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62 REGULACAQ DA ATIVIDADE ECONOMICA

Em vista desses problemas, parece bastante evidente a necessida-
de de compatibilizar a tutela da seguranga e higidez do mercado com
o combate as estruturas monopolisticas e oligopolisticas. Tal compa-
tibilizacdo € necessaria, pois, como visto, a prépria garantia de higi-
dez do sistema requer a existéncia de concorréncia. E preciso levé-la
a cabo em vérias frentes distintas.

Em primeiro lugar, € necessdrio atuar sobre as estruturas, criando
condicoes que dificultemn os comportamentos estratégicos. E necess4-
rio, entdo, selecicnar as barreiras & entrada existentes no setor {isto &,
exatamente o contrarto do que vem sendo feito nos j4 mencionados
setores), mantendo exclusivamente aquelas realmente imprescindi-
veis & garantia da seguranca e higidez. Essa dltima tarefa, apesar de
aparentemente limitada, é de fundamental importincia para o funcio-
namento de tal tipo de disciplina regulatdria. Se o objetivo €, com efei-
to, impedir os comportamentos estratégicos, entdo, € preciso que se
combata preventivamente seu mais mortal inimigo: as barreiras a en-
trada que bloqueram exatamente toda a concorréncia potencial e seus
efeitos benéficos para 0 mercado em questdo,’ garantindo ao agente
econdmico o sucesso de sua predagio.

De outro lado, é preciso combater de maneira preventiva certos
comportamentos estratégicos, tantp os tepdentes a eliminar 0s concor-
rentes do mercado como aqueles que convidam 2 colus#o.

Pode-se dizer que os agentes seriam, nesses mercados, estrutural-
mente incentivados a praticas anticoncorrenciais, pois a existéncia na-
tural de barreiras & entrada, somada &s condic¢bes instédveis da deman-
da, faz com que esses mercados sejam particularmente suscetfveis a
praticas anticoncorrenciais. Tanto a colus@o quanto a eliminacéo de con-
correntes 5a0 praticas provaveis. A colusfio acompanha, via de regra, as
barreiras & entrada € a eliminag¢do de concorrentes, com especial énfa-
se a predacdo, que acompanha setores de demanda instdvel,

9. S8c dois os efeitos negativos das barreiras 4 entrada sobre o mercado, Com
relagiio aos concorrentes, na presenca dessas barreiras, hd uma diminvigiio da possi-
bilidade efetiva de concorréncia, pois, sendo eficazes as barreiras, o poder monopo-
listico podeni ser exercido sem ser ameagado pela entrada de um novo concorrente
no mercado. Além disso, hd o efeito negalivo para os consumidores, que nio rece-
bem qualquer beneffcic oriunde do ganho adicional de efici®ncia proporcicnado
pelas barreiras (v. C, Salomio Filho, Direite Concorrencial — As Estruiuras, 3' cd..
pp. 185 e 58.).
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E preciso, entdo, desenvolver instrumentos que previnam colusédo
e predacdo. A refiexdo doutrindria sugere alguns, que, se bem utiliza-
dos, podem levar a interessantes resultados.

Evidentemente, esse tipo de tutela ndo é suficiente. Ao lado dela,
¢ importante desenvolver regras que garantam a higidez e seguranca
dos sistemas. Tais regras terfio tanto maior facilidade de ser impostas
e cumpridas quanto menos dominante for o poder econdmico dos agen-
tes regulados em cada um desses setores. Al mais uma demonstragéo
da complementaridade da tutela da higidez e do combate estrutural ao
poder econdmico nesses setores.
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Capitulo 1if

TEORIA DA REGULACAO:
PRINCIPIOS GERAIS

!, Principio da difusdo do conhecimento econdmico: 1.1 Principio do
acesso necessdrio: I.1.1 Relacdes entre concorrentey ~ 1.2 Fungpdao
social da propriedade dos meios de acesso ao mercado! significado
especifico: 1.2.1 Co-propriedade dos bens de acesso — { 2.2 Compar-
tithamenio dos bens de acesso; a) Resiriclo ao direito de propriedade.
Compartithamento e fruigdo — b) Compartilhamento e uso: o dirigismo
contratual — ¢) Compartithamento ¢ direito de disposicido - 1.3 Apli-
cacdo institucional do direito antitruste: 1.3.] Concepelio "per se”
dos ilicitos antitruste — 1 4 Condutas em espdele: 1 4.1 A regulagdo de
negociagio compulsdria — [ 4.2 Regulagdo da predacdo —~ 1.4.3 Regn-
lacdo da colusdo; a teoria dos jogos e suas limitagdes — 1.3 Conclusdo.
2. Regulagdo, desenvolvimento e redistribuigdo. 3, Principio da coo-
peragdo: 3.1 A mupempéa como rolha dividual - 3.2 Condigdes
para a cooperacdo - 3.3 Papel do Direito no impulso & cooperagio
— 3.4 Caracter{sticas regulatdrias — 3.5 Conclusdo: cooperagdo ¢ reo-
ria do conhecimento econdmico.

A tarefa de tentar identificar principios gerais para a regulagao
nao ¢é simples. No seu camirntho estd o tradicional dilema entre, de um
lado, generalidade e conseqliente dificuldade de tradugédc em elemen-
tos de utilidade aplicativa e, de outro, excessiva especificidade e con-
segiiente incompatibilidade com a variada gama de necessidades dos
varios setores envolvidos.

A opc¢ao, aqui, h4 de ser pela maior generalidade, O problema da
traduciio em elementos de utilidade aplicativa serd enfrentado, ao me-
nos parcialmente, tentando-se indicar nuangas especificas para cada
setor, Claro est4, no entanto, que essa fraqueza sG poderd ser totalmen-
te eliminada com um estudo especifico € pormenorizado dos princi-
pais setores regulados - o que se pretende fazer em volumes posterio-
res a este estudo.
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1. Principio da difuséo do conhecimento econdmico

De todos os principios mencionados no Capitulo I, este €, sem
davida, o mais amplo e pleno de conseqliéncias estruturais. Desdobma-
se em vérias regras e princ{pios &€ mesmo, em certos casos, em instru-
mentos estruturais especfficos de diluigdo do poder econdmico.
Passar-se-d, a seguir, a estudar seus varios desdobramentos.

1.l Princlpio do acesso necessdrio

Para tracar as caracterfsticas gerais desse principio € preciso, de
infcio, identificar como e por qué a andlise antitruste tradicional nfo €
capaz de dar resposta conveniente ac problema do acesso tanto para
concorrentes como para consumidores. A seguir, € preciso determinar
como esse principio se revela na relagdo com os consumidores. Final-
mente, ¢ necessdrio identificar que modificagSes devem ser feitas na
disciplina contratual para garantir a solidez de tais regras.

I.1.]1 RelagGes entre concorrentes

Envolvendo a conexio a uma determinada rede, basicamente, um
problema de garantia de contratac@o, os ilicitos antitruste normalmente
relacionados a esse problema sdo os de recusa de contratar e discrimi-
nacio entre concorrentes. Hd inldmeros outros (como subsidios cruza-
dos, venda casada etc) que ocorrem com freqii€ncia no setor mas que
nio afetam diretamente o direito & conexao & rede, aqui identilicado
como problema regulatério fundamental.

O instrumento antitruste original de tutela da conexio é a recusa
de contratar.! A insuficiéncia desse tipo de disciplina para uma garan-

1. V., em cspecial, "*Southern Pacifie Comm. Co. vs. AT&T™, 556 F.Supp, 825
{ 1S83). Nesse sentido, v. também as determinages da FCC, Amendment of Part 21 of
the Cormmission's Rules. A discussiio sobre concorréncia e rogulagdo na Europa ji
avangou um passo 2lém disso, ¢ 2 grande discussfio diz respeilo ao cardler anticoncot-
rencial das negociagdes de interconexdo, A Comissdo Européia, inclusive, estabelecen
um documento especiiico para orienlar a aplicagdo das regras concorreticiais 108 acor-
dos de acesso s redes de telecomunicagoes (Motice 98/C 265/02). A nurlio pura tanlo
é simples: “So far as the application of artl. 85 is concerned, gencrally interconnection
agreements tend to be predominantly pro-competitive in naiure, in that they support
the communication of messages from & cusiomer of one network 10 the custiomer of
ancther and, where infrastructure competition exists, promote customer choice of nel-
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tia ativa de conexdo ¢é evidente. Em primeiro lugar, como o proprio
nome deixa bastante claro, trata-se de disciplina apl i_cﬁvﬂi quapdu hd
um comportamento negativo. N&o € possivel garantir um efe:twn fl"
reito de contratar. A disciplina visa apenas a sancionar aquelas situagoes
em que hé negativa injustificada, motivo pelo qual a casulstica mais
freqliente desse ilicito se constr6i em torno das relagdes contratuals
continuadas que s3o abruptamente e injustificadamente mterrumpldas:
Essa interpretagfio — limitativa — dada ao ilicito “recusa Qe cnptratar’

deve-se 2 j4 tradicional postura das correntes mais tmdlcmnaha_tas de
aplicagdo do direito antitruste (capitaneadas pela Escola de Chicago)
de evitar qualquer confronto entre a aplicagdo do direito concorrencial
e a mais ampla liberdade de inictativa.

A extensdo da disciplina da recusa de contratar para uma obriga-
ciio ativa de contratar se d4 em sede antitruste atraves da chamada
essential facility doctrine ! que, na verdade, fornece as bases para o

work operator, On the other hand, depending on the symimetry of the relationship ol
the interconnecting parties (relative market position and bargaining power) lha:-:rc
exists the possibility for abusive practices collusive arrangements which might tatnt
the agreement” (Colin D. Long, Telecommunications Law and Practice, p. 20 l.:" Yale
mencionar que apds o Tralado de Amsterdd o art. 85, anteriormente mcencionado,
corresponde ao art. 81. Da mesma forma, o arl. 86 ao arl, 82, ¢ o arl. 90 ao art, 86,

2. A doutrina das essential facilities<nrgiu npg EUA, no infcio do s€eulo XX, ¢
tem como ¢aso seminal o “United States vs, Terminal Raitroad Assmiﬂliun“,'dc i912
(224 US 383). O caso € descrilo da seguinte maneira: “The Court required jnlr‘u owi-
ers of a railroad switching junctton to efford competing railways access (0 (L upon
such just and reasonable terms and regulation as will (...} place every such company
upon as nearly an equal planc as may be with respect 10 Xpenscs and charpes as Ehm
occupied by the proprietary companies”. O primeiro caso da Suprema Corte B aplicar
a essential facilities doctrine » uma facifity fomecida via cabo, um mareo hlslﬁ:'l'ﬂ:f.l
com relagdio & interconexdo na energia elétrica e lelecomunicagdes, foi o “Otter Tail
Power Co. vs. United States™ (410 S 366). A Outer Tail fornecia, em regime de mo-
nopdlio, energia eféirica para 0 mercado local. A empresa recuseu-se a vender uncrg'r_ﬂ
para os revendedores locais, bem como recusou que o5 mesmos uuhzassr.:r!": suas [§-
nhas de tansmissdo de energia eléirica para que estes adquirisscmn a encrgia de lor-
necedores distantes. A Suprema Corte entendeu que as linhas de transmissdo da Ofrer
Tail eram essential facilities, e a recusa, no caso em tcla, violava a Se¢fo 2 do Sher-
man Act (v. M. K, Keliog,J. Thorne e P. W, Huber, F aderal Teleconununications Law,
pp. 139-140}, A diferenga do instituto concorrencial da recusa de conlratar, a essen-
tial facilities doctring considera a recusa de contratar ilicila cm I.ndqs 05 €308 cm qUe
haja o controle pelo sujeito ativo de um meio de produgiio imprescindivel ¢ msul::su-
tufvel para a produgiio de determinado bem final e scja tecnicamenle ¢ cconomica-
menle possfvel colocd-lo A disposigiio do sujeito passivo. V. "MCI Comimunications
Corp. vs. AT&T", 104 5.Cr 234 (1983); v, também os comentdrios em H. Hovenkamp,
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desenvolvimento da disciplina regulatéria. A essential facility docirine,
a0 romper com o cardter essencialmente passivo da disciplina anti-
truste, permite o desenvolvimento da disciplina regulatdria,’ Nota-se
aqui, portanto, mais uma vez, aquela aproximacéo entre leoria regula-
téria e disciplina antitruste interventiva, destacada no infcio.

A essential facility doctrine foi desenvolvida para aquelas situa-
¢Oes identificadas pela doutrina econdmica como de monopdiio natural,
em que hd um bem (geralmente uma rede) de tal importéincia que ¢é
impossive! minimamente competir sem que exista acesso a esse bem.

Como originariamente elaborada, contém quatro requisitos de
aplicacio. Em primeiro lugar, é preciso que exista controle de um bem
fundamental para a concorréncia. Também deve haver impossibtitda-
de pritica e/ou econdmica de duplicagio do referido bem (e aqui en-
tram as consideracSes — sobretudo econdmicas — relativas acs mono-
pélios naturais). Terceiro requisito ¢bvio é o da negativa de uso do
bem fundamental. Finalmente, é preciso que haja possibilidade fisica
e técnica de fornecer a interconexdo.

E importante notar — e aqui estd, evidentemente, o ponto fraco da
referida teoria — que ndo hé exigéncta de que seja fornecido acesso em
tgualdade absoluta de condigbes com os préprios servigos ou com a

Economics and Federal Antitrust Policy, pp. 274 ¢ ss.: “Most of 1he things found by
Cotirts 1o be essenlial facilities have fallen in one of three classifications: {1 ) natural
monepolics or joint venture arrangements subject to significant cconomics of scale,
(2) structures, plants or other produclive assets that were crealed as part of a regula-
lory regime, whelher or nol they are properly natural monopolics; or (3) structures
Lthat are owned by the government and whose creation or mainienance s subsidized™.
Apenas a primeir categoria (dos monopdlios nalurais) escapa de uma cerla conver-
gtncia com os selores submelides a privatizagio no sistema brasileira. Niio a-lea, &
cxntamenle ncsse cateporia que sc encontram as mais tlustmativas ¢ inferessanles
discussdes sobre cssa teorin,

3. A lei alemd de defesa da concorréncia (Gesesz gegen Weutbewerbsbes-
chriinkungen) posilivou n doulring da essential faciliry, anles cxistenle apcnas, na
casulsta concorrencial, O § 19, Abs. 4, Nr. 4, reza: “Ein Missbrauch licgt insbesonde-
re vor, wenn cin marktbeherrschendes Untemehmen als Anbieter oder Nachlrager
ciner bestimmten Al von Waren oder gewerblichen Leistungen sich weipger, cinem
anderen Unlernchmen gegen angemessences Entgelt Zugang zu den cigenen Netzen
oder anderen Infmstrukturcinrichtungen zu gewlihren, wenn es dem anderen Unler-
nehmen aus rechilichen oder tatsiichlichen Grlinden ohne dic Milbenulzung nieht
mdglich ist, aul dem vor- oder nachgelagerten Marktals Wetlbewerber des markt-
beherrschenden Unternchmen nachweist, dass die Mitbenuzung aus betricbsbeding-
ten oder sonstigen Gritnden nicht méglich oder nicht zumutbar ist”,
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conexdo fornecida a empresas ligadas que se queira beneficiar, Sdo
admissiveis certas diferencas, desde que razodveis (e o critério de ra-
zoabilidade é bastante flexfvel).* E na flexibilidade do critério que
podem se centrar as pancipais criticas & aplicacio direta dessa teoria
na esfera regulatéria. Nao apenas admitem-se as justificativas regula-
res, como necessidade de impedir o free riding, como justificativas
absolutamente subjetivas, tais como: inexisténcia de poder econdmico
dos agentes,” falta de espago, incapacidade financeira, possfvel redu-
¢80 do volume das atividades ou dos padres éticos® e, por fim, o ar-
gumento de que a eficiéncia gerada pelo nio-compartilhamento € maior
se comparada aos custos incorridos em virtude do compartilhamento.”
Nessa hipétese, € bastante evidente que a questdo tedrica permanece
em segundo plano. Em primeiro plano desponta a tradicional aversio
da doutrina concorrencial & invasio das liberdades — contratual e de
iniciativa ~ do particular, A ampiitude desmesurada e assistemdtica
atribuida a discnminagdo licita entre concorrentes €, na verdade, uma
compensagdo a disciplina considerada excessivamente “interventiva”
da essential facility docirine.

