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Abstract
[Purpose] To investigate the nature of responsive regulation of agreements
regarding shared infrastructure for personal mobile service, which can be
evidenced both by the regulatory framework of the Brazilian ICT regulator
(ANATEL), under Law no. 9.472/1997, the General Telecommunications Law
(LGT), and the change in approach undertaken by the Administrative Council for
Economic Defense in the analysis of Concentration Acts related to this type of
contractual arrangement (CCI). Thus, CADE's a narrower decisory criteria in
the treatment of Personal Mobile Service agreements seems to indicate an
escalation in a pyramid of incentives and sanctions established by ANATEL's
regulatory provisions on the subject - of a broadly authoritative nature, although
with clear indications of desirable and undesirable behaviors by the regulated
agents -, given the growing threats to consumer well-being (art. 88, 5, 85, Law
No. 12,529/2011) and, consequently, the universalization and quality of
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telecommunications services — the meeting point between the objectives of both
specific regulatory policies.

[Methodology/approach/design] The paper seeks to analyze the legal framework of
ANATEL and the LGT on CCls in SMP, as well as the precedents of CADE, under Law No.
12,529/2011, in the analysis of such agreements. Additionally, a literature review is carried
out to support the themes addressed throughout the study.

[Findings] Based on the analysis undertaken, it is possible to verify that the regulation of
CCI em Personal Mobile Services indicates two aspects of responsiveness. In the
foreground, the regulatory framework of LGT and the regulatory agency on such contracts
has an essentially authoritative nature, moving away from command-and-control
regulatory strategies, even if it signals the existence of desirable or undesirable behaviors
on the part of the regulated actors, establishing a pyramid of incentives and sanctions. n
the background, the resurgence of CADE's positioning can be seen within the theoretical
paradigms of the theory of responsive regulation as a way of climbing this pyramid, as
there was greater materiality of risks in the activity of the providers - within the objectives
and general prohibitions established by ANATEL's specific sectoral regulation on such
contractual arrangements.

[Practical implications] The main implications of these conclusions consist in the
understanding of the regulation as a complex phenomenon, even within the very sense of
responsive regulation. In this way, independent decision-making centers are able to
operate together and collaboratively within the same pyramid of incentives and sanctions.
Additionally, the antitrust policy, albeit in a subsidiary way, can be operated as a sectoral
regulatory mechanism, making it possible, in the absence of specific provisions by specific
regulatory agencies, to safeguard regulatory and competition objetives.

Keywords: Responsive regulation. Regulation of telecommunications. Antitrust Policy.
Personal mobile Service. Ran Sharing Agreements.

Resumo

[Propodsito] O presente estudo se destina a investigar a natureza responsiva da regulaco
de contratos de compartilhamento de infraestrutura (CCIs) de servico movel pessoal
(SMP), que pode ser evidenciada tanto pelo corpo regulatério da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL), sob a Lei n°9.472/1997, a Lei Geral de Telecomunicagdes
(LGT), quanto pela mudanga abordagem empreendida pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE) na analise de Atos de Concentracdo (ACs) relativos a esse tipo
de arranjo contratual. Dessa maneira, o recrudescimento do CADE no tratamento de CCls
de SMP parece indicar uma escalada em uma pirdmide de incentivos e san¢Bes estabelecida
pelas previsdes regulatérias da ANATEL sobre o tema - de natureza amplamente
autorizativa, ainda que com indicativos claros de comportamentos desejaveis e indesejaveis
pelos agentes regulados —, diante do crescimento de ameagas ao bem-estar de consumidores
(art. 88, 5°, 85° Lei n® 12.529/2011) e, consequentemente, & universalizagdo e qualidade
de servicos de telecomunicages (art. 2°, LGT) — ponto de encontro entre 0s objetivos de
ambas as politicas regulatorias especificas.

[Metodologia] O artigo realiza uma retomada do arcabouco juridico da ANATEL e da
LGT sobre CCls em SMP, bem como dos precedentes do CADE, sob a Lei n® 12.529/2011,
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na analise de tais acordos. Adicionalmente, realiza-se uma revisdo bibliografica para
suporte aos temas tratados ao longo do estudo.

[Resultados] Com base na analise empreendida, conclui-se que a regulagdo de CCls em
SMP demonstra dois aspectos de sua responsividade. Em primeiro plano, o arcabouco
regulatério da LGT e da ANATEL sobre tais contratos possui uma natureza essencialmente
autorizativa, afastando-se de estratégias de comand and control, ainda que sinalize a
existéncia de comportamentos desejaveis ou ndo por parte dos atores regulados,
estabelecendo uma pirdmide de incentivos e san¢Bes. Em segundo plano, a recrudescimento
do posicionamento do CADE pode ser enxergado dentro dos paradigmas tedricos da teoria
da regulagdo responsiva como uma forma de escalada nessa pirdmide, na medida em que
se verificou uma maior materialidade de riscos na atividade das prestadoras — dentro dos
objetivos e vedages gerais estabelecidos pela regulagéo setorial especifica da ANATEL
sobre tais arranjos contratuais.

[Originalidade/relevancia] As principais implicagdes dessas conclusdes consistem na
compreensdo da regulagdo enquanto um fendmeno complexo, mesmo que dentro da propria
acepcéo de regulacdo responsiva. Dessa forma, centros de decisdo independentes sdo
capazes de operar em conjunto e de forma colaborativa dentro de uma mesma pirdmide de
incentivos e sangdes. Adicionalmente, a politica antitruste, ainda que de forma subsidiaria,
pode ser operada como mecanismo regulatdrio setorial, possibilitando, diante da auséncia
de previsBes mais especificas por agéncias regulatérias especificas, oferecer enforcement
capaz de resguardar objetivos tanto regulatorios quanto concorrenciais.

Palavras-chave: Regulacdo Responsiva. Regulagdo de telecomunicacBes. Politica
antitruste. Servigos de telefonia mével. Acordos de compartilhamento de redes.

INTRODUCAO

O Body of European Regulators for Electronic Communications (BEREC)
entende que o “compartilhamento de infraestrutura moével [...] consiste no
processo pelo qual operadores compartilham infraestrutura para prestar o SMP
para usudrios finais”, sobre o qual agéncias regulatérias nacionais buscam
“alcancar um equilibrio razoavel entre incentivar investimentos e assegurar um
desenvolvimento de mercado justo e competitivo, através da concorréncia sobre
infraestrutura” (BEREC, 2016, p. 2).! Dessa forma, o compartilhamento pode se
dar tanto sobre infraestruturas passivas — tais como “postes, sitios, escritorios,

1 No original: “[m]obile infrastructure sharing (both passive and active) describes the process by
which operators share infrastructure to deliver a mobile service to end users. [...] In some of the
countries where mobile infrastructure sharing is already a factor in the market or under active
consideration, NRAs have adopted guidelines trying to achieve a reasonable balance between
incentivizing investment and ensuring a fair and competitive market development through
infrastructure-based competition.”.
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energia e ar condicionado” (BEREC, 2016, p. 2) 2 — quanto ativas — como, por
exemplo, o espectro de radiofrequéncia.

Diante disso, o presente artigo busca investigar o aparato regulatério
desenvolvido sobre os CCls em SMP referentes as infraestruturas ativas, as quais
estdo essencialmente ligadas ao escopo da prestacdo deste servico. Mais
especificamente, o presente artigo se destina & compreensdo de como o0
recrudescimento da abordagem do CADE a respeito de CCls em SMP nos permite
melhor visualizar a complexidade do aparato regulatério brasileiro em
telecomunicagdes sobre tais acordos, a partir de um quadro regulatério amplo
estabelecido pela LGT e pela ANATEL sobre esses arranjos contratuais. Nesse
sentido, ainda que de forma subsidiaria — no caso a regulagdo setorial operada pela
ANATEL sobre prestadoras de SMP —, a politica antitruste se prestou a funcéo de
suprir eventuais deficiéncias da regulacdo setorial especifica diante de
comportamentos potencialmente lesivos dos agentes regulados no setor de
telecomunicacdes.

O presente estudo também busca relacionar esse movimento com aspectos
da chave de leitura proposta por John Braithwaite da regulacéo responsiva — que
pode ter sua agenda sintetizada, segundo o autor, em nove principios centrais de
regulacéo responsiva (BRAITHWAITE, 2010, p. 476)°.

Nesse passo, 0 artigo buscara, inicialmente, tracar os embates entre
objetivos e estruturacdo da politica antitruste e da politica regulatéria em sentido
estrito, evidenciando a complexidade e a natureza policéntrica e descentralizada
desse corpo de normas. A partir disso, 0 estudo buscara retomar o arcabouco
regulatério dos CCls de SMP, de maneira a explicitar a natureza essencialmente
autorizativa dessas normas, abrindo espaco significativo para criatividade dos
agentes na operacdo de tais acordos, a despeito de manifestacdes da agéncia sobre
comportamentos desejaveis (especialmente no que se refere aos objetivos do art.
2° da LGT) e indesejaveis (tratamentos ndo-isondmicos ou discriminatérios na

2 No original: “‘[p]Jassive sharing’ is the sharing of the passive elements of network
infrastructure such as masts, sites, cabinet, power, and air conditioning”.

3 «1. Think in context; don't impose a preconceived theory. 2. Listen actively; structure
dialogue that: gives voice to stakeholders; settles agreed outcomes and how to monitor
them; builds commitment by helping actors find their own motivation to improve;
communicates firm resolve to stick with a problem until it is fixed. 3. Engage those who
resist with fairness; show them respect by construing their resistance as an opportunity to
learn how to improve regulatory design. 4. Praise those who show commitment: support
their innovation; nurture motivation to continuously improve; help leaders pull laggards up
through new ceilings of excellence. 5. Signal that you prefer to achieve outcomes by
support and education to build capacity. 6. Signal, but do not threaten, a range of sanctions
to which you can escalate; signal that the ultimate sanctions are formidable and are used
when necessary, though only as a last resort. 7. Network pyramidal governance by
engaging wider networks of partners as you move up a pyramid. 8. Elicit active
responsibility (responsibility for making outcomes better in the future), resorting to passive
responsibility (holding actors responsible for past actions) when active responsibility fails.
9. Learn; evaluate how well and at what cost outcomes have been achieved; communicate
lessons learned”.
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celebracdo desses acordos) — o que revela uma primeira dimenséo de regulacéo
responsiva.

A partir disso, a terceira secdo do artigo realizara uma retomada dos
precedentes do CADE, sob a Lei n® 12.529/2011, em sede de controle de
concentracfes de CCls em SMP, explicitando uma evolucgdo de sua abordagem
sobre tais acordos ao longo dos anos. Dessa forma, o recrudescimento da agéncia
em relacdo a esses arranjos contratuais pode ser representativo da adocdo de um
mecanismo de corregdo regulatéria desses acordos, diante de um menor
enforcement direto da regulacdo setorial especifica. Isso tudo permitiria
evidenciar um segundo aspecto de regulacdo responsiva sobre CCls em SMP, ao
evidenciar como essa forma de aplicacédo da politica antitruste pode se enquadrar
em uma escalada dentro de uma pirdmide de incentivos dentro dos
comportamentos desejaveis e indesejaveis na operacdo de tais acordos por
prestadoras de telecomunicagdes.

Por fim, o estudo realizard uma retomada das principais conclusdes ao
longo das secOes anteriores, tomando também algumas implicagbes futuras de
pesquisa.

A COMPLEXIFICACAO DA ANALISE REGULACAO: DISCUSSOES
A PARTIR DE CONTRASTES, EMBATES E PONTOS DE
ENCONTRO DE MECANISMOS REGULATORIOS ESPECIFICOS

Chrtistel Koop e Martin Lodge, em importante estudo empirico acerca dos
usos e aplicagdes do conceito de “regulagdo”, evidenciaram que — para além de
uma escassez de definices explicitas do termo — 0 seu escopo é vasto, dada a
amplitude de manifestacdes referidas como “regulagdo” — 0 que sustentaria seu
elevado grau de abstracdo do conceito, baseado em uma intervencéo intencional
nas atividades de uma populagéo-alvo (KOOP e LODGE, 2015%). Ao lado de sua
polissemia conceitual, a estruturagdo juridica e institucional do Estado regulador
contemporaneo® igualmente evidencia outro aspecto de complexidade e
heterogeneidade, referente a sua propria configuragdo.

Nesse sentido, em primeiro plano, a regulagdo pode ocorrer por uma
multiplicidade de motivos, influenciando as estratégias regulatérias adotadas pelo
Estado na estruturacdo de suas politicas — exemplificativamente, como ocorre na
segmentagdo entre motivacdes regulatorias destinadas: (i) a correcdo de falhas de
mercado; e (ii) a garantia de direitos humanos ou de solidariedade social
(BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012, p. 15-24). Ainda que se presuma a
confluéncia de racionalidades regulatdrias distintas em dire¢do ao interesse
publico — dado que, a exemplo dessa divisdo, tanto a corre¢do de falhas de
mercado (garantindo um maior bem-estar a consumidores finais) quanto objetivos
de solidariedade seriam ambos de interesse geral —, importante ressaltar que tais

4 Em sentido similar BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012, p. 2-3
5 A respeito do tema e do surgimento desse modelo organizatdrio estatal, conferir BRAITHWAITE,
2011.
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motivacdes ndo compbe um todo unitario e logico, mas, ao contrério,
fragmentario e, muitas vezes, podem representar aspectos conflituosos entre si.

