: B3 nco ﬁ Embor
Finasa de Investimento s.A Brasmetal Industria S.A. e Zurich Participacées e Representagoes)
Cujo julgamento foj concluido em 28 de novembro de 2001. No sey Voto o Conselheiro Celso T atuacao do |
Fernandes Campilongo argumentou que o artigo 40, §1° da Lej no 73/93 deve receber interpre- previsibilida
tacao restritiva, de Mmaneira a abranger somente q admrmsrra;ao direta e aqueles entes da adminjs- L .
tragdo indireta que possyem autonomia limitada por decorréncia de previsges especificas de suas cenario de it
correspondentes fejs de criagao. Em 2005 também foq assinado um convénio de Cooperagao técnj- por impor 61
Caentre o CADE e 6 Banco Central. Embora o documento Nao trate da alocacio de competéncias . 30d
entre os rgdos, crioy um canal institucional de didlogo entre as dyas autarquias, o que tende a tivas, terdo
minimizar o confiito existente. A integra do documento ests disponivel em: <www.cade.gov.brs. ficiente de e:
Acesso em: 11 jan.2011.
¥ Recurso Especial no 1094218-DF, Rel. Min. Eliana Calmon, 22 Turma, julgamento final em 25 de redundantes

28

agosto de 2010, )
Recurso Extraordindrio ne 664.189-DF. Ultim
em 13 de novembro de 2013,
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A Circular n° 3.590, de 26 de abril de 2012, definiu as operagdes que estarao
sujeitas a analise do Banco Central sob o enfoque de seus efeitos sobre a concor-
réncia e o tipo de informacdes a serem apresentadas pelas partes. A descricdo dos
atos passiveis dessa avaliacdo difere daquela encontrada na legislacdo concorren-
cial. Nao ha na circular qualquer referéncia aos parametros de faturamento mini-
mo das partes encontrados no artigo 54 da Lei n° 8.884/94 e no artigo 88 da Lei
n° 12.529/11. Com isso, operagdes que nao seriam notificaveis ao CADE podem se
enquadrar nas hipdteses disciplinadas pelo Banco Central.

Por outro lado, a circular menciona, em seu artigo 1°, que os atos de con-
centracao sao apenas aqueles que levem ao aumento de participagéo relativa de
instituicbes financeiras ou demais institui¢oes autorizadas a funcionar pelo Bacen em
segmentos do mercado em que atuem. Nao abrange, portanto, cooperacbes eco-
némicas — contrato associativo, consdrcio ou joint venture na terminologia da Lei
ne 12.529/11 — as quais sao passiveis de notificagdo ao CADE quando preenchi-
dos os critérios de faturamento das partes.

Apesar da diferenca na hipétese de incidéncia material do controle insti-
tuido pelo Banco Central, os critérios gerais de analise indicados ndo diferem
daqueles que baseiam a atuacdo do CADE. Prevalece a lIdgica de que restricbes
a concorréncia decorrentes de um ato de concentragao sé serao admitidas se os
beneficios advindos do ato forem suficientes para compensa-las, e desde que tais
beneficios sejam repartidos com os consumidores.

Esses critérios foram explicitados no Guia para Andlise de Atos de Concen-
tracdo, aprovado pelo Comunicado n° 22.366, de 27 de abril de 2012, do Banco
Central, claramente inspirado no guia editado com o mesmo propésito pela Seae,
objeto da Portaria Conjunta Seae/SDE 50, de 1° de agosto de 2001. O primeiro
reproduziu a mesma estrutura de anadlise, além de se valer de diversos conceitos
e trechos do segundo.

Embora os normativos tenham o mérito de revelar o que se pode esperar da
atuacdo do Banco Central em matéria concorrencial, oferecendo maior certeza e
previsibilidade aos agentes econémicos privados, ao mesmo tempo confirmam o
cendrio de inseguranga juridica provocado pela disputa com o CADE. Isso acaba
por impor 6nus desmedido aos particulares, que, para evitar san¢oes administra-
tivas, terdo de duplicar notificagdes para o mesmo fim. Implica também o uso ine-
ficiente de estrutura administrativa e de recursos publicos em funcdo de atuacées
redundantes. Esse cendrio de inseguranca e ineficiéncia agravar-se-a ainda mais
NOs casos em que os 6rgaos divergirem quanto a possibilidade de compatibilizar
determinada concentracio com a concorréncia.
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bilidade e estabilidade na prestacao dos servicos. Com iss0 a atuacdo da agéncia

reguladora em matéria concorrencial tornar-se-ia mais leniente do que a do 6r-
gao antitruste,

