Doutrina

Defesa da concorréncia e
regulacao

Mario Possas’
Jorge Fagundes’
Jodo Luiz Pondé’

Sumario: 1. Introdugdo. 2. Do monopélio natural a con-
corréncia: pressupostos e implicagdes para a regulagdo.
2.1 Os pressupostos tedricos. 2.2 Do monépolio natural
ao oligopolio. 2.3 Implicagdes para a regulagdo e seus
instrumentos. 2.4 Problemas regulatorios na transigao.
2.5 A importdncia da transicdo. 2.6 Aspectos estratégicos.
3. Defesa da concorréncia, desregulamentagio e setores
de infra-estrutura. 3.1 Monopdlios naturais, mercados
contestaveis e desregulamentagdo. 3.2 Controle sobre
praticas verticais. 3.3 Atos de concentragdo. 3.4 Competi-
¢do por concessdes. 4. Conclusdes.

1. Introducao

Tradicionalmente, os setores de servigos de infra-estrutura (public utili-
ties) foram marcados pela suposta presenga de monopolios naturais, capazes
de operar com custos de produgdo — para um dado nivel de produgido — menores
do que aqueles que estariam associados a uma estrutura de mercado competiti-
va. Com o objetivo de proteger o consumidor do abuso de poder de mercado
inerente a posigdo monopolista das empresas nesses setores, os precos dos ser-
vigos prestados por essas empresas sempre foram objeto de regulagdo, seja
através da nacionalizag@o das empresas atuantes nesses setores, seja pela cria-
¢do de orgdos reguladores.

As mudangas nas condigdes estruturais desses setores, em particular na
dimenséo fecnologia, tém implicado o desaparecimento, em alguns segmentos
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de mercado, dos monopélios naturais. Entretanto, nos setores de eletricidade,
energia, telecomunicagdes e transporte, algumas partes da cadeia produtiva
continuam a apresentar caracteristicas de monopdlios naturais, sendo, portan-
to, submetidas a regulagdo por parte do Estado. Tais industrias, portanto, sao
marcadas pela desregulamentagio parcial e pelo surgimento de novas estrutu-
ras de mercado.

Em outras palavras, os setores de infra-estrutura, tradicionalmente
monopolios privados ou estatais, tém experimentado um processo de trans-
formagdo estrutural, em que a concorréncia, pela entrada de novos competi-
dores em alguns segmentos de mercado, coexiste com a necessidade de regu-
lagdo sobre segmentos ainda monopélicos. Como resultado, tais setores tor-
nam-se, simultaneamente, sujeitos tanto a regimes de regulagdo como as re-
gras de defesa da concorréncia, delimitadas pela legislagdo antitruste de cada
pais. A integragdo harménica entre essas duas dimensdes ndo € uma tarefa fa-
cil, embora ambas sejam necessarias para limitar o poder de mercado dos mo-
nopdlios e encorajar a competi¢ao.

Em particular, varios riscos no &mbito da defesa da concorréncia podem
surgir. Em primeiro lugar, cabe mencionar aqueles ligados & emergéncia de
prdticas restritivas verticais ao longo da cadeia produtiva. Trata-se da possibi-
lidade de que as empresas estabelecidas — as ex-estatais privatizadas ou os no-
vos entrantes que eventualmente detém o monopo6lio através de concessdo, ou
posi¢do dominante em algum segmento de mercado objeto de concessao publi-
ca— adotem agdes anticompetitivas que impegam a entrada de novas empresas
e/ou determinem que estas operem sob condigdes desfavoraveis nos segmen-
tos de mercado liberalizados.

Em segundo lugar, é importante monitorar a evolugdo das estruturas de
mercado durante o processo de transigdo. Em particular, € preciso acompa-
nhar os movimentos de aliangas, joint ventures, aquisi¢oes e fusdes entre os
diversos grupos concorrentes — ou potenciais concorrentes — da industria, em
seus diversos segmentos, tendo em vista inibir a emergéncia de estruturas de
mercado pouco competitivas, tendo em conta especialmente que tais estrutu-
ras de mercado apresentam economias de escala, sunk costs € outros fatores
que as tornam ndo-contestaveis e viabilizam poder de mercado e comporta-
mentos estratégicos por parte das firmas estabelecidas. A desregulamentagao
e a liberalizagdo desses mercados por si s6s ndo lhes asseguram um desempe-
nho pré-competitivo.

Nesse ambiente, o papel das politicas de defesa da concorréncia torna-se
crucial para se evitar que as firmas estabelecidas abusem de suas posi¢des do-
minantes, impondo restrigdes a competi¢do nos mercados em que atuam, ou
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ainda incrementem seu poder de mercado através de aliangas ou fusdes com
empresas concorrentes. Por outro lado, como os setores de infra-estrutura per-
manecem parcialmente regulados — alguns segmentos continuam sendo explo-
rados por uma Unica firma — é importante que os critérios de regulagio sejam
consistentes com o objetivo de promogdo da competigio.

Este artigo tem por objetivo bésico discutir as relagdes entre setores re-
gulados e defesa da concorréncia. A se¢do seguinte traga uma primeira aproxi-
magdo tebrica para a natureza e a importancia da regulagdo da transi¢io para a
concorréncia (ou seja, para a desregulamentagdo) em setores de public utilities.
A terceira segdo discute o problema da desregulamentagio parcial, analisando
as razoes estruturais para o abandono parcial do aparato regulatério e os possi-
veis problemas dai derivados no &mbito da defesa da concorréncia, enquanto a
ultima se¢do ¢ dedicada as conclusdes.

2. Do monop6lio natural a concorréncia: pressupostos
e implicagdes para a regulacio

2.1 Os pressupostos tedricos

Os argumentos usualmente apresentados pela literatura para a regulagéo
publica de atividades econdmicas estdo relacionados, no jargdo tradicional, a
falhas de mercado, das quais 0 monopélio natural representa a mais comum e
mais aceita para efeito de regulagio no sentido ativo. Embora o referido para-
digma ja se encontre hoje amplamente difundido, paradoxalmente as precondi-
¢des que o justificaram, pelo menos em termos de analise econdmica — a pre-
senga de monopélio natural — ja ndo se observam com a mesma fregiiéncia.