Evidentemente, essa excessiva permissividade da discriminagio
deve ser afastada em sede regulatéria. A admiss&o, ainda que tedrica,
da diferenciagao entre prego e servico prestado é fator que elimina em
absoluto a possibilidade de concorréncia.ng setor. Isso porque, como

4. A razoabilidade da recusa de interconexfio pode ser analisada com base em
critérios objelivos e subjetivos, Os critérios objetives sdo, essencialmente, dois: (i)
csid justificada a recusa se o interconexdo implicar prejuizo do dono da facility; ou
(ii) sc a interconexfo implicar o aproveitamento, por parie dos concorrentes, dos be-
nelfeios obtidos almvés do investimento inicizl e dos resullados de pesquisng sem que
haja qualquer dnus para esses. S8o ilustrativos dos critérios objelivos os seguintes
casos: “Almeda Mall Inc, vs. Houston Lighting & Power Co.", 615 F.2¢ 343 (1980);
"Berkey Photo Inc. vs. Eastman Kodak Co.”, 603 F.2d 263 (1979); “Memorex Corp.
vs. IBM Corp.”, 636 F.24 1,188 (1580) (v. M. K. Kellog, J. Thorne ¢ P> W. Huber,
Federal Telecommumications Law, p. 140, notas 6-7). Além disso, hs a rezoabilidade
de recusa com base em critérios subjetivos. Sdo esses segundos critérios gque diio
margem para a possibilidade de fornecimento de acesso desigual i rede. Os scguinles
cas0s 580 representalivos do [ato de que ndo hd exigéneia de oferla de inlerconexiio
em condigbes iguais a lodos os agenies: *United Stales vs. AT&T"™, 524 FSupp. 1336,
(1981); “Southern Pacifte Comm. Co vs, AT&T", 740 F24 980 (1984).

3, “Associated Press vs. United States™, 326 US i (1945), pp. 49-52.

6. “Providence Fruit & Produce Building Inc. vs. Gameo Inc”, 344 US 817
(1952), p. 487,

7. “Heeht vs. Pro-Football Inc.”, 436 &/5 956 {1978).
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se sabe, O comportamento tipico nesses mercados € exatamente o que
tende a diferenciacio e A discriminacio. Dessa forma, fica limitada g
concorrencia. O desenvolvimento tecnolégico é retardado, pois o in-

szstimePtu em ecnologia se dd geralmente para criar formas de im pe-
dir ou dificultar o acesso 2 rede ®

E n:ems:séria, portanto, uma intervengio regulamentar ativa, que
garanta iguals condigdes de uso da rede. Evidentemente, a melhor so-
lucho seria a da rede entendida como um bem péblico, a qual todos

l€m livre acesso.” S6 assim seria possfvel dar 3s redes a importancia
que merecem,

Quando isso néo ocorre, geralmente por razdes li gadas ao interes-
S¢ Cm maximizar os resuitados econdmicos obtidos com as privatiza-

.3' Hustrativo desse tipo de desvirtuagfio da finalidade do investimento om Lec.
pnl:ngm € o caso Microsoft, E basicamente ao fato de, em 1981, a Microsoft tor sido
indicada como a provedora oficial de sistemas operativos do novo compulador pes-
su:_l! (IXC) que acabava de ser langado pela I1BM que € atribuida sua dominacio, até
hoje. desse mercado. A parlir do aproveitamento desse evento histdrico, ¢ bascada em
evolugdes de tecnologia que sempre visamm 2 cringdo de incompatibilidnde de rede
para outras concorrentes, chegou a Microsoft & sua presente posi¢ilo de dominagiio
(v., para o histérico completo das priticas comercias e de mereado da Microsaft, K.
Eus?mnn, F. Warren Boulion e G. Woroch, “Microsoft plays hardball; the use of ex-
clusionary pricing and technical incompatibility 10 maintain monopoly power in
market Yor operating system software™, The Antitrust Bulletin 401273 ¢ 53.).

| 9. _E.ssa caracteristica fica baslante clara no setor de tefecomunicagdes. Com
cfrfltn, “in the US the driving force behind the achievement of inlereonnection was
private litigation initiated by prospective compelitors of the established carriers as
well as regulalory action, acceptance was ultimately won for the nolion that the com-
petition in Lhe provision of inler-state services which interconnection would make
[ casi‘hlc would be in the public interest. In Canada, the process which led (o the intro-
duction of campetition followed a similar course. Outside North America, the paliern
has been somewhat diflerent. There has not been the same propensily 1o introduce
competition through litigation and regulatory intervention. Rather, reforming govern-
ments have tended to crente appropriate liberalization framework (with the honourable
exceplion of New Zealand } and then proceed o issue licenses (o compete with Lhe
established operator on the basis of a new set of rules and condilions ereated specifi-
cally for the new operators competitive environment. These rules have also recognized
that new operators compeling with the incumbent lelecommunications orgenization
{TF}}, whether or not government-controlled, will not always have an casy lime rea-
ching negotiated arrangements with the monopolist. Typically there fore they have
reserved that disputes between competing operators on issues subject 1o regulation
— such as inlerconnect and loca) access — should be resolved by the regulators them-
selves” (v. Colin D. Long, Teleconununications Law and Practice, p. 190), O Brasil,
sem divida, inctui-se entre esses llimos palses.
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cGes (o que é, claramente, uma excrescéncia), a solucdo tem de ser a
elaboragio ¢ a aplicagfio ativa de um principio geral de amplo acesso.
Os resultados da regulacdo sao, nesse ¢aso, no entanto, fncertos.

£ o que ocorre na regulamentagiio do setor de telecomunicagoes
brasileiro. Releva menciond-lo, por ser emblemdtico das possibilida-
des e dificuldades existentes na estruturacdo de uma regulamentagao
ativa da interconexéo.

Ciente das dificuldades de aplicacdo efetiva das regras de interco-
nexiio, editou o regulador brasileiro um regulamento geral de intercone-
xd0 que procura criar uma obrigatoriedade ativa de interconexéo. Para
crid-la o regulador sentiu a necessidade de, na declaragio dos princf-
pios a reger a interconex3o, afirmar o cardter quase-ptblico das redes.
No art. 28 do Regulamento Geral de Interconexo (Regulamento apro-
vado pela Resolugio ANATEL-40, de 23.7.1998), além da afirmacao
da obrigatoriedade da interconexfo, afirma-se que as redes “devem ser
organizadas como vias integradas de livre circulagiio”; e, no inciso 111,
que “o direito de propriedade sobre as redes € condicionado pelo dever
de cumprimento de sva fungdo social”.

Apesar dessa solene e ousada declaragdo de principios - como, de
resto, com freqiléncia ocorre no sistema juridico brasileiro —, sua ope-
racionalidade concreta fica muito limitada pelas préprias regras que
pretendem atud-los. O maior probtema esté, evidentemente, na posst-
bilidade de livre negociacfio dos contratos, prevista no art. 7 do Re-
gulamento de Interconexdo. Livre negociagdo € livre acesso sdo con-
ceitos de diflcil compatibiliza¢gdo, especialmente quando um dos
agentes é monopolista. Enquanto o primeiro pressupde a disponibili-
dade pelo detentor da concessdo das redes, o segundo a nega. Na ver-
dade, a compatibilizago s6 seria possivel através da admissio de bom
nfvel de dirigismo contratual. Uma aplicacio coerente desses princi-
pios sd pode ser feita através de revisiio dos principios jusprivatisticos.
E o que se fard non. 1.2.2,*b", infra,

1.2 Funcdo social da propriedade dos meios de acesso
ao mercado: significado especifico

De hd muito inserido em nosso ordenamento constitucional, o
principio da fungdo social da propriedade teve por longo tempo apli-
cagdo muito limitada. Aplicado ao cldssico concelto romano de pro-

TEORIA DA REGULACAD: PRINCIPIOS GERAIS 7

priec!ade estatica, permitia limitagéo ao uso do bem e & sua disposiciio,
Explica-se sua larga aplica¢do em matéria de desapropriaggo.

Essa [imitagAo, como corretamente demonstrou F. K Comparato
no classico artigo “Funglo social da propriedade dos bens de produ-
¢a0", restringe por demais a verdadeira aplicagdo do principio. Esse
principio refere-se também - e, talvez, sobretudo ~ 2 propriedade dos
bens de produgio, isto €, ao exercicio do poder de controle empresa-
rial." Al, a fungBo social passa a significar uso da propriedade em
beneficio de terceiros.

A classificagio bens de consumo/bens de produgao nfo esgota, no
entanto, a variedade de bens que podem estar sujeitos a aplicaces
véirias do principio da funcdo social. Existem também os chamados
bens de acesso, isto €, bens de cuja utilizacdo depende a possibilidade
de poder concorrer naquele mercado. Em relagio a esse bem de acesso
deve-se falar, sem diivida, em fun¢do social, consistente ndo apenas em
sua boa utilizag2o, mas também em sua disponibilizagfio a terceiros.

A fungfio soctal ganha, aqui, um terceiro sentido. Como visto, tra-
tando-se de bens de consumo, “funcio soctal” significa restrigbes ao uso
e, por vezes, até disposiciao coercitiva do bem. Ao se falar em bens de
producio a idéia € a utilizagdo do bem em beneficio da comunidade.

Finalmente, ao se falar em bens de acesso a “fungio social” sig-
nifica uma limitagdo muito mais incistva ao direito de propriedade.
Trata-se da obrigatoriedade de compartilhamento dos bens dos quais
depende 0 acesso.

Aqui, funcio social e institucionalismo se vinculam, Pode-se ad-
mitir que o puro e simples acesso de vdrios concorrentes ao mercado
cumpra uma fungio social desde que se compreenda a concorréncia
CoMMo um processo institucional que, de um lado, garante as eficién-
cias distributivas e, de outro, assegura que a concorrncia ndo resulte
em um processo de exclusio social (v, supra, Capitulo I, n. 3.2.3).

Um compartilhamento assim entendido em uma perspectiva ins-
titucional tem duas formas diversas de se expressar: ou pela co-pro-
priedade efetiva dos bens fundamentais ao acesso ou pela garantia de

acesso atraveés da restrigao do direito de propriedade do titular (tinico)
da rede,

10. Cf. F. K. Comparato, "Fun¢do social da propricdade dos bens de produgiio”,
ROM 63171 ¢ ss.




72 REGULACAO DA ATIVIDADE ECONOMICA

| 2.1 Co-propriedade dos bens de acesso

Uma primeira alternativa existente é o estabelecimento de co-
propriedade dos bens de acesso. Nessa alternativa, todos aqueles agen-
tes que dele dependem t&m propriedade sobre o bem fundamental,

Em termos econdmicos, adotando-se o raciocinio da nova teoria
institucional , essa solucdo, sem didvida, diminui os custos de transacao,
evitando as longas negociagdes de acesso, interconexao e comparti-
thamento de infra-estrutura,

Por outre lado — e exatamente por diminuir os custos de transag¢io
—, €554 solugdo traz consigo outros problemas tipicos de uma concen-
tragfo vertical. Serd tanto mais perigosa quanto mais concentrado for
o mercado das empresas que utilizam a rede ou o bem cuja proprieda-
de ¢ compartilhada.

A razdo para isso é bastante simples. Muitas vezes € o poder de
mercado do comprador (chamado counrervailing power) a impedir o
exercicio do poder monopolista por parte do vendedor. Nesse caso, €
possivel que a aquisigio do comprador pelo vendedor ou grupo de
vendedores sirva para eliminar o empecilho ao exercicio do poder mo-
nopolista (decorrente do cartel) por parte do vendedor.

O poder compensatdrio funcigna ndo,apenas como forma de impe-
dir o exercicio do poder decorrente do cartel, mas também como forma
de impedir sua prépria constituigio, Com efeito, elemento-chave parao
funcionamento de qualquer estrutura oligopolista € a transmissio com-
pleta e répida de informagbes sobre prego e quantidade produzida pelos
oligopolistas. Existindo claramente um oligopsdnio, o incentivo para a
criagéo do oligopdlio € enorme. Para empresas que j4 podem se organi-
zar para adquirir em conjunto insumos ou fornecer em conjunto servi-
¢os, trocar informagdes sobre condigbes de venda do produto final é
muito simples. O “custo de informagdo” € bastante baixo.

Em funcio de todas as dificuldades estruturais, esse modelo nao
tem sido muito utilizado." Sua aplicagdo, sobretudo naqueles setores
nos quais a propriedade por apenas um agente econdmico demonstra-
se, na prética, invidvel, ndo deve ser exclufda.

Il. Cf., para uma argumenta¢io em favor dessa utilizagiio nas telecomunica-
¢ocs, cilando o exemplo do sistema de comunicages por satélite, 5. Stlrmer, Nefzzi-
gang und Eigentimsrechie in der Telekommunikation, 1997,
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Por esse motivo, esse tipo de solugdo tem dois requisitos funda-
mentais para ser minimamente vidvel: (i) em primeiro lugar, que o
mercado ndo seja oligopolizado. Sendo muitos os participantes, a fis-
calizagio do cumprimento de qualquer acordo € muito improvéavel e,
portanto, a possibilidade de cartelizagfo € remota; (ii) € necessdrio
desenvolver remédio estrutural-societério que permita limitar o risco
de utilizaciio do bem fundamentai como instrumento de cartelizagiio e
abuso do consumidor.

1.22 Compartilhamento dos bens de acesso

Exatamente por esse risco de cartelizacio, as solugdes baseadas
na contraposicio de interesses entre os concorrentes sio as preferidas.
Dal a férmula mais comumente usada ser a venda do bem fundamen-
tal a um concorrente e a obrigatoriedade de compartilhamento com os
demais.

