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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo, descrever o swegim das politicas antitruste, e
consequentemente, da experiéncia Estados Unido&ndaica — pioneiro e principal
referéncia em antitruste, tanto em relacao ao debatico como em relacdo a legislacdo e
instrumentos de aplicacdo — e da experiéncia bnasildemonstrando sua importancia e
necessidade em um cenario onde a defesa da cormargssume relevancia crescente

com a liberalizacdo da economia.
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1 INTRODUCAO

Até a década de noventa verificou-se no Brasil ale@ada protecdo comercial concedida
a industria doméstica pela existéncia de agénaamckntivos a instalacdo de novos
segmentos industriais, por politicas cambiais faweis aos exportadores e pela
intervencdo governamental na economia. Cabia aergowao apenas estabelecer quais
estratégias e politicas empresariais seriam aegtamnas também determinar o grau de
concentracdo da oferta nos mercados, principalmatitesés da fixacdo de barreiras
institucionais. Ou seja, 0 processo de concorréncgamercados, na histéria recente do

Brasil, foi marcado pela intervencao e pela resdevenercado.

Funcional durante um grande periodo, essa estadtégrvencionista comecou a dar claras
indicacdes de esgotamento em meados dos anosapitaEmido encerrada no Governo
Collor. A reforma comercial na frente externa, degsregulamentacdo da economia, na
frente interna, provocaram um acirramento do pmIesoncorrencial no pais,
revolucionando as estratégias e condutas das emsphessileiras. Aléem disso, a
estabilizacdo dos precos afigurou-se como o fat@is importante para a ratificagcdo do

processo concorrencial na economia brasileira.

E nesse quadro de estabilidade econdmica e acittant& concorréncia que se torna
fundamental a aplicacdo da legislacdo de defesamarréncia. Somente com a exaustao
do projeto intervencionista a defesa da concoraépassou a fazer sentido, tornando-se
fundamental na determinacdo das regras do jogoedeann. Assim, com a promulgagao
da Lei 8.158/91, substituida pela Lei 8.884/94 rasB — através de seu Sistema Brasileiro
de Concorréncia, encabecado pelo CADE — passomea farte do grupo de paises que

aplicam a legislacao antitruste.

A politica antitruste (ou de defesa da concorrniegim duas grandes linhas de acdo. Se
existe a possibilidade de uma falha no processococmencial, com o mercado

apresentando resultados inferiores aqueles possidEsejaveis do ponto de vista do bem-
estar, a intervencdo antitruste se da& sobre asutamdempresariais consideradas
anticompetitivas, e sobre o controle das estrutdeasmercados. O combate as condutas

consideradas anticompetitivas exige a identificat@oformas de concorréncia desejaveis.



Entretanto, a conduta anticompetitiva s6 se efafivando a firma tem poder de mercado
para constranger o cliente e impor suas condigiiegsjuando firmas que, isoladamente,

nao teriam poder de mercado, se associam pardombté-

Certamente que a determinacdo da existéncia de pgedmercado e a distingdo do que é
uma agao licita ou perniciosa a concorréncia riaoe¢a das mais simples, residindo nessa
questdo a maior parte das dificuldades (e do ektjmencontradas na aplicacdo da

legislacdo da defesa da concorréncia sobre conduta.

A outra grande linha de acéo, e sobre a qual sewpgolitica antitruste norte-americana
Nno seu primeiro meio século, consiste no contrake ektruturas de mercado na forma de
integracdo vertical, conglomeracdo ou concentrdgi@zontal de mercado. Sobre esta
altima forma é que se centrard este trabalho. A agd@titruste preventiva, portanto,
acredita que, em principio, a criacdo ou o refalgopoder de mercado seria usado de
forma abusiva no futuro. Ressalte-se que a poldit#ruste brasileira € relativamente
recente, e 0 controle preventivo das estruturameleado ainda mais, datando de meados
de 1994.

Sendo assim, o primeiro capitulo apresentara ustaisgao sobre o conceito de mercado e
concorréncia, de acordo com a concepcdo ortodaxatizando suas virtudes e seus

limites, abrindo, com isso, a perspectiva da ingpuit das concepcdes heterodoxas do
significado e da amplitude do mercado. A questde gparece, agora, € que a Visao
estatica da economia marginalista ndo se sustemia manalise mais realista e de cunho
shumpeteriano quando, baseada na producdo emelscgha, a concorréncia passa para o

ambito das inovacgdes tecnolégicas, ancorada nten&is Nacionais de Inovacgao.

O segundo capitulo apresentard consideracdes sotuegimento e a disseminacdo das
politicas antitruste nos EUA, na segunda metadeedalo XIX, levando em consideracao
0 seu contexto histérico — e 0 surgimento de s@itatemo resultante de um processo
enddégeno de formacdo e consolidacdo de um capiaisirial e financeiro —, com a

formacao dos chamados trustes. Enfatizard, tambgmbjetivos das politicas antitrustes,

bem como, exemplos de sua aplicacao.



O terceiro capitulo do trabalho apresenta um resdaodiscussdo tedrica sobre os
objetivos da politica antitruste e os critériosagtaliagdo do bem-estar econémico que 0s
sustentam, principalmente entre as Escolas Esttigiar e de Chicago, relacionando esses

critérios com o tipo de concorréncia necessaria pangi-los.

Por fim, sera analisada a experiéncia brasileiraaatitruste, levantando consideractes
sobre o desenvolvimento econémico do Brasil, sabevolucdo da legislacdo brasileira
em antitruste, analisando a relevancia de politdmsdefesa da concorréncia no atual

cenario econdmico nacional.



2 MERCADO, INOVACAO E REGULACAO

2.1 O MERCADO: A ORTODOXIA E SEUS LIMITES

O ideal de um mercado livre e auto-regulado expertey ultimamente, um triunfo
renovado. As experiéncias historicas da liberdadessiva no mercado, praticamente
desapareceram da memoéria coletiva. Os governos,s&n maioria, Se encontram
contestados e empobrecidos e os mercados livrespidsicoes externas sao considerados
tanto a esséncia da liberdade humana como o migiené¢ meio para se atingir a

prosperidade.

Partindo do principio que as forcas de mercadocsfp@zes de oferecer uma série de
beneficios, mas, também, uma série de maleficm&rgos de orienta¢ao intervencionista
favoreceram em décadas recentes, 0 que se convenclenominar de “economia mista”
ou “economia gerenciada”. O Governo intervia comolbjetivo de promover o
desenvolvimento, moderar os extremos distributidesmercado, remediar a falta de
investimentos em servicos publicos e de excessoindestimentos em processos
prejudiciais ao ambiente natural e humano. Atuatmeporém, apés duas décadas de
agressbes “mercantilistas”, muitos dos defensomdsitdais de uma economia mista
mostram-se incertos e na defensiva. Como obserttadfy (1998, p.25), “a moda atual da
desregulacdo, nos EUA, comecou com o governo denyi@arter. A insisténcia no
equilibrio orgcamentario foi adotada por Bill Clintocuja promessa de ‘reinventar o
governo’ logo se transformou num compromisso oadetioltado meramente para reduzir
o papel governamental”, e, logo apds toda uma erddsado aos principios da “economia
mista”, grande parcela dos economistas reverteuyrarnovo fundamentalismo promissor
no culto as virtudes dos mercados. Cultua-se, port& novamente, a visao utépica do
laissez-faire Paises da América Latina como o Brasil e a Aigargdo fiéis devotos das
politicas “aconselhadas” pelo Fundo Monetario Hmderonal, como restricdes

orcamentarias e privatizacoes.

As privatizacfes brasileiras comandadas pelo petdFernando Henrique Cardoso, no

entanto, misturaram esta ideologia ortodoxa doelivnercado com uma série de



argumentos falsos e tendenciosos como os de em@esas estatais absorviam dinheiro
do Tesouro e “rendiam pouco”. Como afirma Biond99, p.21): “na verdade, em lugar
de ‘sugar o Tesouro, as estatais foram utilizadas, ‘sugadas’ pelo Tesouro, para
desempenhar funcdes que na verdade cabiam ao goWsase papel, sua lucratividade
também era puxada para baixo”. Algumas estataidaqto, “eram utilizadas também
como instrumento de maior justica social, ou ‘disiicdo de renda™. Continua Biondi que
motivando as recentes privatizacdes brasileiravast “necessidade” de reverter a fuga de
banqueiros e investidores internacionais cortandoréuito do Brasil, e forcando a

desvalorizagéo do real. Segundo Biondi (1999, p.27)

“Os leildes da Telebras a toque de caixa, eram damena de capturar délares e
reais, mesmo que em quantidades abaixo do pretwo, jggpermitir que o governo
mantivesse a ilusdo do real até a reeleicdo. Pexx&l a politica de vender as
estatais a preco de banana, com a ‘torra’ de unripeinio de cento e vinte bilhdes
de reais”.

Apesar de algumas manifestacdes criticas ao pmdesgrivatizacdo no Brasil, ele seguiu
adiante fundamentado por ideologias referenteacipalmente, a ineficiéncia do Estado.
Este trabalho, entretanto, ndo seguira esta “mddatulto a mao invisivel, partindo do
principio que, no minimo, 0 comércio moderno eascimento econdémico, principalmente
num pais como o Brasil, dependem de um conjunteedeas claras, de contratos com
garantias de cumprimento, de tribunais independedte infra-estrutura comunitaria e de

investimentos publicos, especialmente em educacéao.

Mesmo numa economia capitalista, como o Brasil©&WOA, o mercado é apenas um dos
diversos meios que a sociedade usa para tomarddsciaglocar recursos e conduzir as
relacbes humanas. Paises capitalistas mostramegrandacdes na relacao entre solucdes
de mercado e nas solucbes extramercado. Apesarprdasessas, neste tempo de

“neoliberalismo” e “globalizacdo”, dos adventos tkcnologia e da liberagdo dos

obstaculos de um governo intervencionista paraverdd e consolidacdo da eficiéncia

econdmica e do progresso material, ou seja, doftridios principios do mercado, o debate
acaba revelando grandes dividas e inquietacdesedidmque a sociedade se torna mais
voltada para os valores de mercado, produz cadmaezestagnacao do padréo de vida da
maioria da populacdo e constantes agressfes ai teotial. A questdo é que essa

exaltacdo dos poderes do livre mercado conduz s typartunidades, mas, também, ao
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oportunismo. Além disso, fica a pergunta de qued segrau de confianga de uma logica

gue desconsidera tudo aquilo que nao se reflesestema de precos.

Na verdade, a economia mista norte-americana,i@m@nte citada, construiu-se sobre as
ruinas da Depressédo e da guerra e produziu umardgée\crescimento e prosperidade.
Entretanto, ap6s 1973, com o fim do crescimenton&@wmico, uma nova economia
radicalmente classica ganhou relevancia politicacadémica. O crescimento e 0
desenvolvimento do comércio global abalou a capaedinstitucional dos paises de
manter economias mistas e desacreditou modeloss#gdolvimento de orientagdo oposta
ao de livre mercado. O periodo de “estagflacdotdda de setenta) desacreditou ainda
mais o gerenciamento econémico conferindo novadigresaolaissez-faire Na economia
académica emprega-se, cada vez mais, uma cada &sz complexa matematica —
inegavel e eficiente forma de intimidagdo intelattd, baseada num principio de um

“equilibrio geral” onde se pressupde um mercadmbaicamente autocorretivo e puro.

Assumindo o papel de especialistas em politicaiga®) os economistas que cultivam o
culto ao livre mercado se tornam ferrenhos def@ssdas privatizagdes, das desregulagbes
e da liberacdo desenfreada do mercado global.

Entretanto, deve-se observar, existem virtudesenesslelo de livre mercado. E evidente
que os precos sao fortes indicadores de quanta pustuzir um bem ou servico e de
quanto o consumidor estara disposto a pagar. Ejte@uando esses precos se desviam da
“disciplin@a” de mercado déo origem a demasiadosodptos errados” ou escassos
“produtos certos”, que isolam os produtores daiérftia da concorréncia levando, muitas
vezes, a estagnacao. O problema que se coloca@lyue mercado néo leva a resultados
“6timos” de modo confidvel, produzindo, eventualteenao contrario, resultados
perversos por prolongados periodos. Entretantosaapdas criticas, contundentes e
profundas, ao modelo conservador baseado nas ipagaes, na desregulacdo, na
globalizacdo e na disciplina fiscal, ndo se vaifiima mudanca ou adequacdo deste
modelo conservador a um modelo mais comprometido &oealidade econémica e social
de determinados paises. Além disso, mesmo consiltergue o livre mercado as vezes
falha, advogam os intelectuais e académicos destente que, provavelmente, as

interferéncias politicas apenas agravarao taisgalh
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Deve-se, no entanto, engendrar analises mais @sdaddos motivos que levam a
interferéncia governamental. Devem ser considerddassas a sociedade e a economia,
politicas como as de estabilizacdo, promocéo decicnento, correcdo de desigualdades,
entre outras? Outra questdo que se coloca é co@aaemprovada a racionalidade dos

individuos, propalada pelos arautos do livre mes@ad

O que oferece um sistema de livre mercado, entoetado deve ser desconsiderado. Tal
sistema proporciona amplas escolhas aos consursjdpremove e recompensa as
inovacoes, defronta investidores com empreendedfvesa a busca pela eficiéncia e
exclui ou corrige os fracassos e equivocos. Alémsali como observam alguns
economistas desde as observacdes de Adam Smiojsm® humano € transformado em
condutor do bem coletivo quando inserido no mecamise mercado. No amago desse

sistema de mercado se encontra 0 mecanismo despreco

Os precos indicam o “valor’ dos bens e servicosa pandedores e compradores
voluntarios bem informados. Dessa forma, os prégosonam para alocar eficientemente
0S recursos econdmicos, sinalizando aos vendedoge® produzir, aos consumidores o
que comprar e aos capitalistas onde investir. ®@gogrdirecionam 0S recursos para usos
que maximizam a resposta, na forma de produtos reiceg, relativamente a
disponibilidade de capital e trabalho humano. Tistlmatravés da oferta e da demanda. Os
precos, portanto, podem estar continuamente séaafls — de forma instantanea — ora
crescendo, ora decrescendo. Ou seja, para Smithmercado livre, com o0s agentes
agindo de acordo com seus interesses pessoaisn @dietivo seria alcancado. E essa
parte da contribuicAo de Smith para as teorias Geomas, que foi traduzida pela
matematica e, denominada de “revolucdo marginaliktatretanto, para Ormerod (1996,
p.57), grande parte da riqueza e complexidade dhsansmithiana se perdeu com esse

enfoque dado ao conceito da “méao invisivel”:

“A insisténcia de Smith na importancia da estruturstitucional e de todo o
conjunto de valores morais sobre o0s quais 0os mesalivres operam foi
esquecida, pois esses conceitos ndo podem senéaté traduzidos em linguagem
matematica. Nem seu profundo interesse pelo proaissrescimento econdmico e
pelos processos por meio dos quais algumas nagiigguecem enquanto outras
continuam pobres foi levado em conta pelo novermiatde analise econémica”.
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Para a escola marginalista, os mercados represeatgmocesso descentralizado e

atomizado de tomada de decisGes. Entretanto, peraag) economias operem de forma
eficiente, as mudancas drasticas e abruptas dewsma sexcecdo e nao a regra.

Ocasionalmente mudancas radicais sao observadasemaeu funcionamento normal, os

mercados na maior parte das vezes estimulam muslamgayinais. De forma analoga, os

consumidores ajustam suas preferéncias na margamaMconomia de mercado, caso
exista demanda reprimida por um certo bem ou sEnécprovavel que apareca um

empreendedor disposto a fornece-lo por um certpopestabelecido. Se existe excesso de
oferta, ou producao ineficiente, os bens vao senatando nos estoques, forcando os
precgos para baixo e forgando a eliminag&o da gestor

A medida que os gostos ou as necessidades sarglewaos produtores (e/ou produtos)
substituem os antigos, sendo os recursos corresptamdente realocados. De forma quase
metafisica, a economia como um todo atinge um ésparequilibrio onde as quantidades
certas daquilo que as pessoas desejam, dado seu pwmaisitivo, sdo eficientemente
produzidas. Se a demanda é maior que a ofertagg@ o bem ou servico se eleva.
Inversamente se a oferta € maior que a demandareocmna reducdo no preco.
Comerciantes ndo se comportam dessa forma porgtedaesm economia ou

administragdo. Este ajustamento € intuitivo, e B8 gao acertam suas previsdes Sao

eliminados do mercado.

As alteracbes de precos nao apenas refletem asgaslde preferéncia e as variagdes de
oferta, mas ainda, durante a maior parte do terepitem que a concorréncia se torne
mutuamente ruinosa, permitindo, dessa maneirag q@@dedor aufira um lucro “normal”.
Assim, o equilibrio autocorretivo mantido em inGogepequenos mercados se agrega em
toda uma economia autocorretiva. A teoria dos nd@xdleia-se concorréncia perfeita)
estabelece, portanto, diversos pressupostos elggionados. Relacionados a concorréncia
afirma-se que: 1) os consumidores dispdem de irdo@m perfeita; 2) existe mobilidade de
fatores, ou seja, capital e trabalho, bem comouwnui@ores, tém liberdade para se dirigir a
outro lugar caso ndo estejam satisfeitos; e 3) aaseibas a entrada sao irrelevantes
permitindo que novos produtores entrem no mercadogaestdao sem que haja uma
contraparte danosa dos concorrentes ja estabedeciBelacionado as questbes

comportamentais tém-se: 1) as firmas tém o unigetisb de maximizar lucros; e 2) os
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consumidores perseguem a maximizacao da utilidaelm-gstar). Um mercado perfeito
pressupde, ainda, a auséncia de externalidades.

Na realidade, apesar de ndo se encontrar facilmenteatée dificiimente) exemplos de
mercados perfeitos, pode-se encontrar aproximagiativamente adaptaveis. A maioria
dos servicos pode se ajustar as premissas cif@daturantes, barbearias, hotéis, oficinas,
entre outros, concorrem entre si com base na quide no preco, adquirindo,
normalmente, um lucro normal. As falhas que pomeniaparecam, sdo consideradas,
pelos adeptos do livre mercado, como casos espaju@ devem ser solucionadas com
mais mercado. Entretanto, considerar que falhasap@&nas casos especiais afigura-se
como um grave desrespeito aos “fatos da experienC@amo desconsiderar mercados
como o da assisténcia médica, do setor bancarieddeacao, entre outros? A assisténcia
médica se enquadra no modelo da concorréncia @& fétode-se abrir e/ou fechar
hospitais como se abrem e/ou fecham restaurantgs&ci@nte tem informacéo perfeita
com relacdo a escolha de médicos, exames e ing@®Eh A questdo que aparece,
portanto, € se essas falhas ao modelo guiado pefe ‘invisivel” sdo, na verdade,

excecdes ou regras.