Adicionalmente, em segundo plano, abordagens progressivamente
realistas da regulacdo indicam, para além da multiplicidade de seus objetivos e
motivacgdes, no sentido de sua natureza descentralizada. Dentro dessa chave de
leitura, hd a superacdo de uma perspectiva monolitica da regulacdo na
estruturacdo do proprio arcabouco regulatério, em beneficio de sua acep¢do como
complexa, fragmentaria, interdependente, desprovidas de centros Unicos de
governabilidade e acima de distingdes claras entre publico e privado (BLACK,
2002, p. 3). Dentre as principais implicacdes tedricas e praticas dessa perspectiva,
encontram-se: (i) o reconhecimento de uma falha regulatoria inerente, decorrente
do dinamismo e complexidade da acdo de atores, sistemas e redes sociais em
multiplos centros de governabilidade; (ii) a compreensdo policéntrica ou
multimodal da regulacdo, segmentada em multiplos féruns complexamente
interrelacionados e ndo necessariamente publicos; (iii) a assuncéo de estratégias
que reflitam essa natureza, isto €, estratégias hibridas, multifacetadas e indiretas
de regulacdo; e (iv) 0 menor consenso a respeito dos objetivos normativos da
regulacdo, a partir desse set de estratégias (BLACK, 2005, p. 105-106).

Assim, é diante desse cenario, que se evidencia a complexidade do
fendmeno regulatorio em trés planos — conceitual, motivacional e de seu
arcabouco institucional —, o que tem reflexo sobre seus atores, caracteristicas e
acepcoes de centros distintos de decisdo. Nesse quadro-geral de complexificagdo
e carater policéntrico da regulacdo, tanto nas fundacdes tedricas quanto nas
manifestacdes institucionais da regulacdo, que embates, como aqueles entre
regulacdo setorial e politica antitruste — enquanto centros de decisdo distintos,
com agentes sociais (reguladores e regulados) potencialmente relacionados — se
posicionam e, em alguns casos, podem contrapor incentivos direcionados
formalizagdo de politicas publicas.

De um lado, tomando como base o caso do setor de telecomunicacdes
brasileiro, a politica regulatéria setorial usualmente compreende motivacgOes
distintas dentro dos seus quadros normativos e da agdo de agéncias regulatdrias.
Nesse sentido, a LGT, em seu art. 2°, estabelece dentre os deveres do Estado: a
garantia a populacdo do acesso as telecomunicac@es, a tarifas e precos razoaveis,
em condic¢Bes adequadas (inciso I); o estimulo a expansdo do uso de redes e
servicos de telecomunicacdes pelos servicos de interesse publico em beneficio da
populacdo (inciso 11); a adogdo de medidas que promovam a competicdo € a
diversidade dos servigos, incrementem sua oferta e propiciem padrdes de
qualidade compativeis com a exigéncia dos usuarios (inciso I11); o fortalecimento
do papel regulador do Estado (inciso 1V); a criacdo de oportunidades de
investimento e o estimulo ao desenvolvimento tecnoldgico e industrial, em
ambiente competitivo (inciso V); a criacdo de condigbes para que 0
desenvolvimento do setor seja harmdnico com as metas de desenvolvimento
social do Pais (inciso VI); e a criacdo de condicGes para ampliacdo da
conectividade e da inclusdo digital, priorizando a cobertura de estabelecimentos
publicos de ensino (inciso VII).
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Dessa forma, dentro da dicotomia proposta de objetivos de correcdo de
falhas de mercado e garantia de direitos humanos ou de solidariedade social
(BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012, p. 15-24), enquanto o alguns dos incisos
acima pode se enquadrar no primeiro escopo (incisos Il e V), outros se
aproximam mais do segundo (incisos I, I1, IV, VI e VII), ainda que tal divisdo ndo
seja especificamente estanque. Nesse passo, para além de um papel, a priori, mais
passivo e menos interventivo de correcdo de falhas de mercado, subsistem,
concomitantemente, deveres legais ao Estado regulador de universalizagdo de
acesso do servigo de telecomunicagBes (incisos I, Il e VII), fortalecimento
institucional (inciso 1V) e desenvolvimento (inciso VI). Note-se que essa
simultaneidade de motivagdes é especialmente marcante em paises do Sul Global,
onde politicas regulatérias podem ser ressignificadas enquanto objeto de
estratégias mais amplas de desenvolvimento social e econbmico — como é
justamente o caso da universalizagdo do acesso de servigos essenciais de
telecomunicagdes a populagdes marcadas por expressivos fatores de desigualdade
—, ainda que sob uma multiplicidade de pretextos e fundagdes ideoldgicas distintas
(PEREIRA NETO, 2005).

De outro lado, a politica antitruste, a0 menos desde os anos 1970 com o
desenvolvimento da Escola de Chicago, uniformizou-se no sentido de restringir
seu Unico objetivo, tanto em aspectos tedricos, quanto em aspectos praticos, a
garantia de efeitos liquidos positivos sobre os consumidores — também
denominado de consumer welfare. Assim, houve uma tendéncia de conformagéo
em torno de agéncias antitruste ao redor do mundo, direcionada a evitar potenciais
falhas de mercado em razdo de um maior grau de concentracdo ou de lesdo a
concorréncia em termos de prego — mesmo que outros fatores de analise como
qualidade, inovacéo e diversidade de produtos e servigos pudessem, de forma
diminuta, considerados.®

Cabe ressalvar, no entanto, que desde os anos 1980, uma série de criticas
se somam ao modelo de tedrico e de enforcement proposto pela Escola de
Chicago. Inicialmente propostas por autores pés-chicaguianos (Robert Pitofsky,
Eleonor Fox, Hebert Hovenkamp, entre outros), seguidos mais recentemente por
autores como Lina Khan e Tim Wu — autointitulados neobrandeisianos, em
referéncia ao juiz da Suprema Corte estadunidense e teérico da Progressive Era
Louis D. Brandeis —, tais criticas buscam expandir os paradigmas estabelecidos
da politica antitruste — trazendo consideragdes a respeito do contelido

6 Esse movimento tedrico, fundamentado na teoria de preco coasiana (em sentido amplo, conferir
COASE, 1937), ficou conhecido como a Escola de Chicago, dentre os quais 0s principais expoentes
foram Robert Bork e Richard Posner. Conferir: POSNER, 1979; e BORK, 1993, p. 107-115.
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efetivamente politico desse mecanismos regulatdrio,” de seus stakeholders,® bem
como divergindo acerca de seu objetivos®.

A exemplo desse quadro, a complexidade e fragmentacdo de motivacdes
entre politicas regulatdrias e objetivos concorrenciais pode levar a conflitos e
contrastes de enforcement entre as duas esferas. Em primeiro plano, essa situacdo
pode levar a uma série de efeitos prejudiciais matuos entre politicas distintas,
como € o caso de efeitos anticompetitivos decorrentes da regulacéo.

Exemplificativamente, dentro desse escopo, Isabela Maiolino sustenta a
existéncia potenciais problemas concorrenciais circulares resultantes da regulacéo
da bolsa de valores. As principais barreiras regulatorias consistiriam: na
“necessidade de deposito inicial para o Banco Central”; na “obrigatoriedade de
uma clearing prestar também o servicos de pds-negociacao”, sem “previsdo de
obrigatoriedade para que a B3 preste esse servi¢o ou qualquer tipo de classificacéo
ou regulacdo da central depositaria como essential facility”; e “a necessidade dos
agentes entrantes precisarem apresentar documentos referentes ao processo de
pos-negociagdo ao longo do processo de autorizagdo no ambito do Banco Central”
(MAIOLINO, 2019, p. 48).

Outro exemplo desse fendmeno pode ser traduzido no préprio setor de
telecomunicacgfes, Trubnikov entende também que a existéncia de falhas
regulatérias privilegiaria grupos de interesse especificos. Nesse escopo, a partir
de escolhas politicas de privatizagdo e liberalizacdo, a inddstria de
telecomunicacdes concentrou-se em arranjos de mercado oligopolisticos,
implicando na captura de diversos instrumentos regulatérios em detrimento da
concorréncia de entrantes ou de players de menor porte (TRUBNIKOV, 2017).

Ainda nesse contexto, a sobreposicao de decisfes distintas entre agéncias
reguladoras independentes é também capaz de gerar embates institucionais diretos
de competéncias. Em um cenario de indefini¢do inicial para agentes regulados, a
deflagracdo de tais conflitos diretos torna-se muito mais grave que um mero
esforco contraditorio e contraproducente entre esferas e mecanismos regulatorios
sobrepostos.

7 Essa linha de criticas foi inicialmente aberta por Robert Pitofsky, sendo intensificada recentemente
por autores neobrandeisianos. Conferir: PITOFSKY, 1979; KHAN, 2019; e TEACHOUT e KHAN,
2014.

8 Exemplificativamente, Herbert Hovenkamp, em conjunto com outros autores neobrandeisianos,
ainda que partindo de paradigmas tedricos distintos, advogam pela expanséo do enforcement sobre
trabalhadores, dados potenciais efeitos anticompetitivos decorrentes da concentragdo de poder de
compra em contratacfes ou negociacdes salariais por empregados. Conferir: HOVENKAMP, 2022;
HOVENKAMP, 2021; HOVENKAMP, 2019; MARINESCU e HOVENKAMP, 2019; e KHAN,
2021. Adicionalmente, os neobrandeisianos ampliam as perspectivas de stakeholders da politica
antitruste reconhecendo que consumidores desempenham um papel policéntrico (como, além de
trabalhadores, detentores de direitos politicos, de privacidade, de acesso ao meio ambiente, entre
outros). Conferir: WU, 2018 e ROS (2022).

9 Eleonor Fox ja propunha uma complexificacdo do conceito de bem-estar do consumidor ou mesmo
da inutilidade de discussdo de objetivos estritos para a politica antitruste. Conferir: FOX, 2013; e
FOX, 1981. Os autores neobrandeisianos progressivamente sustentam a defesa de um standard de
prote¢do do processo competitivo. Conferir, exemplificativamente: WU, 2018.
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Em situacdo similar, até recentemente remanescia discussdo sobre a
autoridade competente para analise de concentracdes envolvendo o setor
financeiro, dada a competéncia concorrente do CADE e do Banco Central do
Brasil (BACEN) sobre tais mercados.* Isso porque, de um lado, o CADE buscaria
no seu enforcement preventivo a manutencdo de um ambiente competitivo do
sistema financeiro a beneficiar consumidores finais — enquanto, de outro lado, o
BACEN, diante de sua preocupacdo com o controle risco sistémico, tenderia a
uma maior leniéncia a concentragdes, dado que poderiam propiciar uma maior
higidez das institui¢des financeiras.

Outro exemplo ocorre no setor portuario brasileiro, em que, ao longo dos
anos persistiu a indefinicdo acerca da cobranca da Terminal Handling Charge-2
(THC-2), também denominada de Servico de Segregacdo e Entrega de
Contéineres (SSE), por operadores portuarios. Nesse sentido, por um lado, a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), por meio de sua
Resolucdo n® 2.389/2012 permitia a cobranga do THC-2, ao tempo que, por outro,
0 CADE promovia investigacOes e condenagdes em face de operadores portuérios
pela cobranca da referida taxa, enquanto uma forma anticompetitiva de aumento
artificial de custo de rivais.!

E considerando essa problematica que esforgos tedricos e praticos se
desenvolvem a partir assunc¢éo da complexidade e sobreposi¢do de competéncias
entre politicas regulatorias distintas, buscando fundamentar mecanismos
institucionais tanto para sua compreensdo e corre¢do quanto para uma maior
exploracdo da capacidade de regulacdo do Estado por instrumentos
progressivamente complexos.

Pablo Ibafiez Colomo, por exemplo, sustenta que a politica antitruste
possui uma natureza complexa, de aplicacdo tanto ex post — sua forma de
aplicacdo mais cléssica, enquanto repressao a praticas anticompetitivas — quanto
ex ante — 0 que a aproxima de mecanismos regulatorios setoriais, no controle de
concentragdes entre agentes econdmicos, bem como no desenho de remédios
concorrenciais, diante da complexidade de contextos nos quais essa politica é
chamada a intervencdo (COLOMO, 2010). Nesse contexto, a politica antitrsute
passa a deter uma natureza regulatéria ao lidar com mercados caracterizados por
monopdlios naturais (como, por exemplo, a operagdo de ferrovias) ou por
monopdlios de rede (exemplificativamente, mercados digitais de
desenvolvimento de aplicativos ou de redes sociais), incrementando sua
capacidade de moldar mercados e influenciar sua evolugéo (COLOMO, 2010, p.
269-270).

Assim, na presenga de tais monopdlios — regulados por agéncias setoriais
especificas ou ndo —, a politica antitruste ao aplicar remédios estruturais (como
desinvestimentos de unidades produtivas), comportamentais (como obrigagdes de
gualidade ou de contratar com determinados agentes sob condicoes especificas)
ou mesmo outras medidas destinadas a criar algum tipo de rivalidade em tais

10 Sobre a referida discussdo conferir ROS (2014).
11 Nesse sentido, foram as decisdes do CADE nos Processos Administrativos n° 08012,003824/2002-
84, n°08012.001518/2006-3 €, n° 08700.005418/2017-84.
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setores através do agente monopolista, realiza efetivamente um desenho
institucional do setor regulado como um todo, ndo estando mais somente restrita
ao agente-alvo da intervencédo operada pela autoridade de defesa da concorréncia
(COLOMO, 2010, p. 270-276).

Ainda, ha também registro de autores que sustentam que ferramentas
regulatorias setoriais podem servir como “catalisadores de concorréncia”, de
forma a atingir objetivos da politica antitruste (WU, 2017). Dentro dessa chave de
leitura, Tim Wu, reconhecendo que normas de natureza concorrencial podem
emergir de agéncias antitruste ou ndo, sustenta que mecanismos regulatorios
setoriais podem catalisar e servir como meio de persecucdo de objetivos
concorrenciais enquanto: (i) separagdo/quarentena de atuacdo simultdnea em
determinados segmentos ou etapas de um mercado; (ii) desregulacio competitiva,
direcionada a remocéo de barreiras a entrada regulatorias de novos players; (iii)
redutores de switching costs para consumidores em relacdo a prestadores ou
fornecedores distintos; (iv) equalizadores regulatérios, nivelando o campo para
agentes dependentes de facilities; e (v) regras de transparéncia de pregos,
buscando evitar distor¢Ges no processo competitivo (WU, 2017, p. 49-61).