Esse compartilhamento deve ser amplo. O fato de determinado
agente econdmico ser o titular da rede nfio significa (i) que dela possa
fazer uso exclusivo e nem, tampouco, (ii) que possa exigir o que bem
entender para fornecer o acesso.

£ importante notar que o termo “compartithamento”, aqui empre-
gado, refere-se tanto ao acesso s redes operadas por terceiros (a chama-
da interconexdo) como ao uso de infra-estrutura de terceiros {o cha-
mado compartithamento de infra-estrutura). A denominagfo genénca
do termo “compartilhamento” ¢é utilizada, entdo, para diferencid-lo da
co-propriedade, deixando claro que na hipétese de compartilhamento
hd propriedade da rede por um s6 agente, que, de diversas formas,
deve permitir que algum ou alguns dos elementos do direito de pro-
priedade (portanto, uso, gozo e fruicio) sejam detidos por terceiros
(concorrentes). H4 uma clara limitacdo ao diretto de propriedade, que
a seguir serd examinada em suas variadas formas.

a) Restricdo ao direito de propriedade.
Compartilhamento e friicéo

Das limitaghes aos trés elementos que compdem o direito de pro-
priedade (uso, fruigio e disposi¢do), a limitagio A fruigiio € talvez a
mais grave, sobretudo em um sociedade capitalista. Limitar a fruigfio
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significa que o prego da ligagdo 2 rede ndo pode ser imposto pelo
monopolista.

O prego do acesso tem, assim, cardter central € € indissocidvel do
préprio dever de garanti-10.'? Nfo se trata apenas de impedir que o ti-
tular do bem aufira lucros exarbitantes em decorréncia de sua posi¢ao
dominante. Resultado igualmente danoso decorrerd da cobranga de
preco excessivo em fungio da inexisténcia de concorréncia.

O poder econdmico por ele detido permite a transferéncia dos cus-
tos aos agentes que estdo no estdgio seguinte da cadeia de producao,
comprometendo a competitividade destes ¢ a prépria fruigio dos bens
que estariam sendo produzidos. A depender do setor no qual se esteja,
o impacto destes custos poderd repercutir por toda a economia,

Assim, o cumprimento do dever de oferecer o acesso s6 estard ple-
namente caracterizado quando o titular do bem conseguir suprir os
agentes econdmicos que dele dependem de forma equivalente a que
ocorreria caso existisse um mercado competitivo. 36 assim os efeitos
nocivos da existéncia de uma essential facility serao eliminados.

Essa conclusdo tedrica encontra reconhecimento expresso em
legistacdes que procuraram disciplinar por via regulamentar o proble-
ma trazido por estes bens.

Digno de nota é o § 24, ¢/c 0 §-39, dﬂ’e!ekmmnuuikarfmwgese:z,
o qual estabelece que as tarifas de interconex@o e acesso as redes de
telecomunicacdes devem, necessariamente, ser baseadas nos custos
para o fornecimento eficiente deste acesso. No § 7 da Telekommuni-
kations-Entgeltregulierungsverordnung, de 1.10.1996, esta exigéncia
& especificada ao se vedar uma modificacio de tarifas de servigos
relativos ao acesso 3s redes que injustificadamente prejudique as opor-
tunidades competitivas das empresas que dependem deste acesso.

Este tratamento da guestio no Direito Alemao reflete o proprio
direito comunitdrio europeu. No j4 citado comunicado da Comissac
das Comunidades Européias sobre a fixagfio de pregos de intercone-
xA0 ¢ bastante clara a orienta¢@o no sentido de que estes devem refle-

12. E oportuno destacar a disciplina do acesso as redes de [elccomunicagoes
(um cxemplo paradigmidtico de essential facility) no dircito comunitdrio curopeu.
Aqui, a lxa¢lio do prego cobrado na interconexdo foi pereebido como tio fundamen-
tnl para o desenvolvimenio de condigBes de livre acesso &s redes que a Comissio dus
Comunjdades Européias editou comunicado especifico estabelecendo critérios para o
esiabelecimento deste prego (Cominission Comnmunication 98/C 84/03).
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tir um prego competitivo (isto €, o preco que seria praticado no mer-
cado se houvesse pressdes competiti vas sobre os agentes que controlam
a rede). Esta conclusido decorre de forma expressa da recomendacgio
de que sejam considerados os custos varidveis médios futuros de lon-
go prazo.M Acrescenta-se, ainda, a recomendagdo de que sejam torna-
dos em consideragdo os pregos mais baixos praticados em oufros
Estados-membros na avaliagio das tarifas propostas pelas operadoras
as autoridades nacionais.

Inexiste um pardmetro de preco competitivo (exemplo: pregos no
mercado internacional); a medida utilizada deve ser o custo total me-
dio dos produtos. Trata-se, como tem salientado a doutrina,' do subs-
tituto mais préximo do custo marginal, e, portanto, da situagio mais
proxima do ponto de equilfbrio em concorréncia perfeita. Permite,
portanto, uma boa aproximag&o dos pregos concorrenciais.

b) Compartilhamento e uso: o dirigismo contratual

A existéncia de bens cuja utiliza¢io é condigdio essencial para
prestacdo de determinado servigo cria a obrigatoriedade de limitar ©
uso dos referidos bens. Ter acesso necessério a determinados tipos de
bens implica limitar o uso do proprietdrio, que deve compartilha-lo
com 0s demais (potenciais) concorrentes.

[sso significa que o titular da rede deve obrigatoriamente contratar
com o concorrente. Mais do que isso, esse contrato deve conter cliu-
sulas que permitam o efetivo acesso. O Direito Brasileiro contém prin-
cipio geral nesse sentido, constante do art. 73 da lei geral de telecomu-
nicacdes, segundo o qual quaiquer prestador de servigo de interesse
coletivo tem o direito de utilizar a infra-estrutura de outros prestado-
res de servicos de interesse ptiblico, de telecomunicagdes ou néo, para
construir suas redes, a pre¢os e condi¢Qes justos e razodveis,

13. Na Recomendagio 98/195/EC da Comissio csles sfio justificados da seguin-
te Forma: “Interconnection costs should be calculated on the basis ol lorward-looking
long run average incremental costs, since these costs closcly approximate those of un
cfficient operator employing modern technology. Interconnection charges which are
based on such costs may include justificd ‘mark-ups® to cover a pertion of the [or-
ward-looking joint and comman costs of an eflicient operalor, as would arise under
competitive conditions”. Orienlagio semethante fof adotada pela Federal Communi-
cations Conunission norie-americana a partir da Jnterconnection Order de 8.9.1996.

14, D. Turner, "The delinition of agreement under the Sherman Acl: conscious
paralielism and refusals (o deal”, Harvard Law Review 75/655,
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Qualquer prestador de servigos de telecomunicagdes de interesse
coletivo tem, portanto, o direito de exigir de qualquer empresa que
explore servigos de interesse piiblico — néo s6 telecomunicacoes, mag
também energla elétrica, gés e petréleo e rodovidrio, por exemplo — que
permita a instalagio de redes e equipamentos de telecomunicacdes em
postes, dutos, condutos, e serviddes desses dltimos.

Por outro lado, todos 0s prestadores de servicos de telecomunica-
¢Oes de tnteresse coletivo sdo obrigados a permitir que outros presta-
dores de servigos de telecomunicagio de interesse coletivo utilizem
seus postes, dutos, condutos, para instalar suas redes,'”

Esses dois enunciados legislativos sdo nada mais que duas ver-
tentes do principio do obngaténo compartithamento da infra-estrutu-
ra, ou seja, a posstbilidade de uso da infra-estrutura dos demais titula-
res de redes de qualquer espécie para construcao de redes prdprias. O
primetro refere-se a0 compartilhamento externo (com outros servi-
¢0s), e o segundo ao compartilhamento interno, com os préprios ser-
vigcos de telecomunicagbes.

O principio geral do compartilhamento de uso completa-se com o
tdo popular principio da interconexdo, segundo o qual ndo sé a infra-
estrutura, mas também a prépria rede, nela incluidos os meios técnicos
para transmissdo de informagGes,teve sercompartilhada, podendo o
concarrente a ela se ligar e por ela transmitir suas informagdes (art, 28
do Regulamento de Interconexdo). Essa possibilidade niio pode ser
negada nem dificultada pelo titular da rede. Uma alternativa a essa
possibilidade ~ essa, ndo-obrigatéria no Direito Brasileiro — € a loca-
¢Ao da prépria rede (ou de algumas de suas freqti@ncias).

A lei geral de telecomunicacées (Lei 9472, de 16.7.1997) prevé
essa posstbilidade em seu art. 155; “Para desenvolver a compelti¢iio,
as empresas prestadoras de servigos de telecomunicagdes de inieresse
coletivo deverio, nos casos e condicdes fixados pela Agéncia, dispo-
nibilizar suas redes a outras prestadoras de servigos de telecomunica-
¢ches de interesse coletivo™.

QO mesmo principto do compartilhamento, amplamente formula-
do, encontra-se em outras leis, como a lei do petréleo (Lei 9.478, de
6.8.1997), que prevé, em seu art. 58: “Facultar-se-4 a qualquer inte-

15. Regulamento Geral de Interconexdo, arl. 12. Regulamento aprovado pela
Resolugio ANATEL-40, de 23.7.1998.
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ressado o uso dos dutos de transporte € dos terminais marftimos exis-

tentes ou a serem construidos, mediante remuneragio adequada ao
titular das instalagGes”.

Esse principio genérico inclufdo nas vdrias leis setoriais nada
mais € que a atuacio do principio constitucional da livre concorréncia
(arts. 170 ¢ 173 da CF), nao estando limitado, portanto, aos Servigos
de telecomunicages. Alids, a amplitude do principio do livre compar-
tilhamento de redes torna essa intengdo bastante evidente.

Mas o compartilhamento ndo se faz sentir apenas na obrigacio de
contratar. Infiuvéncia hd ~ e deve haver — também nas cldusulas con-
tratuais. A garantia de acesso n#o pode ser apenas formal, deve ser
também material.

Vdrias normas servem para garantir materialmente o comparti-
Ihamento das redes no sistema regulatério brasileiro. A titulo de exem-
plo, pode-se citar o art. 68 do Regulamento de Interconexdo, que
prevé, em sels incisos, contetidos minimos necessdrios do contrato de
interconexao. Outro bom exemplo € o setor de energia elétrica, O art.
Ouda Lei 9.648, de 27.5.1998, impbe a separagdo de conteddo entre o
contrato de compra e venda de energia elétrica e contrato de transmis-
sfo e distribui¢dio, exatamente para evitar qualquer forma de restri¢do
de acesso A rede de distribuicdo.

Essa ¢ a razdo de se afirmar que o fendmeno do compartilhamen-
to se faz sentir através de um amplo dirigismo contratual, Dirigismo
contratual que se revela, como visto, tanto na obrigacio contratual
como no contelddo da contratagéo.

E interessante notar, por outro lado, que esse tipo de regulacio
tmplica urma mudanga de rumos do dirigismo contratual e, de fato, 0
reconhecimento de seu mais amplo aspecto.

O fenbdmeno deo dirigismo contratual®® tem sido tradicionalmente
associado a defesa do consumidor. A associagfio entre ambos remonta

16, A expressiic “dirigismo conlratual® tem, na verdade, um significado amplo
¢ oulro mais restrilo. Em sentido ampio sigrifica qualquer forma de imposiclio obri-
galdria de cldusulas contratuais. B nesse sentido amplo que as regras de protegiio po
consumidor siio normalmente qualificndas como dirigistas. Em um sentide muis ¢s-
lrilo — ¢ lalvez mals preciso =, dislingue a doutrina moderna entre dois lipes de ordem
piblica contratual: a ordem piiblica de proteq¢do e a ordem publica de diregfio. A or-
dem piblica de¢ protegdo destina-se a impor clfusulas contratuais que protejaun grupos
socialmente deslaverecidos nas negociagdes contratuais, E nesse primeiro grupo que
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ao crescimento da sociedade de massa e ao crescimento da contrata-
¢iio em massa. Essa contratagio pGe em risco o consumidor, que, via
de regra, ndo pode discutir ou negociar cldusulas. O dirigismo contra-
tual serve, entdo, para compensar a posi¢ao economicamente fragili-
zada do consumidor e sua debilidade negocial, estabelecendo clausu-
jas que devem estar obrigatoriamente inclufdas nos contratos.

A defesa do consumidor, ainda que seja a mais popular fonle de
dirigismo contratual, ndo é dnica, e nem sequer a bésica. O diri gismo
contratual &, na verdade, apenas manifestacdo de um fendmeno mais
amplo, hd muito identificado pela doutrina civilfstica como “fuga do
contrato”. “Fugir do contrato” significa, na verdade, a tend€ncia a bus-
car a protegio de regras institucionais (status), € nao a instﬁv:a] prote-
¢io das regras contratuais (situagdo).”” Trata-se da exigéncia social
que prevalece sobre a liberdade contratual.

Essa protegio institucional pode assumir vérias formas. Um bom
exemplo dessa institucionalizagao estd no direito societdrio. O aumen-
to do tamanho das empresas €, sobretudo, a necessidade de participa-
cio na sociedade de pequenos investidores, com pouca pussibilidac_!e
de renegociagdo do contrato (contrato social}, tornaram necessdria
uma fuga do paradigma contratual para um sfafus institucional con-
creto, com regras bésicas imutﬁve.ig: Passa-se, entdo, da concepgao
contratual a concepgao institucional do viritalo social.

A mesma migracio da situagio contratual para o siatus institucio-
nal ocorre no campo regulatério. As mesmas razdes que criam a posi-
cdo dominante do mercado impdem uma reagéo em sede contratual. A
situacdio contratual ndo € mais suficiente para garantir livre acesso e
condices equinimes de contratagio. O aparato regulatorio deve, en-

sc enquadrariam as principais regras imposilivas do Cédigo de Delesa do Consumi-
dor, ]4 o segundo grupo ¢ formado por aqueles objelivos necessirios da ordem cco-
nbmica (exemplo: justica sccial, repressio ao abuso do poder econbmico ¢ A domina-
¢io dos mercados ele.) que devem encontrar respaldo também nos contratos. Essn
segunda lorma de intervengiio permile nfio apenas 4 predeterminngiio de cerlo contet-
do bisico do contrato como, lambém, a prépria imposiglo da contsatngfio. £ nesse
grupo que se incluem as disposigdes regulaldrias (v., a respeito da dilerenga ordein
piblica dc protegdo e de diregdo, R. Lorenzeith, “Andlisis crilico de Ja aulonomfa pri-
vada contractual”, Revisia de Direito do Conswnldor 14/5-19, pp. 13 ¢ 558.).

|7, V., a respeito, o interessante trabalho de P. Rescigne, “Situazione e stafus
nell’esperienza conlrattuale™, Rivista di Diritto Civife (1973), p. 222. Para um conlri-
ponto, v. G. B. Ferri, "La ‘cultura’ del contratto e le strutture del mercado”, Rivista
del Diritto Commerciale 11-12/843, pp. 856 ¢ 83,
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tdo, estabelecer protecdo institucional para o acesso ao mercado, A
protecio institucional deve dirigir-se a todas as varidveis que possam
causar descompasso concorrencial. Por outro lado, € também necess4-
rio que se explicitem em regras concretas na relagfio contratual entre
0s agentes, que permitam dar atuacio a esses princfpios gerais.™

Por 6bvio, em termos tedricos isso significa distancrar-se do para-
digma liberal que concebe os contratos como forma de expressio da
autonomia da vontade. E imperioso reconhecer sua influéncia na esfe-
ra social e, portanto, a necessidade de “normatizagac” dos contralos,
isto é, a inserchio de cldusulas que permitam compatibilizd-los com um
mundo em que pretendem e podem influir. Esse dltimo ponto deve ser
muito bem compreendido. E absolutamente vio crer, sobretudo em
setores regulados — e com especial forga naqueles setores em que hé
uma clara dominagio do mercado —, que ¢ contrato influencia apenas
a relacfio das partes. Exemplificativamente, um contrato de intercone-
xdo firmado entre o detentor de uma rede fixa de telecomunicagdes €
aqueles concorrentes que a ela precisam se interconectar influencia a
esfera de milhares de consumidores e outros tantos concorrentes, eXxis-
tentes e potenciais. A regulacio deve servir, entdo, a compatibilizar a
negociagdo privada contratual com seus efeitos publicos.