O dilema desses mercados nao-perfeitos aparecdawmid Geral dos Mercados Nao
Otimos” (The General Theory of the Second Be§onforme Kuttner (1998, p.44),
proposta pelos economistas Richard Lipsey e Kelaimcaster em 1956 e, de modo geral,
ignorada até hoje em dia, a teoria afirma que, dpateterminado mercado se afasta de
modo significativo do mercado puro e produz resiaisague ndo sao mercadologicamente
“Otimos”, “tentativas de corrigir a situacdo em walg aspectos, mas nao em todos,
produzirdo resultados indeterminados para a efi@éa economia — as vezes, resultados
perversos”. Este teorema sugere que, quando ocalistarcdes multiplas nas disciplinas
de preco e de oferta de determinado mercado, atitentle aproxima-lo de um mercado
puro por meio da eliminacdo de uma distor¢cdo né® ecessariamente a um incremento
do desempenho global. Portanto, um mercado nao ootapresenta formas de
responsabilizacdo heterodoxas como normas prafsio supervisdo governamental,

regulacdo, subsidios, entre outras.



14

Outro exemplo de mercado ndo 6timo € o setor bendambora privados, bancos sao
vistos como um servigo publico. Bancos séo, ou ritaveser, estritamente regulados tanto
do lado de seus ativos (empréstimos) como de smssvps (depdsitos). Devem sujeitar-se
a regulacdo no que se refere aos juros pagos adasbe no que se refere a relagdo entre
empréstimos e capital. Kuttner (1998) observa gulicées da Grande Depressédo (EUA)
continuam na lembranga de estudiosos bem informag@sdo era permitido aos bancos
comerciais subscreverem emissfes de titulos, fnegirente com dinheiro de
depositantes. Os bancos também participaram desdweesquemas especulativos, que
contribuiram para a quebra da Bolsa em 1929, cowelra de milhares de bancos e as
perdas de economias de milhdes de norte-americéndato € que depdsitos bancarios
compdem o suprimento de moedas dos paises e guodagbancos quebram € retirado o
crédito da economia, repercutindo, portanto, sabreconomia real. Obviamente que
bancos ndo se enquadram no modelo perfeitamentercencial. Ou alguém pode pregar
como desnecessario o papel do Banco Central? &mivetregimes regulatérios néo
suprimem o0s setores regulados de outras formas igfmutal concorréncial. Como
normalmente acontece, coexistem disciplinas de aderee extramercado. Apesar da

significativa regulagdo um ambiente como o bangégimnanece altamente capitalista.

Ainda segundo Kuttner, nos EUA o negocio bancésicsé tornando gradualmente mais
mercantilizado no inicio dos anos 70, como consagjéié&la inflacdo que levou a pressodes
politicas e financeiras no sentido de liberar tagasjuro. “Por volta dos anos 80, o

Congresso dos EUA, guiado por uma administracdonersda com o laissez-faire, ja

havia se esquecido da maioria das licbes aprendidaSrande Depressao e do papel
fiduciario dos bancos, e tratava-os como qualqu&omegocio” (Kuttner, 1998, p.47). A

questdo que claramente se coloca € que determisatim®s, por sua propria natureza,
jamais poderdo ser inteiramente desregulados. Acaraos poderes do mercado ou uma
politica de regulacdo equivocada (para nédo entnaguestdes de cunho ético e/ou moral)
custou ao Governo Brasileiro comandado pelo Pretdeernando Henrique Cardoso, em
1995, mais de vinte bilhdes de reais em operacéesalyamento de bancos através do

PROER-Programa de Estimulo a Reestruturacéo e Fortalating® Sistema Financeiro.

Em sua maior parte, no entanto, o estudo dos nmscaddominado por questbes de

alocacdo. Entretanto, partindo de argumentos keymes a economia pode entrar em
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recessdo, funcionando bem abaixo de seu poten®@alpldno emprego. Nessas
circunstancias nao tem relevancia o aumento déedia alocativa, podendo, inclusive,
piorar a situacdo, quando a intensificacdo da co#lwoia numa economia em depressao
pode causar mais desemprego, reduzir o poder tguigeral e aprofundar a caréncia da
demanda agregada. A década de noventa exibiu dg@arala coexisténcia de grandes
ganhos de produtividade, através do aumento d&mdfia alocativa, e de declinio de

poder aquisitivo e da seguranca de emprego da isd@s pessoas comuns.

Kuttner observa o caso da Segunda Guerra Mundiab @rande exemplo histérico de um
evento que violou pesadamente os preceitos deéémfiei alocativa, mas ainda assim,

estimulou grandes melhorias no padréo de vida +aoniericano:

“Durante a guerra, os Estados Unidos conviveram coomtrole de precos e
salérios, racionamento, poupanca forcada, contratosnopolisticos e diversas
outras afrontas a dinamica de precos do livre mdocaHavia uma intensa
intervencao estatal em toda a economia. No picesderco de guerra, quase 50%
da producédo se davam no ambito de contratos comvergo, a maior parte dos
quais acarretando precos monopolizados. [...] Austdia, que tinha resistido a
fazer novos investimentos devido a escassez dendamsubitamente derramou
bilhbes de dolares em instalacbes para a produc@ticdh A industria se

recapitalizou com tecnologia de ultima geracdo. #a@pera-la, formou-se toda
uma geracao de trabalhadores qualificados. [...]Jn@alo, apesar de uma relacéo
inédita de 119,8% entre a divida interna e o Plijgida no fim da guerra — mais
do que o dobro da relacéo ‘perigosa’ dos anos 9@ssa divida foi perfeitamente
compativel com as duas décadas de crescimento moom&ecordista que se
seguiram” (Kuttner, 1998, p.51).

Apesar de radical o exemplo é ilustrativo. Obviateeque uma situacdo de guerra ndo é
algo normal nem alvo de teorias econdmicas. Pel@atea concorréncia perfeita nem se
teria uma guerra. Ora, se 0s mercados exprimeragrealuntarias e livre escolha, entdo
eles sdo parceiros naturais da democracia lib@walcaberia ao territério econémico a
missdo de explicar as motivacdes que levam a @maife aos assassinatos de todo e

qualquer tipo de pessoa, seja mulher ou homemtcaoulcrianca, judeu ou palestino?

O que se pretende demonstrar é que a intervengé@ nén caso especial, nem uma
deformacéo estrutural. Pretende-se demonstrar @uexiste no modelo do livre mercado
a capacidade de mensurar e avaliar o impacto difiérentes tipos de eficiéncia. “Se uma

intervencao keynesiana reduz a eficiéncia alocatvdistorcer precos de mercado, mas ao
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mesmo tempo estimula apropriadamente a demandamnaraia de mercadstandardse
mostra literalmente incapaz de calcukamriori, se a coisa vale a pena” (Kuttner, 1998,
p.52).

Além disso, as observacfes e o0s estudos do ilestomomista austriaco Joseph
Schumpeter, trouxeram novas luzes ao debate doficdgio da concorréncia e do
mercado. Tornou-se relevante, agora, discutir aglénda inovacao tecnologica e seu
efeito sobre as estruturas de mercado. Empresaslegrae oligopolistas sdo as que
freqiientemente detém maior poder financeiro parasiir em pesquisas, tornando-se as
principais fontes de inovacdes. A economia alerf@r®sa por seus cartéis e semicartéis,
que resistem a concorréncia de precos e enfatizaprogresso técnico. De modo
semelhante, a economia japonesa combina a conciarréa precos com a concorréncia
extraprecos. O Governo Sul-Coreano, por exempgpodibilizou capital a taxas de juro
negativas, para favorecer empresas. Ndo apenasuob®mo por vezes organizou carteéis.
Os EUA que vendem de forma hipécrita um modelo @ema intervencéo governamental
esta se tornando o maior defensor do famoso diegdolar do “faca o que eu mando, mas

nao faca o que eu fago”.

Na verdade, a historia, principalmente no campoadalise das chamadas ciéncias
econdmicas, ndo espera por consensos tedricosy pelid contrario ignora completa e
solenemente a pauta de discussdes. A “concorrénpexrfeita’ ndo esperou a invalidacao
dos principios da “concorréncia perfeita”; empresas esperaram por Schumpeter para
creditar & inovacao a forma mais eficiente derseafi no mercado; o oligopdlio tampouco
pediu licenca a quem quer que seja para surgir coegra” na sociedade capitalista

baseada em plantas de larga escala.

Para a concepcdo marginalista, entretanto, um cthe@arfeitamente competitivo gastaria
muito pouco em inovacgoes, tanto porque isso esodis lucros como por causa dos
dilemas de externalidade. Externalidade € um custoeneficio para a economia como um
todo que, no entanto, nao incide diretamente sqbedquer das partes numa transacao
direta. Uma externalidade negativa € um custo itopaserceiros, como a poluicdo. Uma
externalidade positiva, como o ganho difuso restdtale uma invencao, € um beneficio

para a sociedade cujo retorno ndo € completamefeedo por quem inova. Devido ao
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fato de investimentos em inovagbes serem arriscadosm frequéncia beneficiarem a
concorréncia, as forcas de um mercado perfeitancampetitivo tendem a reduzir esses

gastos em pesquisas e desenvolvimento.

Apés a Segunda Guerra Mundial, uma economia mistavidvel no plano do Estado

Nacional, pois este controlava suas fronteiras,sipiisando que alguns paises

mantivessem politicas nacionais nas areas fisaahetéria, regulatéria, social, setorial e
de planejamento. Tais politicas incluiam gerencrdmemacroecondmico; contratos

sociais entre capital e trabalho; estratégias deerd®lvimento econbmico que

empregavam subsidios; direcionamento de concoa®ruiblicas e privilegiamento de

linhas de desenvolvimento tecnoldgico atraves dgulagédo; estreita supervisdo e
regulacdo de instituicbes financeiras; e o0 emprego bancos como motores do
desenvolvimento nacional. Em seu papel de econdamainante e “mantedor da paz”

(leia-se “dono do mundo”), os EUA ajudaram a eskama recuperacgéo global por meio da
exportacdo de capitais, servindo como mercado uakigara as exportacbes de outros
paises e funcionando como “arquiteto” e “guardiéla’estrutura comercial dos acordos
Bretton Woods/GATT.

O que se percebe desse periodo do pés-guerramaqusd a intervengdo €, em inimeros
casos, inevitavel e de observacdo real, mas, também em determinadas situacdes
extrapola o nivel nacional. Nao cabendo, por exepguds paises tracarem suas proprias
metas e objetivos, pois existe a influéncia, muitees arbitraria, do pais mais forte e/ou
fortalecido na “sugestdo” ou, 0 que é mais provaweposicdo de algumas de suas
conviccdes e ideologias em troca do apoio e daadjunluntariamente” oferecida. Dessa
forma, na “nova” economia, 0s paises que se smjaa “regras inevitaveis” dos novos e
globalizados tempos, perderam sua alavancagem etacr@mica, pois o capital e os
mercados de produtos tornaram-se “globais”. O thaldar também perde capacidade de
negociar por melhores salarios e condi¢cdes de llbaois o mercado de trabalho
também é crescentemente mundial. Os governos desitem em impor regulacdes, pois

o capital é livre para se mover em direcdo a areaws reguladas.

A partir do momento que a funcdo das economiasamigassou a ser contestada, nas

décadas mais recentes, com o fortalecimento dasesagpprivadas antes enfraquecidas
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pela ampliacdo do papel do Estado durante a Sedbnelaa e a Guerra Fria, verificou-se
0 ressurgimento dos ideais das virtudes da econdeniaercado e da desnecessidade da
intervencdo governamental. A estagnacdo da economsta do pds-guerra nos anos
setenta trouxe prestigio aos criticos da interveng@ynesiana e sérias duavidas
relacionadas a real necessidade de intervencdadat@ins. A escola econdmica
conhecida como “monetarista” passou a argumentey o longo prazo, a intervencéo
governamental ndo consegue melhorar o funcionandoganercados e, provavelmente,

prejudica os resultados.

Uma atenta politica fiscal e monetéria, para Keyaes necessaria para manter o nivel da
demanda agregada, de modo que a economia pudesss em pleno potencial. Ao
contrario do que pregavam o0s classicos a oferta gegia sua propria demanda e a
poupanga nao gera investimentos e crescimentoraafespontanea. Kuttner (1998, p.59)
observa que indo de encontro as formulacdes keymeesi o “economista divulgador dos
novos tempos”, Milton Friedman e os monetaristaguraentam que a estimulacdo da
atividade econbmica seja através de endividamepotergamental, seja através da
manipulagdo da oferta da moeda, constituia na meillas hipoteses um remendo
temporério, podendo levar, com o tempo, a inflagéimflacdo ao distorcer as sinalizagcbes
de precos, causaria alocacdes equivocadas de aggcuissestimulando investimentos e
produzindo custos reais para a eficiéncia econdriiedato, o contexto historico pareceu
colaborar com as concepc¢des monetaristas. Em mdadiécada de setenta o crescimento
estancou e a inflacdo estourou. Além disso, acohgrmato a inflagcdo, no que se
convencionou chamar de estagflagdo, o desemprdgo, slesbancando o supostade-

off entre os dois indicadores.

Mesmo com o fortalecimento do ideal de livre meocadontinua-se a observar
importantes intervengdes governamentais, e, conrmafOrmerod (1996, p.78), as
criticas a relevancia do modelo marginalista par@a@nomias do ocidente séo feitas ha
muitos anos. “Na verdade, parece haver tantasc¢@etadas condicbes sob as quais o
equilibrio competitivo existe que é dificil entend®mo o conceito ainda sobrevive,
exceto pelo interesse velado dos economistas giariais e do vinculo entre a ideologia

politica predominante e as conclusdes que a tdorexquilibrio geral favorece”.
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2.2INOVACOES E CRESCIMENTO

A perspectiva “perfeita” dos mercados livres eiefites, dessa forma, € de pouca utilidade
para iluminar a dindmica da inovacao e suas retacOm 0 crescimento econdmico e o
bem-estar material. De acordo com a concepc¢ao naiga, 0s detalhes institucionais do
progresso técnico tém pouca importancia e poucerasse. As forcas de mercado
precisam apenas perseguir a eficiéncia alocatigaiedaz a tecnologia disponivel emergir
de modo natural. Na verdade, é excluida do escapadalises da economia ortodoxa a
natureza dessa tecnologia, as particularidadeguiishais a respeito de como e onde
floresce, a relacdo entre a estrutura da firmagpcedade e a cultura da inovacdo. A
concepcao ortodoxa do crescimento é estéatica. Ml@guocorre no tempo presente. Nao
existe a preocupacdo com as fontes institucionaicahhecimento técnico, com suas
relacbes ao longo do tempo com o crescimento, ou &@uestao crucial de saber se o
conhecimento técnico aparece e se consolida, ndader otimizado no sistema de
concorréncia perfeita como tantos outros aspeaoscdnomia de livre mercado. Como
observa Kuttner (1998, p.249), “essa questao éwidaamais por pressupostos do que pela

investigagao”.

O ponto de vista ortodoxo, embora admita desviosr&latdo a concorréncia perfeita,
insiste, em primeiro lugar, que tais fatores nam s#ficientes para desautorizar a teoria
basica. Em segundo lugar que, certamente, o Estddodeve compor ainda mais as
imperfeicdes. Em terceiro lugar (e um tanto contoaidmente), mesmo quando o setor
privado propicia violacdes da concorréncia de limercado, como monopdlios, a melhor

solucéo continua residindo no préprio mercado.

Entretanto, desde a Revolucédo Industrial, consolga forte sugestdo da importancia do
conhecimento técnico, e ndo do processo de comoieréperfeita, no impulso do
crescimento a longo prazo. E, como pode ser obderainovacao, muitas vezes, floresce
em instituicbes que muitas vezes se afastam sighifamente da imagem idealizada do
equilibrio econdmico — desembocando na questdo wdes gdesvios em relagcdo a
concorréncia perfeita que ocorrem espontaneamensetor privado devem ser tolerados

pela politica governamental. Ou ainda em que esguaentivos a inovacao deveria ser
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organizado ou subsidiado ativamente pelo Governoua época de concorréncia global,
gue tipos de vantagens podem representar, paramileelos produtores nacionais,

subsidios estatais e consorcios nacionais.

Baseados em tais indagacdes, no inicio do séculodkXrsos economistas formularam
objecbes frontais a idéia de que o problema ecasgria mais bem compreendido na
forma da alocacéo de recursos escassos em equillania estes economistas, quase toda
concorréncia real seria melhor compreendida sa ¢isno imperfeita. Ao contrario de se
agregar num “equilibrio geral” 6timo e Unico, a mamia real estaria constantemente em
desequilibrio. Cada inovacdo produziria novas @sacentre oferta e demanda, de tal
modo que um equilibrio geral ndo poderia mais fumai como premissa util. Portanto,
dentro de certos limites, as firmas teriam o pabkeestabelecer precos e ndo “toma-los”
passivamente, como quer o metafisico modelo cksBle modo que uma boa parte da
concorréncia real se daria numa base diferenteetigeterminada pelo prego “puro” — e
tudo isso ocorreria normalmente na economia privadla como resultado de intervencao
governamental. Assim, a idéia de um estado otimogee ninguém pode se beneficiar
sem que outros sejam prejudicados, condicdo catdemmo “Otimizacdo de Pareto”,
seria simplesmente uma ficcdo. Isso correspondedpenas um dos casos possiveis, e
muito improvavel, entre uma infinidade de estado®timizacdo de Pareto ndo seria nem

a norma nem o estado 6timo de uma economia de dwerca

Veio de Joseph Schumpeter o argumento mais inogsivéavor da tese de que esse tipo de
concorréncia imperfeita ndo deveria ser lamentamoocdesvio em relacdo a eficiéncia
econbmica. Ao contrario, caso a concorréncia faksefato perfeita nos termos dos
manuais de economia, e caso 0s produtores nacdivesmfluéncia sobre os precos, mas
simplesmente continuassem a produzir até que segp pmarginal igualasse o custo
marginal, a concorréncia faria que o lucro desajeasse e nada restaria para investir na
inovacdo. Entretanto, devido a diferencas sutiseeas produtos e a imperfeicdo da
informacédo a disposicdo do consumidor, o produtomtaria com algum poder de
monopolio. Esse afastamento da concorréncia penbeitmitiria ao produtor obter lucros
ligeiramente maiores — as chamadas “rendas”. Nappetiva de Schumpeter, sdo as
rendas que induziriam a inovacdo, financiariam ogmsso técnico e, assim, 0

crescimento.
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Desse modo, ao impulsionar o progresso econdmécdesvios em relacao a concorréncia
perfeita ndo deveriam ser lastimados, mas comem®radl concorréncia perfeita para
Schumpeter ndo apenas era improvavel como, tamindéenior. A estrutura tedrica da
economia padrao propde um equilibrio estatico, aesalidade capitalista €, de inicio ao
fim, um processo de mudancas. Uma economia scharnget é mais indeterminada, com
sua concorréncia imperfeita, desequilibrios muisppoder de estabelecimento de preco e
sua crucial diferenca institucional. “Essa econoimuito mais dificil de modelar ou
reduzir a equacdes; muito menos propicia ao médedoitivo de extrair consequéncias
|6gicas a partir de axiomas”. Além disso, “a imag#arSchumpeter admite a possibilidade
de que a intervencéo estatal possa de fato mela@@sempenho do mercado em algumas
circunstancias, e isso nao apenas no terreno daetanomia” (Kuttner, 1998, p.253). Na
verdade, o pensamento schumpeteriano estimulou nowa corrente de investigacao
académica a respeito da dindmica histérica da legiao Nas palavras do proprio
Schumpeter (1984, p.114):

“Depois de muita demora, os economistas estdo sadual estagio em que viam
apenas a concorréncia de precos. Logo que as cofreons de qualidade e do
esforco de venda sdo admitidas nos sagrados recgtddeoria, a variavel preco é
desalojada de sua posicdo dominante. Entretantateacdo ainda € praticamente
monopolizada pela concorréncia dentro de um padrégdo de condiges
invariantes, em particular, métodos de producdo oemhs de organizacéo
industrial. Mas, na realidade capitalista, diferemiente de sua descri¢cao de livro-
texto, ndo é esse tipo de concorréncia que conée, anconcorréncia através de
novas mercadorias, novas tecnologias, novas fod&esferta, novos tipos de
organizacdo (a grande unidade de controle em laggaala) — concorréncia que
comanda uma vantagem decisiva de custo ou qualidayes atinge ndo a fimbria
dos lucros e das producdes das firmas existentas, suas fundacbes e suas
préprias vidas. A eficiéncia desse tipo de conawri@ perto do outro, é assim
como um bombardeio comparado a se forcar uma peréatdo mais importante
gue passa a ser relativamente indiferente saben ssncorréncia no sentido
comum funciona mais ou menos prontamente; em gerRlPs casos, a poderosa
alavanca que, no longo prazo, expande a producé@edaz os precos é feita de
outro material”.