Note-se que tais esforgos tedricos, em resgate a perspectivas
descentralizadas, assumem ambos um maior realismo acerca do fendmeno da
regulacdo, através da assun¢do da multiplicidade de fontes da regulagdo e de seus
atores. Dessa forma, ndo ha aqui uma preocupacdo em dividir especificamente os
campos de competéncia de politicas regulatorias distintas, mas, antes disso, a
partir do reconhecimento de sua inevitavel sobreposi¢do e complementariedade,
direcionar as preocupacdes e agendas de pesquisa para aspectos de utilidade, de
proporcionalidade e de possibilidades institucionais (WU, 2017, p. 62-63, e
COLOMO, 2010, p. 301-306) da intervencdo da regulacdo setorial para fins
concorrenciais e da politica antitruste enquanto mecanismo de regulacéo, diante
da realidade econdmica e social complexa na qual a regulacdo se encontra
enraizada.

Nota-se, nesse contexto, que a despeito de em uma infinidade de situagdes
a politica regulatéria e concorrencial caminharem em sentido Unico, ndo parece
ser incomum o surgimento de situagdes em que essas autoridades acabam
emitindo posicionamento contrapostos que tem o conddo de afetar negativamente
0 mercado, especialmente no que se refere a criacdo de inseguranga juridica
significativa sobre a controvérsia.

N&o é por outra razdo que em muitas situacGes a autoridade regulatéria e a
autoridade concorrencial, em esforgo louvavel, atuaram no sentido de uniformizar
seus entendimentos para 0 atingimento de politicas publicas. Nesse quadro
tedrico, é importante ressaltar também a existéncia de algumas iniciativas
institucionais de alinhamento regulatério. Retomando o caso do setor financeiro,
foi celebrado em 2018 um memorando de entendimentos entre 0 CADE e o
BACEN buscando harmonizar o conflito no controle de concentragcdes de
instituicdes financeiras, buscando conferir maior previsibilidade ao tratamento,
pelas duas autarquias, em tais procedimentos. Nesse sentido, o memorando
estabeleceu que ambas as agéncias continuariam se pronunciando
concomitantemente sobre tais operagdes, devendo ser anuidas pelos dois 6rgaos
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para o seguimento de sua implementacdo. Contudo, no caso de concentracdes que
envolvam riscos efetivos & solidez e estabilidade do sistema financeiro nacional,
0 BACEN, informara o caso ao CADE, para que ambos os entes procedam com a
aprovacao da operacéo.*?

Também resgatando o caso dos operadores portuarios, em 2021, o CADE
e a ANTAQ igualmente celebraram um memorando de entendimentos acerca da
cobranca do THC-2. Através do memorando, a cobranca da taxa pode ser
considerada abusiva e anticompetitiva, verificados a abusividade dos valores
aplicados, o seu carater discriminatorio e a falta de racionalidade econémica em
sua operacao, de maneira que as agéncias se comprometeram a comunicar uma a
outra a instauracéo de investigagdes ou decisdes acerca do SSE.*®

Muito antes de exaurir o debate entre as inflex6es entre regulagao setorial
e politica antitruste, a presente se¢do buscou trazer, atraves desse exemplo, um
quadro geral desse embate dentro do ambito mais amplo da regulacéo.
Considerando a natureza policéntrica e complexa do fendmeno da regulacéo, os
limites e espagos de agdo de politicas regulatorias especificas ndo sdo claros e
estanques, mas, ao contrario, dindmicos, complementares, sobrepostos e, em
algumas situacGes, conflituosos — o que cria novas interfaces de acdo e de
ressignificacdo de estratégias de regulagdo do Estado.

O DESENHO REGULATORIO DE CCIS EM SMP DENTRO DA
REGULACAO DO SETOR DE TELECOMUNICACOES PELA
ANATEL

A celebracdo de CCls em SMP foi abarcada pelo arcabouco juridico da
regulacdo de telecomunicages no Brasil, tanto a nivel legal, quanto a nivel
infralegal. De fato, ja na LGT, ha previsdo de que “[a]s redes de telecomunicagio
poderdo ser, secundariamente, utilizadas como suporte de servico a ser prestado
por outrem” (art. 154), inclusive dispondo que “[p]ara desenvolver a competigdo”,
as prestadoras de interesse coletivo “deverdo, nos casos e condi¢des fixados pela
Agéncia, disponibilizar suas redes” a outras prestadoras de mesma natureza (art.
155) —ainda que possa ser ponto de discussdo se esse tipo de acordo seria a melhor
forma para se catalisar uma maior competicdo no mercado de telecomunicac6es,
especialmente tendo em vista a uniformizacdo de custos e risco de coordenacao
de operacGes entre rivais. Note-se, por fim, a previsdo geral de competéncia a
ANATEL de regulacdo do uso eficiente e adequado do espectro de
radiofrequéncia, dentro do art. 160 da LGT do mesmo texto legal, considerado o
interesse publico.

12 Conferir informacGes disponiveis em: <http:/antigo.cade.gov.br/noticias/hanco-central-e-
cade-assinam-memorando-de-entendimentos>. Acesso em: 20 de abr. de 2022.

13 Conferir informacGes  disponiveis  em: <https://www.gov.br/cade/pt-
br/assuntos/noticias/cade-e-antag-celebram-memorando-de-entendimentos-na-area-de-
cobranca-de-taxa-portuaria>. Acesso em: 20 de abr. de 2022.
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Ja a nivel infralegal, diversas resolu¢cdes da ANATEL também dispuseram
tanto sobre a possibilidade da celebracdo de CCls de SMP quanto sobre aspectos
especificos de sua regulacdo e operacdo’*. A despeito de uma anélise restrita a
literalidade de tal arcabouco juridico, o que se pode destacar a partir de tal
conjunto legal e infralegal de previsdes regulatorias, em primeiro lugar, é que elas
ndo buscaram efetivamente uma abordagem de comand and control desses
acordos — com previsdes ex ante especificas e minuciosas acompanhadas por um
monitoramento estreito de seu cumprimento.

Antes disso, a regulagdo sobre os acordos indica, em verdade, seu
direcionamento a criagcdo de um espago criativo aberto, incentivado pela prépria
agéncia para fomento de novas praticas comerciais para exploracdo de CCls,

14 (i) a Resolugdo ANATEL n° 160/1998 (Regulamento de Servigos de Telecomunicagdes),
prevendo que a contratagdo de utilizagdo de recursos de rede de uma prestadora por outra
caracteriza “situacdo de exploracdo industrial” (art. 62), sendo que “[o]s recursos
contratados em regime de exploracéo industrial serdo considerados como parte da rede da
prestadora contratante, para fins de interconexdo” (pardgrafo unico); (ii) Resolugdo
ANATEL n° 454/2006 (Regulamento sobre Condi¢des de Uso de Radiofrequéncias nas
Faixas de 800 MHz, 900 MHz, 1.800 MHz, 1.900 MHz e 2.100 MHz), prevendo que
“observado o interesse publico ¢ a ordem econdmica”, uma “mesma rede pode ser utilizada
por duas ou mais prestadoras, para prestacdo dos servigos para os quais a faixa esteja
destinada” — “desde que elas tenham 0s mesmos direitos ao uso desta rede, de forma
isondmica e ndo discriminatoria”, além de “que as radiofrequéncias utilizadas sejam
outorgadas a, pelo menos, uma das prestadoras™ (art. 1°, §§1° e 2°); (iii) Resolucdo
ANATEL n° 477/2007 (Regulamento do SMP), prevendo, dentre os direitos da prestadora,
a possibilidade contratagdo com terceiros ¢ ndo discriminatoria do “desenvolvimento de
atividades inerentes, acessorias ou complementares™ ao servico de telecomunicagdes (art.
17, incisos Il e V) — configurando o compartilhamento de rede de servico situacdo de
exploracdo industrial e os recursos integrantes da rede da prestadora contratante (art. 17,
§81° e 2° em didlogo com a Resolugdo ANATEL n° 160/1998); (iv) Resolucdo ANATEL
n° 544/2010 (Regulamento sobre Condicdes de Uso de Radiofrequéncias nas Faixas de
2.170 MHz a 2.182 MHz e de 2.500 MHz a 2.690 MHz), dispondo, de maneira ampla, a
respeito de condigdes especificas de uso e compartilhamento nessas faixas (Capitulo 5) e
sobre a administracdo de espectro “por duas ou mais prestadoras”, “de forma isondémica e
ndo discriminatoéria”; (v) Resolugdo ANATEL n° 671/2016 (Regulamento de Uso do
Espectro de Radiofrequéncias, alterando a anterior Resolugdo ANATEL n° 259/2001),
prevendo, de maneira genérica, a possibilidade de CCls, além do dever & agéncia de envidar
esforgos para “facilitar o planejamento, fomentar e buscar a rapida solugdo dos casos de
coordenag@o, compartilhamento de radiofrequéncias”, “com o objetivo comum de
possibilitar a exploracdo do servigo por todos os interessados, com a qualidade adequada”
(art. 763); e (vi) Resolucdo ANATEL n° 683/2017 (Regulamento de Compartilhamento de
Infraestrutura de Suporte a Prestagdo de Servico de Telecomunicagdes), que, apesar de
possuir diretrizes gerais do compartilhamento de infraestrutura — especialmente a previsao
de seu objetivo de “estimular a otimizagdo de recursos e a reduciio de custos operacionais,
com o objetivo de beneficiar os usuérios dos servigos prestados” (art. 3°) — tem seu foco
apenas a infraestrutura de suporte e torres, ndo dispondo sobre aspectos importantes de
CCls SMP, tais como o compartilhnamento de espectro de radiofrequéncia.
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desde que condicionadas as disposi¢des gerais da utilizagdo de espectros de
radiofrequéncia.

Cabe notar também que a analise de algumas decisdes exaradas pela
ANATEL em sede de anuéncias prévias de CCls indicam uma convergéncia com
essa conclusdo acerca da natureza da regulacdo de tal tipo de arranjo contratual
entre prestadoras. Exemplificativamente, no Processo n® 53500.017260/2015-34
—referente a andlise de cessédo reciproca onerosa de meios de rede para a prestacdo
de SMP na faixa de 2,5 GHz, por Tim Celular S.A. (TIM), Oi Movel S.A. (Oi) e
Telefonica Brasil S.A. (Vivo) — é esse o0 sentido dado pela decisdo do Conselho
Diretor, conforme ementa abaixo:

“ANUENCIA PREVIA. SUPERINTENDENCIA DE COMPETICAO.
SUPERINTENDENCIA DE OUTORGA E RECURSOS A PRESTACAO.
SUPERINTENDENCIA DE PLANEJAMENTO E REGULAMENTACAQ.
COMPARTILHAMENTO DE REDES DE ACESSO PARA PRESTACAQ
DO SMP COM USO COMPARTILHADO DE RADIOFREQUENCIA.
MODELO RAN SHARING - MOCN. ATENDIMENTO AO INTERESSE
PUBLICO E A ORDEM ECONOMICA. CONDICIONAMENTO.

1. O uso compartilhado de redes de acesso para a prestacdo do Servico
Mével Pessoal (SMP) com uso compartilhado de radiofreqiiéncia atende ao
interesse publico e a ordem econdmica.

2. Ndo cabe a Anatel tutelar topologias e determinar tecnologias e
funcionalidades a serem implementadas pelas prestadoras, cabendo a estas
sua definicdo e implantacao de acordo com suas estratégias, respeitadas as
condicdes editalicias.

3. A Anatel compete monitorar e controlar as obrigacdes de qualidade dos
servicos prestados, previstas nos regulamentos, e exigir das prestadoras
providéncias no fito de cumprir com estas obrigacges.

4. Necessério que cada prestadora obtenha autorizagdo de uso secundério do
espectro para as subfaixas as quais ela ndo detenha.

5. Anuéncia prévia condicionada a implantacéo do arranjo de 20 MHz proposto
pelas partes, ou superior, inclusive nas areas conurbadas, a partir do momento
em que houver recurso tecnol6gico para efetiva utilizagdo de todas as subfaixas,
em respeito &s disposicdes do Edital n° 004/2012/PVCP/SPV-Anatel; e &
previsdo expressa da possibilidade de participagdo de novos interessados no
Contrato para Cessdo Reciproca Onerosa de Meios de Rede”. (Sem grifo no
original).’®

Ainda, deve-se destacar que o arcabouco regulatério supracitado, em
segundo lugar, ndo deixou de efetivamente trazer indicativos claros tanto de
comportamentos desejaveis — essencialmente, por reflexo dos parametros do
interesse publico contidos nos termos do art. 2° da LGT, no que se refere a sua
capacidade de ampliacdo de acesso ao SMP — e indesejaveis — isto, é tratamento
ndo-isondmico ou discriminatdrio, a exemplo do que é disposto no texto das

15 Acorddo n® 555/2015 no Processo n° 53500.017260/2015-34.
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ResolugcBes ANATEL n° 454/2006 e n° 544/2010 — esperados dos agentes
regulados na celebragdo de CCls em SMP.

Nesse sentido, no que se refere aos comportamentos desejaveis dos entes
regulados a partir da natureza essencialmente autorizativa dos dispositivos legais
e infralegais acerca de tais arranjos contratuais, a verificacao do interesse publico
em sua celebracdo — isto é, a verificacdo deveres legais, constantes na LGT, de
correcdo de falhas de mercado (incisos Il e V), de universalizagdo de acesso do
servico de telecomunicacdes (incisos I, 11 e VII), de fortalecimento institucional
(inciso 1V) e de desenvolvimento (inciso VI) — é trazida como passo
principioldgico necessario a anuéncia da ANATEL.