¢} Compartithamento e direito de disposicdo

Q terceiro e dltimo dos componentes do direito de propriedade
também ¢ afetado pelas regras de compartilhamento. Trata-se da regra
sobre disposigao,

|8. No Brasil cssa instilucionalizagiio lem-se [imitado, até agora, & submissiio
dos contratos & agéncia regulatéria ¢ & possibilidade de esta vir a estabelecer regras
sobre condigtes contratuais. Citem-se, a tftulo de exempio, as regras apliciveis 1o
contrato de transmissiio ¢ distribuiciio de energia do setor elétrico brasileiro, A Lei
9.648, de 27.5.1998, dispSe, em seu art. 9, parigralo tnico, que: “Cabe i ANEEL
regular as tarilns e estabelecer as condigdes gerais de contratagdio de neesso ¢ uso dos
sisiemas de transmissio ¢ de distribuigdio de cnergia elélricn por concessiondrio, per-
missiondrio ¢ avlorizados”. Tal regra ¢ complementada pela Resolugiio ANEEL-28I,
de 1.10.1999, que estabelece, em scu arl. 39, VI, que: "0 Operador Nacional do Sis-
{iema Elélrico ~ ONS, além das atribuigGes que e {oram atribufdas pela Lei n. 2.648,
de 27 de maio de 1998, regulamentada pelo Deereto n. 2,655, de 2 de julho de 1998,
¢ pela Resolugfio n. 351, de 1 de novembro de 1998, deverd celebrar, em nome das
empresas de transmissiio, os contratos de vso dos sisternas de transmissdo ¢ lemar,

como interveniente, os contratos de concessio, cncaminhando os de uso para homo-
logag¢io da ANEEL",
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De um !ado, € impossivel permitir a livre disposi¢do da rede, ¢
isso as regras administrativas j& garantem, Ao seu titular s3o impostas
regras especificas (geralmente ligadas ao amplo acesso de consumi-
dores), que tornam a rede incindfvel do exercicio da empresa.”

Tratando-se de bem de producdo, a incindibilidade entre empresa
e propriedade atinge seu ponto maximo, ndo podendo uma ser trans-
fertda sem a outra.

Por outro lado, e pela mesma razao, a disponibtlidade dos titula-
res de direito de uso sobre suas quotas-partes tem de ser mais ampla.
A sublocacio de rede, ainda que devendo ser autorizada, nfo pode fi-
car ao arbftrio do proprietdrio. O amplo acesso impde uma mais fécil
e 4gil circulagio do direito de uso, que n@io pode ser obstaculizado
pelo proprietdrio.

Nesse sentido, as regras civillsticas sobre sublocagito e cessio de
us0, que Sempre exigem o consentimento do proprietarto para sua rea-
lizacho, devem ter interpretagfio muito estrita.® O no-consentimento
para a sublocac@o e a cessio de uso s6 € admissivel com justificativas
pré-concorrencials. O amplo acesso € a regra, e R0 a excegao.

19. O art. |01 da lei geral de telccomunicagdes prevé que a nlienagfio, cneragiio
ou subslilulgiio dos bens reversiveis depgnderiio de prﬁvn aprovagiio do Agéneia. Do
oulro lado, em maléria de telecomunicagdes a maloria dos conlralos de concessiio
conlém dlspnsu;ﬁcs gspecilicas relalivas nos bens vinculados i concessio (isto €, aque-
les fundamentais & prestagiio do servigo — ¢ que, porianto, sito reversfvejs). A conces-
siondrin s6 poderf utilizar bens dessa natureza que ndo scjam de sua pmpncdudn ng-
diante autorizagio da ANATEL, a qual pode dlspcnsar essa exigdneia nos casos c
hipéleses previstos na legislagiio. Quando houver risco & continuidade do suvu;u ou
impedimento de reverslo dos bens vinculados a ANATEL pode exigir, paru autorizar
a contralagdo de um lerceire, que o respeclivo contrato contenha cliusula pela qual o
proprictdrio s¢ dirija, em casos de exlingdio da concessiio, n manter o contralo e sub-
rogar os dircitos 3 ANATEL. O requisito, porianto, clarameste, nito ¢ a manulengiio da
pmpntdudc da rede, mas o controle de sua deslinag¢iio, isto €, a capacidade de garantir

que seja wiilizada para os Tins a que fot vinculada. O conlrole ou vinculagiio da desti- - 548

naciio nada mais & que um dos aspeclos cldssicos do direilo de disposigio,

20. De acordo com n lei de locagdes, ¢ vedado ao locatdrio ceder, sublocar'ou 4 "":j

empresiar o lereeiros o imével locado sem o consenlimento do locador (Lei 8.245/199),

art, 13). De acordo com 0s prmcfpms do dircito civil, & sublocagdo sem autorizagio §
do locador pode levar 2 rescisfio integral do contrato, por violagio de dever legal (29 3
TACivSP, 7* C., A1 389.562, j. 3.1.1993). Essa lci aplica-sc aos contratos de locagiio, &

cessfio de uso e empréstimo de infra-estrutura nos setores regulados quando csscs s¢
relerirem a im6veis urbanos, Cilem-sc a thulo de exemplo de inlr-estrutur necessi-"y
ria parn instalagio de redes os postles wrbanos.
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{.3 Aplicacdo institucional do direito antitruste

O terceiro e importantissimo principio regulatério inspirado por
consideragdes de ordem concorrencial €, de certa forma, decorréncia
de tudo o que foi dito até agora.

E, por outro lado, princfpio que pode e deve ter aplicagio imedia-
ta, na medida em que propde uma aplicacdo diferenciada dos princl-
pios e regras do direito da concorréncia em sede regulatéria.

Trata-se de solucdo compativel com nosso sistema legal, j4 que
todos os setores cuja regulagiio tem um fundamento concorrencial
minimo n&o escapam ao controle concorrencial. Ocorre que a aplica-
cio dos princlpios concorrenciais constitucionais e da prépria lei
concorrencial € diversa tratando-se de setores regutados. Isso é decor-
réncia do carater mais interventivo exigido do direito antitruste em
mercados mais concentrados. E o que se verd a seguir.

1.3.1 Concepcao per se dos ilfcitos antitruste

A regra da razic em matéria concorrencial €, sem dtvida, a mais
importante € talvez inica unanimidade na doutrina nactonal. Desde o
famoso estudo de B, Shieber? salvo discordincias quanto a utilizagdo
da expressdo “regra da razio” ?? considera a doutrina majoritdria ndo
ser suficiente para caracterizar a ilicitude de certa conduta a sua sim-
ples verificagdo formal,

E nem poderia deixar de ser deste modo. A regra da raziio tem
duas partes distintas e duas justificativas especificas que nfo podem
ser dissociadas do direito antitruste moderno, por uma razio muito
simples, S8o elas que garantem a possibilidade de produgao de efeitos
anticoncorrenciais; e, portanto, sé em auséncia delas é possivel presu-
mir um objetivo anticoncorrencial. A regra da razdo ¢, portanto, uma
garaniia fundamental de legalidade da punicao administrativa.

Os dois componentes da regra da razéio sdo, respectivamente, a
existéncia de poder no mercado ¢ as justificativas (concorrenciais ou
extraconcorrenciais) para o ato.

2F. B. Shieber, Abusos de Poder Econégmico, 1966,
22. T. S. Ferraz Jr., “Lei de defesa da concorréneia — Origem hisidrica ¢ base
constitucional”, Revista dos Mestrandos da Universidade Federal da Bahia 2/69.




g2 REGULACAO DA ATIVIDADE ECONOMICA

A primeira delas € a existéncia e/ou possibilidade de criagfio do
poder ecorbmico. Esse requisito faz todo sentido quando se traia de
ilfcitos de dominacio efou abuso de situagdo de dominacfio. Neles,
inexistente a situagfo real ou potencial de poder, o controle concor-
rencial € desnecessdrio e ineficaz, exatamente porque o objetivo/ne-
cessidade da persecucio desse ilicito € evitar a formacio/utilizagfio
abusiva do poder. Inexistente o poder, n20 existe razao para persecu-
¢ao do comportamento. Assim, € imperativo que se pesquise a fundo
a extsténcta, ou nao, de poder no mercado.

QO segundo componente da regra da razao deriva de imperativo
I6gico e de politica econdmica.

O imperativo légico consiste na inexisténcia de justificativas pr6-
concorrencials para o ato. Em sua presenga, o ilicito, obviamente, se-
quer se verifica.

Mas nio sdo apenas concorrenciais as justificativas tradicional-
mente admitidas. Também as extraconcorrenciais ou de politica eco-
némica. O que nao falar, por exemplo, da eficiéncia, em seu sentido
distributivo? Em um sistema econdmice gque convive com varios im-
perativos de politica econfmica esse elemento é até que compreens|-
vel em sede antitruste.? Desse modo, ¢ sempre admiss{vel justificati-
va que, ainda que admitindo certo dano concorrencial, demonstre a
existéncia de beneficio mais que compens&dor para outro objetivo de
politica econdmica.

Nio € diffcil intuir que tudo muda tratando-se de regulamentagiio
(ou, mesmo, caso se adote uma perspectiva mais institucional e inter-
vencionista do antitruste). Em primeiro lugar, como jé visto, nos seto-
res de que ora se trata a regulamentagfo € necessdria exatamente por
ndo haver condi¢des minimas de existéncia/manutencdo da concor-
réncia sem ela. Assim, o poder no mercado ja é um dado, nio precisa

ser pesquisado. Desaparece, portanto, o primeiro dos elementos da re-
gra da razfio,

A compreensdo genérica da desnecessidade do segundo elemento
da regra da razao nao € tdo direita. Na verdade, ¢la s6 ocorrerd quan-
do da exemplificagéo de iiicitos que se fard abaixo. De todo modo, o
que se pode dizer é que nenhuma justificativa extraconcorrencial é

23. Para suas limitagdes, v. C. Salomio Filho, Direite Concorrencial — As Es-
traferas, 3 ed., pp. 201 e ss.
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admissive! tratando-se de setores regulados. Essa conclusdo decorre
da prépria prevaléncia do ractocinio institucional nesse tipo de regu-
lagdo. Se a inexisténcia ou a pouca firmeza institucional da concorrén-
cia nesses setores levam, como ji visto, ao raciocinio institucional,
entdo, justificativas extraconcorrencias para restrigbes concorrenciais
ndo devem ser, via de regra, admissiveis. Em outras palavras, a perse-
cucdo per se da existéncla da concorréncia justifica-se pela propria
razdo de ser da regulacdio. A concepgdo institucional do principio
concorrencial coloca-se como barreira intransponivel 2 sua instru-
mentalizacio por objetivo de politica econdmica.

Esta € uma regra geral. Nfio € de se excluir, especialmente em re-
lagiio aos objetivos endégenos e expressamente declarados no sistema
concorrencial, uma aplicagio conjunta de certos objetivos de politica
econbmica com os principios concorrenciais. Note-se que aqui se ma-
nifesta outra diferenca. Propugna-se pela aplicagao conjunta dos prin-
cipios concorrencial e extraconcorrencial, e no pela substituicdo de
um pelo outro, como ocorre com freqtiéncia em matéria antitruste.
As justificativas extraconcorrenciais podem e devem ser avaliadas e
admitidas apenas quando compatibilizdveis com os objetivos concor-
renciats.

Em termos positivos, o que foi dito acima corresponde a um vir-
tual descolamento do art. 21 da lei concorrencial do art. 20 da mesma
lei, quando aplicados a setores regtlados. Esse descolamento € impe-
rioso nao porque o art. 20 deixe de ser aplicdvel, mas porque os requi-
sitos alt exigidos (em especial a dominacgdo do mercado) estao presen-
tes per se, decorrendo da prépria estrutura do mercado. Desse modo,
a pratica de atos previstos no art. 2}, nas situagdes aqui discutidas,
conduz e produz naturalmente os efeitos previstos no art. 20,

! 4 Condutas em espécie

Aqui, ndo é o caso de analisar uma a uma as condutas anticoncor-
renciais. Interessante é verificar a tendéncia geral de adaptagdo das
regras concorrenciais em sede regulatéria.

24, Para entendé-lo basta ver a oposi¢iio que € identilicada na doutrina antitruste
mais libera! entre eficiéncia e concorréncia (v. R. Bork, The Antitrust anda:r, pp. 50
¢ §5,) ¢ como essa visiio tem prevalecido na aplicagfio concreln do direito antitruste.
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(O caso mais ilustrativo €, sem divida, o da propria recusa de
contratar, Como foi visto no n. 1.1.1, supra, a mudanga operada no ilf-
cito “recusa de contratar” constitui o fulero do préprio desenvolvi-
mento da no¢ao de regulagdo com base em principios concorrenciais,
a ponto de constituir a base do desenvolvimento do princf pio do aces-
50 necessario. O desenvolvimento do ilicito “recusa de contratar” na-
da mais € que uma demonstragdo do movimento geral da regulacio
nessa drea; para longe da racionalidade microecondmica neocldssica
€ para perto de uma imposi¢ao geral de acesso e de concorréncia.

O mesmo pode-se observar nos trés grandes grupos de ilicitos
concorrenciais (ao menos aqueles tendentes 3 dominagio dos merca-
dos, os mais preccupantes tratando-se de regulaglo). a negociugdo
compuisoria e a predacdo (entre os atos de exclusiio) e a colusdo.

l.4.1 A regulagfo da negociagcio compulséria

Dentro da categoria genérica da negociagiio compulséria estiio
englobados vdrios tipos de condutas: a exclusividade, a recusa de con-
tratar, & venda casada, a negociacfo recfproca etc. Em todas elas hd uma
tdnica comum: a dependéncia de um determinado concorrente em rela-
¢ao a outro, fazendo com que o primeiro perca sua liberdade contratual,
sendo for¢ado de vdrias formas a dontratarcompra de servigos do ven-
dedor para ter determinado bem (negociac@o reciproca), a ndo contratar
quando a contratacio lhe é necessdria (recusa de contratar), a contratar
apenas com determinado agente do qual depende (exclusividade) ou a
adquirir outro produto do mesmo agente para ter o produto de que pre-
cisa (venda casada). Em todos os casos a dependéncia econdimica gera
a depend@ncia juridica e a tnexisténcia de liberdade contratual.