A literatura tradicionalmente consagra a situagdo de monopélio natu-
ral como o tnico tipo de estrutura de mercado suscetivel de justificar teorica-
mente a regulagdo publica, na expectativa de que os ganhos de custos unitari-
os associados a instalagdo e operagdo de uma unica unidade (planta ou em-
presa) mais que compensem os custos e riscos de ineficiéncia de sua regula-
¢do. Tipicamente, a politica regulatoria costuma centrar-se em pregos admi-
nistrados ao nivel dos custos médios minimos para uma dada demanda; e nas
condi¢des de entrada no(s) mercado(s), vedada para viabilizar quer o apro-
veitamento dos ganhos presumidos de eficiéncia de custos, quer, em certos
casos, a adogdo de subsidios cruzados.

A presenca de monopdélio natural, por sua vez, é presumida quando
ocorrem significativas economias de escala e/ou de escopo (em caso de ativi-
dade multiprodutora) em relagdo ao tamanho do mercado, calculado para um
prego ao nivel do custo médio minimo (correspondente a escala minima efici-
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ente); ou, de forma mais técnica, quando a fungdo de custos de longo prazo for
significativamente subaditiva aquele volume de produgdo, seja de um s pro-
duto ou de produtos multiplos.

Nesses casos, a regulagdo é fregiientemente defendida como a solugao
para se evitar trés alternativas consideradas inferiores do ponto de vista do
bem-estar da sociedade*: a livre operagdo de uma tnica empresa privada que
acabaré por restringir a quantidade ofertada e praticar pregos de monopolio; a
livre operagdo de vérias empresas privadas com escalas subotimas, 0 que im-
plica pregos e custos elevados, embora as margens de lucro possam ser reduzi-
das; e a produgio estatal com uma escala de produgdo eficiente, mas sujeita a
ineficiéncias oriundas de uma gestdo politizada ou meramente sem incentivos
para buscar ganhos de produtividade e qualidade.

Basicamente, a regulagdo consiste em manter a produgdo capitalista —
preservando ao menos parte dos incentivos que a propriedade privada e o siste-
ma de mercado supostamente geram — e, 20 mesmo tempo, restringir a autono-
mia das decisdes dos agentes privados, substituindo a busca do lucro por regras
administrativas na determinagdo do comportamento da empresa regulada em
certas areas. De maneira bem geral, tais regras podem ser classificadas em trés
categorias’: limitagdes quanto a entrada e saida em um mercado; especifica-
¢des quanto a qualidade dos produtos fornecidos; e formulas para a determina-
¢do dos pregos dos produtos oferecidos.

Aceitando-se que a justificativa para a intervengdo regulatoria deriva
das caracteristicas estruturais que erguem obstaculos significativos ao proces-
so de concorréncia, os setores de infra-estrutura poderiam apresentar uma di-
nimica endogena capaz de tornar a regulagdo, em principio, desnecessaria’.
Dada sua propria definigdo, é imediato concluir que um afastamento da situa-
¢do de monopdlio natural tenderd a ocorrer sempre que a instalagio de mais de
uma planta eficiente se torne vidvel devido ao cresmmento do mercado, redu-

¢do dos custos fixos e/ou aumento dos custos variaveis’.

(4) VISCUSI et alii (1995), cap. 15.
(5) WEYMAN-JONES (1994).

(6) O argumento ndo pretende esgotar todas as justificativas existentes para a implementagdo
de politicas de regulagiio. Nio discutiremos, por exemplo, dimenses sociais como as metas
de universalizagdo do acesso aos servigos de utilidade ptiblica.

(7) VISCUSI et alii (1995), p. 482.
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2.2 Do monopdlio natural ao oligopélio

Pelo lado da demanda, a variavel-chave para a transformagdo do monopo-
lio natural em uma estrutura competitiva ¢é a taxa de crescimento da demanda
que, no jargdo da teoria dos mercados contestéveis, pode fazer com que a ampli-
agdo da extensdo do mercado torne sustentavel uma estrutura com mais de uma
empresa operando com a escala eficiente. Ja pelo lado da oferta, o progresso téc-
nico €, destacadamente, a varidvel mais relevante, embora também possam ter
influéncia redugdes dos pregos dos insumos. A deterioragdo de uma posigdo de
monopdlio natural pode resultar de trés tipos de mudanga tecnologica:

I - redugdo das economias de escala e diminuigdo dos custos fixos em
proporgdo aos custos varidveis devido a inovagdes técnicas, dentro do leque de
técnicas ja existentes;

I — inovagdo radical de processo, permitindo que um mesmo produto
seja produzido a partir de uma tecnologia completamente nova, com escalas
minimas e sunk costs menores;

III - surgimento de novos produtos substitutos e decorrentes alteragdes
das fronteiras entre os mercados, de modo que um monop6lio natural acabe
transformado em um monopoélio de uma variedade de produto dentro de um
mercado mais amplo e formado por varios produtores rivais.

Conseqiientemente, a evolugdo dos principais parimetros que regem a
operagdo de um setor regulamentado deve ser objeto de uma periédica monito-
ragdo por parte dos formuladores das politicas de regulagdo. Alteragdes nas
condigdes que determinam a existéncia de um monopélio natural, eventual-
mente levando a abertura de um setor & competigéo, colocam desafios impor-
tantes para os reguladores®.

Antes de mais nada, entram na ordem do dia decisdes acerca da manu-
tengdo, redugéo do escopo e/ou eliminagdo da regulagdo. Em um cendrio mais
ordenado, isso ocorre quando, dentro de um mercado razoavelmente bem deli-
mitado, a transformagdo das condig¢des de demanda e/ou oferta traz a possibili-
dade de que mais de uma empresa possa oferecer eficientemente o servigo aos
consumidores. Neste caso, o desafio do regulador estd em, ao analisar a trans-
formagdo em curso, acertar o timing da suspenso da intervengio de maneira a:

I — aproveitar as pressdes competitivas crescentes para substituir contro-
les administrativos por mecanismos de mercado que levem os produtores a, es-
pontaneamente, adotar condutas benéficas para a sociedade;

(8) VISCUSI et alii (1995), cap. 15.
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11 — evitar que os monopolistas implementem estratégias de detengdo da
entrada de novos concorrentes;

111 — adaptar ao novo contexto — ou eliminar — mecanismos de subsidio
cruzado ao consumo do servigo em questdo por determinados grupos de consu-
midores.

A atuagio do regulador se mostra mais dificil em um cenario mais de-
sordenado, no qual a transformagdo do monopolio natural se di em meio ao
surgimento de novos produtos ou modificagdo de suas caracteristicas ou de sua
funcionalidade. Aqui, a introdug@o de pressdes competitivas ocorre junto com
uma diluigdo das fronteiras entre os mercados e freqiientes movimentos de di-
versificagdo por parte das empresas, o que complexifica o leque de agdes e de-
cisdes com que se defronta o regulador.