Note-se que as decisdes da agéncia também enfatizaram em diversos casos
verificacdo dos objetivos de universalizacdo e garantia de qualidade de servicos
prestados a consumidores com a celebracdo de tais acordos. Nesse sentido, as
analises da ANATEL sucessivamente ressaltaram a capacidade dos CCls em SMP
de: (i) reduzir pregos, através da reducdo de custos de implementacdo da rede,
ampliando a acessibilidade do SMP; (ii) ampliar a cobertura sobre areas menos
atrativas economicamente, ainda a partir da reducdo de custos; e (iii) incentivar
positiva e indiretamente a maior racionalidade na utilizacdo do espaco urbano e
de energia pela redugdo do nimero de novas estagOes e incremento em eficiéncia
das estagdes ja existentes.

Foi esse o entendimento do Conselheiro Relator Rodrigo Zerbone Loureiro
no Processo n°53500.031688/2012-47, seguido pelo restante do Conselho Diretor
da ANATEL.:

“4.2.45. Primeiro, a reducdo de custos de implantacdo das redes, decorrente
do compartilhamento, pode determinar uma reducdo dos precos cobrados
dos usuarios ou a melhoria da gualidade dos servicos prestados. Em um
mercado bastante competitivo como o dos servigos méveis, qualquer reducdo
nos custos tende a ser repassada, total ou parcialmente, para assegurar ou
ampliar a competitividade das ofertas para usuarios finais. Sendo assim, parece
que, indiretamente, a_medida pode beneficiar 0s consumidores destes
servicos, que poderiam contar com ofertas mais atrativas e com servicos
prestados com mais qualidade.

4.2.46. Outro ponto importante, com a redugdo dos custos de implantacéo das
redes para atendimento das metas de cobertura fixadas pela Anatel é possivel
que sejam antecipadas algumas metas, beneficiando os usuarios dessas areas.
Areas consideradas menos atrativas poderéo contar com a disponibilidade
do servico antes dos prazos fixados na licitacdo.

4.2.47. Além destes beneficios & importante destacar que o compartilhamento
de meios tem impacto urbanistico positivo, com a melhoria da ocupacdo de
espacos, decorrente da reducdo do ndmero de novas estacées que afetam a
paisagem urbana e geram indmeros transtornos com a instalacdo das redes
de transporte para conexdo das estaces em Areas urbanas de alta
densidade populacional.

4.2.48. Da mesma forma, deve ser destacada a contribuicdo para a
sustentabilidade derivada do uso racional de energia, com a reducdo do
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numero global de estacdes necessarias para o cumprimento das metas pelas
prestadoras que implementarem o compartilhamento.

4.2.49. Sendo assim, entendo estar caracterizado o interesse publico
necessario a aprovacdo da implantagdo do modelo de compartilhamento
proposto”. (Sem grifo no original).*®

Em sentido similar, sdo as conclusdes expostas no Informe n°
180/2018/SEI/CPRP/SCP, adotado pela Andlise n° 135/2018/SEI/LM e
confirmado pelo Conselho Diretor da ANATEL no Acérdéo n° 409/2018:

“3.55. De fato, o modelo MOCN a ser adotado, com impacto inicial em mais de
5000 sites, proporciona a modernizacio das redes de telecomunicagges. E a
solucBo que apresenta um nivel completo de cessdo reciproca, explorando o
maximo nivel de eficiéncia no compartilhamento em questdo. Devido a
otimizacdo do uso dinamico do espectro e as técnicas de acesso a0 meio, a
migracdo de tecnologia. MORAN para MOCN acarretard possivel
melhoria na experiéncia do usuario, com ganhos de taxa de transferéncia
(user throughput).

3.56. Ademais, a expanséo pretendida na faixa de 1.800 MHz ensejara ganhos
na cobertura 4G do Brasil.

3.57. A LGT abaliza como deveres do Poder Piblico a garantia, a toda a
populacdo, 0 acesso as telecomunicacdes, a tarifas e precos razoaveis, em
condicOes adequadas (artigo 2°, 1) e 0 estimulo a expansao do uso de redes
e servicos de telecomunicacfes pelos servicos de interesse publico em
beneficio da populacdo brasileira (artigo 2°, I11).

3.58. Sendo assim, entende-se que a proposta de expansdo se encontra em
consonancia com os preceitos perseguidos pela LGT”. (Sem grifo no original).!”

Além de enfatizarem os pardmetros de comportamentos desejaveis, as
decisdes igualmente delinearam aqueles que seriam indesejaveis aos agentes
regulados. De fato, retomando o arcabougo normativo acima descrito, deve-se
ressaltar a vedacdo em caréater geral pela ANATEL a tratamentos ndo isondmicos
e discriminat6rios aos interessados no compartilhamento de infraestruturas, a
exemplo das Resolugdes ANATEL n° 454/2006 e n® 544/2010. Dessa forma,
ainda que a natureza de tais acordos pudesse constituir uma importante ferramenta
para o atingimento dos objetivos da regulacdo de telecomunicagdes do pais, nos
termos do art. 2° da LGT, subsistem riscos de exclusdo — especialmente
considerando a possibilidade de concentracdo de infraestruturas ativas, dentre as
quais os espectros de radiofrequéncia.

Nesse sentido também foi entendimento da ANATEL em seu enforcement,
em diversas situacdes. Na Andlise n°® 219/2013 do Conselheiro Relator Rodrigo
Zerbone Loureiro no Processo n® 53500.031688/2012-47 ao discorrer sobre o
tema (§§ 4.2.58 a 4.2.61), ao ressaltar que “[o] dispositivo regulamentar [...]

16 Andlise n° 219/2013 no Processo n° 53500.031688/2012-47.
17 Informe n® 180/2018/SEI/CPRP/SCP no Processo n° 53500.011812/2018-43.
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determinou a obrigacdo de que fosse dado tratamento isonémico e nédo
discriminatério aos interessados no compartilhamento”.?® J4 no Processo n°
53500.017260/2015-34, entre as condicionantes da anuéncia da ANATEL, foi
ressaltada a necessidade de “condigdes técnicas para ingresso de novos entrantes”
no caso da existéncia de “outros interessados em adquirir o direito de
compartilhamento”, subsistindo a obriga¢do de “efetuar coordenacdo com os
novos interessados com vistas a fornecer condi¢Ges isondmicas e nao
discriminatérias para utilizacdo da subfaixa de radiofreqiiéncia e dos meios de
rede”.!® Por fim, as mesmas vedagOes também foram enfatizadas na Andlise
135/2018/SEI/LM e confirmado pelo Conselho Diretor da ANATEL no Acordéo
n°® 409/2018.

Diante de todo esse quadro e pratica da regulacdo de setorial de
telecomunicacbes operada pela ANATEL, ha aqui um primeiro aspecto da
regulacéo responsiva de CCls em SMP. Como sustentado por John Braithwaite,
“[o] paradoxo da regulag@o responsiva é que, ao existir a capacidade de uma
escalada a um enforcement rigido, a maior parte da regulacdo pode consistir na
constru¢cdo de uma capacidade de colaboragdo” com os agentes regulados, de
maneira que a maior parte da agdo regulatéria pode consistir dentro de um
framework de “uma piramide de incentivos para a conformidade e aprimoramento
continuo” da atividade econémica de tais agentes (BRAITHWAITE, 2010, p.
475).% Dessa forma, “os reguladores nio devem apressar as solugdes de aplicagio
da lei para os problemas antes de considerar uma série de abordagens que apoiem
a capacitagio” (BRAITHWAITE, 2010, p. 480-4812%)22,

Assim, ha a possibilidade do proprio agente regulado em preventivamente
adequar suas condutas, por meio de mecanismos de indug&o. 1sso ndo significa a
inexisténcia de balizas legais para operacéo e celebracdo de CCls — tais como a
necessidade de tratamento isondmico e ndo discriminatdrio ou mesmo de
anuéncia prévia da ANATEL —, mas antes um aspecto mais colaborativo e menos
autoritario na regulacdo de tais contratos pela agéncia.

Perceba-se, portanto, que a partir de um quadro-base essencialmente
autorizativo, com indica¢des de comportamentos desejaveis ou ndo pelos agentes,
foi possivel dentro da regulagdo de telecomunicagdes estabelecer uma pirdmide
de incentivos e sangfes. Importante ressaltar que esse caso ndo constitui evento
isolado dentro do enforcement da agéncia, havendo outras iniciativas para
instituicdo de mecanismos de regulacdo responsiva pela ANATEL (PEREIRA
NETO, ADAMI e SCHIMITD, 2022).

18 Andlise n° 219/2013 no Processo n° 53500.031688/2012-47.

19 Andlise n° 238/2015 no Processo n° 53500.017260/2015-34.

2 No original: “[t] he paradox of responsive regulation is that by having a capability to
escalate to tough enforcement, most regulation can be about collaborative capacity
building. Most of the action can fall within a strengths-based pyramid, a pyramid of
supports for business compliance and continuous improvement”.

21 No original: “[p]ut another way, regulators should not rush law enforcement solutions to
problems before considering a range of approaches that support capacity-building”.

22 Em sentido mais amplo vide AYRES e BRAITHWAITE, 1992)
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Duas ressalvas a conclusao preliminar acima sao, contudo, necessarias. Em
primeiro lugar, isso ndo significa restringir a regulacdo responsiva a piramide de
enforcement, como ja pontuaram alguns estudos, mas reconhecendo nessa
formulacdo um aspecto central dos nove principios que guiam a teoria da
regulacdo responsiva, no que se refere a capacidade de alinhamento de incentivos
e inducdo de agentes regulados (MASCINI, 2013).

Adicionalmente, isso também ndo quer dizer que a expressdo de
indicativos de comportamentos desejaveis ou ndo pela ANATEL, ndo exaure a
configuracéo pirdmide de enforcement de maneira completa — ao menos néo o faz
nos termos propostos por Braithwaite partir disso (BRAITHWAITE, 2010),
como, por exemplo, uma série de sangdes possiveis sobre as quais poderia haver
um escalonamento em caso de maior afastamento dos comportamentos esperados
na celebracdo desses acordos. Note-se que em outras situagdes em que a agéncia
buscou mecanismos dessa natureza — como no caso da reviséo da regulamentacéo
no Regulamento de Fiscalizacdo Regulatéria (RFR, dado pela Resolucéo
ANATEL n° 746/2021 —, houve comentarios de que, ainda que a iniciativa fosse
“louvavel” pela agéncia “buscar a modernizagdo do seu processo de
acompanhamento e controle”, a “revisdo da regulamenta¢do no RFR poderia ter
sido mais bem aproveitada, para que a regulacio responsiva fosse adotada de
maneira mais assertiva” (PEREIRA NETO, ADAMI e SCHIMITD, 2022, p. 93).

Cabe, por fim, pontuar que a indicacdo de comportamentos desejaveis pela
ANATEL em seus precedentes em SMP na regulacdo setorial de CCls em SMP
também indica pontos de confluéncia com os objetivos da politica antitruste.
Especialmente considerando a possibilidade de reducéo de precos a consumidores
finais, através da reducdo de custos de implementacdo da rede, ampliando a
acessibilidade do SMP, em decorréncia da celebracéo de tais acordos, ha uma
importante alegacdo de eficiéncias na perspectiva concorrencial, a despeito de
uma maior concentracdo e riscos de colusdo entre prestadoras de
telecomunicacdes — o que sera melhor aprofundado abaixo.

PANORAMA DA ANALISE DO CADE EM CONCENTRACOES
ENVOLVENDO CCIS EM SMP: RESPONSIVIDADE E REGULACAO
SETORIAL INDIRETA VIA POLITICA ANTITRUSTE

Dentre as competéncias legais do CADE, sob a Lei n°® 12.529/2011, esta
aquela destinada ao controle de estruturas — art. 88, referente a necessidade de
submissdo de atos de concentracdo. Conforme o art. 90 do mesmo dispositivo
legal e verificados os demais requisitos especificos de faturamento minimo anual,
consistem em atos de concentragdo entre duas empresas: (i) fusdes; (ii) aquisicdes,
diretas ou indiretas, de participacGes societarias ou de ativos; (iii) incorporacdes;
ou (iv) a celebracdo de consércios, joint ventures e contratos associativos
(disciplinados pela Resolu¢cdo CADE n° 17/2016).
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No que tange a decisdo de aprovagdo ou reprovagdo de um ato de
concentracdo, a Lei n°® 12.529/2011 veda a aprovacdo de concentracBes que
“impliquem elimina¢do da concorréncia em parte substancial de mercado
relevante, que possam criar ou reforcar uma posi¢do dominante”, ou, ainda, “que
possam resultar na dominagdo de mercado relevante de bens ou servigos™ (art. 88,
§ 59). O texto legal ressalva a esses casos a previsdo do § 6° do art. 88, que
possibilita a aprovacdo das concentragcdes descritas no § 5° uma vez que
observem limites necessérios para obter, cumulada ou alternativamente: (i)
aumentos de produtividade; (ii) aumentos de competitividade; (iii) melhorias de
qualidade de bens ou servigos; (iv) eficiéncias; (v) desenvolvimentos
tecnoldgicos; ou (vi) o desenvolvimento econdmico. Ainda, a lei prevé que tais
efeitos positivos devem ser, necessariamente, repassaveis aos consumidores.