Por essa razéio é que no direito antitruste tradicional todas as preo-
cupagbes voltam-se para determinar se existe, ou ndo, dominagiio, Exis-
tente a dominacgio, desaparece imediatamente o primeiro dos pilares da
regra da razdo. Sobraria, entfio, apenas o segundo, isto &, a existéncia de
Justificativas para o comportamento, compatibilizdveis com os objetivos
concorrenciais, Tratando-se de negociagfio compulséria, essa justificati-
va, na prética, resume-se & protegio contra 0 chamado free-ricing.

A protecao contra o free-riding €, em certas hipéteses de restricio
da liberdade contratual, a protegiio necessdria a um investimento que
seria aproveilado sem custo caso a prética fosse considerada ilfcita.
Assim, uma vedagio per se a exclusividade poderia restringir o inves-
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timento em tecnologia, infra-estrutura ou vendas, pois o agente eco-
ndmico saberia que sem — por exemplo — a cldusula de exclusividade
o beneficio econdmico do mesmo investimento poderia ser obtido
sem custo pelos seus concorrentes.

Essa situagio ndo se verifica em campo reguiatério por vérias
razbes. Em primeiro lugar, de um certo modo, as redes e os retomos
crescentes de escala que estas proporcionam 4 represemtam um free-
riding. O simples fato de cada consumidor a mais constituir um acrés-
cimo de utilidade para o préximo consumidor j4 é um beneficio para
o qual o titular da rede ndo fez qualquer investimento. Assim, ndo h4
que se pensar em recuperacdo de investimentos através de restricSes
adicionais as j& limitadas liberdades contratuais dos concorrentes que
dependem dos titulares das redes.

Desaparecida a justificativa, a punigio torna-se, na prética, rela-
tiva exclusivamente & conduta, ou, por assim dizer, uma punicdo per
se — a nao ser, é Sbvio, que exista alguma justificativa (nfio ligada 2
defesa genérica do free-riding) para aquela situaciio especifica. Essa é
a interpretacéo que deve ser dada ao art. 21 da lei concorrencial guan-
do aplicada aocs setores regulados,

1.4.2 Regulacido da predagio

Por “regulagio da predagao” devem ser entendidas aquelas regras
destinadas a evitar ot prevenir a predagio de concorrentes. Tratando-
se de comportamento predatério essas regras 530 de extrema necessi-
dade, por duas razdes.

Em primeiro lugar porque, exatamente em fun¢do da regra da ra-
za0, a punigéo da predacio em sede antitruste € bastante rara, Os crité-
rios para reconhecimento da existéncia da predagdo utilizados, em es-
pecial aqueles que servem para determinar se a predagio efetivamente
levara a uma situacio de dominagdo, sdo extremamente rigorosos.®

25. A tcoria meis cxlremada ¢ mais liberal a respeito da prftica de predacio é
~ ¢como nilo poderia deixar de ser — defendida pela Escola de Chicago, [ustrativa da
posi¢io da Escola de Chicago € a idéia de que o rebaixamento de pregos ¢ uma prid-
tica sauddvel que deve ser incentivada, e nfo punida. Os trés trabalhos mats conheci-
dos ¢ citados nessa linha sio os de J. McGee, “Predatory price cutting: the Standard
Oul {NJ) case”, Journal of Law and Economics 1371168 e ss.; R. Bork, The Antitrust
Paracdox, pp. 144 e s5.; ¢ F. Easterbrock, “Predatory strategies and counterstralegies™,
University of Chicago Law Review 48/265 ¢ ss. Scgundo esses tedricos, podem cXis-
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Por outro lado (e essa € a segunda raz2o acima aventada), a pre-
dacdo € a pritica mais comum tratando-se de setores dominados.
Existente uma rede, a maneira mais efetiva de impedir qualquer com-
peticdo € criar barreiras (sobretudo tecnoldgicas) a que 0s concorren-
tes venham a ter efetivo acesso a eta. A chamada “predagio tecnolo-
gica” é, nesses mercados, a regra geral .*

tir casos em que esse iebaixamenio € estratégico, mas cles s3o o marginais que ndo
é convenicnte persegui-los. Em primeiro lugar porque corre-se o risco de alingir hi-
pdteses em gue o rebaixamento € pré-competitivo (casos que, segundo ¢sses mesmo
tedricos, sio a maiorta numérica). Além disso, a prova da pritica de prego predalério
¢ muito complexa, Os dados empresaniais sobre custo de produtos ¢ formas de conta-
bilizaglio de inveslimenlos em pesquisa ¢ desenvolvimento sdo meras eslimalivas,
ndo oferecendo dados seguros para elaboragio de presungdes ccondmicas. Além
disso, dados estrulurais como poder econdmico e barreiras & cntrada sfio também in-
certos, ndo lomecendo indicios seguros {v. F. Easterbrook, “Predalory stralepies and
counlerstrategics™, University of Chicago Law Review 487265). Easterbrook, apds
descnvolver todos esses argumentos, aftrma, perempldrio: “If there is any room in
anlitrust law for rules of per se legality, one should be crealed lo encompuss predalory
conduct, The antitrust olTense of predation should be lorgotlen™ (pp. 336-337). Final-
mente — e mais importanie de tudo —, a prilica de pregos predaldrios, segundo csses
mesmos awjores, seria despida de razoabilidade econdmica para o predador. Isso por
qualguer dngulo em que s¢ analise a quesido. Caso os pre¢os predatérios scjam pra-
licados por agente ccondmico que niio detém poder no mercado (imas apenas poder
[tnancciro), as perdas que deverio ser incqrzidas até a eliminago do{s) concorrenic(s)
que detém(&m) a maioriz do mercado serdo 3o grandes que tornardo o estratagema
invidvel. Inversamente, caso o agente econdmico delenha poder no mereado, a estra-
tégia também seri inconvenienle, pois as perdas por cle incorridas scrilo proporcio-
nais & participagiio por ele detida no mercado, e, portanio, muilo maiores que as das
vilimas da predagdo (cf. R. Bork, The Antitrust Paradox, pp. 149 ¢ ss.). Muitos dos
casoy histéricos no Dircito Amcericano em que houve condenagio foram reavadiados
por essa corrente doutrindria, procurando-se demonstrar que ido heuve predaciio. Em
especial, apds reavaliar alguns casos histérices em que houve condenacfio por preda-
gdo (Srandard Gil e Gunpowder Trust), chegam & conclusfio que niio houve predagio
de prega. Ampliando o raciocinio, afirmam que afo hd neeessidade de preocupagio
com os pregos predatdrios, pois uma cmpresa, operando racionalmente, sempre con-
sidetard mais convenienie adquinr o concorrente que eliminé-lo alravés de predogiio.
E cssa a conclusfio a que chega J. McGee, “Predatory price cutling: the Standard Qi
(NJ) case”, Journal of Law and Economiics 137/168, Também H. Elzinga, analisando
novamente o caso do frust da pélvora {Gunpowder Trist), chega A conclusiio de que,
na realidade, niio houve predagiio (v. “Predatory pricing: Lhe casc of the Gunpowder
Trust”, Journal of Law and Economniics 13/233 ¢ ss.).

26. E cxatamente essa a principnl acusagiio contra a Microsaft, o de predacio
recnoldgica. Em seus produlos principais ¢ inveslimento niio ieria sido em novas
tiecnologias pam o consumidor, mas em novas teenologias para eriar incompatibibidi-
des, Esses investimentos nio eram — ¢ nem poderiam scr — repassados ao consumidor,
Asstm, caracleriza-sc a pritica de prego inferior ao custo.,

, Thh
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Por outro {ado, nos setores de acesso controlado o préprio limite gy
expansdo do mercado e da oferta, comparado 2 inexisténcia de limite 3 ex-
pansao da demanda, leva a que a concorréncta tenda a ser destrutiva ou
predatéria.¥” O problemna € grave a ponto de se sugerir dispositivo regu-
lat6rio que impeca s aurnentos de pregos que se seguem a reducles 2 As
dificuldades préticas de administracdo desse critério e a inexisténcia de
regra expressa nesse sentido sugerem um outro tipo de solugfo.

E a solugfo é novamente uma reinterpretacao dos principios e re-
gras concorrenciais aplicdveis aos setores regulados. Poder financei-
rofpossibilidade de eliminagio do concorrente, os tradicionais com-
ponentes da regra da razfio tratando-se de setores regulados, decorrem
diretamente das condigbes estruturais jd descritas. S&o elas raziio para
a prépria regulacio. Se € assim, resta apenas diferenciar as situagdes
em que reducdes de precos representam, ou nao, tentativas reais de
concosréncia.

Para tanto a doutrina econdmica tem fornecido importantes sub-
sfdios ® de modo a ser, hoje, possivel considerar resultado pacifico
que a prédtica de pregos abaixo do custo varidvel médio ndo pode ter
objetivo pré-concorrencial,

Assim, tratando-se de setores regulados com as caracteristicas
estruturais acima descritas, a pritica anticoncorrencial ilicita de pre-

cos predatérios pode ser determinada diretamente a partir dos pregos
praticados.

27. Como j4 mencionado acima, as Mutuagoes de demanda siio uma das maiores
cavsas ccondmicas de concorréncia predatéria.

28. W, Baumol, “Quasi-permanence of price reduclions: a policy for prevention
of predatary pricing”, Yale Law Journal 89/1 e ss.

29. O pressuposto que norieia esse enlendimento € a idéia de que, depois de
climinar a concorténcia com precos predaldrios, a empresa recuperard o8 prejuizos
com precos monopolistices. A constataglio da possibilidade de recuperagiio dos pre-
julzos sofridos, todavia, € de dificil operacionalizaglio, duda a difictldnde de consia-
tagiio do custo marginal do produto, Diante desta dificuldade, Phillip Areeda ¢ Do-
nald Turner propuseram como base de cdleulo dos pregos predaldrios o cuslo varidvel
médio dos produtos, que & lacilinente calculado pelas empresas (para & ¢laboragiio
original dessa doutrina, ¢f, P. Arceda ¢ D. E. Turner, “Predatory pricing and practices
under Section 2 of the Sherman Acl”, Harvard Law Review 88/697). Derrubou-se,
com isso, o cniendimento neocldssico scgundo o qual a cobranga de pregos predatd-
rios cra benélica ao consumidor. A crilica, todavia, nfio abandona og pressupostos
neocldssicos de racionalidade absoluta dos agentes ccondmicos, ¢ deve, por isso, ser
vista com ressalvas. Ha que sc considerar, ainda, que pregos acima do custo varidvel
médio podem ser lambém predaldrios,
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1.4.3 Regulagéo da colusdo; a teoria dos jogos
e suas limitagdes

O tratamento juridico atual da colusiio repousa primordialmente
sobre a teoria dos jogos. Em matéria de oligop6lios sua primazia é
incontestada desde a atribuigao do Prémio Nobel a J. Nash pelo estu-
do dos jogos nao-cooperativos e sua aplicagdo aos oligopoélios.

Paradoxalmente, & exatamente a centralizag@o (defendida por Nash}
das atencles da teoria dos jogos e da teoria dos oligopélios com ex-
clusividade em torno da idéia de jogo de estratégia individual uma das
principais raz0es de seu pequeno poder explicativo, especialmente em
setores regulados. Desde que von Neumann, em seu célebre livro The
Theory of Games and Economic Behaviour® langou a pedra funda-
mental para o estudo das relagdes econbmicas a partir do raciocinio
matemdtico, duas eram as vias poss(veis de desenvolvimento.

Uma primeira via seria procurar determinar jogos que tivessem
resultado matemdtico certo (a0 menos no que tange a definigdo de
ponto de equilfbrio). Essa foi a tinica linha adotada pela teoria dos
jogos desde o famoso artigo “The bargaining problem™, de J. Nash.*!
A consegiiéncia foi, sem diivida, tornar matematicamente mais rigo-
rosa a andlise do comportamento dos oligopdlios. Sua utilidade como
forma de previsdo de cnmpnrtam’cntos é, no entanto, muito limitada.

A razao € simples. Houve pouqul’ssunu desenvolvimento da 1dé15 1o
oposta, a segunda linha de desenvolvimento posslvel da teoria dns ks
jogos: a andlise de como, quando e por que 0s agentes econdmicos mu-
peram. Na teoria de Nash a cooperaciio é atitude eventual e rara, 56 L
justificdvel desde que em linha com a estratégia individual dos agen- tg{n 2
tes. Ocorre que muitas vezes as condicbes estruturais ¢ juridicas ,fa-ﬂﬁf{g

zem cotn que a tnica estratégia possivel seja a coletiva. 15"4

A teoria baseada na estratégia individual contém, portanto, p;§§ ;g,"

supostos discutfveis e seguramente inaplicdveis a setores regulados. ﬂ&?
maior raziio para tanto é que pressupde um moto Unico no comporfa-} %fg :
mento dos individuos. Trata-se da cstratégla individual, uncntadéﬂﬂ
indicar a melhor decisdo em face da estratégia a ser adotada EF?,? A
conmpetidor. i *’i
'"‘15?.. g,

30. J. von Neumann ¢ O, Morgenstern, The Theory of Games and Ecaummcw
Behaviour, 1944, ﬁ
31. J. Nash, "The bargnining problem”, Econometrica 18/155 ¢ ss., Igfﬂ o

¥ [

{(original), consultado em H. Kuhn, Classics it Gane Theory, pp. 3 ¢ ss. :%3‘
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(corre que esse pressuposto ndo é, de maneira alguma aplicdvel,
a toda e qualquer hipdtese de inter-relacionamento econdmico em am-
biente oligopolizado. Qlhar para o comportamento do outro, seja ad-
versario, seja co-participe em qualquer forma de interagfio social, antes
de ser uma forma de descobrir comportamentos aconselhdveis, € um
modo de adquirir conhecimento.,

A teoria dos jogos, a partir do estudo emplrico dos comportamen-
tos, de sua sistematizagdo e organizagfio, ¢ mais apta, portanto, a forne-
cer dados para elaborag@o de uma teoria do conhecimento, € ndo para
uma teoria dos comportamentos.

Uma vez compreendido esse postulado dbvio de comportamento
econdmico — isto €, gue primeiro o agente adquire conhecimento, para sé
entio orientar seu comportamento —, € possfvel redirecionar as atengOes
das teorias dos jogos. Se isso € verdade, a determinagdo do comporta-
mento dos individuos ndo é influenciada exclusivamente por um objetivo
estratégico individual, Sua dlﬂpﬁSlqan e seus objetivos sAo gmndemente
influenciados pela concepgiio que t8m dessa realidade. £ preciso primeiro
que o individuo descubra 0 modo de funcionamento do mercado, para
depois definir sua forma de atuagio (individualista ou cooperativa). O
conhecimento que se tem da realidade — esse, sim — € determinado pela
observacdo dos comportamentos alheios e de sua comparagio.