TV pela Telemar/Oi, por exemplo, foi aprovada pelo CADE condicionada a assina-
tura de um compromisso de desempenho. A analise prévia feita pela ANATEL,
porém, ndo havia identificado nenhum problema na elevacgao da concentracao
que seria verificada no mercado de acesso em banda larga & internet — o havia
sugerido a aprovacao da operacao sem qualquer restricao. A atuagdo da SDFE no
setor, comentada acima, também indica a existéncia de perspectivas divergentes
em relacdo aos prejuizos que certas condutas oferecem 3 concorréncia,3°

* Ato de Concentracao 53500.022515/2006 (Requere
Horizonte S.A.), julgado em 04 de junho de 2008,

¥ Nao se pretende, nos limites deste texto, identificar padraes recorrentes ou fazer uma avaliacio
da aplicagao do direito concorrencial no setor de telecomunicagées, mas apenas destacar sitya-
¢des nas quais a posicao do regulador foi distinta da ageéncia antitruste,

ntes: TNL Participacées S.A. e Way TV Belo
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Competéncia do CADE e regulagio que conflita com o direito concorrencial

Questdo complexa é saber se a competéncia do CADE para aplicar o direito
concorrencial em setores regulados incluiria a possibilidade de analise da valida-
de de regulagdo que conflite com a norma concorrencial. Na parte anterior deste
texto foi visto que isen¢bes reguladoras as normas concorrenciais podem nao ser
validas. Mas disso nao decorre necessariamente que caberia ao CADE, em dmbito
administrativo, decidir sobre esse ponto. Ndo admitir essa extensao a competén-
cia do CADE implica remeter a solugao de eventual conflito entre regulagéo e di-
reito concorrencial ao ambito judicial.

A objecao mais direta ao reconhecimento de tal competéncia é a auséncia
de relacao hieradrquica entre as agéncias e o CADE, todos entes independentes
de natureza autarquica. Nao poderia o CADE, portanto, pretender rever decisao
da agéncia. A esse argumento poderia ser contraposto o artigo 9°, VIll da Lei n°
12.529/11, o qual inclui entre as competéncias do 6rgao a de requisitar dos drgdos
e entidades da Administragdo Publica Federal e requerer as autoridades dos Estados,
Municipios, do Distrito Federal e dos Territdrios as medidas necessdrias ao cumpri-
mento desta Lei.

Mas essa nao é uma solucdo adequada. Para analisar a validade de uma
isencdo reguladora, 0 CADE precisaria levar em conta os fins a serem realizados pela
regulagdo setorial. Precisaria, a partir disso, fazer um juizo de adequacao da isengao
questionada para realizar o fim visado, assim como avaliar a proporcionalidade
entre a restricdo a concorréncia e a realizagdo desse fim. Deveria, portanto, fazer
em sede administrativa o que é inerente ao ambito legal de atuacdo do dérgao
regulador. Para tanto, o CADE néo possui competéncia e admitir o contrario, com
base no dispositivo legal citado, seria tornar inécua a competéncia do érgao
regulador.

Nas decisdes do CADE que enfrentam essa tematica ndo ha afirmacao pe-
remptoéria de que o 6rgéo teria competéncia para fazer a revisdo da regulacao
setorial. H4 casos nos quais a decisdo nota a incongruéncia entre fegulagéo e con-
corréncia, mas o CADE limita-se a fazer recomendagdes ao 6rgao regulador. Em
outros se desenvolve o argumento de que ndo haveria conflito propriamente dito
e que se estaria apenas considerando a agdo do agente privado dentro da margem
de atuacdo que lhe seria facultada pela regulacdo. H3, ainda, no controle de atos
de concentracédo a discussao quanto a imposicdo as partes, como condigdo para
aprovacao da operacao, de providéncias diversas daquelas autorizadas ou previs-
tas na regulacao. Esses casos serdo objeto de andlise nas se¢des subsequentes.
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Articulacdo entre SBDC e agéncias
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Direito concorrencial e regulacao

4 A experiéncia brasileira de controle de condutas em setores
regulados

Aideia de que o direito concorrencial deve ser aplicado quando a regulacdo
setorial nao afasta a possibilidade de exercicio do poder econdmico aparece em
diversos casos analisados pelo CADE nos anos que se seguiram a edicdo da Lei
n° 8.884/94. Nessas decisdes a temética foi discutida detalhadamente com o pro-
posito de afirmar a competéncia do CADE em relagao a tais setores.