Nesse contexto, primeiramente, a andlise de uma potencial restricdo da
concorréncia parte da possibilidade de exercicio de poder de mercado, expressa
em termos estruturais de concentracdo significativa de participacdo de mercado
pelas empresas em concentracdo, em relagdes horizontais ou verticais.?® Na
sequéncia, verificados tais niveis de concentracio de participagdo de mercado,?
0 CADE procede com a andlise de probabilidade de exercicio de poder de
mercado — isto €, das condicOes de entrada e de rivalidade dos mercados afetados
pela concentracdo, no tocante a sua capacidade de disciplinar potencial exercicio
de poder de mercado. A partir disso, identificando-se a probabilidade de exercicio
de poder de mercado, realiza-se uma avaliagdo da existéncia de efeitos positivos
descritos no § 6° do art. 88 da Lei n® 12.529/2011: havendo efeito liquido positivo
decorrentes exclusivamente da concentracdo ao consumidor, o ato de
concentragdo devera ser aprovado sem restricdes pelo CADE.?

Esse framework de analise deriva de uma perspectiva williamsoniana de
ponderacdo de tradeoffs resultantes de uma concentragdo,?® evidenciando que a
verificacdo de eficiéncias decorrentes de um determinado ato de concentragdo €
etapa essencial para a sua aprovacao. Assim, em concentracdes em que tais efeitos
liquidos positivos ao consumidor nao sejam identificados, o CADE podera tanto
aplicar remédios buscando afastar preocupac¢des concorrenciais quanto, quando
esses Ndo sejam possiveis ou convenientes, reprovar a operacgéo sob analise.?’

23 «Afinal de contas, ha a possibilidade de uma empresa com elevada participago de mercado (market
share) controlar a oferta do produto oferecido e dessa maneira influenciar a formagéo dos pregos em
seu mercado de atuacdo” (SCHAPIRO e BACCHI, 2013, p. 110).

2«0 AC que envolver uma parcela de mercado suficientemente alta ndo implica necessariamente
que a nova empresa exercera de maneira unilateral seu poder de mercado” (CADE, 2016, p. 27).

2 “Quando os heneficios da operagéo forem superiores aos prejuizos da eliminagdo da concorréncia,
ou seja, quando se concluir que a consumagéo ndo diminuira o bem-estar do consumidor e que parte
relevante dos beneficios serd transferida aos consumidores, o Cade poderd aprovar o AC sem
restrigdes” (CADE, 2016, p. 56).

2 WILLIAMSON, 1968, p. 34.

27 “Nos casos em que os beneficios do AC ndo forem superiores aos prejuizos da eliminagéo da
concorréncia, 0 Cade podera aprovar o AC com restrigdes, aplicadas de forma unilateral ou por meio
de um Acordo com as partes, sempre que ficar comprovado que a imposicdo das restricBes
restabelecerd o bem-estar dos consumidores e a eficiéncia econdmica” (CADE, 2016, p. 56).
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A partir desse quadro, a andlise de CCls ndo é estranha ao controle
preventivo de estruturas operado pelo CADE, que se debrucou sobre esse tipo de
arranjo contratual desde os primeiros anos de promulgacédo da Lei n° 12.529/2011.
Assim, a partir de dados obtidos em pesquisa, identifica-se que foram analisados
pela autoridade de defesa da concorréncia um total de dez atos de concentracao
envolvendo de CCls, desde o inicio da vigéncia da Lei n® 12.529/2011.%

Cabe ressaltar, preliminarmente, que a analise desses casos demonstrou a
existéncia de uma linha evolutiva do enforcement da agéncia ao longo do tempo.
Nesse sentido, destaca-se um progressivo recrudescimento e uma maior
preocupacdo com passar dos anos pela autoridade de defesa da concorréncia em
relagdo a esse tipo de arranjo contratual e seu potencial lesivo ao setor de
telecomunicagoes.

Em um primeiro momento, iniciado pela analise do Ato de Concentragdo
n° 08700.000548/2013-05, 0 CADE expressou seu posicionamento no sentido do
baixo nivel de riscos e preocupag¢des concorrenciais decorrentes da celebracéo de
CCls, além de enfatizar o seu carater amplamente inovador e potencialmente pro-
competitivo — 0 que veio a ser reiterado por precedentes posteriores sobre acordos
de mesma natureza.?

Exemplificativo desse entendimento sdo alguns trechos de pareceres da
Superintendéncia-Geral do CADE (SG/CADE) ao longo de sua analise de tais
€asos:

“8. Embora em estagio inicial no Brasil, 0s acordos de compartilhamento séo
realidade na Europa ha cerca de 10 anos. A Unido Internacional das
Telecomunicag@es (International Telecommunications Union - UIT) considera
0s acordos uma forma de reduzir custos, otimizar a infraestrutura, driblar a
gscassez de recursos para investimentos e ampliar a &rea de cobertura de rede
de telefonia movel e internet sem fio.

22. Ainda, 0 acordo de compartilhamento néo acarreta sobreposicdo horizontal
nos mercados de telefonia mdvel e banda larga, ou integracdo vertical, sendo
matéria nova no setor de telecomunicag@es brasileiro. N&o hé razdes, portanto,
para a delimitagdo de um mercado relevante”. (Sem grifo no original).*

“6. Recentemente foi analisado pela Superintendéncia-Geral do CADE o Ato
de Concentragdo n.° 08700.000548/2013-05 que teve como objeto um acordo
de compartilhamento entre Tina e Oi (semelhante ao da presente Operagéo). [...]
O referido Parecer Técnico também destaca que a Comisséo Europeia descarta

% Atos de Concentragdo n° 08700.000548/2013-05, n° 08700.009535/2013-93, n°
08700.003536/2013-24, n°  08700.002975/2014-09, n°  08700.011507/2015-06, n°
08700.010033/2015-77, n°  08700.003598/2016-89, n°  08700.002276/2018-84,  n°
08700.006163/2019-39 e n° 08700.006656/2020-11.

2 No mesmo sentido também foi o posicionamento do CADE nos Atos de Concentracdo n°
08700.009535/2013-93, n°  08700.003536/2013-24, n°  08700.002975/2014-09,  n°
08700.011507/2015-06, n° 08700.010033/2015-77 e n° 08700.003598/2016-89.

30 Parecer n° 87/2013 da SG/CADE, no Ato de Concentracdo n° 08700.000548/2013-05.
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a possibilidade de prejuizos a concorréncia em acordos deste tipo, enfatizando
0s_beneficios ambientais e aos usudrios destes tipos de servicos, dados os
ganhos de eficiéncia das operadoras”. (Sem grifo no original).®

“[A]lém de o mercado de telecomunicagbes estar sujeito a regulagdo por parte
da ANATEL, a parceria entre as partes tende a, nos termos em que foi
apresentada, aumentar a eficacia e reduzir os custos envolvidos nas atividades
desempenhadas pelas empresas, notadamente por afetar exclusivamente
municipios de pequeno porte (com até 30 mil habitantes), nos quais a
viabilidade econdmica da oferta dos servicos de SMP por diversos players
torna-se mais restrita. Ademais, a_construcdo, implementacio e a cesséo
reciproca onerosa de meios de rede integrantes 2G e 3G possibilitam a0 mesmo
tempo a ampliacdo da rede, e viabilizam a entrada de dois players nesses
municipios que serdo afetados, nos quais, antes da operagéo, como dito, existia
apenas uma das requerentes ou nenhuma”. (Sem grifo no original).%

“17. Ademais, 0 contrato de RAN sharing em tela pode ter como efeito,
inclusive, aumentar a rivalidade no mercado brasileiro de SMP, por permitir &
Nextel, 0 menor agente dentre as duas Requerentes (na realidade, 0 menor do
mercado nacional dentre as operadoras de telefonia mével que atuam em todo
0 pais), maiores condices de competir nesse mercado no pais. Como afirmado
pela Nextel, a operagdo Ihe permitird acesso a locais onde ela ndo tem
infraestrutura propria. 1sso, por si s, j& poderd significar ganhos aos clientes da
Nextel, que terdo um acesso a uma rede muito maior do que a atualmente
disponivel a eles, 0 que pode permitir a propria Nextel ganhar mercado de seus
concorrentes em todo o pais, 0 que reforgaria as condicdes atuais de rivalizar do
menor player do mercado brasileiro de SMP. E a Vivo, por sua vez, otimizaria
sua infraestrutura, sendo remunerada por tal, reduzindo tamhém seus custos
com a manutencdo dessa rede. Essa operacdo, portanto, tem cardter pro-
competitivo, e pode gerar eficiéncias no setor”. (Sem grifo no original).*

Apesar dessa postura mais leniente do CADE em tais casos, cabe notar que
a agéncia ndo deixou de dispor a respeito de pontos de aten¢do concorrenciais que
poderiam emergir de tais concentraces. Dessa forma, segundo a agéncia, as
principais preocupacdes concorrenciais que poderiam ser suscitadas — ainda que
ndo visualizadas em tais casos — seriam:

“a) Se 0s acordos sdo unilaterais, bilaterais ou multilaterais;

b) O escopo geografico do acordo (um site, varios sites ou todos os sites em
uma certa regido ou territdrio, inclusive internacional);

¢) O impacto na competitividade dos mercados antes e apds a operagdo em
termos de cobertura, pregos e qualidade da rede;

31 parecer n° 133/2013 da SG/CADE, no Ato de Concentragdo n® 08700.003536/2013-24.
32 parecer n° 56/2015/CGAA5/SGAL/SG no Ato de Concentragéo n° 08700.002975/2014-09.
33 parecer n° 153/2016/CGAA5/SGAL/SG no Ato de Concentragdo n® 08700.003598/2016-89.
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d) Se apds o acordo as operadoras mantém [sic] sua independéncia para planejar
0 uso das frequéncias e adicionar sites;

e) Se ha clausulas de exclusividade;

f) Se a troca de informagBes entre as partes é limitada aos estritamente
necessario ao acordo de compartilhamento e ndo se estende a troca de
informacdes de negdcios;

g) Se as operadoras mantém [sic] sua capacidade de diferenciacdo em termos
de preco, qualidade e variedade de servigos;

h) Se a independéncia das operadoras é prejudicada”.*

E, assim que, nesse contexto, o resgate dessa primeira fase da a analise
operada pelo CADE em sede de seu controle preventivo de CCls indica sua
confluéncia com a regulacdo da ANATEL sobre esse tipo de arranjo contratual.
De fato, além de uma abordagem essencialmente permissiva de tais contratos,
havia também sinalizagdes claras da racionalidade dessa permissividade: de um
lado, a verificacdo de efeitos positivos aos usuarios/consumidores finais de SMP,
especialmente ao garantir, através de reducdes de custos, menores precos e
expansdo de redes pelas operadoras; enquanto, de outro, pontuava-se gque, ainda
que riscos de colusdo e discriminacdo fossem possiveis, eles ainda ndo teriam
concretude, a partir da configuragdo do setor e dos préprios instrumentos
contratuais.

A essa primeira linha de analise, o Ato de Concentragdo n°
08700.002276/2018-84 representou uma ruptura e drastica modificacdo do
posicionamento do CADE, iniciando um segundo momento, de maior reatividade
na analise de CCls. A partir disso, tais acordos passaram a ser avaliados sob maior
cautela concorrencial e as preocupacbes concorrenciais deles decorrentes de
colusdo e exclusdo de rivais atuais e potenciais — antes vistas mais a titulo de
exercicio tedrico — passaram a ser entendidas como riscos materiais decorrentes
de novos arranjos contratuais.®

O caso em questdo, tendo sido notificado em 6 de abril de 2018, consistia
no aditivo de CCI celebrado entre Oi e TIM em 2013 — analisado pelo CADE no
ambito do j& mencionado Ato de Concentragdo n° 08700.09535/2013-93. Em
menos de 15 dias apos sua notificacdo, em 20 de abril do mesmo ano, a SG/CADE
disponibilizou o Parecer n° 103/2018/CGAA5/SGA1/SG no qual decidiu pelo ndo
conhecimento da operagéo.

3 Parecer n° 87/2013 da SG/CADE, no Ato de Concentragdo n° 08700.000548/2013-05. Nesse
sentido, também convergiram as analises da agéncia nesse primeiro set de precedentes os Atos de
Concentracéo n° 08700.003536/2013-24, n° 08700.002975/2014-09, n° 08700.010033/2015-77 e n°
08700.003598/2016-89.

% No mesmo sentido também foi o posicionamento do CADE nos Atos de Concentragdo n°
08700.006163/2019-39 e n° 08700.006656/2020-11.
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Nesse sentido, a partir da Resolugdo CADE n° 17/2016,% a SG/CADE —
remetendo inteiramente aos seus posicionamentos nos ja mencionados Atos de
Concentracdo n° 08700.000548/2013-05 e n° 08700.09535/2013-93, no que tange
aos aspectos concorrenciais da analise de CCls —, entendeu que 0 caso ndo
implicaria em empreendimento comum entre Oi e TIM, ndo cumprindo os
requisitos de um contrato associativo e, consequentemente, ndo devendo ser
conhecido enquanto ato de concentragdo, nos seguintes termos:

“18. Por todo 0 exposto, considerando que o contrato da presente operago ndo
cria empreendimento comum para exploragdo conjunta de atividade econdmica,
consistindo a Operagéo em uma mera continuacdo com ampliagéo de escopo de
cessdo vertical reciproca de meios de rede voltada para a redugdo de custos e
otimizacdo dos recursos das partes, conclui-se que ela ndo preenche 0s
requisitos previstos pela Resolucdo 17 que definem um contrato como
associativo, fazendo com que ndo seja possivel enquadra-la como ato de
concentragéo nos termos do artigo 90, inviabilizando, consequentemente, sua
sujeicBo aos critérios de notificagdo obrigatoria do artigo 88 da Lei
12.529/2011”. (Sem grifo no original).¥’

Em 7 de maio de 2018, contudo, o Conselheiro Paulo Burnier da Silveira
emitiu o Despacho Decisério n® 3/2018/GAB5/CADE no qual decidia pela
avocacao do ato de concentracdo para nova analise pelo Tribunal Administrativo,
com fundamento legal no art. 162, inciso Il, do Regimento interno do CADE, a
partir da seguinte motivacao:

“8. A partir dessas informacBes e sem desconsiderar que existem
particularidades técnicas relevantes em cada um dos contratos de RAN Sharing
analisados pelo CADE no passado, 0 caso em tela parece configurar um leading
case na matéria — seja por ser o primeiro contrato de RAN Sharing analisado
sob a vigéncia da Resolugdo n° 17/2016, seja por Ser 0 primeiro caso em que 0
vetor decisdrio da SG se deu no sentido de ndo conhecimento da Operagéo.