Nio s6 o cronograma de abrandamento ou retirada da regulagdo deve
ser decidido, como também a propria definigdo de que produtos entram no es-
copo da regulagdo, que controles devem ser estabelecidos sobre a entrada de
empresas em novos mercados — por exemplo quanto a permissdo ou proibi-
¢do de que um monopolista regulado entre em mercados que estejam pas-
sando por processos de desregulamentagdo — e como limitar o fendmeno de
creamskimming, que ocorre quando as novas empresas entram nos mercados
mais lucrativos (o creme) deixando os menos lucrativos (o leite) para as em-
presas ja estabelecidas.

2.3 Implicagdes para a regulagiio e seus instrumentos

Em qualquer desses cenarios, verifica-se que, diante de um setor de in-
fra-estrutura que est4 deixando de se configurar como um monopélio natural,
trés alternativas de politica se colocam: manter inalterada a atuagdo da agéncia
reguladora; desregulamentar (ou desregular) o setor, permitindo a livre entra-
da; ou a desregulagdo parcial. Neste tltimo caso, os riscos anticompetitivos de
curto prazo associados a desregulagdo imediata seriam evitados pela elimina-
¢do ou atenuagdo das restrigdes a entrada, acompanhada da manutengéo de um
controle substancial sobre os pregos. Uma possibilidade seria estabelecer limi-
tes minimos e maximos para os pregos, liberando-os para flutuar dentro deste
intervalo; outra alternativa é aprovar mudangas de pregos, deixando-os flutuar
e s6 intervindo quando haja a suspeita de agoes anticompetitivas’. J os riscos
de longo prazo exigem, para serem minimizados, um gradualismo na retirada

(9) Ou ainda, quando o problema forsapenas a posi¢do dominante do antigo monopolista, po-
der-se-ia controlar apenas os pregos deste e liberar os dos novos entrantes.
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de controles sobre as estratégias de expansdo, investimento e diversificagdo
das empresas, orientando-se a politica de regulagdo para a constitui¢io das fu-
turas estruturas de mercado.

Esta op¢do de desregulagdo parcial é recomendével quando:

I - o processo de transformagao da estrutura de um mercado até entio de
monopdlio natural é gradual, e ndo um evento discreto no tempo; e

I — existe incerteza quanto a evolugdo efetiva das condigdes de custo e
demanda do setor, de modo que a previsdo das condigdes de concorréncia vi-
gentes no futuro ¢ dificil ou pouco confidvel. Parece razoavel supor, como fa-
remos daqui em diante, que este é o caso mais fregiiente, sendo justificado to-
ma-lo como base para a discussdo que segue. Assim, em situagdes concretas,
por diferentes razdes politicas ou econdmicas'’ que justifiquem uma transigéo
gradual, esta € a opgdo habitual durante tal transigdo (que pode ser muito lon-
ga) a concorréncia — ou seja, a situagdo desregulada — que em geral tender4 a
estabilizar-se (se o fizer) ndo numa estrutura concorrencial, mas oligopolistica.

E importante frisar que a regulagdo de tais estruturas oligopolisticas, que
ndo (mais) configuram um monop6élio natural, ndo é em geral desejavel em si
mesma do ponto de vista da eficiéncia econdmica, mas uma imposi¢io das cir-
cunsténcias institucionais — isto ¢, do fato de que tal setor jd era regulado ante-
riormente. Dada a regulagdo, portanto, vale notar que em tese ela pode aumen-
tar o nivel de eficiéncia (bem-estar) do mercado, seja fixando o preco (e paré-
metros de qualidade), seja controlando a entrada. Em particular, é ficil conclu-
ir que, dada a regulagdo em pregos, em geral também se impde a regulagio da
entrada, uma vez que a um prego predeterminado acima dos custos médios
sempre ¢ possivel atrair entrantes ineficientes (com custos acima do minimo).

Em primeiro lugar, a regulagdo parcial sobre pregos tende a manter al-
guns controles relativamente flexiveis — por exemplo, /imites superior e inferi-
or de pregos — com o intuito de evitar, ap6s a entrada de concorrentes, respecti-
vamente, a colusdo e conseqiiente abuso de poder de mercado com pregos mui-
to altos; ou o prego predatorio para eliminar competidores. Neste tltimo caso,
em fungdo de possiveis vantagens financeiras da empresa estabelecida (anteri-
ormente monopolista) e/ou de sua posigdo dominante num segmento de merca-
do permitir financiar pregos predatorios em outro(s).

(10) Por exemplo, quando se quer uma transigfio suave para a situagdo desregulada para minimi-
zar lobbies ou impasses politicos, ou quando hd grande incerteza para a agéncia reguladora
quanto ds reais condi¢des de demanda e de custos no(s) mercado(s) regulado(s).
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A regulagio parcial de pregos pode ser em alguns casos justificadamen-
te assimétrica, tratando diferenciadamente as empresas recém-entrantes € a
anterior monopolista, a0 manter o controle apenas sobre esta tltima, de forma
a evitar abusos de poder de mercado contra os entrantes. Entretanto, essa 0pgao
de politica pode ocasionar distorgdes — como, por exemplo, quando a politica
regulatoria pretende preservar uma situacio de subsidio cruzado praticado por
esta ultima empresa desde um segmento aberto a concorréncia para um seg-
mento em que ela se mantém monopolista. Neste caso, na presenga de econo-
mias de escopo pode ocorrer uma entrada ineficiente de uma firma monopro-
dutora que apenas tire proveito do prego mais alto praticado pela firma estabe-
lecida naquele segmento, como subsidio ao prego abaixo dos custos que prati-
ca no segmento em que é monopolista''.

Em segundo lugar, a regulagdo parcial pode abranger também a restri-
¢do a entrada em certos segmentos de mercado — por exemplo, quando a poli-
tica regulatéria de transi¢do ainda preserve posi¢do monopolistica em algum
segmento para a empresa regulada, a partir da qual ela pudesse exercer domi-
nio predatério de outros segmentos ndo-regulados, tornando justificdvel proi-
bir seu ingresso nesses outros segmentos. Esse problema ¢ tratado na literatura
como o da separagdo entre os mercados de atuagdo da anterior monopolista,
vedando sua permanéncia ou entrada em segmentos nao-regulados.

O possivel ganho competitivo de prevenir eventual abuso do poder de
mercado da monopolista de um segmento regulado no(s) segmento(s) desregu-
lado(s) — seja por prego predatorio ou, se for o caso, por eventual pratica anti-
competitiva (foreclosure) entre segmentos verticalmente relacionados — deve
ser pesado contra a desvantagem de excluir dos mesmos um importante com-
petidor potencial.