Confrontado com a alegacdo de auséncia de competéncia nas defesas das
partes investigadas e com incertezas no ambito do préprio SBDC quanto 3 ex-
tensdo de sua competéncia, em tais decisdes o CADE procurou afirmar sua possi-
bilidade de atuagdo mesmo em setores sujeitos a regulagao tipica do regime de
servico publico. Ainda que em muitos casos isso nao tenha resultado na aplicacdo
efetiva da norma concorrencial, sinalizou-se uma mudanca de orientacao em rela-
¢ao a decisbes passadas que negavam essa competéncia.** Assim, diversos casos
referentes a condutas em setores regulados sao antes precedentes preocupados
em delinear a competéncia do CADE do que exemplos de aplicacdo de san¢des
aos respectivos agentes econdmicos.

O caso BHTRANS ilustra esse contexto e & uma das primeiras decisdes que
procurou sistematizar critérios para a aplicagdo do direito concorrencial em se-
tores regulados.?* Discutiu a imputacéo de formacio de cartel e imposicao de
precos abusivos no servico de transporte coletivo urbano prestado na Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. Remetendo a State Action Doctrine desenvolvida

na jurisprudéncia dos Estados Unidos, a decisao afirmou que a regulacdo estatal
s¢ afastaria a aplicagdo do direito concorrencial pelo 6rgdo competente quando
houvesse politica claramente expressa e definida de substituicdo da competicdo pela
regulamentacao, acompanhada de supervisdo ativa e constante do cumprimento
das obrigacées impostas pela requlamentacgdo.

e —
B Cf. Processo Administrativo 20/92 (Representante: Deputada Estadual/SP Célia Camargo Ledo
Edelmuth; Representados: Empresa Municipal de Desenvolvimento de Campinas, e o Prefeito do
Municipio de Campinas, Sr. Jacé Bittar: Rel. Marcelo Monteiro Soares; julgado em 24 de agosto
de 1994), O caso trata de aumentos de tarifas do transporte coletivo urbano prestado em regime
de servico publico. O voto do Relator, acompanhado pelos demais Conselheiros, expressamente
consigna que nao competiria ao CADE analisar tais atos, pois ndo poderiam configurar abuso do
poder econdmico disciplinado na legislagdo antitruste. A Conselheira Neide Teresinha Malard, ao
acompanhar esse entendimento, manifestou a impossibilidade de se aplicar as normas concor-

" renciais 4 atividade desenvolvida sob contrato administrativo de delegacao de servico publico.

Cf.Processo Administrativo 08000.002605/97-52 (Representante: Associagao Mineira dos Usudrios de
Trar]sportes de Passageiros e Carga (AMUT P&C); Representada: BHTRANS - Empresa deTransportes
eTrénsito da Regido Metropolitana de Belo Horizonte e outros; Rel. Cons. Marcelo Calliari),
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da ANATEL se verificava apenas no sentido de fixar valores maximos, admitindo-se
a negociagao entre as partes de valores menores.

A decisdo baseou-se em extensa discussdo sobre a possibilidade de o CADE
agir, mencionando que sua atuagéo s6 poderia ser afastada quando o drgdo regu-
lador esgotasse totalmente o controle concorrencial das condutas dos administra-
dos. Como a regulagéo setorial apenas fixava um valor maximo, evidenciava-se a
plausibilidade de praticas abusivas a partir da esfera de liberdade dque remanescia
as operadoras. Mas no mérito o CADE entendeu que ndo teria havido efetiva com-
provacao dessas praticas.

Todos os precedentes citados recusam a possibilidade de se basear a defesa
quanto a imputacéo de ilicitos concorrenciais relacionados a precgos e tarifas ape-
nas na existéncia de controle pelo 6rgdo regulador. O CADE efetivamente tende
a analisar os critérios e parametros de fixacdo de tarifas ou precos, verificar se
evidenciam uma atuacdo reguladora efetiva e racional e se nao deixam margem a
atuagao dos agentes econdmicos.