Assim, o0 progresso tecnolégico e ndo a eficiéntimativa € a fonte de crescimento
econdmico no longo prazo. Contudo, a eficiénci@atloa ndo deixa de ter importancia.
Numa economia capitalista, a inovacao pode reflatimperfeicdo da concorréncia

tradicional, mas precisa manter-se basicamentéa@jalisciplina do mercado. De fato, a
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possibilidade da concorréncia é, precisamente,eodiferencia o poder de mercado num
ambiente capitalista do poder de mercado huma euamentralizada.

A mudanca tecnoldgica seja decorrente de invers&pBcitas na forma de pesquisa e
desenvolvimento, seja como resultado do aprendipaditico, da lugar a economias de
escala. Despesas com pesquisa e desenvolvimentfixadp custos de implantagdo. E
natural, portanto, que setores em que a pesqusaesenvolvimento sdo importantes
sejam imperfeitamente concorrenciais. E claro @igdinamicas variam amplamente de
acordo com o setor. Em alguns setores, como o &@uiao, 0 quimico e o aeronautico,
parece haver um circulo virtuoso que inclui a iéficia governamental, um poder de
mercado significativo e lucros acima do normal. &mros, como o de software, ha uma
mescla de lideranca de mercado e uma feroz inoyaméparte de protagonistas de menor
porte. Mas esse € um setor em que o produto é prdikdmo do conhecimento puro e sao
minimos os custos de capital de implantacdo. Mas B&cisamente tais diferencas
institucionais entre setores que requerem umasanétincreta das diferentes formas que a
concorréncia imperfeita assume, e ndo um pressuEstque ocorreria um equilibrio

tranquilo.

Outro motivo por que o avango técnico ndo podensmtelado convenientemente como
equilibrio é que a inovacao, freqientemente, € ribpee da “rota”. Uma vez que certa
tecnologia envereda por uma rota em particular, abith e os investimentos de

implantagdo de know-how aumentam o custo de seadedsla. Outra questdo é que o
conhecimento ndo funciona como outros fatores aelygdo. O know-how técnico

aplicavel é frequentemente localizado e cumulatroduto de sub-culturas empresariais
ou cientificas concretas. Nao pode ser modeladm @mrconstituisse simplesmente mais
um insumo fungivel de producdo. O processo dedog@o incremental de melhorias no
processo produtivo exige um know-how sutil, congfi@cia dominado localmente, ou

seja, um conhecimento tacito obtido pelo “fazer”.

A inovagdo, portanto, incorpora equilibrios compkexe variados entre formas de
conhecimentos publicos e privados. Essa questaorastcionada, também, a dificuldade
de estabelecimento de direitos de propriedade gwbdutos cujo beneficio se estende a

coletividade, e ndo se sujeita as “regras do mefcas chamados “bens publicos”. E
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lugar comum nos manuais de economia do setor @jkdiafirmacdo de que o Estado
deveria ocupar-se desses bens, devido ao carabeerdemente coletivo e ndo-seletivo,
pelo menos em tese, ao carater muitas vezes ggtmate a dificuldade de se “apropriar”
(cuja mensuracao, inclusive, ndo € das mais sinples externalidades positivas.
Recentemente, entretanto, a extremada busca petades do “livre” mercado e a

necessidade quase cabalistica de “enxugar a madé@maenfraquecido 0s conceitos em

relacdo a importancia desses bens.

Outro ponto relevante encontra-se no fato de queadies a sua propria sorte, 0s mercado
ndo atribuem “preco” confidvel a inovagdo. Ou segafes que uma inovagdo seja
concebida é necessaria a garantia que cabera\soroas recompensas pela inovacéo. E
baseada nessa concepcdo que patentes e direitoaisugdo defendidos, para que as
inovacbes ndo sejam tratadas como bens gratuitosridg¢do de direitos sobre a

“propriedade intelectual” por parte do governo pieem inovador com rendas, a0 menos
temporariamente. E necessario, portanto, conséfoin fortalecer as instituicdes tanto

publicas como privadas, que conciliem os objetd@#nduzir e difundir a inovacao.

Além disso, quanto mais préximo do conhecimentadpge encontra um bem, menos a
sua producdo se assemelha a imagem oficial da wénc@a. Supostamente, o preco
marginal se iguala o custo marginal, mas na praddgduma copia de um programa de
computador, por exemplo, o custo marginal € umandita fracdo de seu preco. Além
disso, a capacidade de se enviar e receber sofatrangs da Internet diminui ainda mais

esse custo.

Falhas de informacdo e externalidades, tanto pasitjuanto negativas, s&o muito mais
disseminadas e importantes do que supde o modidosn. Um ponto de vista mais

estrutural da logica de mercados imperfeitos tamimtérda a forma como sédo encardas as
solucbes para esses problemas. Na perspectivacioraal; a solucdo para uma

externalidade negativa consistia na utilizacaontlgostos ou multas para forcar o indutor
da externalidade a internalizar totalmente o cussioial, mantendo-se essencialmente
intocadas as preferéncias alocativas do mercadotu@o, essa abordagem n&o produz
necessariamente 0s avangos técnicos que poderiastitgin as solu¢cdes mais eficientes

contra essas externalidades, pode, simplesmena, & uma elevacdo de custos. Ao
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especificar normas explicitas, a regulacdo direddepinduzir a invencdo de novas
tecnologias. Sem regulacéo, inteiras categoriamaeacdo técnica, como o controle da
poluicdo, tém seu dinamismo comprometido, poisduca demanda do mercado privado

e, assim, pouca pesquisa e desenvolvimento.

Conforme Kuttner (1998, p.261), dotada de signifiees economias de “escala”, de
“ambito” e de “velocidade”, e capaz de percorreuri@s de aprendizado” ingremes, a
grande empresa é com frequéncia o habitat natarahalacéo tanto tecnolégica como
organizacional. Exemplifica com o “grande empreemito empresarial” do fim do
século XIX, quando — grande, integrado, hierarqditornou possivel um até entao inédito
volume e escala de producao, aliado a um grander pledmercado. Esse potencial gerou
uma onda de inovacdes tecnoldgicas que se estpetielturopa ocidental e pelos EUA,
criando aquilo que chamaram de Segunda Revoluc@loistmal. As firmas que
maximizaram essas novas economias de escala (voklevado e custo unitario
decrescente) e ambito (produtos diferentes queegapr o mesmo know-how e a mesma
rede gerencial e de distribuicdo), que se dedicaramvacédo e a velocidade de producao,
distanciaram-se do modelo de firmas atomizadasdoma de preco. Sua estrutura era,
com freqliéncia, oligopolista e sua eficiéncia é&gjiaa, ndo alocativa. As firmas de fato
cresceram combinando-se com concorrentes (integtagdzontal) ou movendo-se para a
retaguarda, para controlar materiais, e para deadianpara controlar canais de distribuicéo

(integracao vertical).

Ao contrario do monopdlio e da concorréncia peafeifa estrutura oligopolista parece, ao
menos em muitos setores, ser mais compativeis d@s @xas de investimento em
inovacdes. A histéria econbmica do século XIX mnestjue empresas solidamente
plantadas, abrangendo tanto oligopdlios como mdiagpopodem usar o poder de
mercado para obter rendas, investir em pesquidasaenvolvimento e baratear o custo de
produtos ao longo do tempo. Caso 0s costumes, mmsasoou regulamentacbes nao
proporcionem algum alivio a concorréncia pura é¢&@s, as empresas privadas encontram
meios de se “regular privadamente” ou se cartelpacialmente. Em muitos setores
relevantes, o que se verifica € um pequeno numepratutores, a existéncia de barreiras
a entrada e a saida, concorréncia baseada engégsisatmpresariais e ndo em precos e a

disseminacdo da intervencdo governamental. Na Albajalapdo e Coréia os cartéis séo
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vistos com muito mais tolerancia do que no Reinadt® nos EUA. Naqueles paises, o
sistema nacional de inovacao abre espaco para amada concorréncia entre grupos
industriais concorrentes, mas essa concorrénaa spicamente na base da qualidade e da

exceléncia técnica, e ndo no preco.

Subsidios estatais a educacdo, pesquisas, inftaueat incubacdo estatal de setores
nascentes, protecdo a mercados domeésticos tém e das estratégias de
desenvolvimento de quase todos os paises capitalid maioria dos casos, esses desvios
em relacdo a concorréncia perfeita ndo derivaranteddas econdmicas dissidentes,
representam, na verdade, respostas intuitivas dgel nacionais a dilemas politicos
praticos, refletindo freqientemente o fato de gseobjetivos da politica externa e da

economia sao inevitavelmente ligados na pratica.

Dessa forma, a atividade de mercado néo operal@uokente, mas precisa ser entendida no
contexto de um “Sistema Nacional de Inovacdo”. Perdo com Santos Jr e Mendes de
Paula (1999), um sistema nacional de inovacdo énquto de instituicbes explicitas e
implicitas, publicas e/ou privadas, que influemaapacidade inovadora de uma nagéo.
Além da eficiéncia alocativa inclui diversos fawmstruturais. Alguns desses elementos
violam a concorréncia perfeita, mas contribuem pafficiéncia inovativa” da economia.
Os Sistemas Nacionais de Inovacfes, seriam, nesspegtiva, formados por quatro
conjuntos de instituicdes: 1) as firmas privadawestindo em atividades que geram
inovagles; 2) as universidades e instituicdes args| provedoras de pesquisa béasica e
treinamento necessario para sua realiza¢édo; 3) nnaleninstituicdes publicas e privadas,
provedoras de educacdo geral e treinamento vo@drien4) os governos nacionais,
financiadores e fornecedores de uma série de atiggl que promovem e regulam a
technological changelncluem ainda a existéncia de alguns elementosolégicos
sistémicos que seriam importantes na conformacacodoeito, sendo diferentes de pais
para pais como os determinantes naturais e de aoerganteracdo, no mercado nacional,
do consumidor com o produtor; as interdependénbeseadas na tecnologia a nivel
nacional; e o papel do Estado nas politicas cieasife tecnoldgicas nacionais. Assinalam,
ainda, outros fatores que serviriam como elemensligacdo como: 1) os fluxos

financeiros; 2) as ligacdes legais e politicas;o8)fluxos tecnologicos, cientificos e
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informacionais; e 4) os fluxos sociais. Todos e$atges estruturais afetam a habilidade

com gue firmas e paises inovam e concorrem glolaéne

Essa linha de investigacdo e analise, de cunhargmteriano, elimina o pressuposto de
gue medidas que retiram a economia de seu curseqddibrio” distorcem a eficiéncia

econdmica e, assim, retardam o crescimento. IssgUa vez, possibilita uma perspectiva
diferente do modo de funcionamento real dos mescadwados — onde o poder de escala
e preco pode ser virtuoso — e, também, para adqdatintervencao estatal possibilitar, as

vezes, a inducao de inovagdes que 0 mercado depassar.

2.3 AREGULACAO E O PARADOXO ANTITRUSTE

Ao se repassar a historia econémica dos ultimosamws de uma nagdo como 0s EUA,
pode causar surpresa a constatacao de que, atéeraeate, algo como dois tercos dessa
economia, altamente capitalista e privada, eranstanbialmente regulados. De fato,
alguns dos setores mais dindmicos deste séculoergianelétrica, telecomunicacdes,
aviacdo, radio e televisdo e tecnologia da infoBoaentre outros — tém sido sujeitos a
restricbes regulatérias a entrada, saida, precoamida, oferta, lucro e condi¢des
concorrenciais. Outros setores fundamentais afetadooperados pelo governo, como a
educacado, a pesquisa cientifica, os transportesn&aaestrutura basica, estdo longe de
constituirem mercados livres. Essa regulagdo, dontmdo suplantou as forcas de
mercado, mas, ao contrario, as empresas privaddmuaram a submeter-se a pressées
dos mercados de consumo e dos mercados de capitaigiizando seus lucros e

buscando, cada vez mais, a inovacéao.

Desse modo, em setores com economias de escalaeabgguem monopdlios parciais,
constitui um sério equivoco encarar a regulacacocsimples alternativa aos mecanismos
de mercado. A regulacdo governamental, na verdadiela as caracteristicas estruturais
do mercado em que a empresa faz seus negociosinEss@ncdo, essa “construcdo” de
estruturas de mercado, ndo restringe as forcaseleado, mas, altera e transforma as
formas convencionais de concorréncia forcando,aswiézes a busca pelo lucro através da

inovacao, da reducao de custos e da proximidadeosaonsumidores.
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Kuttner (1998) observa que alguns setores ao ameeh@m acabam se tornando
candidatos naturais a defensores do livre merc@dmtudo, afirma, € um equivoco
concluir que a intervencdo governamental seriapa@da apenas num estagio precoce de
desenvolvimento, ou que a globalizacdo e mudare@wmlibgicas recentes eliminariam
completamente a necessidade de regulagcdo. Em rasraidmente imperfeitos, como 0s
da saude, das telecomunicac¢fes, da energia elétrida transporte aéreo, ndo desaparece
0 oportunismo, os oligopodlios e a assimetria doepatk barganha. Novas tecnologias

significam apenas que tais caracteristicas assuoremas diferentes.

Além da regulacdo comprometida com questdes socisésdo superar externalidades
negativas como a poluicdo, ou comprometida na cosgggio de falhas de informacéo e
de poder de barganha, como no caso das regulajatgas a saude e a seguranca, tem-se
a regulacdo econémica — de preco, relativa as ¢coeslide entrada, de lucro, e dos termos
em que a concorréncia deve comportar-se — justdicpuando mercados especificos néo

conseguem autocorrigir-se, por motivos que envolgeder de mercado.

Alguns setores devem ser regulados pelo fato deidnarem melhor na forma de
monopdlios, os chamados monopdlios naturais. $6geco defender a presenca de duas
redes de esgoto, duas linhas férreas paralelasuas @des elétricas. Um monopdlio
natural é tipicamente eficiente quando apresertdacsias de escala avassaladoras — com
uma firma sendo capaz de produzir mais a custo mEnque varias firmas. Portanto, uma
vez tolerado o monopdlio, o produtor ndo mais $er&te a disciplina da concorréncia. A
regulacdo surge na medida que, deixado a vontadgnopolista tende a abusar de sua
demanda — bastante inelastica dada as especifsidig produtos —, jA que o consumidor
nao € capaz de disciplinar o monopolista. Outraglaties econémicas séo reguladas para
garantir seguranca e solidez. Isto é especialmamtadeiro em setores financeiros, como
0s bancos, as corretoras de valores e as segwadlmsses casos, a justificativa € uma
associacdo de preocupacdes com a “falha de infé@ohagbrigacbes fiduciarias

(operagcbes com dinheiro alheio) e risco sistémico.

O governo também regulamenta para resgatar o nterdadseus proprios excessos
antimercados. E aqui que entra a questdo dos mbompdrtificiais e das medidas

antitruste. Embora se possa argumentar que algem®palios sejam naturais, muitos
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monopolios, na verdade, refletem abusos de podenateado em setores que poderiam
ser eficientemente concorrenciais. A escala podgidaosa, mas, quando uma ou poucas
empresas dominam um mercado potencialmente concatepode-se observar conluios

que prejudiqguem os consumidores e novos ingresspotenciais no negocio. Firmas que
tém poder de mercado também retardam a concorrgaciaeio de fusdes coercitivas ou

anticoncorrénciais, formacao de precos discrimimatou predatéria, subsidios cruzados,
administracdo de precos no varejo, condicionamenio®mpacotamentos” destinados a
forcar os compradores de um produto a adquiriretrosyvendas casadas) e assim por
diante. As leis antitruste visam coibir tais prasictornado-as ilegais. Observando, aqui,
um paradoxo quando um certo grau de regulacdovetareecessario para salvaguardar a

concorréncia.

Se agentes do mercado privado expulsam concoryentessam poder de monopolista, as
formas usuais de disciplina de mercado deixam dgaopParadoxalmente, os agentes
privados frustram o mecanismo de mercado. Na verdadcanismos antitruste tém papel
importante em setores naturalmente concorrenciassencialmente desregulados. Nos
altimos vinte anos, entretanto, os defensores \de Inercado tém argumentado que 0s
mercados seriam de tal forma autocorretivos quemasria dos casos, a intervencéo
antitruste seria desnecessaria ou prejudicial -oesnd préprio objetivo das leis antitruste
seja 0 de evitar a erosdo dos mercados, argumentaagente que as aplica é, com

freqUéncia, o Estado, levantando questfes solifeiéneia e a relevancia dessas leis.