2.4 Problemas regulatérios na transi¢io

A literatura aponta dois conjuntos basicos de problemas que podem sur-
gir para a regulagdo de industrias oligopolisticas, e portanto com algum poten-
cial competitivo: os que surgem nas situagdes em que os pregos regulados sdo
fixados acima dos custos (mais freqiientes) e os associados a pregos abaixo dos

(11) E a prética j4 referida de creamskimming. Teoricamente ela pode ser evitada se os regulado-
res impuserem precos Ramsey (em que as margens sobre custos unitérios em cada segmen-
to sdo inversamente proporcionais a respectiva elasticidade-prego da demanda), que impli-
cam posi¢des de mercado sustentéveis para a firma estabelecida, o que entretanto pode invi-
abilizar pregos suficientemente baixos (para os objetivos da politica regulatéria) no merca-
do subsidiado.
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custos. Em ambos os casos, supde-se que entradas e saidas sdo vedadas pelos
reguladores.

No primeiro caso, os problemas tipicos sdo:

I — ineficiéncia produtiva, com custos mais elevados e qualidade de
produtos/servigos inferior ao que resultaria de livre entrada, inclusive por colu-
sdo extrapregos;

Il — excessiva diferenciagdo de produto, inclusive por publicidade (ndo
necessariamente pela qualidade), induzida pela impossibilidade de concorrén-
cia em pregos.

No segundo caso (pregos abaixo dos custos), emprega-se tipicamente
uma politica de subsidios cruzados para viabilizar economicamente a ativi-
dade em questdo. Essa politica implica normalmente perdas de bem-estar nos
diferentes mercados envolvidos, que podem em principio ser justificadas por
outros objetivos de politica (distributivos e de eqiiidade, por exemplo). A ba-
ixa rentabilidade que muitas vezes resulta pode dificultar investimentos ne-
cessarios a modernizagdo e aumentos de eficiéncia dessa atividade, podendo
mesmo elevar os custos de capital ao ponto de deteriorar a capacidade e o de-
sempenho produtivo, técnico e inovativo da empresa, em prejuizo a longo
prazo da qualidade, variedade e pregos dos produtos/servigos oferecidos, e
portanto dos usudrios.

2.5 A importéancia da transi¢do

Uma questdo a ser ressaltada é que, em bom ntiimero de casos, os respon-
saveis pela regulagdo de um setor que esteja passando pela fragmentagdo de
posi¢des de monopolio natural devem concentrar sua atengdo no gerenciamen-
to cuidadoso da transigdo para as novas estruturas de mercado. As interven-
¢0es realizadas durante esse periodo ndo afetam apenas a rapidez ou suavidade
da transigdo, mas também qual sera o seu ponto de chegada. Ou seja, a transi-
¢do em foco ndo constitui um deslocamento entre duas estruturas de equilibrio,
cuja trajetoria efetivamente verificada ndo altera o resultado final, ou de longo
prazo. As caracteristicas da regulagdo parcial adotada ndo apenas acompa-
nham uma transi¢ao, mas sdo um dos fatores que condicionam as estruturas de
mercado que se formardo nos setores em questao.

Assim, as estratégias adotadas pelas empresas durante a transig@o adqui-
rem um papel decisivo. Quando estdo presentes sunk costs, retornos crescentes
decorrentes dos mecanismos de aprendizado tecnolégico e na presenca de ex-
ternalidades de rede, a construgao de posigdes competitivas pelos agentes se da
dentro de trajetérias marcadas por irreversibilidades. Conseqiientemente, em-
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bora varias estruturas de mercado sejam inicialmente possiveis, a evolugdo da
estrutura real é uma eliminagdo em seqiiéncia de alternativas, parte das quais
desencadeadas por decisdes empresariais que ndo levam necessariamente a um
resultado satisfatorio do ponto de vista de bem-estar da sociedade.

Ao tomar para si 0 papel de estabelecer parametros restritivos quanto as
estratégias das empresas durante a transi¢do, as institui¢des reguladoras pas-
sam a atuar em uma espécie de zona cinzenta entre a regulagdo convencional e
a tradi¢do das politicas de concorréncia ou antitruste. A questdo central deixa
de ser a velocidade da fragmentagao do monopélio natural, deslocando-se para
dilemas em relagdo a qual oligopdlio vai emergir e como sua formagdo deve —e
pode — ser condicionada. Como veremos mais adiante, dai nascem problemas
normativos com certa originalidade, pois enquanto a regulagao tradicional pro-
cura substituir a concorréncia (inexistente), e a politica de concorréncia ou an-
titruste deve zelar pela sua preservagéo, a gestdo da transi¢do envolve a cons-
trugdo de ambientes competitivos.

2.6 Aspectos estratégicos

A discussdo anterior enfatizou que, entre os determinantes da dinimica
de setores que estdo deixando de ser monopdlios naturais, as estratégias das
empresas ja atuantes ou em processo de entrada constituem um determinante
fundamental das estruturas de mercado que irdo configurar-se — e, portanto,
também do tipo de regulagdo que se mostrara mais eficaz durante a transi¢do
para a estrutura de oligop6lio resultante. As tendéncias tecnologicas, as modi-
ficagbes nas fronteiras entre os mercados e as diferentes capacitagdes e ativos
acumulados pelas empresas no passado geram, ao interagirem, oportunidades
e estimulos que as levam a buscar redimensionar o escopo de suas atividades.

Em parte, as estratégias empresariais podem configurar movimentos de-
fensivos diante de um aumento — real ou esperado — das pressdes competitivas,
especialmente o ingresso de novos competidores em um mercado no qual o
mondpolio era institucionalizado. A variedade de agdes que podem ser instru-
mentalizadas no que usualmente se denomina de estratégias de detengdo de
entrada é bastante grande, como ilustra a prolifera¢do de modelos que utilizam
teoria dos jogos para estudar os condicionantes de muitas de suas modalidades.

Um aspecto importante destacado pelos autores que tratam do tema ¢ a
capacidade de a conduta de uma firma estabelecida ter um efeito permanente
sobre a estrutura do mercado'”. Nesse contexto, tais condutas adquirem um ca-

(12) JACQUEMIN (1987).
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rater anticompetitivo por representarem um obstaculo & construgdo de um am-
biente competitivo de maior pressdo e ameaga sobre as empresas dominantes,
o que parece justificar um esforgo, por parte das agéncias reguladoras, de
desencorajar sua proliferagao.