Esse padrao de andlise aparecera em outros casos, inclusive resultando na
imposicao de san¢bes. Na deciséo referente 3 imputacio de condutas uniformes
na fixacao de tarifas por companhias aéreas, o CADE recusou o argumento de
que o ilicito concorrencial ndo seria possivel diante da existéncia de controle ta-
rifario. Observou que esse controle fixava apenas tetos tarifarios e que mudancas
concomitantes em politicas de desconto dentro desse teto poderiam caracterizar

% Processo Administrativo 53500.001821/2002 (Representantes: Embratel - Empresa Brasileira de
TelecomunicagdesS.A. e Intelig Telecomunicacdes Ltda; Representada:Telesp-Telecomunicacées
de Sdo Paulo S.A)); Processo Administrativo 53500.001823/2002 (Representantes: Embratel -
Empresa Brasileira de Telecomunicagées S.A. e Intelig Telecomunica¢des Ltda.; Representada:
Telemar Norte/Leste S.A.); Processo Administrativo 53500.001824/2002 (Representantes: Embratel
- Empresa Brasileira de Telecomunicacdes S.A. e Intelig Telecomunica¢des Ltda.; Representada:
Brasil Telecom Participagdes S.A.). O Relator em todos os casos foi 0 Conselheiro Roberto Augusto
Castellanos Pfeiffer e o julgamento ocorreu em 14 de setembro de 2005. Em caso recente, po-
rém, o CADE, ao enfrentar situacdo analoga no setor de telecomunicacoes, afastou a possibili-
dade de caracterizagdo de ilicito concorrencial observando se tratar de prego fixado pelo érgédo
regulador. Discutia-se a abusividade do valor cobrado pelas empresas de telefonia movel para
terminar chamadas originadas nas redes de telefonia fixa - a VU-M. Embora houvesse de fato
valor fixado pela ANATEL, a regulagdo ndo proibia a prética de valores menores, o que parece ter
sido desconsiderado na decisio. Mas a decisao afastou a caracteriza¢do do ilicito também pela
auséncia de demonstragao de que os valores cobrados seriam abusivos - Processo Administrativo
08012.008501/2007-91 (Representantes: Global Village Telecom Ltda,, Intelig Telecomunicacoes
Ltda., Transit do Brasil Ltda. e Easytone Telecomunicagdes Ltda.; Representadas: Americel S.A,
Claro S.A., Tim Brasil Servigos e Participagoes S.A., TNL PCS S.A. e Vivo S.A.; Rel. Ana Frazdo, julgado
e€m 11 de setembro de 2013).
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ofertado também por outras empresas localizadas fora da area portuaria. Apenas
as primeiras tém acesso e operam os bercos no cais do porto, movimentando a
carga entre 0s navios e as docas e as areas de armazenagem.

Quando os contéineres tinham como destino areas de armazenagem das
empresas que nao eram operadoras portudrias, cobrava-se uma Taxa de Segre-
gacao e Entrega de Contéineres (THC2). A decisdo entendeu que a cobranca era
abusiva e ndo remuneraria propriamente nenhum servico adicional executado
pelas operadoras dos terminais portudrios. Nao ha nos votos dos Conselheiros
uma andlise detalhada da estrutura de custo dos servicos considerados. Baseiam-
se substancialmente em nota informativa preparada pela area técnica da ANTAQ,
a qual concluiu pelo carater indevido da cobranca. Afirmam ainda que os aspec-
tos estruturais dos mercados permitiriam a adogdo de pregos abusivos pelas ope-
radoras e que estas ndo teriam demonstrado a adequacéo entre seus custos e os
pregos cobrados.

Néo obstante a posicdo de sua drea técnica, a Diretoria da ANTAQ entendeu
em deliberagcao por maioria que a THC2 poderia ser cobrada. Aqui se evidencia
o conflito entre a decisdo do 6rgao regulador e a decisao do CADE. No voto do
Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado, tentou-se mitigar a existéncia desse con-
flito ao se observar que a decisdo da ANTAQ nao deveria ser vista propriamente
como uma regulacao de precos, mas que apenas indicava que ndo teriam sido
encontrados indicios de infragdo contra a ordem econdmica na cobranca.