Ora, é f4ci| entender por que em mercados reguiados a observacio
dos comportamentos alheios — isto £, a experiéncia em campo econd-
mico -- leva a um jogo cooperativo, e ndo de estratégia individual. O
fundamento para a regulagfio (a0 menos no seu aspecto concorrencial)
nos mercados regulados nada mais & que a existéncia de condigdes
estruturais que possibilitam uma concorréncia predatéria (demanda va-
ridvetl, barreiras & entrada etc.). O exato oposto, portanto, do compor-
tamento colusivo.

Ocorre que a possibilidade de predagao leva diretamente 4 neces-
sidade de cooperacio explicita e nao & colusio eventual como mera
decorréncia de comportamentos estratégicos individuais convergentes.
A ameaga de concorréncia predatéria tem efeito direto na compreen-
sfio do agente econdmico. Este passa a entender que qualquer compor-
tamento nio-cooperativo pode levd-lo a uma guerra predatéria, com
conseqiidncias extremamente negativas. A cooperagéo explicita e for-
mal é, entdo, necessdria exatamente porque a percepg¢ao da existéncia
de liberdade para concoirer pode devolver os agentes a uma situagio de
concorréncia predatoria, inconveniente para todos,
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A observacdo do comportamento dos agentes no passado faz, por-
tanto, concluir pela necessidade de cooperacao, Faz descobrir a realida-
de. E de sua compreensdo que surgem os padrdes de comportamento.

A conseqiiéncia &, naturalmente, que 2 regulagdo deve ter dois
objetivos.

Em primeiro lugar, é preciso criar condiges estruturais que evi-
tem as crises de superproducio e, conseqilentemente, a concorréncia
predatria. As barreiras & entrada e sua eliminago, se necessdrio, devem
ser cuidadosamente reguladas, para evitar o agravamento de crises de
oferta (entenda-se como “crises de oferta”, aqui, tanto crises de super-
produgdo como crises de escassez).”

32. O sistema de transporte aéreo brasileiro € um exemplo claro dos efeilos
maléficos que a regulagio pode trazer para o mercado. Iniciada em 1992, n abertura
do sclor foi marcada principalmente pela flexibilizag3o das tarifas ¢ das possibilida-
des de explaragiio de linhas de transporte aéreo regular, Os efcitos da superprodugiio
estdo diretamente relacionados A flexibilizagfio da explora¢io das !inhas aéreas. Vaie
mencionar que anteriormente o transporte aéreo brasileiro estava dividido em linhas
regionais, especiais e nacionais. A flexibilizagio decorreu das alteragbes instilufdas,
gradativamenle, em cada um desses sctores. Dentre as principais mudangas cilem-sc
as sofridas pelas linhas regionais, que estiveram durante longo perfodo sujeitas a
clara restrigio territorial. O territério nacional era dividido em cinco dreas de explo-
racdo exclusiva, nas quals nfo poderia atuar qualquer outra companhia aérea. Da
mesma forma, a8 companhias aéreas que%! atuassem nfio poderiam cxplorar oulros
territérios ou linhas nacionais ¢ especiais (Decrelo 76.590, de dezembro/1973, regu-
lamentade pela PnﬂarigﬁﬂGMS, de 7.1.1976, e posteriormente pela Porlaria 956/
GMS, de 19.12.1985). Ein um primeiro momento da Aexibilizagiio foram abolidas as
restriglics para as companhias aéreas regicnais s¢ tornarem nacionais (a Portaria
GMS5, de 17.5.1990, revogou expressamente o art. 62 da Portaria 956, de 19.12.1989,
que impunha essas restri¢des). Posteriormente, também foram abolidas as restrigles
territortais, ¢ as empresas regionais passaram a poder atuar em todo o lerritdrio na-
cional (Portaria 687/GMS5, de 15.12.1992). Manteve-se, todavia, a dislingfo catre li-
nhas regionais e nacionhis. A mesma Portaria 687/GMS5 introduziu a definigdio de fi-
nhas reglonais como aquelas “caracterizadas pela afluéncia ou complementaridade”™
As nacionais, ou que ligassem “duas ou mais localidades nfio servidas pelas linhas
nacionais™ (anteriormente o transporte regional era definido como “linhas e scrvigos
aéreos de vma regifio, que destina-se a atender s localidades de brixo ¢ médio po-
tencial de irdfepo™ — Porlaria 956/GMS5, de [9.12.1989, art. 19}, Anos mais larde, a
Portaria 504/GCS5, de 12.8.1595, eliminou a restti¢dio, e permiliu expressamenie que
as linhas séreas domésticas regionais pudessem ligar “dois centros populacionais e
econdmicos”. Foram justamente essas mudangas na regulameniagio que permitiram
As empreses regionais expandir suas alividades no territdrio nacional. DDa mesma
forma, elas possibilitaram o ingresso de novas empresas no mercado regional. Com
efeito, o nlimero de phrticipantes do mercado regional passou de 5 em 199! para I8
em 1999 (fV Plano dé Desenvolvimento do Sistema de Aviagdo Civil, p. 31). A aber-
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Em segundo fugar, em presenga de comportamentos paraleios,
deve-se pressupor a intencionalidade a partir de dados econémicos,
sem se ater 3 diffcil — se nfio até impossivel - demonstragio do obje-
tivo colusivo.

Em presenca dos fatores estruturais j4 mencionados (exemplo:
barreiras 2 entrada e possibilidade de excesso de oferta — demanda
varidvel), o mero comportamento paralelo nao-eventual basta para
caracterizar o ilicito concorrencial. Por outro lado, justificativa acei-
tivel & apenas a existéncia de crise estrutural que torne imprescindivel
a cooperagio®

I.5 Conclusao

Em conclusiio, a andlise dos principios concorrenciais da regula-
¢ao parece evidenciar dois fatos muito importantes.

tura dos mercados de linhas aéreas nacionais, regionais e especiais [0 gradunimente
aumentando com a flexibilizagfio. Se, por um fado, csse fendmeno levou ao acirma-
mento da compeligiio no setor aéreo, simultzneamente — como nio poderia deixar de
ser -, levou também & elevacio do volume de oferta. Na medida em que essa evolu-
¢30 ndio foi acompanhada nas mesmas proporgbes por crescimento da demanda, a
conscqliéneia que s seguiu foi uma crise de superprodugiio, ¢ & guerra larifdria dela
dccorrente, no infcio de 1998, Seguiram-se a.comportatnento paralelo dos concorren-
tes j4 considerado em nota anterior (cf. nota 8 do Capituio 11} e a [orte clevagio de
pregos para o consumidor final. Mais recentemente, o poderio ccondmico das empre-
sas atuande em mercado pouco regulado levou & evidente captura da Agéneia regula-
dora (ANAC. criada pela Lei 11,182, de 27.9.2005), incapaz de fazer frente aos de-
sejos dos regulados € garantir um minimo de qualidade ¢ seguranga ao servigo.

33. Frente a uma siluagiio de crise aguda em determinado sclor da ceonomia,
lei concortencial considera aceitdvel a formagio do chamado cartel de crise, assim
definido como um acordo entre empresas para fins de controle ou manutengdo da
capacidade produtiva, Em especial as Cortes européias tém aceitado cssc Lipo coope-
ragio enlre empresas em casos especlficos {cf. Re Synthetic Fibers [1984] OJ L
207/17; BPCLNCI | 1985| 2CMLR 330). A aprovagiio dessa condula, em um primeiro
mormento, parece ser uma excecdio A Lei 8.884/1994, pois permile uma concentragio
aparcntemente anticoncorrencial. H4, entretanto, justificativa concorrencial para cssa
aparente excegdo: caso nio seja permitida a cooperagio, a salda de agentes em decor-
réncia da crise implicaria mator concentragio do poder no referide mercado. O cartel
de crise ndo &, portanto, uma excegio aos principios concorrencinis, mas € uma ver-
dadeir aplicagdo destes. Nesse sentido, v. C. Salomifio Filho, Direito Concorrencial
— As Extruturas, 3 ed,, pp. 214-215, Saliente-se, ainda, que a possibilidade de coope-
racio de empresas em caso de crise estrutural pode ser insuficienic para a solugao do
problema do setor. Em virlude disso, em alguns casos a safda possivel para a crise
serd a concentragio empresarial,
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Uma regulagio com &nfase na criagio coercitiva de um ambiente
concorrencial incentiva o equilibrio das forgas de mercado, permitin-
do a difusdo do conhecimento econdmico.

Porém, apenas isso nilo € suficiente, Sobretudo em setores mono-

polizados ou oligopolizados, é necessdrio introduzir regras que ope-
rem o reequilibrio de forma impositiva.

Aqui, o reequil{brio nfio é mais entre concorrentes, pois nio &
possivel garantir a existéncia de real ambiente concorrencial. O ree-

quilfbrio deve ser entre consumidor e produtor. As medidas devem,
portanto, ser diretamente redistributivas.

Finalmente, no caso dos setores regulados em que h4 concorrén-
cia o objetivo tem que ser a garantia contra a instabilidade sistémica.
isso nao se faz através da prevengiio de comportamentos de agentes
econdmicos que ponham em risco essa estabilidade econdmica. Me-
didas concorrenciais preventivas s@o, portanto, bastante dteis. Mais

que Uteis, sA0 necessérias, devido &s condi¢bes concorrenciais espec-
ficas desses mercados.

Nesse sentido, imperativa parecer ser uma visio per se tanto das
condutas anticoncorrenciais quanto das estruturas.

O presente capitulo tragou principios gerais para as primeiras. O
préximo serd dedicado s tiftimas,~ —

2, Regulagdo, desenvolvimento e redistribuigéo

Se — com exagero de pretens@o e sem apego 2 originalidade — al-
guém procurasse estabelecer uma trajetdria histérica da intervencao
do Estado no dominio econdmico em sua era moderna (adotando-se
como marco tnicial a reafirmacfo do poder estatal na Franca revolu-
ctondria), poderia faz€-lo como segue. No inicio, e por mais de 100
anos, acreditou-se no Estado-policia, cuja tinica fungio era proteger a
liberdade econbmica e polftica do particular. A esse Estado exagera-
damente liberal opGe-se o Estado da era keynesiana e dos comunis-
mos revoluciondrios. De formas diversas esses Estados pretenderam
ser os grandes gestores do sistema econdmico. Nfo por acaso, ambos
os movimentos citados s80 macroecondmicos. H4 efetivamente nesse
perfodo, que dura mais de 80 anos, uma concepgéio do Estado como
gestor maximo, superior e distante do sistema econdmico.
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A época presente — 4 parte as acomodacges iniciais, de dificil
percepgdo para observadores que vivern a histria por eles préprios
narrada — deverd ter outra caracterfstica. Parece haver consenso no
sentido de que o Estado, como mero gestor distante e abstrato, ndo
cumpre a contento suas fungdes. Isso nfo significa que é necessério
diminuir sua presenca ou destituf-lo de sua fungfo.

Implica atribuir outra fungéo, talvez até mais onerosa. Em vez
apenas de gestdo abstrata e macroecondmica da sociedade, cumpre-
Ihe também fazer algo que o particular e ¢ mercado jamais fario: in-
cumbe-lhe redistribuir. E na redistribui¢io que deve ser identificada
a grande fun¢do do novo Estado. Trata-se, portanto, de um Estado que
deve basear sua gestéo {inclusive do campo econdmico) em valores,
e ndo em objetivos econdmicos.

Ocorre que — exatamente pelos problemas de gestiic acima iden-
tificados ~ redistribuir esta longe de ser tarefa exclusiva do direito
tributdrio, como se acreditava nas antigas concepgdes de Estado (e
ainda em grande parte se acredita). A funcfo redistributiva deste ramo
do Direito estard sempre presente, especialmente para suprir as neces-
sidades daqueles setores geradores de externalidades sociais {(satide,
educagao etfc.), cuja responsabilidade sempre deve ser estatal.

Mas ndo pode ser objetivo s6 deste ramo do Direito, Se o proble-
ma é de gestdo, qualquer manual de administragao (piblica ou priva-
da) indica que tanto mais eficiéncia haverd quanto mais proximidade
do problema e espectalidade houver na gestao. Ora, isso s6 pode ser
obtido através de urna redistribuico setorial, e nd0 apenas macroeco-
ndmica. O objetivo redistributivo €, entdo, também uma forima de dar
eftciéncia ao Estado.

Ocorre que esse tipo de redistribuicdo 56 pode ocorrer sé for tam-
bém objetivo da regulagdo econdmica. O que passa com freqiiéncia
despercebido € que essa redistribuigdo pode ser feita de varias formas.
Algumas das mais eficazes dessas conjugam instrumentos tributérios
setortals com medidas regulatdrias.

A redistribuico pode ser direta — como ocorre, por exemplo,
quando a regulagio exige dos grandes produtores ou monopolistas
que estendam seus servicos a consumidores {ou candidatos a consu-
midores) que a eles nfio tém acesso. E o que se tem, ultimamente, cha-
mado de universalizacao de servigos.

A universalizacdo €, via de regra, ndo-lucrativa, pois implica es-
tender a rede até consumidores longinquos e sem poder aquisitivo,
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Por outro lado, a empresa privada ndo estara disposta a estender a pres-
tacho de servigos simplesmente pelas externalidades sociais positivas
que apresenta. Em conseqliéncia, ha caracteristicas que o assemeltham

bastante aos problemas que levaram 2 identificacfo de setores nao-re-
gulamentdveis, onde a intervengdo direta do Estado € necessdria.