Por outro lado, estratégias de diversificagdo e integragédo vertical, envol-
vendo ou ndo aliangas estratégicas, fusdes e aquisigdes, tém reconhecidamente
determinantes outros que ndo a elevagdo de lucros futuros através da imposi-
¢do de dificuldades a concorrentes efetivos ou potenciais. Pelo menos trés mo-
tivagdes podem ser imputadas a essas estratégias que podem torna-las instru-
mentais para a obteng¢do de incrementos de eficiéncia:

I - o0 aproveitamento de oportunidades criadas pelo aprendizado tecno-
légico dentro das firmas, que lhes permite acumular capacitagdes diferencia-
das e potencialmente utilizdveis para a expansdo em novos mercados. Inici-
almente proposto por Penrose’, este tema tem sido retomado ?or autores
neoschumpeterianos — como, por exemplo, Dosi, Teece ¢ Winter'” — em uma
abordagem que relaciona as trajetorias de expansdo das empresas com a maior
eficiéncia schumpeteriana no processo competitivo;

II — a minimizagdo de problemas de coordenagdo expressos em custos de
transagdo'”, na medida em que a presenga de especificidade de ativos torna as
interfaces de mercado entre os elos da cadeia produtiva uma fonte de desaven-
cas e conflitos contratuais;

III - a necessidade de explorar sinergias ou oportunidades de aprendizado
interativo para o desenvolvimento de tecnologias que apresentam algum grau
de complexidade sistémica, de modo que a integragdo vertical ou a diversifica-
¢do podem constituir um meio para a constru¢do dos canais indispenséveis
para a troca de informagdes e conhecimentos tacitos.

Nos trés casos, temos estratégias empresariais que podem ser ditas
pré-competitivas, no sentido de que sdo parte essencial do processo de inova-
¢do ou descoberta de novas formas organizacionais que a dinimica concorren-
cial proporciona. Um dos desafios na regulagdo da transi¢do do monopélio na-
tural para a concorréncia numa estrutura de oligop6lio esta em distinguir entre
os possiveis elementos anticompetitivos e a busca de ganhos de eficiéncia nas
agdes empreeendidas pelas empresas dominantes. A experiéncia acumulada

(13) PENROSE (1959)
(14) DOSI, TEECE E WINTER (1992)
(15) WILLIAMSON (1985)
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pelas institui¢des responsaveis pela aplicagdo de politicas antitruste pode ser
util na discussdo desta tematica.

3. Defesa da concorréncia, desregulamentagio e setores
de infra-estrutura

A crescente liberalizagdo dos setores de servigos publicos de in-
fra-estrutura — o que inclui a privatizagdo das empresas estatais monopolistas —
pelaretirada das barreiras institucionais a entrada em alguns de seus segmentos
e pela constituigdo de agéncias reguladoras, determina o surgimento de varios
problemas no &mbito da defesa da concorréncia. A presenga de sunk costs, po-
der de mercado e possibilidade de comportamentos estratégicos por parte das
firmas estabelecidas implica que tais estruturas de mercado ndo sdo constesté-
veis, de modo que a simples liberalizagdo ndo € suficiente para garantir a emer-
géncia de um maior nivel de competigdo.

Varios riscos anticompetitivos podem surgir, como ja referido — desde a
ocorréncia de pradticas restritivas verticais ao longo da cadeia produtiva a pos-
siveis movimentos de concentracdo de estruturas de mercado mediante alian-
cas, joint ventures, aquisi¢des e fusdes entre grupos concorrentes — ou potenci-
ais concorrentes — da industria, em seus diversos segmentos. Sendo, vejamos.

3.1 Monopolios naturais, mercados contestaveis
e desregulamentacio

Sob o prisma tedrico, o desaparecimento das condi¢des necessarias a
existéncia de monopolios naturais nos setores de infra-estrutura deveria provo-
car a sua desregulamentag@o, pelo menos parcial, conforme discutido acima.
Como, em geral, historicamente, as empresas reguladas eram verticalmente in-
tegradas, ¢é preciso definir e separar claramente os segmentos em que 0 mono-
polio natural ainda existe daqueles em que a competi¢do pode ser introduzida,
por meio, ainda que ndo exclusivamente, da retirada de barreiras institucionais
a entrada, de modo que a sustentabilidade da industria — ou do monopolio natu-
ral — seja testada'®.

Dentro da conceituagdo adotada na teoria dos mercados contestaveis,
muito utilizada na andlise de mercados regulados, uma configuragdo de merca-
do —isto €, 0 niimero, distribuigdo do tamanho das firmas e suas pautas de pro-
dugdo — € eficiente quando for simultaneamente factivel e sustentdvel. A nogao
de factibilidade esté associada a necessidade de que existam técnicas de produ-

(16) BURGESS (1995), P. 128

60 R. Dir. Econ., Brasilia, jan./jul. 1998



¢d@o com as quais seja possivel atender a demanda aos pregos vigentes, sem que
nenhuma firma tenha prejuizo. Formalmente, supondo que todas as firmas tém
a mesma fungdo de custo:

Yi=Q(p)

ou seja, a demanda de cada produto deve ser igual a quantidade ofertada
ao prego de equilibrio, sendo Yi o vetor de produgdo da firma i, p o vetor prego
e Q(p) o vetor de demanda pelos produtos da indistria;

pYi—- C(Yi) 0 paratodas as firmas i, e
Yi 0.

As condigdes associadas & manutenc¢do de uma estrutura de mercado —
monopolistica ou ndo — sem barreiras institucionais & entrada sdo dadas pelo
conceito de sustentabilidade: uma estrutura industrial, inclusive o monopélio
natural, € sustentdvel se nenhuma entrada potencial no mercado — dada a tecno-
logia, a produgdo e o vetor de pregos vigente — for lucrativa, a esses pregos.
Formalmente:

PeYe—-C(Ye) 0paraqualquerPe PeYe Q(Pe).

No caso de uma atividade monoprodutora com rendimentos crescen-
tes, € possivel provar que o tinico equilibrio sustentavel € alcangado quando o
prego correspondente a quantidade produzida por um monopolista é igual ao
seu custo meédio de produgdo. Para evitar a entrada de novas firmas, portanto,
um monopolista deverd praticar uma politica de pregos que elimine seu pro-
prio lucro.

Contudo, segundo esta teoria, uma estrutura de mercado somente sera
eficiente, do ponto de vista da maximizagdo do bem-estar social, se a entrada
for possivel, sendo impedida apenas pela politica de pregos das empresas pre-
sentes no mercado. Em outras palavras, a eficiéncia da estrutura de mercado
dependera do nivel de obstéculos a entrada e a saida na inddstria, ou seja, de
seu grau de contestabilidade.