O Conselheiro Cueva observou que o CADE nao teria competéncia para re-
ver dispositivos emanados do érgédo regulador.®* Afirmou, ainda, que ndo haveria
conflito de competéncia entre CADE e ANTAQ, mas uma relacdo de complemen-
taridade. Acrescentou, porém, que seria irrelevante para a analise o que dispde a

40

Em decisao anterior, no caso Direct TV, o CADE j4 havia discutido sua competéncia no tocante
a interpretacdo de normas reguladoras setoriais. No voto vencido do Conselheiro Jodo Bosco
Leopoldino da Fonseca havia uma proposta de interpretacio de normas do setor de telecomu-
nicacGes que destoava do entendimento adotado pela ANATEL. Essa posicio foi recusada pela
maioria. No voto do Conselheiro Celso Campilongo observou-se corretamente que o CADE nao
poderia pretender interpretar em abstrato normas requladoras: se é certo que o CADE néo pode,
com base em eventual hermenéutica laborada a partir da legislacéo de telecomunicagées ou da “Lei
do Cabo’, resolver pendéncia entre Globo e Directtv, igualmente correto é que a Lei n°8.884/94, desde
que preenchidas as condi¢es exclusivamente nela previstas, atribui ao CADE plenas competéncias
para enfrentar e resolver a questéo de uma perspectiva exclusivamente concorrencial. Em linha com
0 que foi feito no caso daTHC2, afirmou-se que caberia ao CADE apenas avaliar a compatibilidade
de condutas concretas frente a Lei n° 8.884/94, Cf. Processo Administrativo 53500.000359/1999
(Representante: ANATEL ex officio; Representada: TV Globo Ltda. e TV Globo S&o Paulo Ltda., jul-
gado em 20 de junho de 2001).
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Situagdes envolvendo conflitos efetivos séo de solucio mais complexa do
que aquelas em que a conduta abusiva ocorre & margem da regulagao, e a afir-
magao da competéncia do CADE é inequivoca. Quando se discutem isencdes re-
guladoras nao ha a mesma clareza quanto a extensio da competéncia do CADE
e as decisées nao formulam critérios objetivos a partir dos quais essas situagoes
deveriam ser avaliadas. No caso concreto pode até haver circunstancias que per-
mitam descaracterizar aparente conflito, mas é forcoso reconhecer, pelas razdes ja
expostas na se¢ao anterior, que, quando isso ndo é possivel, ndo caberia ao CADE
em sede administrativa rever a decisio da agéncia setorial.

5 A experiéncia brasileira de controle de concentracdes em setores
regulados

No controle de concentragdes previsto no artigo 88 da Lei n° 12.529/1 1,0
CADE avalia a licitude de atos entre agentes econdmicos que possam trazer um
aumento do bem-estar social, mas tenham como efeito secundario restricdo a
concorréncia. Os critérios fixados pelo artigo 88 podem ser sintetizados na ideia
de que restricdes a concorréncia serdo admitidas se os beneficios advindos do ato
forem suficientes para compensa-las e desde que os beneficios sejam repartidos
com os consumidores e ndo haja como alcanca-los por meios que tragam menor
impacto concorrencial.

A existéncia de regulagao setorial pode impactar essa analise de diferentes
formas.*? Primeiro, pode sinalizar a desnecessidade de preocupacao concorren-
cial com certos atos, em razdo da presenca de regulacao intensiva.** Pode, por
outro lado, conduzir a conclusdo oposta. A regulagao setorial nao é capaz ou nio
se propde a tratar de todos os aspectos do exercicio do poder econdmico no

de Contas da Unido (TCU) e ao Congresso Nacional, para ciéncia e eventuais providéncias no
sentido de adequar, em seus respectivos ambitos de atuagdo, a legislacdo existente a norma de
protecdo e defesa da concorréncia, no que concerne & matéria versada nos presentes autos”.
Processo Administrativo 08000.007754/1995-28; Representante: Deputado Augusto Carvalho;
Representados: Associacio Brasileira de Agéncias de Viagem do Distrito Federal - ABAV/DF e
Sindicato das Empresas de Turismo do Distrito Federal - SINDETUR/DF; sessao de julgamento em
1° de setembro de 2004.

Para uma extensa anélise de atos de concentragao envolvendo setores regulados, cf. ROCHA,
Bolivar Moura; OLIVEIRA, Hermes Nereu Cardoso. Balanco da articulacao entre érgios de defesa
da concorréncia e agéncias reguladoras de infra-estrutura. In: ROCHA, Bolivar Moura (Org.). A re-
gulago de infra-estruturas no Brasil: balango e propostas. Sao Paulo: IOB-Thomson, 2003.