Nfo por ouira razio, cOmo S¢ verd, as prncipais propostas para
resolucdo do problema de fornecimento universal baseiam-se exata-
mente em solugdes estatais ou quase-estatais. Particularmente apro-
priada para resolugdo desse tipo de problema € a utilizagdo da figura
— até hoje letra morta na Constitui¢io Federal — da contribuico de
intervencio no domfnio econdmico (arl. 149, capas) > Essa contribui-

4. As contribuicdes sociais scbre o dominio econdmico 1Em nalureza tributdria,
dado que sua aplicabilidade deve observar ¢ disposto nos arls. 146, 1li, e 150,1 e ITi,
da CF (v.: R. Carrazza, Curso de Direito Constitucional Tribusdrio, 23 ed., pp. 565
e ss.; P. de B. Carvalho, Curso de Direito Tributdrio, 17" ed., pp. 42 ¢ ss.; H. de B.
Machado, Curso de Direito Tributdrio, 28" ed., pp. 431 e s3.; ¢ L. E. Schoueri, Vor-
mas Tributdrias Induroras e Intervencdo Econbfmica, 2005). No entanto, diferente-
mente dos outros tributos, a Conslituigiio Federal ndo instituiu para as mesmas uma
regra-mairiz {prevendo hipétese de incid@ncia, sujeito ativo, sujeito passivo, base de
cdlculo e alfquota). Ao contrdrio, a Constituicio prev apenas a Ninalidade gque essas
contribui¢des devem atingir, As contrtbuigbes de inlervengio no domfnio ¢ccondmico,
portanto, deverao ter uma linalidade eomum As finalidades de intervengiio do Esiado
no dominio econdmico. Conforme expligita Roque Carrazza, "2 intervengfio no do-
minio econbmico poderd dar-se para asSegurar a’livre concorréneia, para defender o
consumidor, para preservar 0 meio ambiente, para garantir a participagao dos Esta-
das, dos Municipios e do Distrito Federal no resultado da exploragiie, nos respectivos
ternitérios, de recursos minerais etc.” (Curso de Direito Constitucional Triburdrio, 28
ed., p. 575). Disso decorre que a contribuiggo de intervengfio no dominto ceonbmico
poderd ter como sujeito passivo qualquer particular que explore, sob regime privado,
atividade econbmica cbjelo de regulagiio estatal, e terd como [im qualquer um dos
apresentados acima. A necesstdade de visar a um fim determinado implica o [alo de
gue necessariamente a receitz oriunda das contribuigGes serd vinculada, ao contririo
dos demais Lribules, nos quais essa finalidade € elemento acidental. Em virlude dessa
peculiaridade, as contribuigbes terfio natureza parafisca!, apesar de screm entendidas
como Lributos, Hugo de Brito Machado chama a atengfio para isso. Lileralmente: “A
fung¢iio das contribuigdes sociais, em face da vigente Constituigiio, decididamenle nfio
€ a de suprir o Tesouro Nacional de recursos financeiros. As contribuigGes de interes-
se de calegorias prolissionais out econdmicas, bem como as contribuigdes de seguri-
dade sociul, ostentam nitida fungo parafiscal, Destinam-se a suprir de recursos [inan-
ceiros entidades do Poder Pdblico com alribuigbes especlficas, desvinculadas do
Tesouro Nacional, no sentido de que dispdem de orcamento préprio. {...). As conlri-
buicdes de inlervengdo no dominio econdmico vinculam-se ao érgivo do Poder Pabli-
¢o incumbido de desenvolver agdes inlervencionistas, ou de administrur Mundos de-
correntes da inlervenglio estatal na economia” (Temas de Direito Tributdrio-I1, pp.
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cdo serve para dois objetivos. De um lado, cria um Onus adicional
para setor ou empresas particularmente beneficiadas por um determi-
nado servico ou atividade. De outro, financia a intervencao compensa-
téria do Estado em determinada atividade ou até subsetor particular-

mente atingido.

Desse modo, a contribuigio, em uma de suas formas mais efica-
zes, pode ter importante externalidade social positi va. Pode — e deve
— coniribuir para reequilibrar setores em que especials condicdes de
mercado criam beneficio adicional para determinados agentes econd-
micos, em potencial detrimento dos demais concorrentes e dos consu-
midores. E exatamente o que ocorre na maloria dos setores em que ha
necessidade de regulacio de monopélios formados a partir de redes, O
btular de direitos sobre as redes parte de uma imensa vantagem inicial.
Essa vantagem pode proporcionar lucros extraordindrios. Esses lucros
podem ser compensados tanto por uma obrigagao diretade pf*uw‘mgn_tn
de servigos a consurnidores sem poder aquisitivo como pc;:la institui¢do
de uma contribuicio de intervengdo no dominio econdmico,

Note-se, no entanto — e isso € muito importante subllinhﬂr -, que 0
destinatério dessas regras é, em primeira linha, O mnspmtdnr. A univer-
salizagdo ¢ algo que a ele serve. Ndo tem COmMoO objetivo pri mario o
reequil{brio das refagbes entre concorrentes, ainda que indiretamente
possa ter o efeito benéfico de compensar as vantagens CONCOrrenciais
existentes a favor dos detentores de redes. Se assim €, essa contribuigao
ndo deve ser repassada para o mesmo consumidor ou concorrente,

50-51). A Uiulo de exemplos da contribuigio de intervengao no dominio nmnﬁm{cn
cilem-se a quota de contribuigdo ao Instituto Brasileiro do Cal ér'I_BEZ‘, a quota adicio-
nal ao frete para Renovagiio da Marinha Mercante e a contribuigio no Instituto do

Aglicar ¢ do Alcool/TAA. o

35. Exatamente o oposto foi feito no setor de telecomunicagoes, 0 cflamadu
Fundo de Universalizagdo, previsto pela Lei 9472, de 16,7.1997, ¢ instituido pela
Lei 9.998. de 17.8.2000, foi criado para financiar a universalizagiio dos servigos de
lelecomunicagBes e tem como principio bdsico exalamente a ndo-interf créncia nas
condicGes de concorréneia. A Lel 9.472 estabelece que as ﬁ_:mle:s dec financiamento l_:lﬂ
universalizagfio devem ser neutras em relagho a concorréncia {art, 80, § 19\ Ad_cmms,.
a Lei 9.998 ¢ o Deereto 3.624, de 5.10.2000, que regulamenia o Fundo de Universa-
lizagho, afirmam expressamente gue o Fundo tem por ﬁnalic}adcz proporcionar recur-
sos deslinados a cobrir parcela de cusio exclusivamente atri buivel 2o cljmpnmcnm
das obrigagdes de universalizaglo de servigos de telecomunicagdics que nilo possa ser
recuperada com a exploragio eficiente do servigo. E complementam: conslituiro re-
ceitas do Fundo, dentre outras coisas, contribuigio de 19 sobre a receila operacional

bruta, decomrenie de prestagdo de servigos de tetecomunicagbes nos regirmes piiblicos
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Essa é apenas uma das muitas formas de polfticas redistributivas
setoriais que podem ser realizadas. Na verdade, a universalizagao in-
sere-se no género mais amplo das politicas pliblicas de subs{dios entre
consumidores de alta e baixa renda. [njustamente criticada no direito
concorrencial como forma de abuso,* a discriminacfo entre consumi-
dores, desde que imposta por via regulatéria como subsidio setorial, €
totalmente admissivel como polftica redistributiva.

3. Principio da cooperagdo

O terceiro principio bisico de uma teoria juridica regulatéria ¢ a
idéia cooperativa.

A idéia de democracia econémica, como até agora descrila, per-
mitiu estender a necessidade de difusdo do conhecimento econdmico
a todos os componentes da soctedade, de modo a que todos eles pos-
sam formular suas escolhas. Para tanto, demonstrou-se a importincia
do principio redistributivo, que permite a inclusao de participantes no
processo de escolha econdmica, e do princfpic da dilui¢@o dos centros
de poder econdmico.

¢ privados, Nesse sentido, © Regulamiento pafawArrecadagio da Contribuigio das

Prestadoras de Servigos de Telecomunicagdes para o Fundo de Universalizagiio dos

Servicos de Telecomunicagdes — FUST, aprovado pela Resclugdo ANATEL-247.dec .

14.,12.2000, estabelece que a contribuigio ao FUST ¢ devida por lodas as prestadoras
de servigos de lelecomunicagBes A allquota de |% sobre o velor do receila operacional

bruta decorrente da prestagio de servigos remunerados por preges ou tarilas (arl. 44), o
Evidentemente, isso ¢ contririo a qualquer [6gica econdmica ou jurfdica. £ também

contrdrio a letra da Constituicdo, Trata-se de clara hipdtese de regulamentagio que
permile o aumento arbitrrio dos lucros (art. [ 73, § 4%, da CF). A razio para tanto €
simples. Permitir o relorno dos custos de Universalizagio corresponde a admitir ativi-
dade empresarial sem risco. As empresas titulares das redes, além da enorme vanla-
gem concorrencial que a pura e simples operagio da rede lhes proporciona, sc pude:
rem sinda repassar ds demais o custo da universalizagiio terio obtido do Estado uma
verdadeira tuteia da oblengdo da margem mfxima de fucro. De um lado, uma posiglo
dominante & transferida a elas e, de outro, [hes ¢ tutelado o retorne de todo ¢ qualquer
custo social da atividade.

36. Mesmo no direito concorrencial, como lem sido demonstrado, cla nio ¢, em
si, um ilfcito. Tfcito poders ser o abuso de pregos do consumidor na regido em que 6
produtor pode deter monopélio. Em certas situagSes, como nas questio das patentes de
medicamentos essencizis (e seu licenciamenta compulsério nos pafses menos desenvol-
vidos), pode ser usada alé mesmo para justificar politicas redistnbutivas (v., a respeito,
C. Salomdo Filho, Direito Concorrencial - As Estruturas, 3 ¢d., pp. 167 ¢ s8.).
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QOcorre que esses princfpios garantem apenas que todos 0s agen-
tes econdmicos sejam capazes de escolher livremente (0 que a exclu-
sdo social ¢ a concentragdo de poder econdmico, evidentemente, néo
permitem). £ preciso, ainda, que seja possivel aos agentes comparar
escolhas individuais com escolhas sociais. Como se verd, isso sé se
torna possivel através da cooperagio.

O que se quer dizer € que, na verdade, cooperagio e beneficio
individual nio se opdem, mas se complementam. Como demonstra o
dilema do prisioneiro,”” o beneficio coletivo pode estimular o benefi-
cio individual. Estudar a cooperacdo como principio regulatorio ajuda
a desmistificar a dicotomia publico/privado no sentido oposto a0 pro-
posto por Adam Smith. E do beneficio piiblico que deriva o privado,
e NAo Yice-versa,

3.1 A cooperacdo como escolha individual

A questio da decisdo individuval vs, decisdo social € algo que hd
séculos atormenta a reflexdo humana. Como e em que circunstincias
é possivel fazer com que o individuo, naturalmente e sponte propria,
coopere com seu semelhante?

O que se procurard demonstrar a seguir € que a resposta a essa per-
sunta nio depende da adogdo de pressupostos otimistas ou pessimnistas
em relagdo & natureza humana. Demonstra-se, com efelto, que o apare-
cimento, ou ndo, da cooperagio € fungio direta da existéncia de condi-
cBes (e instituigdes) que permitam seu desenvolvimento. N&o por acaso
a resposta que tem sido mais recentemente fornecida — e que € particu-
larmente interessante para o presente trabalho - € que o aparectmento da
cooperagio depende, basicamente, de um problema de informagao.

3.2 Condicdes para a cooperagdo

A mais interessante e mais simples expressdo do dilema individua-
lismo/cooperativismo estd no famoso dilema do prisioneiro ™ Nele, o

37. V. nota de rodapé a2baixo.

38, O dilema do prisioneire 6 um dos primeiros modelos tedricos sobre o qual
se estrutitrou a moderna tearia dos jogos. Sua estrutura € bastante simples: imagine-se
dois prisioneiros, a serem interrogados pela pritica do mesmo crime, ¢ suponha-se
que a cada um deles & dito que se confessar e delatar o outro serd perdoado, ¢ o culro
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que basicamente se contrapoe é a decisdo individual & decisdo no in-
teresse coletivo. A perplexidade que dele resulta refere-se exatamente
3 incapacidade das partes de coopérarem pard obter a solugio para 0
conjunto de jogadores considerados.

O interessante &, entdo, observar que a solugdo cooperativa sO
ndo & obtida por impossibilidade de informacfo sobre 0 comportamen-
to esperado da outra parte € em fungiio do conseqiiente comportamento
defensivo de um em relagdo ao outro agente.

O estudo cuidadoso do dilema do prisioneiro € 05 modernos es-
rudos sobre a coopetagio através da teoria dos jogos™ ja permitem
chegar a algumas conclusoes basicas. Trés sio as condigdes minimas
para o sucesso de solugbes cooperativas: pequeno numero de partict-
pantes, existéncia de informagao sobre o comportamento dos demais
e existéncia de relagfio continuada ente 0s agenles.

Demonstra-se que — sempre raciocinando do ponto de vista estri-
tamente individual —determinado agente econdmico terd tanto mais
tendancia a cooperar quanto maior for a importancia das “rodadas
seguintes” do jogo. Traduzindo essa afirmacfio para termos mais con-

terd o pena méxima (por hipétese, 20 anos), enguanio que, sc arnbos confcessarem ¢
delatarem , ambos terfio a pena bdsica do crime (por hipSiese, 10 anos). Por outro la-
do. se nenhum dos dois confessar serd8 Aplicadas.penas de 5 anos para cada um, re-
lativas 2o crime mais simples (por hipdtese, (nico que & possfvel demonslray scm a
confissfo). O comportamento estratégico individuai leva ambos o8 jogadores a con-
[essarem. Essa &, seguramente, a melhor estretégta individual, pois, qualquer que
scja o comportamento do outro jogador (e imaginando-se scmpre que o oulro jogador
adotard uma cstratégia individual), o comporilamento mais convenicnle serd sempre
confessar (pois, s¢ o outro ndo cenfessar, o primeiro jogador estard livre ¢, s¢ 0 OULMO
confessar, o primeiro jogador terd evitado 2 pena méxima). O que ocosre ¢ que, nesse
caso, as estraiépias individuais represcntam pard QS prisionciros uma opgilo pior que
o comportamento que visa 3 maximizagao da utilidade coletiva {que ocorreria s¢ ne-
nhum dos dois confessasse) (v., a respeito do dilema do prisionciro, . Baird, C,
Gertner ¢ R. Pickner, Gamne Theory and the Law, pp. 48-49).

18, O principal deles €, sem divida.o de R. Axelrod, The Evolution of Coopera-
tion, 1984, O fulcro de referido trabatho € a anélise do dilema do prisioneire, Procura-
se determinar, a parlir desse jogo simples, as condigdes para a cooperagilo ¢ O compor-
tamento que pode melhor levar & cooperagao. Para tanto, foi feito um jogo enlre vdrios
malemdlicos, cconomistas ¢ especialistas em teoria dos jogos. O resultado foi n viléria
da estratégia denominada rit for raf, que € aquela cm qué 0 jogador coopera Ba primei-
ra rodada e segue o comporlamento do outro jogador (isto é,adota a reciprocidade) nas
demals. A reciprocidade de comportamentos passa i ser, entfio, o centro de sua cons-
trugiio tedrica. Observado esse resultado, o aulor conclui pela possibilidade cietiva de
cooperagiio para, enlio, discutir 0s requisitos para sua verilicagio.

LTS
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cretos — € :ffbviﬂs: tanto mais havera tendéncia a cooperar quanto
mator for a importancia da relagao futura com a contraparte.

Ocorre que todas essas condigGes s30 raramente € cada vez me-
nos observdveis no mundo real. A realidade é crescentemente de gran-
des niimeros e relacdes impessoais — que tendem a ocorrer uma vez €
n#o se repetir. A tdo falada e malfadada “globaliza¢do” so faz acentuar

essa tﬂnqélncia ~ ¢, portanto, a tendéncia ao individualismo nas rela-
¢Oes soctals.