Um mercado ¢ dito perfeitamente contestdvel se os concorrentes poten-
ciais tém acesso a tecnologia disponivel e podem recuperar seus custos de en-
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trada, caso posteriormente decidam abandonar a industria. Assim, o conceito
de perfeita contestabilidade esta relacionado com liberdade absoluta de entra-
da e saida das firmas em um determinado mercado. Note-se que esta hipotese
pressupde, ainda que ndo exclusivamente: a) a auséncia de custos irrecupera-
veis (sunk costs)'", tais como os investimentos em ativos especificos; b) que a
tecnologia seja um bem livre; e c) a inexisténcia de agdes de retaliagdo contra
0s novos entrantes por parte das empresas ja presentes na industria'®. Entretan-
to, caso se verifique a presenga de sunk costs, as empresas nao precisario eli-
minar seus lucros econémicos, na medida em que sua situagdo estara protegida
pela existéncia de barreiras a entrada de carater ndo-institucional.

Ora, supondo a auséncia de sunk costs, ou seja, se os mercados fossem
contestaveis, a retirada das barreiras a entrada institucionais nos setores de in-
fra-estrutura deveria permitir a identificagdo dos segmentos marcados pela
presenga de monopolios naturais: a estrutura monopdlica somente se manteria
nos segmentos em que fosse sustentavel, sendo, portanto, eficiente. Naqueles
segmentos ndo sustentaveis, supostamente haveria a ocorréncia de entrada de
novas empresas. Do ponto de vista da defesa da concorréncia e da regulagéo,
dois problemas devem ser destacados sob esse prisma.

De um lado, a remogdo da proibicdo a entrada nos setores de in-
fra-estrutura pode gerar ineficiéncias produtivas, caso a exploragdo das econo-
mias de escala e/ou escopo estivesse sendo obtida através de uma estrutura de
precos — regulada — discriminatéria por parte do monopolista. Como se sabe,
nessa situagdo, a entrada de novas empresas somente ocorreria nos segmentos
de mercado em que os pregos estivessem acima dos custos médios (cream
skimming competition), comprometendo a eficiéncia produtiva e/ou a capaci-
dade do monopolista de financiar outros objetivos ndo econdmicos, como a
universalizagdo de servigos.

Entretanto, na medida em que existem outras formas de financiamento
desses objetivos — subsidios, por exemplo — e que a identificacdo a priori dos
segmentos marcados por uma estrutura de custos subaditiva é bastante comple-
xa, quando ndo impossivel, a op¢do pela competigdo nos setores de in-

(17) Sunk costs sdo aqueles investimentos que podem produzir um fluxo de receitas ao longo de
um amplo horizonte de tempo, mas que ndo sdo inteiramente reversiveis ou reutiliziveis
para outras finalidades. Note-se que custos fixos sdo sunk costs no curto prazo.

(18) Trata-se, evidentemente, de pressupostos heréicos, em um mundo no qual a tecnologia é
fator-chave na determinagdo da competitividade das firmas e o processo competitivo é
guiado justamente pela busca de lucros extraordindrios, através da construgdo estratégica
de barreiras 4 entrada.
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fra-estutura pode se revelar o melhor meio de promover os objetivos de efi-
ciéncia econdmica, contanto que as condutas das empresas estabelecidas se-
jam monitoradas pelas agéncias reguladoras e de defesa da concorréncia. Tra-
ta-se de usar a concorréncia como mecanismo de identificagao dos limites do
monopdlio natural.

Por outro lado, grande parte dos setores de infra-estrutura — e seus seg-
mentos — caracterizam-se pela presenga de sunk costs. Nesse caso, a simples
retirada das barreiras a entrada institucionais ndo ¢ garantia de que 0 monop6-
lio serd ameagado pela entrada de novos competidores. Pelo contrario, as van-
tagens competitivas detidas pelos operadores tradicionais — publicos ou priva-
dos — acumuladas ao longo dos anos de monopélio protegido, tais como tama-
nho da rede, conhecimento dos usuérios, porte financeiro etc, torna-os capazes
de manter sua posi¢do monopdlica em distintos mercados de servigos finais ou
segmentos em que ndo existe monopolio natural, pela pratica de diversas for-
mas de comportamentos estratégicos de natureza anticompetitiva'’, tais como
pregos predatorios. Em outras palavras, a retirada das barreiras a entrada insti-
tucionais € condigdo necessaria, mas ndo suficiente, para promover a competi-
¢do nos setores de infra-estrutura, dada a presenga de sunk costs e a possibilida-
de de comportamentos estratégicos de deten¢do de entrada por parte das firmas
estabelecidas. E nesse 4mbito que surge o espago para a atuagdo das politicas
de defesa da concorréncia. O tema seré explorado a seguir.

3.2 Controle sobre praticas verticais

Grande parte dos problemas de defesa da concorréncia no @mbito de
condutas verticais em setores regulados estd condicionada pela estrutura
vertical desses setores. Existem quatro possiveis estruturas industriais nes-
ses setores”’:

I — monopdlio integrado, em que uma unica firma é responsével pela
oferta de todos os servigos;

Il — separagdo estrutural com liberalizagdo, em que existe competigdo
em alguns mercados e o monopolista operador da rede ndo atua nos mercados
competitivos;

III - integragao vertical com liberalizagao, em que é permitido ao opera-
dor do monopélio natural atuar nos mercados sujeitos a competi¢do. A separa-

(19) KAHN (1990), Vol. II, pp. 151-152
(20) ARMSTRONG e DOYLE (1995)
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cdo contabil, em que o operador monopolista é obrigado a manter estruturas
contabeis distintas para os servigos monopélicos e competitivos, pode ou ndo
ser requerida; e

IV — propriedade comum (joint ownership), em que a oferta dos servigos
em carater de monopodlio € realizada por uma firma cuja propriedade é compar-
tilhada pelas empresas que atuam nos setores competitivos.

Em todos esses casos, a existéncia de poder de monopoélio no forneci-
mento de insumos-chave a prestagdo dos servigos nos mercados abertos a
competi¢cdo demanda a presenga de monitoramento permanente das condutas
da empresa monopolista. Entretanto, a importancia dos mecanismos de regu-
lagdo e da defesa da concorréncia difere dependendo do tipo de estrutura ver-
tical do setor.