Cf. Ato de Concentracao 08012.010136/1999-96 (Requerentes: Companhia Energética do Ceara

= COELCE e Distriluz Energia Elétrica S.A;; Rel. Celso Fernandes Campilongo; julgado em 11 de
Outubro de 2000),

42
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Hipétese adicional, da qual se pode cogitar no 4mbito da analise de atos de
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anos mercados de rotas com inicio oy término nesse aeroporto.
A alocagdo desses slots seria atividade tipica do regulador que, ao exercé-la,
ia considerar aspectos como universalizacao, s€guranca e continuidade dos
servicos, além daqueles especificamente concorrenciais, Eventual determinacéo do
CADE quanto a mudancas na distribuicao dos s/ots poderia ser vista como exercicio
de competéncia propria da ANAC e intervenc¢io indevida na regulagéo setorial.

dever

“ Cf. Ato de Concentracdo 53500.012477/2008 (
(Brasil) S.A,, Brasil Telecom S.A,, Invitel S.A. e
Carvalho; julgado em 20 de outubro de 2010).

* Cf. Ato de Concentracio 08012.003267/2007-14 (
Rel. Lufs Fernando Rigato Vasconcellos; julgado e

Requerentes: Banco de Investimentos CreditSuisse
Telemar Norte Leste S.A; Rel. Vinicius Marques de

Requerentes: GTI s A. e VRG Linhas Aéreas S.A.;
m 25 de junho de 2008).
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Em seu voto o Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado defendeu posicao
oposta, admitindo a possibilidade em tese de 0 CADE impor tal condicionamento.
Observou que isso nao implicaria conflito entre regulacao e direito concorrencial

. e que eventual interven¢do do CADE quanto ao tema nao resultaria em revisao ou

modificacdo de normas regulamentares, mas apenas na imposigdo de condigao
especifica as partes do ato de concentraco. Seria situagdo andloga a imposicao
da venda de parte dos ativos produtivos envolvidos na operagao como condi-
40 necessaria a sua conformidade aos parametros da legislagao concorrencial.
Entendeu, porém, em linha com o relator, que nenhuma determina¢ao nesse
sentido deveria ser imposta, dada a existéncia de forte rivalidade nos mercados
afetados — em razdo da atuacdo da TAM — mesmo diante da impossibilidade de
novas entradas.

Restou vencido o Conselheiro Paulo Furquim, que nao apenas reconheceu a
possibilidade de o CADE determinar as partes a devolucao de slotsem Congonhas,
mas entendeu que isso efetivamente deveria ser imposto como forma de mitigar
efeitos deletérios 3 concorréncia decorrentes da operagdo. Na fundamentagao
do seu voto também afirmou que isso ndo caracterizaria qualquer conflito com a
competéncia da ANAC, mas efetivo reconhecimento desta, pois caberia a agéncia
dar aos slots devolvidos o destino que entendesse conveniente sob os parametros
da regulagao setorial.

Operacao envolvendo a Embraport oferece outro exemplo mais recente em
que se discutiu a necessidade de imposicao de condicdes, no ambito da andlise
de ato de concentracdo, em razdo de alegada falha regulatoria que teria efeitos
contrarios a concorréncia.® Tratava-se de transferéncia de acdes da referida com-
panhia, a qual tem por objeto a exploragéo de terminal portuario privativo na re-
giso do Porto de Santos. Associagdo representativa dos interesses de operadores
de terminais de uso publico — ABRATEC — tentou trazer para 0 processo de ana-
lise do ato de concentracdo questao objeto de disputa no ambito da regulagdo
setorial, a qual sequer tinha relagdo imediata com os efeitos da operagao.