Com relacao a esta questdo Kuttner (1998) citalmalino de Robert Bork, professor de
direito, ex-juiz federal de segunda instancia ecagfio rejeitada a Corte Suprema dos

EUA, para o qual os resultados da atividade pris@aanecessariamente 6timos:

“Em seu livro The Antitrust Paradox de 1978, Bodsastou um ataque em massa
contra as doutrinas antitruste correntes, contra asvidades executivas do
Departamento de Justica e da Comissdo Federal aeétmo e contra as decisdes
entdo recentes da Corte Suprema dos EUA, sob &egde que ignorariam
principios basicos de economia. O paradoxo a qué& Be referia era seu ponto de
vista de que, concebidas para estimular a concaieggnas leis antitruste na
verdade interfeririam com a otimizacdo dos resuddconcorrenciais por
frustrarem a atividade de maximizacao de lucros agentes do mercado privado”
(Kuttner, 1998, p.350).
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Kuttner considera falho o raciocinio de Bork, argatando que mesmo economistas da
Escola de Chicago, como George Stigler e Arnoldoklayer, tém ha muito admitido que
um monopolista pode aumentar precos, restringirodygdo, maximizando seu proprio

bem-estar, mas nao o do publico.

Na verdade, as evidéncias empiricas desacredit@asidomo as de Bork. A esséncia da
lideranca de mercado é dispor de “bala na agulh@rgdo dos mais apreciados na
organizacdo industrial. Renunciar temporariamentikicaos de modo a advertir ou

disciplinar um concorrente ndo é uma impossibikdadatica, ou mesmo teoricamente
inconsistente com a premissa de que o monopolisizua maximizar seus lucros. “Os

anais dos litigios antitruste séo repletos de exi@8 de cortes de precos deliberados,
temporarios e por vezes selvagens, em setoresdparatados quanto o das companhias

aéreas, da cerveja, do fumo, da televisdo a cdaaeleta de lixo” (Kuttner, 1998, p.351).

No entanto, a critica de Chicago, é muito conviteguando argumenta que as politicas
antitruste mais extremadas dos anos sessentacedoianos setenta exageraram na dose,
a ponto de impedir concentracdes de mercado guipadmuito bem ter sido benéficas a
inovagao e, assim, ao bem-estar. Na verdade, emaischumpeteriano entre a eficiéncia
alocativa e a eficiéncia inovativa, permanece iclma na questdo de determinar o papel
adequado para uma politica antitruste. Quandoskié de concorréncia ruinosa, a resposta
do setor privado €, caracteristicamente, criaréaKiu lancar-se numa onda de fusdes e
consolidagbes, como nos setores de petroleo eadspimrte aéreo. Essa modalidade de
regulacdo privada de precos resolve o problema esapal de uma concorréncia de
precos excessiva, mas nao necessariamente de ume doe maximize o bem-estar do
consumidor. Simplesmente transfere uma substarguantidade de poupanca dos

consumidores para os produtores.

Saber se essa poupanca € necessariamente semeadidad@a forma de inovacoes,

permanece uma questdo essencialmente aberta, gue nedolvida mecanicamente pela
teoria econdmica. Ha um papel a ser desempenhdds pedidas antitruste quando o
exercicio do poder de mercado em setores poteramiddmconcorrenciais simplesmente
extrai poupanca dos consumidores. Em setores esractos por economias de escala e

monopolios naturais, a solucao inclui, tambémgalegdo econémica.



30

Para Sayad (2000), no espirito das leis antitrusse,paises deveriam incentivar o
crescimento das suas empresas nacionais para dasspm concorrer com os “gigantes”
estrangeiros. No século XIX, Francga, Italia, Rugsidemanha apoiavam o crescimento e
a conglomeracdo de suas empresas para concorrescderes industriais, a Inglaterra,

antes, e os Estados Unidos, mais tarde. ContinyadS2000, p.2) que “além do Brasil,

apenas o Japao aplicou leis semelhantes no fingbetpunda Guerra. Foi o general
MacArthur quem obrigou a cisdo dos famosos ‘zaibatkirante a ocupacédo americana”.

Assim, segundo Say4d000, p.2-3)

“atualmente gigantes multinacionais se fundem ewho$oos setores: Internet,
bancos, seguradoras, montadoras de automdveis, siridsi quimicas,
farmacéuticas, de alimentacdo. [...] Vinte anos deoliberalismo e muitos
governos republicanos nos Estados Unidos fizeram qae o Departamento de
Justica aliviasse a politica antitruste, com a e&® honrosa do caso da
Microsoft”. Continua ainda que no caso brasileira, politica antitruste ganha
forca recentemente, junto com o surto neoliberalias reformas. “Mas a politica
€ dilacerada por objetivos conflitantes — defesa adacorréncia na economia
brasileira e incentivos a qualquer custo para aradad de empresas estrangeiras
(sofremos de fobia de xenofobia). Enquanto o CA@laca obstaculos a fusédo da
Brahma com a Antarctica, damos crédito subsidiaddneentivos fiscais a
montadoras estrangeiras; cogitamos vender a inddspretroquimica a Dow
Chemical, que ja domina o setor na Argentina e étangrande no mercado
internacional; apoiamos a venda de refinarias datr&ras as concorrentes
internacionais (as ‘sete irmas’?) que dominam ocado mundial para incentivar
a concorréncia nacional. Bancos do mundo inteirduselem, transformam-se em
gigantes, vém ao Brasil, compram muitos bancos @#no CADE tenha nada a
dizer. A Embraer vende participacdo do capital pa@correntes estrangeiros
gue sentardo no Conselho de Administracdo para eceh a estratégia da
empresa brasileira. [...] Enquanto um grupo de n@asileiros se preocupa com o
‘gigantismo’ das empresas nacionais e a concor@noutro grupo incentiva a
entrada de gigantes internacionais com poder deapolio. [...] Ndo aumenta a
concorréncia nem defende a liberdade. Parece bmga porta do baile de
Carnaval: um ledo-de-chacara segura a empresa l@maienquanto outro chama
um grandao estrangeiro para socar”.
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3 O SURGIMENTO DAS POLITICAS ANTITRUSTE

3.1 O CONTEXTO HISTORICO DO SURGIMENTO DAS POLITIGAMNTITRUSTE

Cabe destacar como marco e referéncia, com retad8argimento das politicas de defesa
da concorréncia, a experiéncia dos Estados UnidosAmérica, principalmente em
antitruste, devido ao fato da legislacéo, instruioede aplicacdo e doutrina formarem um
somatorio de instituicbes original e tipicamentertex@americanas, representando o
conjunto de crencas predominantes sobre o modoga@inacdo daquela sociedade. Além
disso, o debate académico sobre o tema, em partienl teoria econdémica, € liderado por
contribuicbes de autores norte-americanos e, seg&atgado (1997), muitos aspectos
sobre antitruste tratados pela literatura norterman@a encontram contrapartes na
realidade brasileira no que diz respeito a orggéizala industria e as relagbes entre setor

publico e setor privado.

Acumulando mais de um século de historia, a legiglaantitruste norte-americana e sua
aplicagdo séo alvos de intensas e inconcilidveisudsfes e polémicas relacionadas as
razbes e interesses que levaram a sua adocdo.rAgegarevalecer neste trabalho a
opinido de que o ambiente institucional norte-acae®, com seu conjunto de crencgas e
valores, € o ponto de partida para o entendimeant@apel cumprido pela legislacdo
antitruste naquele pais, ndo se perderé de vistagjrelacdes entre o setor privado e setor

publico superam muitas vezes o interesse da saldeda

Segundo Salgado (1997, p.11), o valor conferidost@utira de mercado plural e a
descentralizagdo do poder, como garantias de &berdndividual, particularmente de
empresa e propriedade, sado os fundamentos da adegaoa legislacao federal antitruste,
da montagem de agéncias para sua implementacaegititaidade da legislacéo, dado o
consenso prevalecente na sociedade quanto a sudicdedo com interesses de ordem

publica.

Na realidade, os EUA viveram entre o final da Gaela Secessao até o final do século

XIX, um periodo de lutas, de perturbacbes monetarde tendéncias inflacionistas
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permanentes. E no meio e através dessas pertusbécee se deu a grande expansao
americana. Como observa Tavares (1996), o capitali®rte-americano:

a) nado pode ser visto como um prolongamento do cegitaleuropeu;

b) o monopolismo norte-americano nao corresponde a‘“etapa superior’ que se
segue de uma “etapa competitiva”;

c) nédo pode ser associado a aventuras imperialisiasé qum traco caracteristico do
capitalismo inglés, em patrticular, e europeu, emalga expansao internacional da
economia americana, quando ocorre, é de outra jpema

d) consolida-se bem antes da “mudanca dos centros”.

Antes do fim da Guerra da Secesséo, porém, em t8d0inicio, no meio da maior

desordem, a construgéo das grandes estradas depiesdominantemente no Norte e um
pouco no “Widdle-West”. Na verdade, a partir de@88 EUA conheceram um periodo de
grande expansdo. Com a multiplicacdo Skate Bankscom privilégios de emissao,

esbocou-se uma inflacdo geral cujo efeito prindipiasobre-excitar a producao e provocar
uma alta de pre¢os. Surgiram, também, novas om@gies sindicais, mais aperfeicoadas
que as precedentes e que comecaram a agrupar-sebagen regional. Em 1837, porém,
rebenta uma crise econdmica, como consequéncia detscdo excessiva, levando ao
desemprego e a destruicdo de muitas dessas orgfa@szaperarias (Philip, 1965). Essa
primeira metade do século XIX, entretanto, foi ueripdo de intenso desenvolvimento
econbmico do pais, particularmente devido ao arestio da cultura do algodédo nas
grandes plantac¢des, tornado o EUA, nessa épocaijap exportador do mundo do produto
(principalmente para a Inglaterra, com sua revaugéustrial). Marchando para o Oeste,
familias partiam em busca de terras para estabalaaades agricolas, enquanto a Norte

desenvolvia-se, amparado pela indUstria — principate a indastria téxtil algodoeira.

Falhada na Europa a Revolucdo de 1848 chegam aidam@s primeiros emigrantes
politicos, sobretudo aleméaes. As oficinas coopgastimultiplicam-se nos ramos do
vestuario, sapataria, fundigcdo, construcdo. A auiacia sulista “cultivada” e
politicamente poderosa era ao mesmo tempo intenmaigsta, sendo, afinal, intimamente
ligada ao mercado consumidor europeu (destingldedationsde algodéao). Encontrava-

se 0 Sul, dessa maneira, mais ligado a culturapéia@ado que o Norte, levando, esta
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divergéncia entre o Norte e Sul, a Guerra da S&cessvencida pelo Norte com sua
nascente estrada de ferro.

O surgimento da grande empresa nos EUA, bem cdimana que assumiu, ndo decorreu
de uma invencdo nem de uma imposicdo de uma ditlarecida, mas do proprio
desenvolvimento histérico e social do pais a pdeisegunda metade do século XIX. “A
verdadeira natureza do grande capital americanogmanto, reside no fato de ter-se
apoiado na fuséo entre o capital industrial e atalapancario, sob a égide de uma ‘classe
financeira geral’, que promoveu a conglomeracédo divarsificacdo das atividades
produtivas fundamentais” (Teixeira, 1999, p.158)fokca expansiva do grande capital
americano durante um seéculo decorre assim, em ailtimstancia, de seu gigantesco
potencial de acumulacdo e em sua capacidade imvugaunificar os mercados
(internamente, primeiro, externamente, depois)ylt@stes ambos do poder do grande
capital e de sua classe financeira.

Os anos sessenta do século XIX, ou mais precisenae@uerra Civil, s4o 0 momento da
arrancada dos EUA em direcdo ao modo de produgdeciisamente capitalista. A
pretexto de financiar as despesas com a Guerraas$§io, o Norte comecgou rapidamente
a fazer uso dos instrumentos de que dispunha,@oms o manejo das tarifas, mas com
doacOes de terra do dominio publico as ferroviasganizacdo de um sistema bancério

nacional e a intensificacdo da imigracao.

Apesar de néo ter sido um levante popular contprassao e apesar de nao ter destruido
violentamente instituicbes politicas para impriomn novo curso a histéria, a guerra civil,
pela extenséo e profundidade da modificacdo palgice produziu, pode ser considerada
uma revolugdo. Para Teixeira (1999, p.160), couirdm para isso: 1) o reforco do poder
central da Unido, o que foi particularmente impagaem vista da definicdo das politicas
de conquista do Oeste; 2) a protecdo aduaneiraprgpercionou ao pais uma das tarifas
mais altas do mundo na segunda metade do séculp 314 reorganizacdo do sistema
monetario e a criacdo do sistema bancario nacidhal;atualizacdo da Leiomesteadde
1862, para realizar concessoes de terras aoslsdpgigara a construcdo de ferrovias; e 5)
0 estabelecimento de maiores facilidades para gragéo, para dar uma compensacao a

induUstria pela mao-de-obra perdida para as fersovia
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Terminada a Guerra de Secessao, registrou-se usidec@vel aumento populacional. “De

4 milhdes de habitantes em 1790, a populacédo daslésUnidos passa a 17 milhdes em
1840 e a 31 milhdes em 1860 para vir a atingir #8Gas em 1880 e 160 milhdes em
1920” (Philip, 1965, p.125). Aléem da alta natalidadontribuiu para esse aumento
populacional a imigragédo, que, de 1860 a 1920geati28 milhdes e meio de pessoas. O
PNB americano praticamente quadruplicou entre B8Y806, com a ampliagao do sistema
ferroviario que atinge 300 mil Km de trilhos coldoa nesse ultimo ano e com a
reestruturacdo da industria, com a formacatndgs cartéis enoldings e a introducéo dos

métodos de estandardizacédo, taylorismdomping(Philip, 1965).

Segundo Teixeira (1999, p.162) a chave para o émemto do “milagre econémico”
norte-americano apos 1860, reside na ferrovia. OA Baviam chegado a metade do
século XIX com uma estrutura econémica em que aesagipica era pequena e familiar,
com excec¢do dgsdantationsno Sul e as fabricas téxteis no Norte. Em ambagntanto,
0S requerimentos tecnoldgicos e administrativosnebaixos, sendo que, nas fabricas
téxteis, igualmente baixos eram os requerimentuanéieiros. Foi sobre essa base que
explodiu a ferrovia, modificando radicalmente aaésae producao e de distribuicdo e o
tamanho da firma. Ela permitiu 0 encontro entreapov, o carvdo mineral, o ferro, a
construcdo civil (pelas exigéncias de obras deadieftrutura, como pontes e terminais
urbanos) e o Estado (como vetor demanda). Ela yp@ssum novo sistema de
comunicacodes, que viria a surgir com o telégrala. ibpulsiona o sistema fabril, ndo
apenas pela demanda que exerce, mas oferecendarsgge rapidez nos transportes e
comunicacdes, e, acima de tudo, um modelo de @@givo empresarial que iria
revolucionar o velho sistema produtivo. Nao foica tque estradas de ferro sempre
entusiasmaram o brasileiro Irineu Evangelista dez&e- popularmente conhecido como o

Bardo de Maua.

Como observa Philip (1965), para motivar a conéimuge estradas de ferro, o Estado
norte-americano passa a fazer concessdes de narextensdo de vinte quildmetros de
cada lado da via férrea construida. Dessa formiigtess ferrovidrias séo construidas sem
qualquer coordenagé&o, acontecendo, por vezesstrepio de duas ou trés linhas entre as
mesmas cidades. A construcdo exige o investimemtendrmes capitais e a exploracao

comporta grandes riscos, exigindo imensas desplesadgra-estrutura. Numerosas sao as
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companhias que abrem faléncia. Além disso, as cohgs praticam entre si uma
concorréncia muito acirrada, principalmente no sgigefere ao valor da tarifa. Vantajosa
no curto prazo para o consumidor, a reducao dessatdrde tarifas acabara concentrando o
setor que rapidamente elevara o preco das taiffagyiram, nesse contexto, escolas
técnicas de engenharia, bancos de investimento, ddécentralizagéo e institucionalizacdo
do mercado financeiro em Nova York, diversificaradomodalidades operacionais como
as sociedades por acdes, titulos hipotecarioszar@nto de debéntures. Segundo Teixeira
(1999, p.165):

“A revolucdo nos meios de comunicacao e de trartspionpulsionou a revolugéo
no comércio, permitindo o surgimento de grandesresgs comerciais. [...] O
aumento da escala permitia uma reducdo de custmdysive financeiros, e de
precos, o que levou, inclusive, os pequenos coarges, incapazes de competir
com as novas estruturas, a pedir protecdo ao gavérn A transformacéo no
setor industrial, entretanto, exigia ndo sO apeyb@imentos organizacionais, mas
mecanizacao e completa reestruturacdo do procesxtupvo”.

O capitalismo que surgiu nos EUA, na segunda metkdséculo XIX, portanto, foi
resultado de um processo enddgeno de formacaoselmatdo de um capital industrial e
financeiro novo, sem necessidade de apoios exteet@gantes do capital inglés (que se
dirigiu, principalmente, para a parte mais atraskmlaapitalismo americano, produtora de
matérias-primas). “Foi um processo de monopolizgguliar, em que a grande industria,
a grande agricultura de alimentos, o grande coméas grandes ferrovias e os grandes
bancos nascem em um intervalo de tempo extremarbete, utilizando-se de um espaco
continental que vai sendo criado, estruturado dicadio pela forca da organizacao
empresarial americana” (Teixeira, 1999, p.157-8pdbto de partida para esse processo
foi a expansao das ferrovias. E os trés juntosrevi|a, agricultura e comércio — foram os

fatores decisivos na constituicdo do grande caaitedricano.

O Oeste acaba se especializando, rapidamentepdagdio de trigo ou na criacdo de gado.
Sdo constituidos enormes rebanhos, cujo possuidbrs& encontrar em estado de
dependéncia econémica, sendo obrigado a vended® aya proprietario de matadouros
(comeca nesta altura a construcao dos primeirasdgsamatadouros de Chicago) ou as

companhias ferroviarias, a quem tem que recorier tpansportar seu rebanho.
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A empresa moderna no setor industrial entrou era eem 1868 no refino do petréleo —
uma década depois da perfuracdo do primeiro pogeeial. As instalacfes passaram a
ser totalmente mecanizadas, de tal forma que, 83,18 Standard Oil Trustpode
concentrar 40 % da producdo americana em trés anee$inarias, fazendo com que o
custo unitario do barril desabasse (Teixeira, 1988@ygiram, outras consolidacdes em
industrias como as de acucar, uisque, couro, abgedaleos comestiveis. Da industria
mecanica, surgiram, por sua vez, as principaisagd®s, entre 0os anos cinquenta e oitenta,
em termos de equipamentos siderargicos, para aangasl nos processos produtivos da
laminacéo e da fabricacdo de chapas metalicasnildio ido século XX Henry Ford cria e
aperfeicoa a linha de montagem do automével. CanFard pdde vender o carro mais
barato do mundo, pagar os salarios mais altos dalma tornar-se um dos homens mais
ricos e poderosos do planeta. Rockfeller, tomandmoc modelo as companhias
ferroviarias e também a fim de escapar de seu alentiancou seus préprios meios de
transporte, cobrindo o territério americano com uede de oleodutos, apoderando-se,

também, da maior parte da industria do petrélemnéralando seu transporte.