No caso do monopdlio integrado, o problema derivado de praticas anti-
competitivas verticais ¢ obviamente irrelevante, posto que a preocupagao do
Orgdo regulatorio relaciona-se somente com os precos dos servigos finais. No
caso da separagdo estrutural com liberalizagdo, todos os concorrentes nos mer-
cados liberalizados encontram-se em igualdade de condigdes no que diz respe-
ito ao fornecimento do insumo bésico. O problema ¢ basicamente regulatério,
envolvendo a determinagdo do prego de acesso — o prego dos servigos presta-
dos em carater monopo6lico — tendo em vista promover a eficiéncia alocativa
nos setores abertos a competigdo. A ultima alternativa (joint ownership) ndo
constitui um problema do ponto de vista da defesa da concorréncia se o contro-
le da empresa monopolista ¢ igualmente partilhado entre as empresas que atu-
am nos segmentos competitivos, exceto pela existéncia de assimetrias de poder
no que tange ao processo de tomada de decisdo em relagdo a prego, quantida-
des e qualidade dos servigos prestados por parte da monopolista, que podera
determinar a necessidade do monitoramento por parte dos 6rgdos regulatérios
e de defesa da concorréncia.

E a terceira alternativa que apresenta o maior risco do prisma da defesa
da concorréncia: nesse caso a empresa monopolista fornece insumos vitais para
suas rivais nos mercados dos servigos finais, de modo que o surgimento de prati-
cas voltadas para o bloqueio de entrada nesses mercados e/ou para a elevagdo
dos custos dos concorrentes torna-se bastante provavel. Nessas circustancias, a
operadora terd interesse, por meio de praticas restritivas, em impedir a entrada de
novas firmas ou reduzir a competitividade dos novos entrantes nos mercados
downstream, sejam ou ndo esses mercados sujeitos a regulagdo de pregos.
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Especificamente, as firmas estabelecidas verticalmente integradas com
posi¢do dominante ou monopoélio da rede bésica serdo capazes de adotar con-
dutas anticompetitivas de caréter vertical, tais como:

I — pregos predatérios nos mercados downstream®'; e

II — praticas discriminatérias, que elevem os custos das empresas compe-
tidoras — atuais ou potenciais —, tal como a discriminagio do prego de acesso,
e/ou aumentem as barreiras a entrada nos mercados de servigos finais, tais
como vendas casadas e acordos de exclusividade. Essas estratégias impedem a
existéncia de condi¢des uniformes de competigdo entre a empresa dominante e
seus novos — ou potenciais — rivais (level playing field) nos mercados
downstream, ao impedirem que os competidores tenham os mesmos custos de
acesso que aqueles enfrentados pelo proprio monopolista nesses mercados>.

3.3 Atos de concentracio

Embora as chamadas praticas ou condutas anticompetitivas verticais
(assim como, em menor grau, as horizontais, ligadas a varios tipos de colusao)
representem o maior risco de prejuizo a concorréncia e a eficiéncia por parte da
abertura dos setores regulados de infra-estrutura a concorréncia, elas ndo esgo-
tam os motivos de preocupagdo pro-competitiva dos reguladores durante a
transi¢do desses setores. Assim como na tradig@o da legislagdo e da pratica an-
titruste, ¢ fundamental atentar para a dimenséo preventiva dessas praticas, ex-
pressa nos chamados atos de concentragdo ou outros atos e contratos que pos-
sam vir a limitar a concorréncia, quer afetem diretamente ou no a estrutura.

(21) Na sua forma mais ortodoxa, prego predatério é aquela conduta em que um competidor pro-
cura eliminar a concorréncia por meio da venda de seus produtos abaixo de seus custos
(HOVENKAMP, 1994, p. 298). De modo mais genérico, o termo conduta predatéria é utili-
zado para caracterizar condutas de empresas associadas a sacrificios incorridos no presente
na expectativa de que essas perdas sejam recuperadas no futuro através da realizagio de lu-
cros de monopélio (ROSS, 1993, p. 56). Em geral, a literatura antitruste aponta para as se-
guintes pré-condi¢des, necessérias, ainda que ndo suficientes, para que uma agio de prego
predatorio seja racionalmente viével:

i) as empresas vitimas devem ser suficientemente pequenas e frageis ou apresentarem cus-
tos suficientemente elevados, de forma a permitir que o predador possa disciplina-las ou re-
tira-las do mercado;

ii) a estrutura de mercado deve permitir que o predador possa prever um periodo durante o
qual ele possa cobrar pregos monopélicos; e

iii) o valor presente dos lucros associados ao periodo durante o qual o prego serd de mono-
polio deve superar os prejuizos presentes ligados a pratica do prego predatério.

(22) Por exemplo, no caso das telecomunicagées, um operador integrado poderia elevar os cus-
tos de seus rivais nos mercados de servigos finais — tal como a provisio de acesso a Inter-
net — através da oferta de servigos de interconexdo de baixa qualidade.
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Em primeiro lugar, como em qualquer outra ativic!ade econdmica suje{ta
a estratégias privadas e, em particular, as atuais condigdes de forte pressdo
competitiva sobre os varios mercados, podem ocorrer incentivos a aquisi¢des,
fusdes ou a formagao de joint ventures em mercados regulados ou verticalmen-
te relacionados a mercados regulados, provocando aumento de concentrago e
conseqtientes riscos de condutas colusivas. Esses casos, respeitadas as particu-
laridades de um marco legal complexo que necessariamente envolvera ao mes-
mo tempo aspectos gerais de defesa da concorréncia e aspectos especificos de
regulagdo, oferecem em principio problemas semelhantes aqueles que ja sdo
objeto das instituigdes e da experiéncia técnica e legal da defesa da concorrén-
cia. As especificidades correm por conta da circunstancia peculiar de se estar
num processo de transi¢do de monopoélios regulados (ou estatais) para a con-
corréncia oligopolista.