No setor portudrio hé acirrada disputa entre os agentes econdmicos quanto
as hipéteses que autorizariam o funcionamento dos chamados terminais de uso
privativo. A discuss3o remonta 3 mudanca do modelo regulatério, abrindo espaco
para o setor privado, que ocorreu a partir da Lei n° 8.630/93.% Esse novo marco

=

* Cf. Ato de Concentracdo 08012.007452/2009-31 (Requerentes: Odebrecht Investimentos em
N lnfra.-estrutura Ltda. e DP World FZE; Rel. César Mattos; julgado em 19 de maio de 201 0).
A Lei ne 8.630/93 foi revogada pela Lei ne 12.815/13, que deu tratamento diverso a questao que
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e de os terminais portudrios, abrangidos
bortudrias na terminologia da Lei, poderem ser
A outorga a particulares da exploracdo dessas
a partir de dois Mmecanismos.

pelo conceito de instalacées
explorados por Particulares

guir. Uma das Justificativas da nova legisla

€40 era exatamente colocar fim 3
esse embate,

* A Leitrazia uma definicao deficiente de “instalacso portudria”

referindo-se apenas aquela de "uso
privativo” Mas deduzia-se do conceito do artigo 19, §19,

V, que “instalacao portuaria” abrangeria

¢do ou armazenagem de mercadorias destinados oy pri
“ Alein®12815/13 acabou com essa distin¢ao,
© Aleine 8.630/93 nao esta belecia q ualquerexigéncia ex
N°7517 da ANTAQ estabeleceu, entre os requisitos para habilitacio a novas autorizacées, o com- [
promisso de Mmovimentacao minima de carga propria suficiente Para justificar a implantacio do
empreendimento, Posteriormente, o Decreto no 6.620/08 também explicitou o mesmo entendi-

mento, ao pretender reorganizar o processo de outorga a particulares do exercicio de atividades
No setor portuario.
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qualquer concentragdo horizontal e minima concentracdo vertical. Destacou
ainda que ndo haveria qualquer nexo causal entre a operacio e as alegadas falhas
regulatorias. Nao obstante essa conclusao, optou por analisar, no ambito do ato de
concentragao, a questdo regulatéria e seu impacto sobre a concorréncia. Como o
principio da livre concorréncia ndo foi afastado pela legislacao setorial, afirmou o
Conselheiro que poderia o CADE intervir para avaliar possivel dano concorrencial
desnecessdrio para a consecucdo do objetivo de politica publica perseguido pela
regulagao.

Concluiu em sua analise que nao haveria problema regulatério a provocar
algum dano a concorréncia. Mas o caso é de especial interesse, pois o trecho do
voto do Conselheiro César Mattos, citado acima, sugere que o CADE poderia re-
ver, no ambito administrativo, acdo reguladora que afastasse a aplicacio do prin-
cipio da livre concorréncia ou implicasse danos a concorréncia. Ademais, acolheu
a estratégia usada pela ABRATEC de discutir no contexto de ato de concentracio
eventual conflito entre regulagéo e concorréncia, sem que houvesse nexo de cau-
salidade direto entre a operagéo notificada e o alegado problema regulatorio.

6 Conclusao

A aplicacdo do direito concorrencial diante da regulacdo serd determinada
a partir da verificacdo dos ambitos nos quais o poder econdmico se manifesta de
forma ndo condicionada. Isso ocorrera tanto quando o exercicio do poder eco-
némico nédo for objeto de regulagdo, como quando a regulagcdo existente tiver
abrangéncia limitada ou for ineficaz e as decisdes dos agentes econdmicos forem
tomadas, de fato, a partir do exercicio do poder econdémico.

Além dessa relagao de complementaridade entre concorréncia e regulacao,
€ possivel cogitar de conflitos quando esta afasta aquela no contexto da realiza-
¢ao de outros fins da politica setorial. Apenas em situagdes excepcionais, todavia,
regulacdo dessa natureza podera ser tida como legitima. Afastar a norma concor-
rencial de determinado setor exige que a respectiva politica regulatéria encontre
fundamentos constitucionais tio representativos quanto aqueles nos quais se
baseiam as normas relativas 3 concorréncia.

Questao relacionada, mas que ndo se confunde com a delimitacdo do ambi-
to de aplicagdo do direito concorrencial em setores regulados, é saber qual érgéo
teria competéncia para aplicar as normas concorrenciais. Isso poderia ser atribui-
do exclusivamente 3 agéncia setorial ou mantido com os érgaos concorrenciais.
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Abstract: The paper discusses the interaction between competition law
and regulation. First, it identifies general criteria that should guide the
enforcement of competition law in regulated industries. Then, it considers
the jurisdiction over regulated industries of Brazil's government agencies
involved in the enforcement of competition law. The paper also reviews the
case law of the Administrative Council for Economic Defense in connection

with the merger review and anticompetitive behavior complaints in
regulated industries.

Key words: Competition law. Regulation. Enforcement. Brazilian competition
system.
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