A partir dos anos oitenta do século XIX, o procedsoconcentracdo e centralizagdo do
capital acelera-se nos EUA. O primeiro caminho titwig, desde o inicio, oligopdlios ou
monopodlios. O segundo caminho, o das fusBes de esaprindustriais com redes
comerciais ja existentes, comecou com conlusfesniidis, passando depois pela etapa de
cartelizacao formal, formacéo deists ou holdings centralizacées sem comando Unico,
até chegar a integracdo para tréds e para freniee(fee 1999). Nos anos noventa ocorre
nova onda de fusdes decorrentes da depressaodqguelizava os cartéis), da aplicagdo da
Lei Sherman e da experiéncia bem sucedida da decddaor. Entretanto, as fusbes que
apenas disfarcavam os cartéis, e ndo mudavam wueatprodutiva original, resultaram

em faléncia.

A vida econdmica e social dos EUA encontrava-sssaléorma, sob o dominio de grandes
conquistadores industriais, que fundavam poderds@sstias. No inicio do século XX
nomes como Ford, Rockfeller, Carnegie, Duke, Eastnsavift, Armour, McCormick,
Westinghouse, du Ponts (@ebbers barons pioneiros da producdo em massa e da
distribuicAo em massa) significavam fortunas e poBelo padrdo europeu, “havia boa

diferenca entre o bardo de cerveja, com todos us ®hdes e o brasdo comprado, e o
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empobrecido mas hereditario bardo da casa ao (at#fbroner, 1996, p.199). A América
(EUA), ndo apenas era formada por homens profuno@mepostos aos que tinham
graduacdes de nome e nascimento, como também @sistas individuais e o espirito de
independéncia estavam gravados profundamente oloriolnacional. “Na borbulhante
dltima metade do século dezenove, o dinheiro edifevencial para o reconhecimento
social nos Estados Unidos [...]. Ali o jogo de ganHdinheiro era mais duro e menos
cavalheiresco do que a luta da concorréncia do ¢tadio do oceanaHeilbroner, 1996, p.
200).

Como exemplo do jogo pelo poder econbmico encootnagste periodo nos EUA,
Heilbroner (1996) considera ilustrativo o caso dgapelo controle da estrada de ferro
Albany-Susquehama, uma ligacdo vital em um sisteguwe foi disputada por Jim Fisk e o
aristocratico Morgan — para o qual o dever de seogado nao era dizer o que ele poderia
ou nao fazer, mas, sim, o de dizer de que moda tazgie ele queria e precisava fazer.
“Morgan mantinha em suas maos um dos extremosntia,lie o outro o terminal era a
fortaleza de Fisk. A controvérsia foi resolvida coada lado colocando uma locomotiva
em seu extremo da linha e fazendo as duas maquinas) se fossem brinquedos
gigantescos, correrem uma contra a outra. E mespoigidisso o perdedor ndo cedeu:
retirou-se o melhor que pode, arrancando os trighdestruindo os dormentes de sua parte
da estrada de ferro ao faze-lo” (Heilbroner, 192801). Contra esse poder € que comeca

a reagir a opiniao publica.

As origens da legislag&o antitruste, portanto,@dam com esse processo de concentracao
e centralizacdo de capital que teve lugar ndo scEWA, mas, também, em outros paises
industrializados no ultimo quarto do século XIXpAeocupacdo com a monopolizacdo dos
mercados verificada naquele momento refletia claraenessa concentragdo econdmica
baseada em novos produtos e processos industriarsivos em capital por empresas de
grande porte, em geral devido a presenca de ecasataiescala significativas. No ambito
societario ou de propriedade dessas grandes erapregarocesso Se caracterizou pela
difusdo das sociedades por acdes e, como ja foi dkt formacdo de trustes. Entretanto,
meio século antes da aprovacdo da Lei Shermam @bhservava a formacgdo de ligas
lideradas por agricultores repudiando os monopdalassferrovias, com seus privilégios e

subsidios.
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A Lei Shermam, de 1890, foi aprovada ap6s uma $atezampanha com participacao
popular e acredita-se, de forma generalizada, gteeleei representa o compromisso da
nacado norte-americana com a economia de livre mierddarte-se do principio de que
grandes consolidacdes industriais sdo inerentemedésejaveis. Para estes idedlogos, o
ideal era a organizacdo da industria em pequendades, como o “mercado perfeito”
neoclassico, onde ndo existe a possibilidade deocatie poder, ja que a firma € um mero
agente tomador de precos num mercado onde a inféona perfeita e os produtos
homogéneos. Segundo Salgado (1992), para muitogntadores, a Lei Sherman que
como projeto foi de iniciativa do Executivo norteexicano, seria uma codificacdo do
tratamento ja usual dado pelos tribunais dos Estatodos as praticas monopolistas ao

final do século XIX.

Salgado (1997) cita como exemplo do espirito deagio da legislacédo antitruste, no seu
primeiro meio século, a declaragdo do Juiz HandSularema Corte dos EUA, em que é
explicitamente dito que ndo apenas razdes econémdtade encontro ao monopolio, mas,
também, questbes de carater social, guando o dhuti\fica desprotegido diante de grandes
conglomerados de capital. Continua que consoligeda opinido da Suprema Corte, nos
EUA a énfase da andlise antitruste feita pelosuhais, assim como pelas agéncias
federais, deteve-se durante décadas nos aspectospsiiticos de justica e equidade, na
medida em que as grandes empresas ameacavam a@emupresa, uma das células

basicas da organizacdo da sociedade americana.

As politicas antitruste datam, portanto, dos ul§raaos do século XIX, com o ja referido
Sherman Act (1890) norte-americano. EntretantamtatS8algado (1992), existiu o “Act for
the Prevention and Suppression of Combinations Edrin Restraints of Trade”, lei
canadense de carater draconiano de 1889 que pemoarentretanto, inaplicavel por
quase 100 anos, sendo consideravelmente alterad®®6n quando realmente tem inicio
uma politica de competicdo naquele pais. A Leii@harvisava proibir terminantemente a
formacdo de monopolios e trustes enquanto a Leyt@ia de 1914, visava proibir as
praticas comerciais restritivas que poderiam vitaa origem a formas concentradas de
organizacdo de mercados. Como foi dito, 0 que astav questdo era a necessidade de
proteger as bases materiais da democracia nortecame garantindo, dessa forma, o

espaco da livre iniciativa e igualdade de oportadéts. O Congresso dos EUA, segundo
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Salgado (1992)teria reagido, portanto, a um crescente clamoulpogontra a formacao

de grandes trustes, cartéis e combinacdes queigraregneacar 0 entdo existente (ou
suposto) equilibrio de poder econdmico na sociedadeericana, seja porque a
concentracdo de poder e riqueza é excludentepsgjae ela é corruptora das instituicdes

e do processo legislativo. Em realidade:

“O ideal de sociedade baseado na propriedade pravacha livre iniciativa, como
coroléario do direito do individuo realizar plenantersuas potencialidades, norteia
a organizagao da sociedade americana: o federaljsonpapel preponderante do
Judiciario na estrutura de poder, a orientacdo dmdcalizante das politicas
publicas. Tanto a Lei Sherman quanto a Lei Claytaduzem a preocupa¢do com
a manutencdo de uma estrutura fragmentada de pedendmico que impeca a
ditadura da minoria ou do mais forte” (Salgado, 299.3).

Assim, a defesa da livre concorréncia como um yaoe aparece na Lei Sherman pela
repressao ao(s) seu(s) contrario(s), a monopobzeags restricbes a concorréncia, estava
indissoluvelmente ligada a defesa dos ideais libetiadicionais na sociedade americana,
de igualdade de oportunidades com mobilidade so&iatal de contas os EUA ainda

eram a terra das “oportunidades”, onde uma esténeesa, dita da liberdade, inspirava e

reforcava o carater do “homem trabalhador”.

O projeto Clayton que tipificava condutas desleas,tempo em que criava o Federal
Trade Commission (FTC), é resultado do aprofundaongm debate politico e da crescente
preocupagdo com 0 processo de concentracdo ecandbDesse processo resultou uma
dualidade na conducao da politica antitruste nésdés Unidos, com o Departamento de
Justica, do Executivo, compartilhando com a Comidséderal de Comércio (FTC) a
competéncia para aplicar e fiscalizar o cumprimelatdei. Baseada no paradigma tedrico
dominante (marginalismo), a tradicdo da politicétiarste norte-americana sustentou-se na
concepcgao que estruturas concentradas com baréegasada, favorecem a formacéo de
precos monopolistas e praticas competitivas quanvisianter tal posicdo de monopalio.
N&o era, portanto, apenas coincidéncia o fato dsgreento norte-americano abragar com
firmeza a resposta oferecida pela economia nedwdas®u seja, nas origens da Lei
Sherman, marco inicial da legislacdo antitruste Eld#s e da legislacdo mundial sobre o
tema, estd a crenca nos beneficios publicos daooé@ncia e, por contraposicdo, nos

maleficios do monopdlio. No essencial, essa leictmusconsolidar e sistematizar a
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“common law” anterior quanto as restricbes (antipetitivas) ao comércio, vistas como

limitantes da liberdade individual.

A abordagem histérica, entretanto, tende a ideatifum conjunto de fatores e ndo apenas
uma unica intencdo do Congresso Norte-American@apnavacao da legislacéo antitruste.
Uma das interpretacbes sugeridas reside na pregiupdistributiva com a riqueza
transferida dos consumidores para os produtorefivagéo principal da aprovacao do
Sherman e do Clayton Acts. Outra interpretacaoitereds interesses especiais e velados,
particularmente de agricultores e pequenas empresasotivacdo (e o beneficio) da
legislacdo antitruste. Entretanto, Salgado (19@nsicera como pobre e conspiratoria a
leitura que vé um programa claro, definido a pal#innteresses de grupos especificos, na
criacdo do Sherman Act em 1980. Considera, maavat supor que a lei respondeu a
um temor difuso com relagéo a concentracdo do pad@mrdmico, fato inaceitavel dentro
do conjunto de crencas e valores norte-americ&msudo, seria também pouco razoavel
considerar pobre a idéia de que grupos especifremsam a favor de algum tipo de

beneficio préprio.

3.2 A DISSEMINACAO DAS POLITICAS ANTITRUSTE

A industria européia é contemporanea das mudamrca®lbgicas que deram origem a
segunda revolucdo industrial. Os paises que deri&in & seu processo de industrializacédo
em atraso com relacdo a iniciativa pioneira depansge com intensas pressées para impor
um ritmo mais acelerado a esse processo. Houvéanpor uma tendéncia dos paises
retardatarios de concentrar muitos dos seus esfor@ontroducéo de tecnologias as mais
modernas e caras, em plantas de larga escalatieujaamente, na industria de bens de
capital. Muitos paises da Europa Ocidental foraemgio desse processo, de modo que se
pode dizer que a industria européia nasceu comgkEntrem contraste com a versao

britanica.

Essa segunda fase do capitalismo resultou num smtg@mocesso de concentracdo e
centralizacao de capital, seguido por formas darorgcdo de mercados onde era menor o

papel da concorréncia, pelo menos na sua formécivadl via precos, e maior o das
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associagfes de interesses e das praticas de gasitéivo. Segundo Salgado (1992), na
Alemanha, por exemplo, a forma de organizacédo ddugéo cartelizada tornou-se regra

em virtude da relacdo muito particular mantidalporcos e industria.

Entretanto, no Pés-Segunda Guerra, uma das expsedadhegemonia norte-americana foi
a sua capacidade de impor a aliados e derrotadspemtos de vista sobre modos de
organizacdo econbmica. “Parecia intoleravel ao®solamericanos o papel agressivo
ocupado pelo Estado na conducdo das atividadesOmamas e na orquestracdo de
comportamentos cooperativos tal como era rotinAlamanha e no Japao derrotados [...]
Onde puderam, os EUA exigiram o desmantelamenteadesstruturas cooperativas e

impuseram legislacdes antitruste inspiradas nas &kerman e Clayton” (Salgado, 1992,
p.8).

A leitura européia dessas leis e de sua aplicagé@cgtanto, guardou uma intima relacéo
com a sua experiéncia de organizacdo da producésmblporque o proprio conceito de
“livre empresa” ndo esta preso a uma uUnica definiggdendo ser interpretado como
significando (como nos EUA) o direito de que “todt&m a oportunidade de entrar no
mercado, 0 que acaba convergindo na condicdo deagjlempresas estabelecidas néo
podem evitar esta “entrada” de novas empresas dmréiras”, ou seja, ndo tém a
liberdade de comprometer a concorréncia, como, éamipode significar a liberdade das
empresas fazerem o que bem entenderem, inclusige frecos, dividir o mercado ou
adotar medidas que visem o afastamento de novapetimloras. Donde, se nos EUA, a
resposta assumida para o dilema da economia poéitac afim com a autocompreenséo e
organizacdo daquela sociedade, “a resposta assulmidaodo predominante na Europa
parece ter sido outra, e tomou a forma de uma @agio mais colaborativa entre
empresas entre si e empresas e poder publico, coresanca particularmente ativa do
Estado no comando do processo de desenvolvimebédggdo, 1992, p.9).

No periodo de prosperidade apos a Segunda Gueifiaouese que na Europa foi intensa
nao so a participacdo do Estado como condutor slengdelvimento e da reconstru¢cao, mas
a presenca de arranjos corporativos, que visavawareb grau de solidariedade entre os
grupos na sociedade e reduzir as rivalidades moiontda fracdo empresarial. A solucao

da concorréncia perfeita viu-se confinada aos manl® economia, enquanto a pratica
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européia (das economias mais desenvolvidas da &uBmpdental) apontou para um
convivio disciplinado entre grandes blocos de ehpigrupos de pressdo e Estados

comandando estratégias nacionais de desenvolvimento

Os EUA, como foi dito no capitulo anterior, tambépresentaram essa intima relacao
entre o setor publico e privado. Conforme analiseKdttner (1998, p. 276) referente a
economia norte-americana, muitas das industriagecda hoje, se ndo todas, receberam
imensos beneficios dos militares. “A Segunda Gubtumdial representou um imenso
impulso do lado da demanda para a producdo de ama gariadissima de produtos, de
avides a maquinas-ferramentas, computadores, alniorracha sintética etc. etc., bem
como um programa para o capital humano e um pertlexpansdo da pesquisa
cientifica”. Continua Kuttner (1998, p.27%ue durante o mesmo periodo pos-guerra, “o0
governo norte-americano despejou centenas de bildealdlares na pesquisa biomédica,
neste caso nao por motivos principalmente militamas como derivagdo do mesmo

consenso nacional de que o governo deveria appesguisa basica”.

O objetivo das politicas de concorréncia, nesdaréi seria o de evitar que o poder de
mercado de uma empresa ou grupo de empresas iseg@atem detrimento do bem estar
da sociedade e da eficiéncia econémica. A preséagaoder de mercado, em si, hdo &
considerada um problema ou uma distor¢cdo, mas ssuaautilizacdo para impedir a
instalagcdo de novos concorrentes ou a expulsdanptowdos desleais, de concorrentes ja

instalados.

A Alemanha é o caso mais ilustrativo e interessaefga releitura por ter conseguido
construir com originalidade, uma instituicdo fort®m regras muito estritas de
comportamento para as empresas, adaptando as @@g®sinorte-americanas as
especificidades de sua organizagdo industrial. ‘{Buléica e institucionalidade na é&rea
serve de modelo para as congéneres européias, & ©OERpao e, mais recentemente, 0
Canada e a Coreia do Sul montaram seus arcabagais k institucionais amalgamando
0s modelos aleméo e norte-americano” (Salgado, ,199D). Esta leitura tem como
conceito que Ihe serve de eixo a nogcao de posgdmndnte no mercado, significando que

a preocupacao central do 6rgdo responsavel pezaegid da lei € impedir que empresas
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que possuam posicdo dominante no mercado abusesa desdicdo, impondo Onus

produtores de ineficiéncia e redutores de bem-astancorrentes, clientes e fornecedores.

O conceito de posicdo dominante refere-se a cagueidlo agente agir de forma
independente vis-a-vis 0s demais participantes dicano, ser parceiro obrigatério para
clientes ou fornecedores e/ou deter qualquer pedendmico ou financeiro que lhe
confira vantagem competitiva. Nessa linha, as t#s competicdo visam impedir e
restringir, principalmente, a conduta das firmasigh@antes, mais do que o comportamento
das ndo-dominates. Entretanto, o processo de dstiinecompeticdo na Alemanha foi
lento, mesmo porque a formacgéo de cartéis era p@andesde que originasse ganhos de
eficiéncia e de produtividade, ou seja, 0s acoedam autorizados com a comprovacao da
existéncia de beneficios como a reducéo de precgosidanca tecnoldgica, a reducao dos

riscos em P&D, entre outros.

3.3 OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DA POLITICA ANTITRUSTE

A politica ou legislagdo antitruste tem como obetibasico proteger ou mesmo
intensificar a forgca competitiva que supde-se ¢msto mecanismo mais eficaz de

alcancar a eficiéncia produtiva, o vigor da inowatgtnica e a criagcdo de novos produtos.

Em sintese, as politicas antitruste estdo voltagasservacao e ao estimulo a formacgéo de
ambientes competitivos, seja pela prevencédo detesis mais concentradas, seja pelo
desencorajamento ou repressdo de condutas antittvage derivadas do exercicio
(considerado entéo “abusivo”) de poder de mercemlo em vista preservar e/ou induzir

maior eficiéncia econdbmica como resultado do fumainento dos mercados.

Ao disciplinar a conduta, os 6rgaos responsavds g@icacdo das leis de concorréncia
proibem praticas que restrinjam as transacfes caigeque impliguem abuso de uma
posicdo dominante no mercado. E o tipo mais geradal de politica de concorréncia e,
em muitos casos, 0s 0rgaos responsaveis ponderamisciplinamento da conduta, 0s
efeitos prejudiciais em termos de reducdo da co@woia com ganhos em termos de

eficiéncia econbmica.
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Com relacdo as politicas referentes a estrutura rescado, afetadas por fusdes,
aquisi¢desjoint venturese transferéncias de ativos, observa-se como ragadpc¢éo de
notificacbes prévias aos processos que afetemratigat de mercado, de modo que a
instituicdo possa avaliar seus possiveis efeitggscionar-se sobre o caso. Segundo
Salgado (1992), a preocupacdo com niveis de caacéotde mercado é particularmente
recente na Europa (com excecao da Alemanha) dauledominio por vérias décadas de
politicas industriais que incentivavam a criaca@idades empresas nacionais, com escala

e capacidade financeira de competir internacionatene

A idéia ndo é a de gque a estrutura de mercadossge\feagmentada, mas que pequenas e
meédias empresas sdo, muitas vezes, foco de dinammsodutoras de inovacoes, e € pelos
efeitos benéficos, a longo prazo, que elas podepopecionar a sociedade, que seu espaco
deve ser preservado. Reconhece-se o potencial idmaoniundo dessas pequenas e,
principalmente, novas empresas no mercado, ao t@mpque se pondera requisitos de

escala para a atividade eficiente.