A conclusdo €, portanto, pela necessidade de instituigoes e valo-
res que induzam e permitam a cooperacdo.*

Muitos sdo os exemplos histéricos a demonstrar a eficdcia e até a
simplicidade desse tipo de institui¢fio. Talvez o mais elogilente € mais
irnportgqta deles seja o crescimento do comércio na Europa Medieval,
que exigiu o restabelecimento de nfveis de confianga recfproca em uma
realidade de grandes distincias e pouca informagao. Esse renascimen-
to pode ser em grande medida atribuido a regras juridicas e éticas que
aumentaram o nivel de informacfio através da criagio de critérios con-
t4beis e codigos de conduta uniformes para os mercadores.®

Interessante € notar — € aqui estd outra prova da relevancia dos
valores conhecimento e inforimagdo na sociedade — que as instituigoes
req ueric!as pela cooperagdo sao apenas aquelas necessérias para criar
as condigdes de seu aparecimento. Criadas essas condigdes, o cumpri-
mento das decisdes econdmicas por elas indicadas se faz, no mais das
vezes, de forma natural, e nao coercitiva. A andlise histdrica demonstra
que solugoes adotadas através do método cooperativo trazem consigo
um nfvel muito maior de cumprimento voluntério, sem interveniéncia
de tercei rns.“ Assim, regras bem-elaboradas, que criem um ambiente
cooperativo, acabamn sendo cumpridas, € seu descumprimento contro-
lado e policiado pelos préprios participantes da relagéo. E exatamente
em fungio desse autocumprimento de normas que é possfvel afirmar
que, em presenca de valores e instituigdes que permitam a cooperagao,

40. CI., nesse sentido, D, North, Institutions, instituti ;
mic Performance, pp. 15-16. . utional Change and Econo-
of lmj;. E:;:I[I_Lgmﬂ ’ D.h I’*ln‘:.u’il;=I e B. Weingast, “The role of institetions in the revival
: w Merchant, Private Judges and the Cham Fairs" ;
and Politics 2(1990)/1-23, ® pagne Fatrs™, Econotics

' 42. CI., nesse septido, D. North, Institutions, Institetional Change and Econo-
nric Performance, p. 38.
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essa surge naturalmente, Essa conclusfo é importantissima para a fi-
xacdo do papel do Direito no incentivo a cooperagao,

3.3 Papel do Direito no impulso & cooperagéio

Resulta evidente das linhas acima que, em matéria de coopera-
¢A0, a mais importante tarefa institucional estd na criagdo do ambien-

te a ela propicio.

H4 duas razdes bastante claras que permitem chegar a tal conclusao
com tanta peremptoriedade. Em primeiro [ugar, como j4 se viu, a coo-
peragao, diversamente do comportamento individual, nac aparece natu-
ralmente na sociedade. Nao hd nessa afirmagdo qualquer concepgéao
hobbesiana da natureza humana, mas simplesmente o reconhecimento
de que existem condicionantes sociais a dificultar seu comportamento,
Essa condicionante é, basicamente, o receio do comportamento estraté-
gico da contraparte. Se assim € — ¢ essa parece ser uma presungao no
minimo razodvel —, entdo, basta ao Direito criar as condi¢bes para que
desapareca esse receio para que a cooperagio encontre campo fértil.

Mas existe ainda uma outra raziio para sublinhar o papel do Direi-
to na criagio de condigbes para a cooperagdo. Como j4 ressaltado an-
teriormente, nédo é objetivo do p:ﬁ:sentg_irabalhu substituir o determi-
nismo econdmico por um determinismo juridico que parta de valores
predeterminados. O que se quer, aqui, € apenas permitir que esses va-
lores se transformem a partir de contribuicSes de toda a sociedade. Daf
a busca de valores que possam permitir o autoconhecimento social,
como a redistribuicdo, a difusfio do conhecimento econfmico. Assim
també&m para a cooperagio. Pensar na forma de obté-la € fundamental
para o desenvol vimento econdmico, na medida em que abre uma nova
alternativa de comportamento social € econdmico, eliminando as amar-
ras que prendem o individuo ao comportamento egofstico.

Conseqliéncia disso é que para o Direito a cooperagfo nao deve
ser e ndo é umn valor absoluto. Naquelas situacfes em que a coopera-
cfio ndo serve como instrumento de conhecimento social, mas sim
como forma de estratificacfio de decisdes e concentragdo de conheci-
mento econdmico — como ocarre nos cartéis —, ela deve ser € € seve-
ramente reprimida.

De outra lado, permitir que ela surja, como alternativa ao com-
portamento individual, é tarefa indiscutfvel do Direito. Trata-se de ofe-
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recer mais uma alternativa no campo econdmico, ampliando as esco-
lhas econdmicas.

N Em sfnte§e, 0 que se quer dizer € que, dadas as condicionantes so-
cials ¢ supra-individuais do comportamento humano (receio do com-
portamento do outro, reciprocidade etc.), a cooperaciio nio € uma al-

ternativa vidvel de interagio social, Cumpre ao Direito permitir que
iSSO Ocorra,

Por outro tado, ao criar os instrumentos que permitem interagtes

socials baseadas na cooperacio, & razodvel acreditar, por razdes su-
pra-expostas, que ela surgirg naturalmente.

3.4 Caracterlsticas regulatdrias

E preciso, em primeiro lugar, observar que a presenca de coope-
ragao em setores regulados € fundamental para o desenvolvimento.
De um lado, assegura muito maior grau de efetividade para as normas
e decisbes do drgdo regulador. Mas muito mais que isso, como o dife-
ina do prisioneiro parece demonstrar, assegura que as partes (aqui
entendidas como o agente regulador, todos os agentes regulados e to-
dus: 0s usuarios dos servigos) possam descobrir os com portamentos de
maior proveito social (ainda que de menor proveito individuat).

A tendéncia ao autocumprimento das decistes também influencia
outro debate fundamental emn matéria de teoria da regulacéio. Trata-se
da discussdo — bastante acirrada em matéria regulat6ria — das vanta-
gens e desvantagens da auto-regulacio.

_ Essa caracterfstica, sem drivida, sugere cautela em relacdo a ex-
peri€ncias auto-regulatérias autdnornas. Como & sabido, base e funda-
mento da auto-regulagfio & o autocumprimento das regras Por seus mems-
bros. Por outro lado, referido autocumprimento depende da existéncia
de prqcnndit;ﬁcs tnstitucionais (regulatérias). Assim, tanto mais bem-
suqedra serd a tentativa auto-regulatéria quanto mais bem-encaixada
estiver em uma forte regulagfio — desde que, € claro, essa regulagdo
seja capaz de criar as condigGes para cooperacio. A ex periéncia razoa-
veimente bem-sucedida dos mercados de capitais na cumufacio de

regulacio € auto-regulacdo representa demonstragio interessante des-
5a tendéncia.

Siegunda caracteristica geral regulatdria bastante importante € a
capacidade de diferenciar, entre os estfmulos, as formas socialmente
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positivas de cooperagdo — isto €, aq uelas que permitem o autocumpri-
mento de regras e criam nos agentes disponibilidade de busca de tnte-
resses supra-individuais — e aquelas negativas para o interesse pblico
—isto &, a cooperacio que visa a reforcar posigoes de poder econdémico
e abusar do consurnidor. A diferenciagdo esta exatamente na ligagao da
cooperagio com a aquisi¢ao de conhecimento econdmico. Compreen-
dida essa ligago, é fécil, de um lado, entender que esn‘_mulo ﬁ CO0-
peragdo — por assim dizer — “positiva” se faz através do tncentivo de
troca ampla de informagdes entre agentes econdmicos (empresa € con-
sumidores) Como j4 visto, a existéncia de informacdo é condicfo es-
sencial para a cooperagiio, Por outro lado, é também a forma mais te-
gftima e eficaz de controle da existéncia de cartéis pelos consumidores
e pelos érgdos reguladores.®

Outro elemento fundamental para a disting&o entre coOperagao
positiva ou negativa & o fato de esta versar, ou nao, sobre varidveis
concorrenciais. No primetro caso é forte a probabilidade de que a apa-
rente cooperacgio esconda, na verdade, uma tentativa de excluir os
demais concorrentes e abusar dos consumidores. Aqui a estrutura €,
portanto, exatamente contréria & que pode permitir a agquisi¢ao de co-
nhecimento econdmico, pois esse tipo de estrutura leva a concentragao
e teorizagio do conhecimento, com 0s resultados previsivels. O com-
portamento busca exclusivamernig o ayto-interesse, Com a dnica pe-
culiaridade de que o auto-interesse € O dd grupo, e néo do individuo.

Ainda nessa linha de compreensio do significado da cooperagao,
a observacfo dos requisitos para que esla ocorra deixa claro quando a
cooperagdo enquanto ilfcito contra a ordem econdmica (formagio de
cartel) pode ocorrer sem necessidade de acordo formal, por mero
comportamento paralelo.* Essa conclusio, tdo simples, ainda na foi
compreendia pela maioria das autoridades antitruste, com prejufzos de

43. Daf por que muilas vezes a cxisténcia de compartilhamento da informagiio
com o consumidor € critério suliciente para determinar a licitude da priticit. Com base
nesta justificativa, por exemplo, 0 CADE autorizou a empresa Kibon a manler pregos
indicativos para os sorvetes em padarias. Sem eles —argumeniou & empresa ¢ acciloy
o CADE -, os precos ienderiam a aumentar (Processo Administrativo 18441994},

44. Nesse sentido, elogiente a liglo de R. Axelrod (The Evoiution of Coopera-
tion, p. 180): “Cooperation certainly does not req wire formal agrecments or even face-
to-Tace negotiations. The Fact that cooperation based upon reciprocily can emerge and
prove stable suggests that antitrust activities should pay more atlention 1o preventing
the conditions that foster collusion (han to searching [or sccret meclings omong ¢Xc-

cutives of competing firms”.
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monta para o sistema econdmico e para o consumidor. Contribui, ain-
da, para a endémica concentra¢io do poder econdmico — fator, sem
didvida, impeditivo do desenvolvimento.

Também relevante é outra das condi¢bes minimas para a existén-
cia da regulagdo supramencionada: a necessidade de convivéncia con-
tinuada. Como traduzir tal principio em termos regulatérios sem, por
outro iado, induzir & formagao de cartéis? A resposta € mais ou menos
clara. Eaconsel hdvel que a regulac@o desincentive os agentes especula-
dores, aqueles que, por hipétese, t8m interesse em entrar, fazer lucro
em curto prazo e depois se retirar, vendendo sua participagdo com
lucro. Um tal tipo de agente, tipicamente, ndo tem compromisso com
a continuidade da relaciio — ou, na terminologia econdmica, “com a
préxima rodada do jogo”. Seu incentivo para cooperar, cumprindo vo-
luntariamente suas obrigagdes sem adotar comportamentos estratégi-
cos em relacdo aos concorrentes, € minimo.

Finalmente — € ndo menos importante —, é preciso reconhecer ©
valor jurfdico da cooperagdo, e daf tirar conseqliéncias. A propria teoria
econdmica (teoria dos jogos) chega a essa conclusfio, ainda que por
vias tortas. Para os tedricos dos jogos cooperativos® a tfpica estratégia
que pode levar a confusdo requer que nio se facam muitas elucubra-
¢Oes sobre a racionalidade ou a justificativa do comportamento da
contraparte. O comportamento deve ser o mais possivel simples e com-
preensivel aos demais para que possa criar um ambiente cooperativo,
N&o se pode, portanto, confiar muito em regulagGes complexas do pon-
to de vista tedrico, que procurem atuar complexas teorias econdmicas.
Teorias mais simples, baseadas em valores e comportamentos éticos
claramente identificdveis, t&ém muito maior probabilidade de levar a
um ambiente de cooperagiio entre regulador e regulado.

3.5 Conclusdo: cooperagdo e teoria do conhecimento econdntico

O dilema do prisioneiro traz consigo talvez a ligio mais impor-
tante que se possa tirar em matéria de cooperacfo. Estratégias bem-
sucedidas o sdo na teoria evolutiva darwiniana porque destroem as
outras. Na realidade social, na maioria dos casos, estratégias bem-su-
cedidas o sdo porque levam ao mesmo comportamento dos demais

45, Cf. R. Axelrod, The Evolurion of Cooperation, p. 120.
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agentes de mercado, que aprendem a forma mais adequa_cl? di-s agir no
mercado para potencializar os beneflcios conjuntos (sociais).

A teoria juridica do conhecimento econdmico faz, portanto, clr-

culo completo para retornar e justificar-se a si mesma. A m{?perar;ﬁu
& causa e consequéncia da difusdio do conhecimento econdmico.

A cooperagiio € conseqiiéncia da difusdo do conhecimento ecpnﬁ-
mico, pois sem esta difusdo o comportamento € baseado no aute-inte-
resse, seja ele individual ou grupal (daf a tendéncia a formagdo de
cartéis). A concentragio do poder e do conhecimento econdmico eli-
minaria a possibilidade de cooperagao, por toma-la desnecessaria.

Por outro lado, a cooperagio é causa da difusdo do cunhr.:ci men-
to econbmico, porque permite comparagdes de utilidade social € in-
dividual, abrindo aos agentes mais uma alternativa de comportamen-

to social.

’i'h-

46. Cf, R. Axelrod, The Evolution of Cogperation, p. 169.
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!. Desconcentragdio compnisdria; I.1 Introdugdo — 1.2 Controle das
estrifuras: necessdrio oit excepcional — 1.3 Experiéncia hisidrica
da desconcentragdo empresarial; 1 3.1 Desconceniracdo punitiva ¢
meramente estrutural — 1.3.2 Desconcentragdo em setores regrlacdos
e ndo-reguilados — 1.4 O problema constitucional: 1 4.1 Setores nio-
regulados — 1.4.2 Setores regulados — 1.5 Conclus@o: parantia insti-
tiucional ¢ controle das estruturas em si. 2. Desconcentracllo niravds
de regilagdo indutora: a nova realidade dos monopdlios naturals.
Tecnologia e concorréncia entre redes: 2,1 A “destruigdo criative”

schwnpeteriana — 2.2 Corregdo das imperfeicoes no fincionamento
das mercados? — 2.3 Tecnologia e concorréncla em novas redes. 3. A

desconcentraglo no interlor das organizagdes; diluicdo dos niicleos
de poder privado.

1. Desconcentracdio compulséria

1.1 Introdugdo

Muitas vezes contestado ou aplicado perfunctoriamente em sede
antitruste, o controle das estruturas vem sendo crescentemente discri-
minado entre os tedricos mais liberais do direito antitruste, por ser
considerado excessivamente interventivo, Essas crfticas encontram-
se, hoje, no Brasil parcialmente abafadas pela existéncia de regras

muitas claras a respeito do controle das estruturas na iei antitruste
(arts. 54 ¢ ss. da Lei 8.884/1994).

No campo regulatério essas regras em geral ndo existem, E pre-
ciso, entdo, chegar & esséncia dos principios concorrenciais para veri-
ficar a efetiva aplicabilidade do controle das estruturas as atividades
regulamentadas. A conclus@o a que se¢ chega — e se antecipa — € que,