9. Dada a relevancia do tema, considero conveniente e oportuna a avocagao do
presente processo, a fim de que o Tribunal possa se debrucar sobre a questéo do
alcance dos critérios previstos no art. 2° da Resolugdo 17/2016 do CADE™.
(Sem grifo no original).*®

36 A referida resolugdo disciplina as hipéteses de notificacdo de contratos associativos, referentes ao
art. 90, inciso IV, da Lei n® 12.529/2011 - hipdtese de enquadramento dos CCls enquanto atos de
concentragdo. Nos termos da resolugdo: “Art. 2° Considera-se associativos quaisquer contratos com
duracdo igual ou superior a 2 (dois) anos que estabelecam empreendimento comum para exploragao
de atividade econdmica, desde que, cumulativamente: | - o contrato estabelega o compartilhamento
dos riscos e resultados da atividade econdmica que constitua o seu objeto; e Il - as partes contratantes
sejam concorrentes no mercado relevante objeto do contrato”.

37 parecer n° 103/2018/CGAA5/SGAL/SG no Ato de Concentragdo n® 08700.002276/2018-84.

38 Despacho Decisorio n® 3/2018/GAB5/CADE no Ato de Concentragdo n® 08700.002276/2018-84.
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Foi a partir de decisdo do Tribunal Administrativo que se evidenciou uma
revisdo do posicionamento anterior do CADE a respeito de CCls em SMP.
Preliminarmente, o Conselheiro Relator Jodo Paulo de Resende, seguido da
unanimidade do colegiado, fixou o entendimento de que tais arranjos constituem
contratos associativos para fins da Lei n® 12.529/2011, nos termos da Resolucéao
CADE n° 17/2016.

A partir disso, procedeu-se com uma analise detalhada dos riscos
concorrenciais da operacdo proposta, reconhecendo-os em, a0 menos, quatro
esferas principais: a maior facilidade para efetivacdo de condutas anticompetitivas
coordenadas; a reducédo de incentivos de rivalidade; a elevacao de barreiras a
entrada a novos concorrentes; e de que “o RAN Sharing, nos niveis atualmente
praticados ou mesmo almejados pelas Requerentes, v[iesse] a gerar um grau de
integracdo de dificil, se nfo impossivel, reversao”. Diante desse cenario, em que
a concentragéo decorrente do arranjo contratual apresentaria riscos concorrenciais
elevados e palpaveis, o Conselheiro Relator ressaltou em completa ruptura com
os precedentes anteriores que “[seria] forgoso reconhecer que a operacéo, ou seja,
o contrato de compartilhamento de rede, traz inequivocos ganhos de eficiéncia”.®

Apenas com a analise das alegacdes de eficiéncias especificas decorrentes
da operagdo — isto é, reconhecendo, apos avaliagdo, “fortes razdes tedricas para
crer nos ganhos de eficiéncias trazidos pela operacdo e verossimeis indicios
empiricos a indicar que esses ganhos vém sendo repassados ao consumidor” —
que, “mesmo frente aos riscos concorrenciais identificados”, o Tribunal
Administrativo do CADE procedeu com a aprovacdo sem restricdes do Ato de
Concentragéo n° 08700.002276/2018-84.4° No entanto, a conclusio da deciséo do
Conselheiro Relator evidenciou uma mudanca fundamental da percepgdo de CCls
em SMP pelo CADE, além de conter recomendacfes da agéncia a propria
ANATEL no que tange a regulacéo desse tipo de arranjo contratual:

“103. Existe, a meu ver, um trade off entre, de um lado, os ganhos de eficiéncia
com o compartilhamento da rede e, de outro, a crescente homogeneizagéo de
custos, fechamento de mercado e capacidade de coordenagdo dos agentes, 0 que
levaria a redugdo da pressdo competitiva e, consequentemente, a transferéncias
de excedente total do consumidor e para o produto e a perdas de bem-estar. A
principal pergunta que precisa ser respondida quanto a esse arranjo de
organizacdo industrial é: até que ponto é possivel ampliar 0 escopo e a escala
do compartilhamento de rede sem prejudicar um ambiente saudavel de
concorréncia no setor? [...]

106. Portanto, entendo que, embora seja prudente aplicar certos limites ao
processo de integragéo das operadoras de servigos de telecomunicacéo de modo
a garantir um ambiente concorrencialmente sauddvel, entendo também que a
Anatel estd em melhores condicdes de realizar essa funcéo, e opto por aprovar

% Voto do Conselheiro Relator Jodo Paulo de Resende no Ato de Concentragdo n°
08700.002276/2018-84.
4 Voto do Conselheiro Relator Jodo Paulo de Resende no Ato de Concentragdo n°
08700.002276/2018-84.
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a presente operacdo sem impor qualquer restricdo. Clamo a agéncia, no
entanto, a refletir mais detidamente e, se for o caso, revisar seus regulamentos
quanto:

a) Aos limites de compartilhamento de rede entre concorrentes, em especial
quanto ao percentual maximo da rede de cada operadora que deveria ser
compartilhado;

b) A possibilidade de entrada de novos agentes no mercado e a forma como
se daria sua potencial adesdo a rede compartilhada das principais
incumbentes; e

¢) A forma de remuneragéo entre as partes nos contratos de RAN Sharing,
garantindo que tal remuneragéo sera estruturada de forma a ndo reduzir
0s incentivos para a competicao entre as operadoras”. (Sem grifo no original
e no original).**

Em segundo lugar, o Ato de Concentracdo n° 08700.006163/2019-39,
notificado em 23 de dezembro de 2019 sob o rito ordindrio, consistia em Contratos
de Cessdo Reciproca Onerosa de Rede, entre Vivo e TIM. Em sequéncia, Claro
S.A. (Claro) apresentou, em 22 de janeiro de 2020, pedido de intervengdo
enguanto terceira interessada no caso — o qual foi deferido pela SG/CADE em 28
de janeiro de 2020, através da Nota Técnica n® 1/2020/CGAA5/SGA1/SG/CADE.

E possivel inferir que a SG/CADE no Parecer n°
8/2020/CGAA4/SGAL/SG redirecionou sua avaliagdo concorrencial, a partir
“[d]a andlise do acordo de RAN Sharing entre TIM e Oi pelo Tribunal do Cade”,
dividindo suas preocupactes em: “(i) efeitos unilaterais; (ii) coordenacdo entre
concorrentes e (iii) trocas de informac@es sensiveis”. Nesse sentido, procedendo
com uma andlise mais minuciosa que no precedente anterior, a SG/CADE
concluiu que seria “da propria natureza da celebragido de [CCls] a existéncia de
riscos quanto ao seu descumprimento, no todo ou em parte”, de maneira que “um
eventual descumprimento pode resultar em desequilibrios indesejados, que
podem favorecer falhas de mercado capazes de provocar prejuizos ao bem estar
[sic] do consumidor”.*? Ainda, é importante ressaltar que, mesmo que decidindo
pela aprovacdo sem restricGes da concentracdo, a SG/CADE também realizou
uma analise das eficiéncias alegadas pelas requerentes — o que também ressalta
uma avaliagdo concorrencial comparativamente mais cuidadosa.

Sobre tal decisdo, Claro apresentou recurso em 8 de maio de 2020,
alegando que a SG/CADE teria desconsiderado aspectos relevantes do mercado e
da operacdo em sua analise, tais como a eliminacdo de diferenciais competitivos,
a reducdo de incentivos para investimentos em capacidade e qualidade de rede, a
assimetria de custos entre Vivo e Tim e suas concorrentes, a perda de uma situagéo
de “dilema do prisioneiro”, os riscos relativos a troca de informagdes sensiveis e
os riscos de fechamento de mercado. Tal recurso conhecido e admitido pela

4 Voto do Conselheiro Relator Jodo Paulo de Resende no Ato de Concentragdo n°
08700.002276/2018-84.

42 parecer n® 8/2020/CGAA4/SGAL/SG no Ato de Concentragdo n° 08700.006163/2019-
39.
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maioria do Tribunal Administrativo do CADE em 20 de maio de 2020, a despeito
de despacho da Conselheira Relatora Lenisa Rodrigues Prado.

Em 3 de junho de 2020, o Tribunal Administrativo do CADE procedeu
com a analise do recurso. A despeito da aprovacédo sem restricdes da concentragéo,
foi tracada ressalva importante da Conselheira Relatora de que “o mercado de
SMP brasileiro apresenta grau de concentracao significativo e que o mercado de
telecomunicacdes como um todo devera passar por diversas alteracbes
decorrentes dos constantes avangos tecnolégicos e da implementacdo da
tecnologia 5G”. Dessa forma, “[o] CADE est[eve] e estar[ia] atento aos
movimentos desse mercado”, de maneira a “atua[r] preventivamente por meio da
analise de Atos de Concentragdo e, caso necessario, de forma repressiva na
apuracdo de eventuais condutas anticompetitivas”.*3

Por fim, o Ato de Concentracdo n° 08700.006656/2020-11, notificado em
29 de dezembro de 2020, consistia em contrato de RAN sharing com cessédo
unilateral entre Vivo e Claro. Apesar de notificado sob o rito sumario, a
SG/CADE “decid[iu] pelo ndo enquadramento do caso como procedimento
sumario e determino a realizagdo de instru¢cdo complementar”, considerando tanto
“a complexidade inerente a operagdes relativas a contratos de compartilhamento
de rede entre empresas concorrentes no mercado de Servico Movel Pessoal
(SMP)” quanto ““a presenca das Requerentes neste mercado” — a partir Despacho
n° 61/2021 de 15 de janeiro de 2021.# Em sequéncia, Algar Telecom apresentou
pedido de intervencdo enquanto terceira interessada no caso — pedido esse
deferido pela SG/CADE em 29 de janeiro de 2021, através da Nota Técnica n°
2/2021/CGAA4/SGAL/SG/CADE.

Diferentemente do ocorrido no Ato de Concentracdo n°
08700.002276/2018-84 e a despeito de pedido de Vivo e Claro, a SG/CADE em
seu Parecer n® 7/2021/CGAA4/SGA1/SG, inicialmente, conheceu da operagéo,
inclusive fazendo remissdo ao caso em que seu entendimento pelo nédo
conhecimento de CCls enquanto contratos associativos foi revertido pela decisdo
do Tribunal Administrativo nos termos do voto do Conselheiro Jodo Paulo de
Resende — em um movimento de readequacdo entre instancias de analise do
CADE e de uniformizagdo de seus precedentes. Apés realizar um realizar uma
retomada da natureza, precedentes e arcabouco regulatério desses acordos, a
SG/CADE, “[p]ara a analise dos riscos concorrenciais, utiliz[ou]-se metodologia
semelhante & adotada no referenciado Ato de Concentragdo n°
08700.006163/2019-39”, “inspirada em estudo de Orgdos especializados e
reguladores do servico de telecomunicacbes [...] e sistematizada no voto do
Conselheiro Jodo Paulo de Resende”*® — 0 que novamente expressa a adogéo do
caso como base para sua andlise.

43 Voto da Conselheira Relatora Lenisa Rodrigues Prado no Ato de Concentragdo n°
08700.006163/2019-39.

44 Despacho n° 61/2021 no Ato de Concentragdo n° 08700.006656/2020-11.

45 Parecer n° 7/2021/CGAA4/SGAL/SG no Ato de Concentragdo n° 08700.006656/2020-
11.
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Dessa forma, procedeu-se com uma andlise extensiva de seus riscos
concorrenciais (88 101 a 176 do documento), em termos de: (i) efeitos unilaterais;
(ii) de riscos de coordenacgdo entre concorrentes; e (iii) de riscos de trocas de
informacdes sensiveis. Assim, ainda que tenha aprovado o ato de concentracdo
em questdo sem restricbes, a SG/CADE tracou novamente ressalvas e
consideracdes a respeito da analise de CCls que claramente demonstram mais uma
vez a evolucdo de posicionamento da agéncia em relagcdo seu entendimento
anterior:

“180. Ressalta-se, por oportuno, que contratos de RAN sharing demandam uma
analise cuidadosa, do tipo caso a caso. O fato de até o presente essas operagdes
terem sido aprovadas sem restri¢Ges, ndo significa, frente inclusive o aumento
no nimero destes tipos de acordos, que quaisquer contratos, no futuro, serdo
automaticamente aprovados por este Cade.

181. Por fim, fatores como: 0 grau de concentragdo do mercado; o possivel
aumento de operacdes que envolvam players concorrentes, incluindo 0s casos
de RAN sharing; e a implantagdo de novas tecnologias, como a de 5G, podem,
jaacurto prazo, interferir na dindmica concorrencial vigente. Tal cendrio requer
desta Autoridade Antitruste uma atuagdo vigilante no sentido de preservar e
promover a concorréncia no mercado de SMP”. (Sem grifo no original).46

Sobre tal decisdo, houve ainda recurso apresentado por Algar Telecom no
dia 1 de junho de 2021, afirmando que “a SG/CADE teria erroneamente
considerado a regulacdo setorial como suficiente para lidar com preocupacdes
concorrenciais relacionadas a concentragdo de espectro”, além de que ndo “teria
observado a ‘probabilidade do exercicio de poder coordenado em mercado no qual
ja sdo elevados os incentivos a coordenagdo’”.#” O recurso ndo foi conhecido pela
unanimidade Tribunal Administrativo do CADE, nos termos do Despacho
Decisorio n® 6/2021/GAB4/CAD da Conselheira Relatora Paula Farani de
Azevedo Silveira.