A concentracdo excessiva do mercado € impedidéamor desde que ndo se comprove
nenhum ganho para a sociedade. N&o ha, porém, madhaproibicdo “per se” que
caracteriza a legislacdo original norte-americaaendo ressaltar que o objetivo da
aplicacdo da legislacdo antitruste na defesa decoo@mcia tem uma dimensao
fundamentalmente “pré-ativa”, e ndo apenas defard&/uma dada condicdo competitiva
previamente existente. Em outros termos, ndo daveisto apenas por uma otica punitiva,
e mesmo preventiva do abuso de poder de mercado¢conao voltado principalmente ao
direcionamento deste poder para aumentar a concaré gerar maior eficiéncia

econdmica/social.

Nesse sentido, os oligopdlios e o poder de mercddssas empresas nao sao
intrinsecamente anti-competitivos (ndo constitudmisa da “posicdo dominante” que
detém, ou ainda do seu poder de mercado), desdesufumetidos a um ambiente
econdmico e institucional que exerca uma adequadas§o competitiva sobre seus
integrantes. Na legislacdo, de forma quase univexrsaisca de eficiéncias compensatorias
do real ou presumido aumento de poder de mercadorrdate de um aumento de

concentracao tem esse espirito.
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O controle preventivo das estruturas de mercadoerdradas, portanto, tem por objetivo
impedir o surgimento de estruturas de mercado guese tornando mais concentradas,
aumentem a probabilidade de abuso de poder de deoernpar parte das empresas
integrantes. Como se sabe, ha pelo menos soliddesatedricas a priori (mesmo
desconsiderando evidéncias empiricas) para inferircorrelagdo entre o aumento da
concentracdo de mercado e o aumento da probalaldiaeéxercer poder de mercado, seja

mediante colusao tacita ou cartel, seja por mejordgcas restritivas anticompetitivas.

O controle repressivo das condutas anticoncorresntéam por objetivo coibir praticas
anticompetitivas, que podem ser de natureza vefdodongo da mesma cadeia produtiva)
ou horizontal (no mesmo mercado), por parte de esagrque detém poder de mercado.
No ambito da estrutura, os chamados “atos de ctmac@io” — fusGes, aquisicdes, “joint
ventures” — tanto horizontais (entre empresas co@Oies) quanto verticais (entre
empresas situadas em diferentes etapas da caddi#ipa). Podem também ser objeto de
preocupacao antitruste as fusées conglomeradas,ampresas de mercados distintos mas

relacionados estrategicamente (com proximidadentla e produtos ou de localizacao).

No ambito das condutas anticompetitivas, as piatisdo classificadas como: 1)
horizontais: combinacdo de precos (cartéis, €iggcdo conjunta de tabelas de precos,
cooperacao entre concorrentes (condutas “concef)ada precos predatérios; ou 2)
verticais: fixacdo de precos de revenda (RPM),rigd&ts territoriais, acordos de

exclusividade, recusa de negociacéo, vendas cashsiagminacdo de precos.

3.4 EXEMPLOS DA APLICACAO DA LEGISLACAO ANTITRUSTENOS EUA

A primeira lei antitruste, a Lei Sherman, era costpade duas sec¢les, onde a primeira
proibia contratos, combinagcfes em forma de trustdeooutro tipo, ou conspiracdes para
restringir o comeércio, isto é, essencialmente paodartéis explicitos. A segunda secéo
proibia tentativas de monopolizar mercados, paiativa individual ou combinada, o que
ndo implica proibicdo de monopdlios em si, quanidaregcados por meios competitivos
normais. A forma genérica e abrangente da Lei Sherlavou os legisladores norte-

americanos a detalhar de forma mais elaboradarass&m a certas condutas por meio de
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uma nova Lei, a Lei Clayton (1914), que no esséme@bia a discriminacdo de precos

com efeitos anticompetitivos, as préticas de verdaadas e de acordos de exclusividade,
quando gerem prejuizos a concorréncia, as fus@gagsam prejudicar a concorréncia, e
o controle de firmas competidoras por meio de gpdCOes cruzadas nas respectivas

direcbes executivas (Salgado, 1997).

Também em 1914, foi criada, por meio da lei cordeecomo FTC Act, a Federal Trade
Commission, responsavel, ao lado do Departamentiustiéca dos EUA, pela aplicacao
das leis antitruste e pela adjudicagcao de conflimémbito dessa legislacdo, entre outras
atribuicdes, inclusive relacionadas a protecaoafsemidor e ao controle da publicidade.
O carater jurisprudencial da tradicdo do direits B@JA torna tdo ou mais importante que
a propria lei a jurisprudéncia criada por interroédé sua aplicacdo ao longo do tempo.
Sendo dutil, portanto, consideracfes sobre sua gdolno que diz respeito as fusdes e

outros atos de concentragdo assim como sobre aomailns praticas anticompetitivas.

De acordo com Possas (1999), o controle de fusiesnte da Lei Sherman, passou a
integrar a legislagéo antitruste com a Lei Clayagrartir da observagcao de que a proibicéo
de cartéis e outras praticas de concentracdo Imbaizestava, em muitos casos, induzindo
empresas a fusdo como forma alternativa, e masticka de concretizar os objetivos

estratégicos de restringir a concorréncia. A prpacéo, desde entdo legalmente explicita,
com o0 aumento de concentracdo de mercado para eiesiados e, por extensdo, com as
estruturas de mercado, decorre da percepcdo watuite que um menor namero de

concorrentes facilita comportamentos colusivostdaou explicitos.

A partir do caso U. S. Steel (1920), a SupremaeCados EUA passou progressivamente
para o, hoje habitual, tratamento flexivel, empiiicaso a caso), das fusdes e aquisi¢des,
considerando-as legais a luz da Lei Clayton quan@l@ trouxerem prejuizo claro a
concorréncia ou nao envolverem conduta ilegal, at#enpoderem trazer eventuais

beneficios. E mais:

“A insatisfacdo de parte da opinido publica comasslerancia levou em 1950 a
emenda Celler-Kefauver em refor¢co da aplicagdo éa Clayton relacionada a
proibicdo de fusdes e aquisicdes. Exemplos nesg@ledoram os casos Brown
Shoe (1962) e Philadelphia Bank (1963), envolvepdwnbicdes pela Corte de
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fusdes com ‘market shares’ (tamanhos relativosjltastes relativamente baixos,
independentemente da consideracdo de possiveif§idleseesultantes em termos
de eficiéncia” (Possas, 1999, p.56).

De forma inversa, surge a partir dos anos 80, dmtanciado nos “Horizontal Merger
Guidelines”, do FTC e do Departamento de Justieal3B4 e 1992, a defesa de fusbes e
aquisicbes que ndo tragam prejuizos muito gravegoRcorréncia, aceitando-se
expressamente como justificativa possiveis gankosfidiéncia, e ainda, em casos mais
especificos, a possibilidade relacionada a sitisapde-falimentar da empresa adquirida.
Surge, também, uma maior precisdo na delimitacdefinicdo dos mercados envolvidos
nessas operagdes (mercados relevantes).

Uma variante com interesse especifico é o casofud@®s entre empresas de setores
distintos, mas que sao concorrentes potenciaishbéamconhecidas como fusdes (ou
aquisicdes) conglomeradas. Segundo Possas (1988),idportantes casos desse tipo
foram aquisicdes proibidas da Clorox Chemical pafacter & Gamble (1967) e de uma
fabricante local de cerveja pela Falstaff Brewid§73). A dificuldade desses casos (e
consequente raridade de sua proibicdo), continudengonstrar a efetiva viabilidade e
intencdo de entrar no mercado com seus préopria®@satpor parte do concorrente

“potencial’. Em varios casos subseqientes a Cartelb a aplicacdo desse argumento.

As primeiras aplicacfes da legislacdo antitrustéermmericana aos acordos de fixacao de
precos, basicamente cartéis, com o Unico objetivelithinar a concorréncia para praticar
precos acima do nivel competitivo limitaram-se asidera-los ilegais “per se”, isto é, a
partir da mera caracterizacdo da ocorréncia dacpar&fomo exemplos séo citados dois
casos de condenacdo logo apdés a promulgacdo d&Hezman: o acordo de tarifas
ferroviarias Trans-Missouri (1897) e o acordo degps de tubulacdes de ferro Addyston
Pipe (1899), ambos alegadamente com precos “ra®dapara prevenir concorréncia
danosa, critério que foi rejeitado pela SupremaeChiorte Americana, acarretando, em
ambos 0s casos, por conseguinte, um processo de. fdsirante décadas manteve-se a
jurisprudéncia de ilegalidade “per se” para casescartéis horizontais de precos, sem
qualquer outra finalidade que a fixacdo dos pregima do nivel competitivo. Entretanto,
houve precedentes de aceitacdo pela Corte de @sndabperativas entre concorrentes

com eventual implicacdo sobre precos, desde quex@dosivamente com essa finalidade,
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ap6s uma analise especifica destinada ao conhdoiméa seus efeitos pro e
anticompetitivos, conhecida como “regra da razao“da razoabilidade”.

Um dos pontos mais controvertidos e de dificil gggéio da legislacdo antitruste é o da
frequiente ocorréncia de coluséo tacita entre rivaisa estrutura de mercado oligopolista,
isto é, de colaboragédo ndo explicita, mas nemgsormenos efetiva, geralmente na forma
de comportamento coordenado, na formacdo de précdsadicdo legal nesse terreno

centra-se mais na intencdo anticoncorrencial, gamm, na obtencdo de evidéncias de
acordos, do que nos efeitos sobre os precos prdvgealo comportamento paralelo ou

coordenado, muito freqiente em situacdes de ollgopd

Citado como famoso exemplo:

“E 0 caso American Tobacco (1946), de colusdo easr¢rés maiores fabricantes
de cigarros nos EUA, por meio de listas de preqassg idénticos, que subiram e
baixaram conjuntamente em funcéo da concorréncig®espos movida por marcas
mais baratas. Mas ainda ndo ficaram suficientemecios os critérios de
ilegalidade no comportamento paralelo. Em anos méz® a jurisprudéncia tem
sido mais clara na direcdo de ndo condenar o congmoento paralelo
(paralelismo consciente) em si mesmo, tipico daonaaidos oligopdlios.
Considera-se ilegal apenas, e mesmo assim comoigémndecessaria, nado
suficiente, portanto sujeita a uma analise espegifiquando acompanhado de
outras praticas de negocios claramente indicatidasolusao, como notificagdo de
aumentos de precos, precos uniformes, andnciosicp8bha imprensa, entre
outras” (Possas, 1999, p.63).

Outro exemplo apresentado foi o do caso Alcoa (L9dbre a condenacédo de praticas que
afetassem horizontalmente o mercado, associadassigdp dominante de mercado.

Envolvia entre outras praticas a exclusividadeorapras de insumos, a discriminagao de
precos de insumos contra concorrentes e o excessapacidade estratégica. Entretanto,
além da énfase na intencdo de monopolizar, a cistirentre praticas condenaveis ou
legitimas permaneceu ambigua. O caso United SHE8)dlustra o reforco de posicéo

dominante criando barreiras a entrada por meiordeécps de exclusdo, notadamente a
recusa de venda do produto (maquinas), oferecienamppor leasing, garantindo assim
exclusividade na manutencao e reparacao. “Ja oGafith (1948), de compra de filmes

por cadeias de cinemas em pacotes, ilustra o ideci@ndéncia de considerar o efeito das

praticas em lugar unicamente das intencfes” (Po$949, p.68).
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A pratica de precos predatérios tem caracterizatdie probleméatica, devido a dificuldade

de distinguir entre concorréncia predatoria ou apeagressiva em precos. Uma questédo
controvertida diz respeito ao nivel de custos gusa como referéncia para caracterizar
0 preco como predatorio, se custos totais, inctuimglfixos, ou apenas o0s custos variaveis.
Outra questéo central sobre a qual se firmou jurdgncia é a necessidade de demonstrar
a racionalidade em principio da pratica, sem a glaahao é crivel, ou seja, de que haja
uma possibilidade razoavel de que os prejuizosroetes da pratica venham a ser

recuperados num periodo ndo muito distante.

Os acordos de exclusividade podem abranger tanttusexidade territorial quanto
exclusividade de negociacdo, implicando proibic&ovenda ou compra a concorrentes.
Como afirma Possas (1999, p.72):

“No primeiro caso, apés algumas decisdes envolvgmoladeracdo de efeitos, a
Corte decidiu no caso Schwinn (1967) pela ilegalelger se’, apesar de esse tipo
de exclusividade poder apresentar, igualmente aRéfeitos pro-competitivos
ou pro-eficiéncia (promocao de vendas e servicoesygncao de ‘free riding’). Em
1977, com o caso GTE Sylvania, a Corte voltou a¢rdsstituiu o critério rule of
reason para esses casos, tendo em vista espe@itama promocdo de
concorréncia ‘inter-marcas’, ainda que em detrinenem alguma medida, da
concorréncia ‘intra-marca’. Ha controvérsia entreaomistas sobre este ultimo
aspecto: ndo é claro em que medida estaria hav@nejoizo para a concorréncia
intra-marca, pois 0 mais razoavel € que o prodgrerca seu poder de mercado
no seu preco de atacado”.

A exclusividade de negociacdo é semelhante a antenvolvendo geralmente proibicao
pelo produtor de que seu distribuidor revenda puslude concorrentes, e tendo
igualmente o beneficio potencial de estimular prggooe servigcos e de prevenir “free
riding”. Com relagcédo a este ultimo aspecto, a difiea é que, enquanto a exclusividade
territorial tem a logica de prevenir o comportaroeritree rider” de distribuidores
concorrentes, a exclusividade de vendas o faz quemtcomportamento “free rider” de

produtores (e produtos) concorrentes.

Vendas casadas sdo outro tipo comum de restri¢@opqde ser enquadrado ou como
vertical ou como uma extensdo de discriminagdo degog, da qual representa
analiticamente um caso particular. A I6gica antipetitiva da pratica € a de “alavancar” o

poder de mercado detido por um produtor sobre mi@tado(s) produto(s) em beneficio de
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outro(s) produto(s) ou servigo(s) sobre o qual eésfruta do mesmo poder, aumentando
barreiras a entrada ou promovendo “blogueio” do camw, em detrimento dos
concorrentes e dos compradores. Mas, como nas¢@#siaanteriores, também pode
envolver beneficios ao consumidor, ligados a mefigiéncia ou qualidade de produtos e
servigos. A jurisprudéncia norte-americana, enttetaaponta para a ilegalidade per se da
pratica. Importante caso, o referente a empresalP92), contou com a peculiaridade
de envolver tanto partes e pecas como servicoyvguta. A condenacdo, entretanto,

suscitou forte controvérsia a partir de analisenénuca.

A discriminacéo de precos — adocao de precos dilesgpara 0 mesmo produtor conforme
o comprador —, por seu lado, € uma pratica queo taptle ser caracterizada como
horizontal, vertical ou tratada em separado, etgodém tem suscitado muitas davidas e
controvérsias a partir da visdo econdmica. Emberalgente considerada ilegal, tendo
sido inclusive objeto de proibicdo legal especifioaRobinson-Patman Act de 1936,
emendando a secédo 2 da Lei Clayton), essa pratitaswezes apresenta ganhos de bem-
estar em termos de eficiéncia produtiva e alocatiga podendo ser considerada a priori

como prejudicial a concorréncia ou aos consumidores

Apesar de ter produzido no passado, vérias decdi@estiveis, ndo raro acusadas de
populistas, por visar a protecdo das pequenas sag)neos anos mais recentes essa lei tem
sido cada vez menos aplicada em casos antitrust@riacipio, a discriminacdo de precos
deve ser tratada caso a caso, por ser impossivetalear seus efeitos liquidos em termos
de eficiéncia e bem-estar; logo, 0s casos pertgedeveriam ser submetidos a analises

empiricas.

Com relagdo a complexidade da analise antitrustan&uobserva que:

“O governo norte-americano gastou centenas de rasghde délares na tentativa de
desmembrar a IBM. Quando o caso chegava a fasdusiva, a IBM, que avaliara
mal o mercado, estava sendo vitima de novas pressfacorrenciais. Os
computadores pessoais e, mais tarde, as redessldeacomputadores, comecavam
a tomar o lugar das maquinas de grande porte, ndwcaa qual a IBM detinha
poder quase monopolista (incluindo a manutencéordaquinas, o software que
rodava neles e a assessoria empresarial para latan os computadores). Embora
concebidos pela IBM, os PCs logo se transformaram @mmodities, num
mercado em que a IBM passou a ser o fornecedontdecasto. A IBM também
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cometeu um desastroso erro de avaliagdo ao permitg a pequena Microsoft
detivesse controle total sobre software de sistep@racional do qual a IBM
dependia; em pouco tempo, a parcela mais dinamaaeator passou a ser a de
software, e ndo a de hardware” (Kuttner, 1998, 2-3.

Com relacédo ao caso Microsoft, para Gesner OlivE&2G00, p.2), a decisao do juiz

Thomas Jackson:

“E emblematica da cultura concorrencial nos EUAyigorada na administracéo
Clinton com a vinda de liderangas como Joel Kleim Departamento de Justica, e
Robert Pitofsky, na Federal Trade Comission. [A.Microsoft teria, segundo a
decisdo do juiz Jackson, abusado de seu poder deadwe caracterizando
infracdo ja verificada e que, portanto, requer adacrepressiva por parte da
autoridade”. Continua Oliveira que, “a tese da aeg8o representa marco no
debate internacional, com repercussdo no Brasil @ eutros paises em
desenvolvimento. Saliente-se a logica da cisdo derdsbft em uma unidade
especializada em aplicativos e outra em sistemasagmnais. A nocao basica &
gue a integracdo vertical, nesse caso — isto épmtrole simultaneo do sistema
(operacional) Windows e da geracdo de softwaresinthe a rivalidade no
mercado. Isso porque s6 produz bom aplicativo gteeminformacao suficiente e
controle sobre o sistema Windows; esse Ultimo,sparvez, tende a prevalecer —
nao necessariamente pela sua superioridade técmiws pela compatibilidade
com maior numero de aplicativos, até certo pontlumda por praticas restritivas.
Cria-se um circulo vicioso que inibe a pressao cetitiga e torna, por vezes, mais
lucrativo conceber um sofisticado contrato de esioidade do que inovar em
beneficio do consumidor”.