Em segundo lugar, e ainda mais importante, deve-se considerar a possi-
bilidade de enfraquecimento da pressdo competitiva sobre os mercados regula-
dos decorrente de préticas concertadas, que sdo em principio sempre vidveis,
mas que sdo mais provaveis nos segmentos de mais alta concentragdo e/ou me-
nor dinamismo da demanda e da tecnologia, e sio particularmente facilitadas
pela fixagdo de critérios e normas, ou mesmo de tarifas, por parte da propria
agéncia reguladora. H4 nesses casos uma forte tendéncia ao surgimento de
concorréncia administrada, que se expressa em trés fatores de risco mais im-
portantcszsz

[ - tendéncia, da parte dos reguladores, de se sentir responséveis pela
manutencao da estrutura existente, tentando assegurar na medida do possivel a
viabilidade/rentabilidade dos novos entrantes, o que pode envolver até algum
grau de divisdo de mercado por shares aproximados;

IT - preocupagéo, muitas vezes excessiva, com o destino econdmi-
co-financeiro dos entrantes, que tendem a ser protegidos em excesso, com ar-
gumentos andlogos aos de industria nascente — obviamente, as custas dos usua-
rios dos servigos — contra as vantagens preexistentes do antigo monopolista, a
pretexto de que a quebra de um ou mais deles poderia ocasionar um mal maior
de interrupgdo do fornecimento desses servigos;

III - criagdo de oportunidades para o uso estratégico da regulagdo por
parte das empresas. Néo raro, criam-se situagdes que favorecem comporta-
mentos tipicos de rent seeking por parte das empresas reguladas, tanto as es-

(23) STANBURY (1996), p.106 ss., referindo-se 4 regulagio das telecomunicagdes no Canada.
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truste. Embora, em geral, os 6rgdo regulatérios levem em consideragao o pro-
blema da defesa da concorréncia nos seus procedimentos, podem existir situa-
¢oes em que o interesse publico visto da o6tica regulatoria conflite com as re-
gras antitruste. Nesses casos, ¢ provavel o surgimento de conflitos entre as
agéncias reguladoras e as de defesa da concorréncia.

4. Conclusoes

Para avangar na analise de situagdes de regulagdo parcial —isto €, regula-
¢do tradicional com defesa da concorréncia em um mesmo setor — é importante
ter presente pelo menos dois pressupostos fundamentais e interdependentes:

I — deve constituir um objetivo central a introdugéo de concorréncia (li-
vre entrada e saida) nos segmentos em que isso for considerado possivel, e de
eficiéncia produtiva, alocativa e seletiva onde ndo for; e

II — hd muito o que aprender do referencial analitico e da experiéncia de re-
gulagdo da concorréncia, expressa na tradigdo da teoria e da politica antitruste.

Embora as especificidades da regulagdo, mesmo em setores que nio sio
mais monopolistas, impegam uma aplicagdo pura e simples das técnicas usadas
pela economia antitruste, estas sdo um referencial muito rico, provavelmente
essencial, para buscar prevenir as condigdes estruturais e estratégicas que via-
bilizem possiveis condutas anticompetitivas nos mercados regulados e em se-
tores eventualmente abrangidos pelas empresas que ai operam.

Entretanto, a simples remogao de limitagdes ao acesso aos mercados que
dependem dos servigos de rede e mesmo a eliminagdo de barreiras a entrada
institucionais a entrada nos mercados de servigos de infra-estrutura nio garan-
tem a introdugdo de competi¢do nesses mercados. Ap6s a abertura de merca-
dos monopolizados, as operadoras monopolistas ou dominantes estabelecidas
mantém, dadas suas vantagens técnicas, financeiras e comerciais, durante lon-
gos periodos de tempo, suas posi¢des dominantes. Tais posigdes permitem que
estas introduzam estratégias anticompetitivas.

Ademais, a regulagdo dos pregos da empresa monopolista ndo garante
que a mesma ndo tenha condutas anticompetitivas. Por exemplo, a regulagio
de pregos do tipo price cap restringe somente o nivel agregado dos precos dos
servigos ofertados pela operadora, deixando ampla margem de liberdade na
determinagdo dos pregos individuais de cada servigo, de modo que esses po-
dem ser usados de forma anticompetitiva. Além disso, ela pode atuar ainda so-
bre a qualidade dos servigos oferecidos, bem como incorrer em préticas anti-
competitivas, especialmente de tipo vertical, dificultando ou encarecendo a en-
trada de concorrentes nas atividades a jusante da atividade em que detém posi-
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dominante. Inversamente, a persisténcia no novo quadro regulatério de
sticas de discriminagdo de pregos € de subsidios cruzados entre segmentos
sses servigos pode viabilizar ganhos diferenciais e estruturas ineficientes
' nos segmentos mais rentaveis, em que os pregos vém sendo deliberadamente
mantidos acima dos custos médios.

Tanto a monitoragdo, apds a desregulamentagdo ou liberalizagdo dos se-
tores de infra-estrutura, das condutas empresariais, quanto a conformagéo de
novas estruturas de mercado mais competitivas nos segmentos abertos a con-
corréncia, sdo ingredientes essenciais para o desempenho eficiente desses se-
tores durante a fase de transigao entre o monopdlio natural —no caso brasileiro,
sob controle estatal —e a concorréncia (no sentido de auséncia de regulagao ati-
va) Ou mesmo nos setores que permanecerdo sujeitos a um duplo regime regu-

latério (regulagdo parcial).

Apesar das especificidades desses setores e, no caso brasileiro, das for-
mas legais e institucionais que a regulagdo esta assumindo nos mesmos, inclu-
indo as atribuigdes das respectivas agéncias, ¢ inequivoco que muito se pode e
deve aprender, nesse terreno, da experiéncia nacional e principalmente inter-
nacional no Ambito da defesa da concorréncia, que lida basicamente com 0
mesmo tipo de problema, e com as mesmas estruturas de mercado, de tipo oli-
gopolistico. O aproveitamento ¢ a aplicagdo direta dessa experiéncia, no que
couber, por parte das proprias agéncias reguladoras, mais do que a mera sub-
missdo de casos especificos com sério potencial anticompetitivo aos 6rgaos de
defesa da concorréncia, ¢ uma estratégia institucional com boas chances de
produzir uma atuagdo mais pronta e eficaz ao longo do extenso processo de
aprendizado institucional que se inicia.

Finalmente, os 6rgdos regulatorios devem estar atentos para as conse-
qiiéncias de suas politicas sobre as condigdes de concorréncia nos setores de
infra-estrutura. Em particular, é preciso restringir as praticas regulatorias que
acabam por se constituir em incentivos a adogdo de condutas anticompetitivas
por parte das empresas parcialmente reguladas — ou seja, que operam tanto em
segmentos regulados como em 4reas abertas a competigao — tal como a permis-
sdo para subsidios cruzados ou simplesmente a existéncia de lucros extraordi-
narios derivados da fixagdo de pregos muito elevados para 0 monopolista. Um
outro risco reside na possibilidade de que a agéncia regulatoria, ao fixar pregos
de acesso excessivamente baixos, por exemplo, induza a entrada de firmas ine-
ficientes as custas da empresa monopolista. Essas consideragdes reforgam a
principal conclusdo do artigo, a saber: a necessidade de cooperagdo entre as
agéncias regulatorias e de utilizagdo das regras de defesa da concorréncia nos
setores parcialmente regulados.
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