Contudo, importante ressaltar que tanto a decisdo reconheceu “a relevancia
e pertinéncia das preocupacg0es suscitadas pela Algar”, devendo “a autoridade da
concorréncia langar um olhar mais proximo e atento sobre como tais
compartilhamentos tém se desenvolvido”, considerando “a possibilidade de que o
compartilhamento em excesso possa representar um desincentivo a inovagéo e ao
investimento em redes proprias”.* Dessa forma, o Tribunal Administrativo
também determinou “a realizacdo de um estudo setorial para acompanhamento
dos contratos de RAN Sharing, a fim de identificar como esses instrumentos tém
impactado a dindmica concorrencial do setor de telecomunicagdes” — viabilizando

46 Parecer n° 7/2021/CGAA4/SGA1/SG no Ato de Concentragdo n° 08700.006656/2020-
11.

47 Despacho Decisério n° 6/2021/GAB4/CADE no Ato de Concentragdo n°
08700.006656/2020-11.

4 Despacho Decisério n° 6/2021/GAB4/CADE no Ato de Concentragdo n°
08700.006656/2020-11.
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a “compreensdo mais ampla e concreta sobre o desenvolvimento desses contratos
associativos, de modo a também apreender melhor o impacto de operacbes
isoladas sobre o panorama geral do setor”.® 50

Essa mudanca de paradigma na analise também pode ser evidenciada por
fatores objetivos, ainda que os atos de concentragcdo desse segundo momento
tenham todos sido aprovados sem restricdes pela agéncia — o que também indica
que, ainda que houvesse uma escalada no posicionamento da agéncia, ela ndo veio
abruptamente, isto &, através de uma reprovacdo ou da imposi¢do de remédios.
Primeiramente, o tempo de tramitagdo dos procedimentos na CADE — decorrente
de um maior cuidado de analise — é bastante dispar entre os dois momentos.
Enquanto na primeira fase, a média de tempo de andlise — isto é, da notificacéo
do ato de concentracdo ao transito em julgado do procedimento — foi de cerca de
91 dias, na segunda fase ela atingiu o patamar de 198 dias.

Ainda, importante ressaltar que todos os atos de concentragdo do segundo
grupo de precedentes foram analisados sob o rito ordinario. Diferentemente do
rito sumario de notificacdo, a andlise de atos de concentracéo sob o rito ordinario
requer um grau de informagdes a ser prestado pelas partes bastante superior — tais
como o histérico dos mercados relevantes afetados, as condigdes de entrada e
rivalidade de tais mercados, bem como as eficiéncias especificas da opera¢do que
devem se sobrepor aos seus riscos concorrenciais.>*

Por fim, como ja mencionado acima, as decisfes do segundo grupo tiveram
desenvolvimentos institucionais relevantes no &mbito da regulacdo de CCls em
SMP. De fato, se no Ato de Concentragcdo n° 08700.002276/2018-84, houve o
encaminhamento da decisdo do Tribunal Administrativo do CADE a
Superintendéncia de Competicdo da ANATEL acerca de aspectos competitivos
da regulacdo de CCls em SMP, no Ato de Concentracdo n° 08700.006656/2020-
11 foi determinada a elaboracdo estudo setorial para acompanhamento de tais
contratos e identificacdo de seus impactos concorrenciais no setor — ambas
medidas que evidenciam um maior grau de preocupagdes com os efeitos de tais
arranjos contratuais, diferentemente do que ocorria na primeira fase de anélise do
CADE.

Diante desse quadro geral, cabe, assim, investigar as motivagdes dessa
mudanca de posicionamento do CADE em relagdo a esse tipo de arranjo contratual
entre prestadoras de servicos de telecomunicacdo. Nesse contexto, é relevante
compreender as importantes mudancas que o mercado brasileiro de SMP sofreu
ao longo dos Ultimos cinco anos.

De fato, se em 2018 o setor ainda contava com cinco operadoras de
telecomunicacdes representativas e que efetivamente rivalizavam entre si — Vivo,
TIM, Claro, Oi e Nextel Telecomunicagdes Ltda. (Nextel) — o setor, apds

49 Despacho Decisério n° 6/2021/GAB4/CADE no Ato de Concentragio n°
08700.006656/2020-11.

50 Até 0 momento de finalizacdo desta pesquisa, nao foram identificados desenvolvimentos
do referido estudo junto ao CADE.

51 Conferir, para mais especificidades entre os distintos ritos de notificacdo de atos de
concentragdo ao CADE, a Resolugdo CADE n° 33/2022.
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sucessivas concentracfes, encontra-se presentemente dividido entre apenas trés
empresas — Vivo, TIM e Claro. Nesse sentido, € importante notar que, se ao
momento da andlise pelo CADE do primeiro grupo de precedentes, 0s riscos
concorrenciais — tanto unilaterais quanto colusivos, implicando em uma piora aos
usuarios/consumidores finais, especialmente em termos de preco e qualidade de
servicos — capazes de sobrepor os efeitos positivos de CCls em SMP eram
desprovidos de concretude, com a significativa concentracdo do setor, eles ndo
poderiam mais ser considerados despreziveis ou improvaveis.

Cabe notar que ambas as concentracfes também foram analisadas pelo
CADE. Inicialmente, o Ato de Concentragdo n° 08700.002013/2019-56 -
referente & aquisicdo de Nextel por Claro — foi um marco na concentragdo do
mercado brasileiro de SMP, sendo alvo de intensa oposi¢do por terceiros
interessados. Nesse contexto, a propria TIM, ao recorrer da decisdo de aprovacdo
sem restricdes da SG/CADE, ressaltou que CCIs em SMP “ndo s[eriam]
suficientes para amenizar essa preocupagao e que, ao contrario, na maioria dos
casos, contribu[iriam] para agrava-las [sic]”.> Mesmo aprovando a operagéo sem
restricdes, a propria SG/CADE reconheceu e tragou consideracfes relevantes
sobre o arrefecimento da rivalidade e sobre os riscos crescentes de coordenacdo
entre prestadoras no mercado de SMP em razdo de sucessivas concentracdes:

“300. Assim, 0 CADE esté atento ndo somente & evidente concentragdo atual
do mercado, como ja visto, mas também quanto aos desdobramentos que a
implantacdo de uma tecnologia crucial pode trazer e seus impactos ao ambiente
concorrencial. A recomendagdo da aprovagdo da presente operacdo tem como
uma das premissas a existéncia de rivalidade entre as quatro maiores
operadoras. Como indicado acima, comega a ocorrer um processo de
homogeneizacéo dos produtos que, se por um lado, facilita a troca pelos
consumidores, por outro, facilita também a coordenacéo entre os agentes. Uma
maior reduco no ndmero desses players — de 4 para 3, indiferentemente do
arranjo — resultaria em uma clara preocupacdo quanto ao aumento da
possibilidade de atuacdo coordenada entre eles, demandando um extremo
cuidado da autoridade também nesse aspecto”. (Grifos no original).*

Jad no Ato de Concentragcdo n° 08700.000726/2021-08 — referente a
aquisicdo dos ativos de SMP de Oi por Claro, Vivo e TIM —, sucessivamente foi
afirmado enfatizado o maior grau de risco de coordenacdo em razdo da
progressiva concentracdo do setor em um menor ndmero de players, sendo
igualmente alvo de intensa oposicéo por terceiros interessados. Se a aprovacdo do
Ato de Concentracdo n° 08700.002013/2019-56 implicou em uma concentration
ration (CR) entre os quatro maiores players superior a 95% do total do mercado,
no caso entdo analisado tal participacdo de mercado passaria a ser detida por
apenas trés prestadoras. Mais do que isso, as proprias faixas de espectro de

52 Recurso de TIM no Ato de Concentragdo n° 08700.002013/2019-56.
53 Parecer n° 15/2019/CGAA4/SGAL/SG no Ato de Concentragdo n° 08700.002013/2019-
56.
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radiofrequéncia também foram distribuidas entre tais agentes de maneira
equitativa, entre os diversos Estados do pais.

Dentro desse contexto, a SG/CADE, ao recomendar a aprovagdo sem
restricbes da operacao, enfatizou em seu Parecer n°
11/2021/CGAA04/SGA1/SG/CADE os riscos de coordenacdo na celebracdo de
CCls em SMP. Nesse sentido, reconheceu-se que CCIs poderiam “em tese,
reduzir esses custos iniciais para um entrante”, mas “as Requerentes, que
controlam a quase totalidade dos meios ativos de rede e as faixas do espectro de
radiofrequéncia, somente tém compartilhado suas redes entre si”, sendo
“reduzidos incentivos para que as Requerentes compartilhem suas redes de forma

unilateral com entrantes ou com MVNOs (Mobile Virtual Network Operator) de

menor porte que busquem ampliar sua atuagio”.54

Além disso, o Conselheiro Relator Luis Henrique Bertolino Braido e a
Conselheira Paula Farani de Azevedo — que, em conjunto com o Conselheiro
Sérgio Costa Ravagnani, decidiram pela rejeicdo da operacdo e pela instauracdo
de investigacdo para apuracéo de conduta colusiva entre concorrentes no leildo de
tais ativos — também foram enfaticos a respeito desses riscos em CCls. Enquanto
0 Conselheiro Relator entendeu que “a existéncia de praticas cooperativas entre
as empresas” seria “[oJutro elemento importante para identificar possiveis
comportamentos paralelos tacitos”,% A Conselheira Paula Farani de Azevedo
ressaltou que, Claro, Vivo ¢ TIM “controlam a quase totalidade dos meios ativos
de rede e das faixas de espectro de radiofrequéncia, apenas tém realizado o
compartilhamento de redes entre si evidencia” — o que evidenciaria “a inexisténcia
de incentivos para o compartilhamento com terceiros e, assim, a possibilidade
efetiva de entrada e desenvolvimento de rivais”.5

Note-se que o proprio Presidente Alexandre Cordeiro Macedo, que utilizou
de seu voto de qualidade para aprovar a operacdo com restri¢des, pontuou que tais
acordos consistiram em uma barreira a entrada & novos concorrentes, dado que
celebrados quase unicamente entre Claro, Vivo, TIM e Oi — em excluséo de
players, como Mobile Network Operators (MNOs) de menor porte, e
inviabilizacdo de operacdo de Mobile Virtual Network Operators (MVNOS).
Nesse sentido, ainda que “acordos de compartilhamento de redes t[enham] o
potencial de reduzir consideravelmente as barreiras a entrada”, haveria, “contudo,
uma concentracdo dos acordos de RAN Sharing pelas Requerentes, que geram um
efeito ‘clube’” — em detrimento de uma maior competitividade no setor, de
maneira que “o mercado tende a se tornar ainda mais concentrado apos a

Operagio”.%’

5 Parecer n° 11/2021/CGAA04/SGAL/SG/CADE no Ato de Concentragio n°
08700.000726/2021-08.

55 Voto do Conselheiro Relator Luis Henrique Bertolino Braido no Ato de Concentragéo
n° 08700.000726/2021-08.

% Voto da Conselheira Paula Farani de Azevedo no Ato de Concentragdo n°
08700.000726/2021-08.

5 Voto do Presidente Alexandre Cordeiro Macedo no Ato de Concentragdo n°
08700.000726/2021-08.
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De fato, essas preocupagdes também integraram a racionalidade de deciséo
do CADE no segundo grupo de precedentes analisados. Dentro desse escopo, foi
o entendimento do Conselheiro Relator Jodo Paulo de Resende ao afirmar que a
operacdo referente ao Ato de Concentragdo n° 08700.002276/2018-84
“potencialmente relega[ria] o mercado brasileiro de telefonia (um dos maiores do
mundo) a apenas trés agentes”.®® Em sentido similar também foram as
consideracBes da Conselheira Relatora Paula Farani de Azevedo Silveira no Ato
de Concentragdo n° 08700.006656/2020-11, ao ressaltar a existéncia de um grande
nimero de CCIls em SMP, concentrados entre as, agora, quatro empresas
dominantes do mercado em nivel nacional:

“Diante do ndmero crescente de contratos de RAN Sharing firmados entre as
quatro principais operadoras de telefonia e das caracteristicas do mercado a
nivel nacional, entendo pela importéncia de a autoridade da concorréncia langar
um olhar mais préximo e atento sobre como tais compartilhamentos tém se
desenvolvido, especialmente em razdo da possibilidade de que o
compartilhamento em excesso possa representar um desincentivo a inovacéo e
ao investimento em redes pr6prias que, como bem pontuado pela SG/CADE, é
0 proprio negécio das partes”. (Sem grifo no original).%

Portanto, o que se depreende da andlise dos precedentes do CADE tracada
acima é que, em didlogo com a proposta de Colomo, em um setor extremamente
concentrado (CR3>95%), a agéncia desenvolve a regulacdo de fato do mercado
de SMP pela intervencdo especifica sobre seus principais agentes. Mais do que
isso, dentro de uma andlise da piramide de enforcement, a politica antitruste
brasileira também releva outra dimensdo de regulagdo responsiva de CCls em
SMP.