Entretanto, a Corte Federal de Apelacéo (EUA), daeima unanime, anulou, em julho de
2001, a decisao de junho de 2000 que determinadavisdo da Microsoft em duas
empresas e determinou novo julgamento. Apesarugorada na administracao Clinton,
com o governo Bush, o novo presidente da FTC, Tigndt Muris, “reconheceu que sera
mais simpatico ao ganho de produtividade geradogpamdes fusfes e que esta menos
inclinado a levar aos tribunais alguns casos deomp@io que o governo Clinton decidiu
abrir’ (Labaton, 2001).
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4 A TEORIA ECONOMICA E A POLITICA ANTITRUSTE

4.1 PRINCIPAIS CONCEITOS DA ANALISE ANTITRUSTE

Os conceitos mais importantes da andlise antiteugtee merecem maior destague séo o de
poder de mercado, mercado relevante, barreiradradane eficiéncias compensatorias.
Poder de mercado € definido como o poder de umaesaple fixar precos significativa e
persistentemente acima do nivel competitivo, istdos custos médios ou marginais. Um
outro conceito, de origem mais juridica que ecowréami de significado muito semelhante,
€ o de posicdo dominante e seu respectivo abussafApa énfase algo distinta que alguns
intérpretes colocam na “independéncia’” de acdo egse conceito envolveria, para 0s
efeitos antitruste concretos, tal distingdo ndouéarrelevante: uma empresa oligopolista,
por exemplo, tem poder de mercado, pode exercédofaitma abusiva (contra
consumidores, empresas menores, etc.), mas nawdépéndente” mas, ao contrario, é
interdependente dos demais oligopolistas (tal condicdo de inteedé€@ncia, entao,
eliminaria a “posicdo dominante?). E importantssadtar que o poder de mercado ndo se
expressa somente nos precos. Na verdade, grantle ¢@s condutas consideradas
anticompetitivas ndo ocorre via pregos. Essa dgniembora restritiva, é utilizada por
ser muito simples e de facil aplicacdo, inclusiueidica, implicando, logicamente, a
suposicdo de que quem pode elevar os precos sajivéi e persistentemente acima dos
custos possui poder de mercado e pode em prinekacé-lo por qualquer outro meio
disponivel.

E lugar-comum que a lei ndo coibe o poder de mereatsi, e sim seu abuso. Mas, como
visto, a lei ndo se limita a reprimir condutas -@otnpetitivas, procurando também

preveni-las, ao atuar sobre a concentracdo dagwests de mercado. Logo, em qualquer
caso, € indispensavel ter meios de identificaradiava existéncia de poder de mercado e
seu possivel aumento em decorréncia de algum depéndentemente de ja haver

indicios de seu exercicio abusivo.

Cabe notar que o conceito de poder de mercadodifetamente a propria delimitacdo do

mercado relevante, ja que este tem de ser defeudw um “lécus” (produto/regido) em
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que o poder de mercado possa ser (hipoteticamexéegido. As elasticidades-preco da
demanda e da oferta sdo os principais fatores riedsaitacdo. Um mercado relevante
antitruste € um produto ou um grupo de produtosna area geografica na qual ele é
produzido ou vendido tal que uma hipotética firmaximizadora de lucros, ndo sujeita a
regulacdo de precos, que seja o0 Unico produtoreadedor, presente ou futuro, daqueles
produtos naquela area, poderia provavelmente ing@bo menos um pequeno, mas
significativo, e ndo transitorio aumento no preggpondo que as condi¢cdes de venda de

todos os outros produtos se mantém constantes.

Note-se, nessa definicdo, que o mercado relevadedigido de forma tal que o suposto
exercicio abusivo de poder de mercado, que se lpuseanir ou reprimir, seja, de inicio,
logicamente possivel. “Para tanto, a definicdo swoda firma hipotética, maximizadora
de lucros, que detenha um hipotético monopdlio fatao no mercado considerado
(produto/érea geogréfica), pelo qual possa imporawmento de preco significativo e
persistente, que caracterize exercicio de podenateado” (Possas, 1999). Este ultimo &,

portanto, precondi¢cdo basica para que o prépricaderrelevante possa vir a ser definido

O mercado relevante é entdo conceituado simplesmento o menor mercado possivel (o
menor agregado de produtos, combinado com a meea) que satisfaz o critério acima.
Os requisitos econdémicos para tanto sédo a sulbdidaide alta dos produtos, considerados
dentro do mercado, e baixa destes em relacdo adstps considerados fora do mesmo.
Em outras palavras, tanto a demanda pelo produtayepo de produtos) do mercado
relevante quanto a sua ofedavem ter elasticidades-pre¢co suficientemente bgneaia

que um eventual aumento “abusivo” do preco resrttemaiores lucros, e ndo menores,

para a(s) empresa(s) que hipoteticamente exerge(@ey de mercado.

A delimitacdo do mercado relevante — nos dois &msbie produto e geografico — depende
de quanto se supde que deva aumentar o precogrdrgucar 0 SUposto exercicio abusivo
de poder de mercado. Em geral, quanto mais altmiarlde aumento de preco tomado
como referéncia, menor a elasticidade-preco da deéanecesséaria para que o “mercado
relevante” considerado passe no teste — do camtréieé teria que ser redefinido: se a
elasticidade for muito alta, o suposto cartel, aaximizar seus lucros, ndo conseguiria

elevar o preco suficientemente, porque o mercaddeinido de forma muito restrita; e
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vice-versa, se a elasticidade for muito baixa, ocado deve ser reduzido para que o
suposto cartel ndo consiga aumentar o preco nuop@@éo acima do limiar estabelecido.
Conclui-se que o0 mercado relevante, embora codstrudtalmente com técnica

econdmica, € em Uultima analise um conceito esderamde juridico, dada a absoluta
necessidade e arbitrariedade, do ponto de vistadetoo, de definicdo prévia da

propor¢éo de aumento de preco que se consideravabus

Uma vez delimitado o mercado relevante, a utilivagé medidas de concentracado de
mercado e a tentativa de avaliacdo do nivel dail@s a entrada sdo os principais

instrumentos de inferéncia da existéncia e andhsextensao do poder de mercado — e de
seu eventual reforco, no caso de atos de concéntracgdisponiveis para a economia

antitruste. A concentracdo de mercado é a maigadd como primeira aproximacao para

determinar a possibilidade estrutural de existédeigpoder de mercado. Seu significado

conceitual € o de uma combinacdo entre desigualdagequeno numero, procurando

justamente denotar facilidade de colusdo. Supdmisealmente, como visto, que o poder

de mercado € funcéo crescente da concentracdo adoe ja que pequeno namero de

concorrentes e sua desigualdade favorecem conéidéites ou explicitos, pelo menos entre

os lideres. Vale, contudo, repetir que a concefdra apenas uma condicdo necesséria,
mas nao suficiente, para o surgimento de poderetteao.

Barreiras a entrada, por sua vez, sdo uma condeéisiva para a avaliacdo de poder de
mercado, apesar de ndo ser mensuravel diretanSaiie-se que na auséncia de barreiras a
entrada ndo € possivel fixar precos acima dos sustdormgpersistente e significativa

Por isso, as barreiras a entrada sdo um elememarhental de andlise antitruste, ndo s6
para atos de concentracao (fusGes e aquisicoasphiais e verticais (integracao vertical),
como também (quase sempre) para condutas. A ecanamitruste vem dando

Importancia crescente a este tema.

Intimamente ligada a questao das barreiras a enéadquestao da concorréncia potencial.
A concorréncia atual regularia as atividades dadiem mercados concentrados devido a
interdependéncia nas decisdes dos competidorescakidcorréncia potencial ganha relevo,

entretanto, na formacédo de precos dos mercado®moados quando € observado que a
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interdependéncia é verificada tanto em relacéarasm$ estabelecidas quanto em relagéo

as entrantes potenciais.

Existindo em mercados concentrados uma tendénieiagolusdo expressa ou tacita, ou
ainda via reconhecimento da interdependéncia nocader a acgdo coletiva no

estabelecimento de precos e quantidades produzidas;se procurar mensurar de que
forma esta acdo afeta a condicdo de entrada datiradDessa forma, conforme observa
Santacruz (1998), o que seria apenas um supostes#@i® para enfatizar a importancia da
concorréncia potencial, joga a concorréncia atualforma de grau de concentracdo dos

mercados, para o centro da analise antitruste.

As condicbes de entrada envolvem algumas definigidesicas: 1) entrada requer
instalacdo de capacidadeneva empresa Importacdes, por exemplo, ndo sao “entrada”,
embora sejam fundamentais para disciplinar o mer@dentrada requer ainda capacidade
de vender o produto, e portanto dispor dos atieeessarios para tal. Instalar capacidade é
necessario para produzir, mas nem sempre bastavpadar, o que pode requerer uma

forte marca e uma importante estrutura de distgdme de servigos pds-venda.

A condicao de entrada estd, portanto, ligada a enaugue as firmas estabelecidas podem
elevar seus precos acima do nivel competitivo, igierdemente, sem atrair novas
empresas. Estas condi¢cdes de entrada, por sudegEnidem da magnitude das barreiras a
entrada. Santacruz observa que Joe Bain (cujolli@iBaa base intelectual sobre barreiras
a entrada) agrupou em quatro grupos o tamanhoadlesirbs a entrada:

“A diferenciacdo de produtos, seja através do laneato de uma variedade de
modelos ou de alteracdes nas caracteristicas tasn{inclusive na qualidade)
dificultaria a entrada de novos produtores. Alémidavacao, a publicidade e o
esforco de vendas criam fidelidade no consumidog Bain considerou, no seu
estudo de 20 industrias manufatureiras americar@sno a mais importante,
barreira a entrada. Vantagens absolutas decorredeegspecializacado da geréncia
da firma estabelecida, marcas, patentes, segreddssiriais, acesso facilitado a
insumos e crédito, sdo consideradas outra fonteindpedimento a entrada.
Requisitos de capital, no sentido do volume neciesgdara a criacdo de
capacidade produtiva também foi considerado umaseda a entrada, embora em
algumas industrias a existéncia de especialidadpsge exigem acumulo de
experiéncia, treinamento, etc., seja um impedittdo ou mais importante.
Finalmente, existiriam as barreiras derivadas dasreomias de escala, que podem



56

ser reais ou pecuniarias. As barreiras reais redamn 0 uso de fatores de
producédo por unidade do produto, destacando-seenedso as economias técnicas
resultantes do uso mais eficiente de uma planted®r escala. JA as economias

pY

pecuniarias estariam ligadas a obtencdo de preccsnares nos insumos”
(Santacruz, 1998, p.40).

Ainda segundo Santacruz (1998), as principaiscadtque podem ser feitas a contribuicao
de Bain referem-se a deliberada exclusdo na anddisentrada através de “take-overs”,
“cross-entry”, integracdo vertical e adicdo de cajmde produtiva de firmas ja
estabelecidas. Adicionalmente, Bain ndo reconhecgre a diferenciacdo do produto e as
economias de escala também podem atuar no sergidacditar a entrada de novos

concorrentes, em determinadas circunstancias.

Apesar de nao permitir mensuracéo totalmente objeti nivel das barreiras a entrada em
um mercado concentrado (oligopélio ou monopdlio)gincipal instrumento de avaliacéo
do poder de mercado das empresas que nele atuaretaBto, numa visdo dinamica, ele
deve incluir a capacidade inovativa da industridas concorrentes potenciais, pois a
inovacao é o principal antidoto tanto as barreirastrada quanto a possibilidade de abuso

de poder de mercado pelas empresas dominantes.

As chamadas “eficiéncias” econbmicas séo exigidase universalmente pela legislacao e
pelas agéncias de defesa da concorréncia em cartidapde um suposto aumento do risco
de prejuizo a concorréncia — se este for considesaphificativo — decorrente de atos de
concentracdo que ultrapassam determinado limiamdeket share (tamanho relativo),
indice de concentracdo e outros indicadores irwdirde poder de mercado, bem como de
praticas que possuam efeitos anticompetitivos.

A questdo vem do tradicional “trade off” entre adaede bem-estar decorrente de eventual
cartelizacdo do mercado (hipotese mais pessingsta)ganhos de eficiéncia derivados de
eventual reducéo de custos, melhorias de qualigdcle decorrentes do ato ou conduta em
questdo. Dentre os ganhos tipicos de eficiénciantexcidos estdo reducbes de custos
ligadas a economias de escala e de escopo, aundmnteodutividade e de qualidade,

aperfeicoamentos tecnoldgicos e diferentes tipasrdgia resultantes da fuséo, aquisicao

oujoint ventures
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4.2 CONSIDERACOES SOBRE O DEBATE ACADEMICO

Objetivos variados tém sido atribuidos as leis diesh da concorréncia em diferentes
periodos, nos mais diversos paises. Esses objetdm@® mais ou menos limitados, a
depender de como as autoridades responsaveis detarminado pais entendem a questéo
da concorréncia no ambito do seu projeto de desgmanto, bem como do possivel

escopo da acao do Estado nesse sentido.

De acordo com Mattos (1997), os principais objetivle uma Lei de Defesa da
Concorréncia podem ser sintetizados, porém nacasas) para fins metodoldgicos, na
visdo de trés escolas de organizacao industriaécala Estruturalista, a Escola de Chicago
e a Escola Estatista ou de Politica Industrial.t&anaz (1998, p.13) observa que pelo
menos nos ultimos trinta anos, a politica antiGuséntretanto, vem se apoiando,
principalmente, nas “Escola de Harvard” (Estruigta) e na “Escola de Chicago”, ambas

de fundamentacao neoclassica.

A primeira escola considera de crucial importanaiaexisténcia de um ambiente
concorrencial, bem como um conjunto de acdes siieas do Estado no sentido de
defender a concorréncia. Importante ponto a séackdo € que além de conferir um papel
proeminente a acdo do Estado na defesa da concarr@rEscola Estruturalista, “cujo
leque de propostas tedrico-normativas convergiua par modelo estrutura-conduta-
desempenho e dominou sem contestacao a polititaisi@ norte-americana da década de
cinquenta a de oitenta” (Santacruz, 1998, p.13pzondo sO na regulagdo das condutas
anticompetitivas, como, também, no controle dasiests de mercado pela instituicdo
responsavel pela politica de concorréncia. Essmyde fato, estrutura-se em um dos mais
importantes pilares da literatura sobre organizagétustrial e “mainstream” da
intervencao antitruste: o acima referido modelauasta-conduta-desempenho (e-c-d).
Nesse contexto, o grau de concentracdo se coriatigan um dos determinantes principais
da estrutura de um mercado, por ser a melhor meatkddistribuicdo do tamanho dos

participantes do mercado.

A Escola de Chicago, cujas raizes datam do iniggahos cinqiienta e cuja influéncia na

politica antitruste norte-americana so foi sentidainicio dos anos oitenta, apesar de
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compartilhar da visdo da Escola Estruturalista n® ge refere a importancia da
concorréncia, € pouco receptiva a idéia de um Bstadito atuante nessa area. A Escola
Estatista, por ndo creditar a concorréncia rel@vamportancia para o desenvolvimento da
nacdo, ndo acredita na acdo do Estado para miatedeale desenvolve-la. Assim, a Escola
Estatista acaba convergindo, no que tange a pgéeatie politicas, para uma visao tipica
de Chicago quando se trata da questdo da defesmradarréncia. De acordo com
Franceschini (1996), a real diferenca entre as ésaslas aparentemente antagbnicas é
uma questao ideoldgica sobre a definicdo do papdtsiado no dominio econémico. A
divergéncia entre as duas escolas aparece, emdre¢an relacdo a quase todo o tipo de
acao de fomento industrial realizada pelo Estado.

Depreende-se, também, da analise de FrancescBBf)(lque na Escola Estruturalista, o
objetivo maior recai sobre a eficiéncia econdmalacomo na de Chicago. Conforme os
autores, a idéia central da Escola Estruturalistica que qualquer forma de mercado
concentrado gera uma perda de eficiéncia ndo apdaprpor nenhum dos agentes
econdmicos, sejam o0s produtores sejam os conswsidBntretanto, segundo Santacruz
(1998, p.13), “embora as politicas relativas arugiecdo sobre as estruturas de mercado
propostas pelas duas escolas apresentem objetbgapsn@amente distintos (e, dessa
maneira, algumas referéncias teodricas também wisjinessas diferencas sempre foram

mais visiveis no campo intelectual do que no deeagho das politicas publicas”

QUADRO | — Politicas de concorréncia nas Escolas #&sturalista e de Chicago

CARACTERISTICAS ESCOLA ESTRUTURALISTA ESCOLA DE CHICAGO
Importancia da concorréncia Alta Alta

Necessidade da acéo do Estado em pro
da concorréncia

Alta Baixa

Correlacdo — estruturas de mercado e

. o Forte Fraca
condutas anticompetitivas

Geradas, principalente, por falhas
[governo.

Minimalista, visando evitar interveng
excessivas, restringindee ao combate
cartelizacdo e eliminacdo das barrg
criadas pelo governo.

Barreiras a entrada Geradas por estruturas concentradas.

IAbrangéncia da politica de concorréncialForte Intervengéo na Estrutura.

Desconcentracdo dos mercados e mel

ST Eficiéncia micro-econdmica.
da distribuicdo de renda.

Objetivos principais da a¢do do Estado

IAvaliacdo da relacdo positiva entre
concentracdo e lucro

Performance superior das empresaais

Indicativo de praticas monopolisticas.
concentradas.

Intervencéo em precos N&o é uma questéo releve Nenhumi
FONTE: MATTOS (1997, p.15).
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Segundo Mattos (1997, p.5), no caso dos EUA, ‘@r@sisante observar que apesar de sua
politica econdmica em geral ser mais proxima dalodga liberal da Escola de Chicago,
no caso da defesa da concorréncia, 0 seu modei@ gerra um hibrido entre aquela e a
Escola Estruturalista”. Continua que o principapexto da experiéncia americana
relacionada a Escola Estruturalista € o controleres@atos de concentragcdo exercido,
atualmente, através da Federal Trade CommissiarC-d-do Departamento de Justica —

DOJ.

No que se refere a Escola de Chicago, os EUA apmseuma proximidade quanto aos
objetivos maiores da politica antitruste americatnal que seria a eficiéncia. Lande (apud
Mattos, 1997) questiona um ponto interessante dorfografia do Sherman Act
americano em relacéo aos objetivos da Lei. Segaraidor, apesar da interpretacao usual
de Bork ser a de que o Sherman Act teve como wbjetincipal a eficiéncia e, portanto,
mais ligado a Escola de Chicago no que tange aiteste a evidéncia das intencdes dos
congressistas americanos a época indicariam clatanpelo objetivo distribuicdo de
renda, ou seja, mais proximo a Escola Estrutusalslida essa interpretacéo, a influéncia
da Escola Estruturalista na politica de concoreérahericana seria ainda maior. “Na
verdade, uma investigacdo mais acurada da aplicecg@ote da Lei antitruste americana
revela uma trajetéria pendular no que diz respastinfluéncias das Escolas Estruturalista
e de Chicago, especialmente quanto aos objetilattgds, 1997).