De fato, em um primeiro momento, dado o menor grau de materialidade
de riscos, tanto a ANATEL quanto o CADE identificavam que esses acordos
tinham um grande potencial de reducdo de custos a consumidores finais — objetivo
que atende tanto ao art. 2° da LGT quanto ao 85° do art. 88 da Lei n® 12.529/2011
—, levando a uma natureza essencialmente autorizativa da intervencdo — seja pelas
resolucBes infralegais e decisGes da politica , seja pela aprovacao rapida de atos
de concentracdo pelo CADE —, e ndo prescritiva sobre a sua operacdo pelas
prestadoras. No entanto, em um segundo momento, 0s riscos concorrenciais — e
consequentemente, tanto afetando os efeitos desejaveis vislumbrados pela
ANATEL na celebracéo de tais acordos quanto incorrendo em maiores riscos de
tratamento ndo-isondmico e discriminatério — ganharam um incremento
significativo de materialidade, de maneira que o CADE reposicionou suas
sinaliza¢des evidenciando esse tensionamento no comportamento das prestadoras.

%8 Voto do Conselheiro Relator Jodo Paulo de Resende no Ato de Concentragdo n°
08700.002276/2018-84.
5 Despacho Decisorio n°® 6/2021/GAB4/CADE no Ato de Concentragdo n°
08700.006656/2020-11.
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Dessa forma, a escalada de rigor do CADE em suas analises de CCls em
SMP, ao se mostrar como uma manifestacdo progressiva de sinalizacdo e
persuasdo as prestadoras de servicos de telecomunicacdo para “fazerem o certo”,
evidencia um segundo aspecto de regulacdo responsiva de tais arranjos. De fato,
note-se que essa mudanca de posicionamento se deu dentro dos quadrantes ja
conhecidos pelos agentes regulados dos comportamentos desejaveis e
indesejaveis, dentro do framework regulatério instituido pela ANATEL.
Igualmente importante ressaltar que essa mudanca de posicionamento ndo se
manifestou de maneira abrupta — por meio de uma reprovagdo ou imposi¢éo de
remédios antitruste — nem de maneira absolutamente inesperada pelos agentes —
dado que desde o primeiro caso analisado pelo CADE havia indicado potenciais
riscos concorrenciais a serem analisados, mas de forma escalonada por meio de
sinalizacfes por meio da agéncia.

E necessario ressaltar também que a existéncia dessa progressdo dentro da
piramide de enforcement sobre tais acordos se deu justamente assumindo a
sobreposicao de instancias existentes entre dois agentes regulatdrios distintos e
independentes. Isso dialoga com o conceito de “really responsive regulation”
apresentado por Robert Baldwin e Julia Black (BALDWIN e BLACK, 2008).
Nesse contexto, “[a]dotar um ponto de vista realmente responsivo também
enfatiza a importancia de lidar com as configura¢Ges atitudinais e o ambiente
institucional”, “consider[ando] as maneiras pelas quais as I6gicas dos diferentes
mecanismos regulatérios ndo apenas interagem, mas tendem a fazé-lo de maneiras
distintas”, através do “uso de gamas de ferramentas para diferentes fins e de
acordo com diferentes logicas regulatérias” (BALDWIN e BLACK, 2008, p.
92).60

Note-se que h& indicacdo também nos proprios precedentes analisados
desse papel do CADE enquanto agente independente e complementar na
regulacdo de CCls em SMP, como pode se depreender das considerages da
Conselheira Relatora Paula Farani de Azevedo Silveira no Ato de Concentracao
n° 08700.006656/2020-11:

“41. E relevante, portanto, acompanhar (i) a evolugéo da estrutura dos mercados
afetados, (ii) a existéncia de eventual coordenagdo de estratégias comerciais
entre as partes do compartilhamento e (iii) potencial incremento no exercicio de
poder coordenado; (iv) o padrdo de compartilhamento com terceiros
interessados na infraestrutura e (v) eventual existéncia de condutas

60 No original: “[a]dopting a really responsive viewpoint also stresses the importance of
dealing with attitudinal settings and institutional environment, not least the organisational
infrastructure of the regulatory regime. [...] The really responsive regulation perspective
also shows how important it is to take on board the ways in which the logics of different
regulatory mechanisms not only interact but tend to do so in distinct ways according to the
particular regulatory enforcement task being undertaken. Really responsive regulation
requires regulation to be amenable to the use of ranges of tools for different purposes and
according to different regulatory logics (eg to punish or for restorative or rehabilitative
reasons)”.
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anticompetitivas unilaterais, relacionadas a recusa de compartilhar ou a
discriminacdo de rivais; bem como a andlise sobre (vi) as eficiéncias
alcangadas, (vii) o nivel de rivalidade e (viii) o nivel de bem-estar do
consumidor nas localidades onde ocorrem 0s contratos.

42. Na analise dessas e de outras circunstancias, a identificacdo de eventuais
insuficiéncias da requlacdo setorial que gerem reflexos concorrenciais permitira
que 0 CADE, quando possivel, venha a enderecar tais conflitos no dmbito de
seus proprios processos administrativos, mas também por meio de seu papel de
advocacia da concorréncia junto as agéncias requladoras”. (Sem grifo no
original).8!

Em sentido similar também foi o entendimento da SG/CADE no Parecer
n° 8/2020/CGAA4/SGA1/SG, ao longo da andlise do Ato de Concentragdo n°
08700.006163/2019-39, no que tange a fiscaliza¢do ex ante e ex post operada pelo
CADE sobre o setor de telecomunicacdes:

“195. A andlise aqui efetuada entende que, apesar dos riscos levantados, eles
foram dimensionados em seus possiveis efeitos, com a concluséo de que ha
mecanismos eficientes para mitigar ou coibir tais ocorréncias. Dentre estes, é
relevante o0 papel da Anatel quanto & fiscalizacdo de seu cumprimento, bem
como o deste Cade, seja neste momento (ex ante), como também em sede de
conduta (ex post), caso necessario, ainda que o histérico de acordos RAN
sharing ndo indique aumento dos incentivos & colusdo ou préaticas
anticoncorrenciais unilaterais”. (Sem grifo no original).%

Note-se, aqui, que, novamente, retomando o aparato regulatério como
descentralizado, constituido por multiplos centros de decisdo dentro, a progressao
de respostas por agéncias distintas a comportamentos que se encontram ou nao
em confluéncia com os objetivos da regulagdo incrementa a percepcdo de
regulacdo responsiva — algumas criticas, como bem sintetizado por Jonathan
Kolieb ao propor o modelo de diamante regulatério e se contrapor a outros
modelos piramidais tradicionais, ja eram tragadas dentro desse escopo (KOLIEB,
2015, p. 144-148). Em verdade, alguns dos trabalhos posteriores do proprio
Braithwaite buscaram complexificar a analise da regulacdo a partir desse conjunto
de criticas, ressaltando o papel de centros de decisdo independentes, dentro de
uma pirdmide de incentivos e sangoes.

Nesse sentido, redes complexas de regulacdo responsiva, formadas por
agentes estatais ou ndo, sdo instrumentos que devem ser explorados em economias
em paises subdesenvolvidos, considerando uma menor capacidade regulatoria do
Estado, em comparagdo com aquela de paises desenvolvidos (BRAITHWAITE,
2005). O caso dos CCls em SMP, assim, também poderia ser posicionado dentro

61 Despacho Decisorio n° 6/2021/GAB4/CADE no Ato de Concentragdo n°
08700.006656/2020-11.

62 Parecer n° 8/2020/CGAA4/SGA1/SG no Ato de Concentragdo n° 08700.006163/2019-
39.
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dessa perspectiva, uma vez que haveria um déficit dessa capacidade,®®
especialmente diante de arranjos contratuais com potencial inovativo e
direcionados a uma maior garantia de universalizacdo ao acesso do SMP.

Em concluséo, a interface entre regulacédo de telecomunicac¢des conduzida
pela ANATEL e a politica antitruste operada pelo CADE na supervisdo da
celebracdo de CCls em SMP, ndo apenas evidencia aspectos de sua natureza
enquanto regulagdo responsiva, como descrito acima, mas também evidencia a ja
mencionada necessidade de analise mais realista do fenémeno da regulacéo.

CONCLUSOES E IMPLICACOES DE PESQUISA

O presente estudo buscou identificar aspectos da regulacdo de CCls em
SMP que a aproximam de uma abordagem responsiva de mecanismos
regulatérios. Inicialmente, buscou-se compreender a complexidade do arcabouco
regulatdrio, evidenciando a descentralizacao de seus atores, acepcdes e de centros
distintos de decisdo — ambiente no qual podem-se encontrar embates e
sobreposicdes entre esferas regulatorias distintas, tais como politicas regulatorias
setoriais e a politica antitruste.

Na sequéncia, a presente pesquisa procedeu com um resgate da regulagéo
operada pela ANATEL sobre CCls em SMP. A partir disso — tomando como base
a natureza amplamente autorizativa dos instrumentos normativos de regulacéo
desses acordos, somados a indicagbes de comportamentos desejaveis e
indesejaveis dos agentes regulados, seja por meio dos mesmos dispositivos, seja
por meio do enforcement da agéncia em anuéncias prévias — foi possivel
identificar uma primeira dimenséo de regulacdo responsiva sobre tais arranjos
contratuais. De fato, a regulacdo setorial de telecomunicacdes, nesse tocante, se
afastou de uma abordagem de comand and control, com previsdes minuciosas
sobre o comportamento das prestadoras, e buscou estabelecer tanto o campo
institucional aberto — no qual os agentes regulados pudessem desenvolver
criativamente suas praticas comerciais — quanto uma piramide de incentivos e
sancOes — através da indicagdo, aliada a essa maior permissividade, de objetivos
claros a serem atingidos com esses contratos, constantes no art. 2° da LGT, e de
vedacBes amplas de tratamentos ndo-isondmicos ou discriminatorios por parte das
prestadoras.

Por fim, o presente estudo também realizou um resgate dos atos de
concentracdo analisados pelo CADE referentes a CCls em SMP. Nesse sentido, a
partir da verificacdo de uma evolugdo do posicionamento da agéncia sobre os
riscos concorrenciais desse tipo de acordo em direcdo a um maior
recrudescimento e rigor de andlise concorrencial, concluiu-se que o CADE
procedeu com uma regulacdo indireta de tais arranjos contratuais, com a
progressdo dos riscos materiais verificados decorrentes de uma crescente

63 Conferir também sobre déficit regulatorio: ARANHA, 2016.
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concentracdo no setor. Mais do que isso, essa regulagéo indica um segundo plano
de regulacdo responsiva de CCls em SMP, na medida em que a tutela da politica
antitruste se portou enquanto uma forma de sinalizacdo de escalada em uma
piramide de incentivos e sanc¢des sobre os comportamentos das prestadoras na
celebracdo desses acordos.

Diante desse quadro de conclusdes, implicacBes de pesquisas podem ser
indicadas para estudos futuros. Em primeiro plano, o presente estudo integra a
assuncao da regulagdo enquanto fendmeno complexo — isto é, ndo podendo seus
atores, mecanismos especificos e centros de decisdo serem tomados de maneira
estanque, com limites claros, intransponiveis e bem divididos. Ao contrério,
assumindo-se a descentralizacdo e complexidade do fendmeno da regulagéo — a
exemplo do caso dos CCls em SMP, como explorado acima —, perspectivas e
instrumentos de regulacdo responsiva — especialmente com préticas comerciais
que tangenciam a inovacéo — podem ser ferramentas Gteis extremamente.

Nesse contexto, para além da existéncia de um esquema de progressdo de
incentivos e san¢des do arcabouco regulatério, conforme proposto pelos
formuladores da teoria da regulacéo responsiva, é importante notar que ela pode
ser operada por centros de decisao distintos, como, no caso discutido, a ANATEL
e o CADE. A assuncdo de perspectivas progressivamente realistas acerca do
fendmeno regulatério traz também insumos & propria compreensdo de
mecanismos de regulacdo responsiva, ao compreender que respostas ao
comportamento de agentes regulados podem ser operados concomitantemente ou
complementarmente, diante da sobreposi¢éo de esferas regulatérias distintas.

Note-se, contudo, que isso também é capaz de trazer reflexfes importantes
no que tange a possibilidade de uma regulagéo contraproducente, em decorréncia
do mesmo fendmeno de sobreposicdo de competéncias. De fato, retornando-se ao
exemplo tracado da regulacéo de CCls em SMP, um menor grau de confluéncia
de percepcdes entre a ANATEL e o CADE sobre tais arranjos contratuais poderia
implicar em decisGes completamente dispares — ainda que a regulagdo setorial de
telecomunicacOes pela LGT e, em nivel infralegal, pela ANATEL tenha buscado
tragar um quadro de normas essencialmente autorizativo, somado as indicagdes
claras de comportamentos desejaveis e indesejaveis pelas prestadoras, em
detrimento de esquemas regulatérios de comand and control.

Em segundo plano, considerando uma era de rediscussdo dos objetivos da
politica antitruste, bem como de drésticas modulacfes em sua formulacéo
institucional, é necessario reconhecer suas fun¢des enquanto mecanismo de
regulacdo de setores especificos, além de investigar suas possibilidades
institucionais dentro desse escopo.

Assim, em uma era de modificacdo substantiva da politica antitruste, esse
leque de consideracBes deve integrar o debate acerca dessas mudancas. Ndo em
outro sentido, tanto na Europa (através do Digital Markets Act)®* quanto nos EUA

64 Conferir: <https://ec.europa.eu/competition-policy/sectors/ict/dma_pt>. Acesso em: 28
de abr. de 2022.
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(dentro do escopo dos debates da Anti-Monopoly Agenda),® a politica antitruste
vai progressivamente tracando novas caracteristicas, mais proxima daquelas
tipicas da regulacdo setorial especifica, especialmente no que diz respeito ao
tratamento de plataformas digitais. Adicionalmente, ha também iniciativas de
menor repercussao, mas de igual relevancia de discusséo, tais como a edicdo pela
Australian Competition and Consumer Commission (ACCC) de industry codes,
criando formas de regulacéo concorrencial de setores ou praticas especificas.
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