Salgado (1997) destaca que, apesar da administRegigan ter consagrado o enfoque da
eficiéncia com maior peso no enfoque de Chicagoydama crescente tendéncia para a
retomada do aspecto distributivo na aplicacdo daalgartir da administracédo Clinton, o
que foi uma revitalizacdo da influéncia estrutgtali Ou seja, esse modelo hibrido
apresenta variagbes importantes ao longo do teropque se refere a influéncia das
escolas. De qualquer forma, como foi dito antereate, apesar de revigorada na
administracdo Clinton, com o Governo Bush, prevé&sa maior preocupacdo com o
ganho de produtividade gerado pelas fusbes, estnduoenos inclinado a levar aos

tribunais alguns casos de monopdlio que o govetimbo@ decidiu abrir.

Dessa forma, segundo Santacruz (1998), o imporirder destacado € que nado basta

afirmar que a concorréncia garante o bem estarbaticn, mas, sim, destacar claramente
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o tipo de concorréncia que conduz a eficiéncia mhascados, inclusive sob pena de
implicitamente assumir o conceito dominante nesatas A no¢cdo econdmica classica de
concorréncia, associada a livre mobilidade do abpéntre diferentes atividades,
implicando a livre entrada e auséncia de barraérantrada, foi adotada também por
Marshall, um dos pioneiros da tradicdo neoclassicaija obra principal (Principles of

Economics) é contemporanea da Lei Sherman.

A nocdo neoclassica de concorréncia predominansée r®culo € a de concorréncia
perfeita. Como foi anteriormente discutido, supogde cada firma maximize lucros, sera
produzida tal quantidade, que o pre¢co de mercadoigealado ao custo marginal. Nessas
condicbes nao haveria poder de mercado nem usavabds poder de mercado. A
discusséo sobre os objetivos da legislacdo artétresta atrelada, portanto, a discussao
sobre 0 que € o processo concorrencial que sengeef@eservar e incentivar, sobre o que
determina o desenvolvimento econdmico e o que atara melhoria do bem-estar. Para
Santacruz (1998, p.17):

“Concorréncia no sentido antitruste, diferentementieveria ser um conceito
estreitamente vinculado ao seu efeito sobre o lstar econémico e social. Sendo
assim, caberia ao economista associar a forma de@wéncia que a legislacdo
antitruste visa preservar e incentivar, os critéride eficiéncia econémica capazes
de mensurar os efeitos decorrentes do pleno exermécconcorréncia previamente
definida. Nao bastaria apenas elencar objetivosaparpolitica antitruste, seria
preciso associa-los com a forma de concorréncia geenitird que eles sejam
alcancados.

Enquanto a Escola Estruturalista teria uma intéapé® ampla dos objetivos da
intervencao antitruste, que englobaria a buscafid€recia alocativa, a distribuicdo de
renda (eficiéncia distributiva) e até mesmo a deseotracdo do poder econdmico vista
como uma finalidade em si mesma. Para a Escolahtagod a eficiéncia alocativa seria 0
Unico objetivo. Dessa forma o conceito e a nocgdoefigéncia econébmica adquire
fundamental importancia para a politica antitrusi®a vez que a intervencdo objetiva
alterar uma dada situacdo para outra mais adeqeradeelacdo ao bem-estar. “Nesse
sentido, eficiéncia econémica é um critério denegtiva do desempenho das firmas, dos
mercados e da economia como um todo (em termogrd€dyp de bem-estar econémico)
necessario para a avaliacdo dos custos e dos tiesefa aplicacdo antitrusté®antacruz,
1998, p.18).
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Teoricamente ligada a concorréncia perfeita o raitéla eficiéncia alocativa, cuja
maximizagdo esta relacionada a situacdo “6tima aet®, é considerado como um
critério estatico, so fazendo sentido no conteafwito da concorréncia perfeita em todos
os mercados (onde numa situacdo de equilibrio ,gepah 0 maximo de bem-estar, os

precos igualam os custos marginais em todos osaches .

Apesar de considerar este critério como 0 “Uniceemtmdo sobre uma base teorica
consistente”, Santacruz (1998) observa que conmokiticas econémicas e antitruste, de
um modo geral, intervém nos mercados elevando cdstan de uns em detrimento do
bem-estar de outros, ndo se pode rigorosamentaaafgjue apresentam efeitos positivos

em termos da eficiéncia econdmica definida portBatontinua:

“Diante disso, a alternativa apontada pelos econstas implica o abandono do
modelo de equilibrio geral e a aceitacdo de quepelbticas que aumentam o
excedente econbmico aumentam o0 bem-estar econdfoicoa eficiéncia
econdmica) — necessariamente apoiada sobre umipiinde compensagéo que
considera boa a politica que apresenta ganhos ae-&s&tar superiores as perdas
de bem-estar por ela provocados” (Santacruz, 19989).

Nesse sentido, ainda segundo o autor, a partindesituacao de equilibrio parcial, torna-
se possivel demonstrar que maximizar a eficiénoiabem-estar econdmicos significa
maximizar a soma dos excedentes do consumidor @athutor, o que € alcancado “no
nivel de produto onde o preco iguala o custo mafgi€omo sob monopdlio ou cartel os
precos sao superiores aos custos marginais e didpden ofertada € menor que sob a
concorréncia perfeita, a politica antitruste tep@ objetivo o aumento da eficiéncia

alocativa estatica, que seria alcancado atravasodaizacao da oferta.

Dessa forma, além do aumento do excedente econfmhic@umento da oferta e da
reducdo dos precos, é provocado, também, o exeedentonsumidor acompanhado de
uma reducdo do excedente do produtor, o que caractem efeito distributivo,
destacando como objetivo da politica antitrust&matia eficiéncia alocativa, ediciéncia
distributiva . O critério da eficiéncia distributiva, sobre aatjge estrutura a abordagem
antitruste apoiada na Escola Estruturalista, cengjdportanto, ineficiente a existéncia de
lucros de monopdlio, ficando a politica antitrustdcada no combate a concentracao de

mercado (e as barreiras a entrada).
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Neste ponto é claramente visivel a identidade aeeaito da eficiéncia distributiva com o
da eficiéncia alocativa, assentados sobre a mesatazntedrica, o que, alias, ja foi
ressaltado anteriormente. A questdo apontada pota@az (1998) é que, nao
necessariamente o aumento da eficiéncia alocagivaansequientemente, do excedente
econdmico) é determinada pelo aumento da quantiofatada e da reducdo dos precos,
mas, também, pela reducdo de custos, o0 que podeeoedé mesmo com restricdo da
oferta. Assim enquanto que para a Escola Estrigtaab monopdlio € um mal em si
mesmo, porque concentra renda, a Escola de Chicagsjdera necessario analisar os
efeitos do monopolio sobre o excedente econémieaiomados a reducdo de custos que
pode ser proporcionada por este monopdlio, “o @peesenta uma énfase na eficiéncia

alocativa”, observando neste ponto a principalrdi@ecia entre as duas escolas.

Baseada no incremento em termos de eficiéncia pvaguécnica e organizacional, vem
sendo utilizada, a partir da década de oitentay¢cdode eficiéncia dindmica que passa a
valorizar a elevagcdo da produtividade no tempo etrirdento ao combate imediato aos
monopolios. Essa definicdo de eficiéncia, segundatggruz (1998), tem o mesmo
engquadramento tedrico das anteriores, apresentamio novidade apenas a possibilidade
de que o aumento do excedente econémico obtideéatrda reducdo de custos de
producédo se dé no tempo, e ndo de imediato. Asgiesar de incorporar a varidvel tempo,
ainda é um conceito fundamentalmente estaticoetamiio, este conceito de eficiéncia se
enquadra na proposta da Escola de Chicago adgastifm relaxamento no controle de

estruturas de mercado e no combate de algumastesretupresariais.

De certa forma esta analise de diferentes tiposefd®éncia ignora a presenca de
economias de escala. A introducdo de economiasadaena analise permite concluir que
0 monopodlio pode ser a forma de organizacdo de engsado que maximiza o excedente
econdmico ao reduzir o custo unitario de produ¢&iante de economias de escala
moderadas relativamente ao tamanho do mercadaogopolio pode ser a forma mais
eficiente, no sentido da geracdo de maior excedetm@dmico. Sendo assim, o0 caso
antitruste ficaria restrito aos mercados onde am@uias de escala ndo séao suficientes
para explicar o grau de concentracdo” (Santaci2@3,1p.21). Além desse ponto, também
€ abordada questdo da diferenciacdo de produttandio a firma de algum poder de

monopolio, principalmente o poder de praticar psegaperiores ao custo marginal. Dessa
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forma vai crescendo a insatisfacdo com o critdaoadivo/distributivo tradicional, quando

da identificacdo de objetivos diferentes daqueladidionais da politica antitruste, bem
como a necessidade de novas concepcdes do sidoifida concorréncia, sendo

compreensivel e inevitavel que, algum dia, um pmsaa esfera econdmica devesse
divorciar-se do pensamento ortodoxo e deixar aa$it para 0S que possuissem
imaginacgao para fabulas e ficcoes.

A nocao schumpeteriana de concorréncia com sua \dg#émica e evolucionaria do
funcionamento da economia capitalista, centradaracesso inovativo em sentido amplo,
entendido como a busca permanente de lucros editnddos mediante a obtencdo de
vantagens competitivas entre os agentes (empregesprocuram diferenciar-se nas mais
variadas dimensdes do processo competitivo (prosepsodutos, organizacao, mercados),
entende a concorréncia como um processo ativo idedor de espagos e oportunidades
econdmicas, e ndo apenas, ou principalmente, uge$so passivo de ajustamento em
direcdo a um equilibrio obtido por eliminacdo dagerdncas, como no enfoque
neoclassico. Concorréncia, portanto, nem é o aomtd® monopolio nem supde algum
estado tendencial normal ou de equilibrio. Uma dirseria, portanto, eficiente quando
apresentasse estimulos as inovagdes tecnoldgieasaforma, a politica antitruste deveria
permitir todas as formas de cooperacdo que resudeemsfor¢cos inovativos, restringido

apenas as condutas que sejam inibidoras da inavacéao

Embora a unidade de analise schumpeteriana darténcia seja a empresa, as condi¢coes
ambientais séo decisivas, seja no nivel setorad# enercado, onde se da efetivamente o
processo de concorréncia, seja no nivel mais geiatémico, onde se definem
externalidades e politicas. Entretanto, apesamgdobos em realismo teérico do enfoque
schumpeteriano, com seu conteddo mais complexauensérumental de andlise mais
incipiente, tornou-se um referencial, embora preprsainda longe de ampla aceitagédo no
campo econdmico mainstream e, por extensdo, neages em direito da concorréncia,
que dependem de referenciais de analise mais wsvec“precisos”, ainda que essa

precisao seja nao raro ilusoria.

Sendo recente, como anteriormente observado, am&acentre a pratica antitruste e a

teoria econémica (datando do final da década dglieima), quando foram aos poucos
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incorporados a andlise antitruste os conceitosrgi@nacédo industrial, como as barreiras
a entrada e a relacdo entre estrutura, condutasemgenho, cabe ressaltar que essas
dificuldades tedricas, tanto ligadas a ortodoxianéeica como aos novos e alternativos
conceitos de concorréncia e eficiéncia, ndo podendssconsideradas, pela legislacao,
diretrizes e cultura da politica antitruste. O peata € o de identificar de maneira
teoricamente embasada e consistente, quais formasoaperagcdo, aquisicdo e fusdo
resultam de esforgos inovativos e quais séo infeglale inovacdo. Segundo Santacruz
(1998), outro problema enfrentado pelo controlétraiste preventivo € a dificuldade para
lidar com uma concepc¢ao dindmica, estando apeeasanado para lidar com conceitos de
eficiéncia estaticos e objetivamente definidos.

4.2.1 O Modelo Estrutura-Conduta-Denempenho

Nos anos cinqlienta o pensamento dominante dacpohtititruste, identificado com a
Escola de Harvard, assumiu totalmente a necessidadetervencdo para manter e
promover a concorréncia, centrando seu ataque sopogler de mercado. Considerando,
ainda, que as forcas de mercado sao insuficierses quebrar ou reduzir o poder das
grandes firmas ou dos oligopolios, a Escola de &fdr{Estruturalista) enfatizava solugdes

estruturais.

A abordagem estruturalista baseia-se na propodigédiica de que elementos chaves
estruturais de um mercado determinam a condutadesempenho das firmas nesse
mercado. Na verdade, o modelo estrutura-condutentesnho (e-c-d), possui como base
intelectual o trabalho de Joe Bain na década dgiiemta sobre barreiras a entrada. Em
1959 foi publicada a aplicacdo do conceito a aaai#titruste por Carl Kaysen e Donald

Turner no tratado que se tornou o marco fundameladiteratura do modelo e-c-d em

antitruste. Segundo Salgado (1997, p.28), “os aegwos econdmicos foram ganhando
proeminéncia na analise antitruste realizada gelmsnais por sua objetividade, concisao

e clareza, em oposicao a conceitos mais fluid@grms da doutrina legal”.

Salgado (1997) observa que o modelo basico de iaegaio industrial foi concebido na

década de trinta e consiste na relacéo entre akcées basicas de oferta e demanda que
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afetam a estrutura do mercado. Da estrutura death@rdepende a conduta das empresas
(firmas) e da conduta das firmas resulta o seunggseho no mercado, percebendo-se,
aqui, o carater empirico creditado a organizacdastial. Ora, as condicOes basicas de
oferta e demanda séo, de um lado, matérias pri@easologia, durabilidade do produto,
arcabouco legal, cultura empresarial relagOes Iltvsbas, de outro lado vemos a
elasticidade da demanda, a taxa de crescimento elwado, produtos substitutos,
sazonalidades, entre outras, afetando de form&ada® caracteristicas do mercado, sua
estrutura, como o numero e o tamanho das firmabaasiras a entrada, o formato das
curvas de custo, o grau de integracdo vertical,ivargificacdo, etc. Inseridas nesta
estrutura de mercado, as empresas tracam estgtdgiatuacdo e conduta como a
cooperacao interfirmas (aberta ou tacita), comdipa$ de preco, estratégias de marketing

e de lancamentos de produtos, investimentos, gaesigeesquisas e desenvolvimento.

O modelo e-c-d é, portanto, um dos pilares da ¢éadide analise econbmica de
Organizacao Industrial, sendo, também, a prindj@zee da analise antitruste moderna.
Segundo Possas (1990), em esséncia, consiste jadaialito, na concepcao de que existe
uma cadeia de causalidade partindo da estruturaedeado (basicamente, as condi¢bes
técnicas e produtivas, de um lado — o da oferéade substituibilidade dos produtos — o da
demanda), através da conduta das empresas (sewrtamgnto, inclusive estratégico),

desembocando no desempenho (ou performance) tasterdpresas quanto do mercado
(em termos de precos, crescimento, eficiéncia pralue de mercado). Politicas

regulatérias, neste caso, podem afetar o niUmepoodieitores numa industria, seu tamanho
e 0 nivel das barreiras a entrada. Inversament@resas de uma industria podem
influenciar as politicas para obter maiores luciast outro lado, a presenca de lucros
monopolistas e barreiras a entrada podem induziap@ecimento de novos produtos

substitutos e/ou novas industrias, afetando a deéando produto original.

Ainda segundo Possas (1990), entretanto, o uso hadigual do modelo (paradigma)
geralmente abstrai grande parte dessa complexidaggymindo que a estrutura
essencialmente determina a conduta e o desempemhparticular, a principal suposicao
€ a de que maior concentragdo na oferta (estrutapdica maior probabilidade de coluséo
(conduta), e com isso precos e lucros mais elevdflosgeral, o que se afirma, € que a

reducdo do numero de vendedores e a elevacao eodialy barreiras a entrada facilitam a
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coordenacao entre firmas (conduta) e elevam a bilatsde de que os precgos praticados
no interior desse mercado sejam maiores do quastsscmédio e marginal de longo prazo

(desempenho).

E notoria a influéncia do modelo e-c-d no campoddéesa da concorréncia, mas sua
extensdo talvez seja maior do que pode pareceimeipa vista. “Constituiu-se, na sua

origem, numa tentativa de desenvolvimento tedriecodente da crescente insatisfacdo
com a analise tradicional da concorréncia perfeitsem perder de vista o0 aspecto
normativo da questédo” (Santacruz, 1998, p.27).dd®, £le forneceu a justificativa tedrica
para a intervencdo preventiva em mercados queewiess se tornar “artificialmente”

concentrados, isto €, a partir de operacbes ouatost (fusdes, aquisicdes, etc.) que
expressem a busca de maior poder de mercado pos mgae ndo 0s espontaneos de
mercado, de forma a evitar 0 surgimento ou 0 acndsce, por extensao, 0 exercicio de

poder de mercado.

A dicotomia, hoje usual no campo da defesa da cofreoia, do foco de sua intervencéo
entre o controle preventivo de estruturas de um, lach acdo repressiva frente a condutas
anticompetitivas de outro, € em grande medida deéavdesse enfoque. A percepcdo
subjacente é que, embora a agdo antitruste sefaaa@ssencialmente desde suas origens e
por sua natureza a repressao de praticas de congsias a concorréncia enquanto bem
difuso (e ndo apenas a concorrentes individualmeotsiderados), ela pode ter muito
maior eficacia se estiver preocupada com a prevededais praticas, na medida em que
elas sejam, se ndo estritamente determinadas, masreen grande medida viabilizadas por

um alto grau de concentracao.

Refletindo um pouco mais a respeito, pode-se djperessa percepcao representou uma
importante guinada na concepcado tedrica da acavuate, ao introduzir com grande
destaque a dimenséo preventiva. Na verdade, évpbsgnais longe e considerar que toda
intervencao antitruste € e deve ser, direta oudatainente, essencialmente preventiva. De
fato, o objetivo Ultimo da acdo antitruste € sengpde canalizar as forgas de mercado e as
estratégias das empresas na direcdo da competicéom ela da inovatividade e da

eficiéncia econémica em seus varios planos. M&tpe essencial, minimizando os custos
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e riscos da intervencdo, o que implica evitar agia “ex post’, quase sempre mais

custosa, quando ndo inviavel frente a situacoegdrsiveis.

Em particular, a pratica de precos monopolisticasexercicio de poder de mercado por
exceléncia, e por isso mesmo, em principio, cataidatural a repressao antitruste — seria
uma consequéncia espontanea de posi¢cdes estrigntalmonopolisticas ou semelhantes;
mas seu controle “ex post” com um minimo de efmaenvolveria um aparato de

monitoracdo e controle de precos inviavel econéraigmliticamente numa economia de

mercado, razéo pela qual é sistematicamente dedeado na pratica antitruste universal.

A preocupacao basica na década de sessenta, por@atcom o poder de mercado,
inclusive sendo rejeitados argumentos de que ¢éstie fusdes poderiam proporcionar
economias (alocativas, produtivas ou tecnoldgicAsyeditava-se que a concentracao
aumentava a lucratividade e facilitava a colus@mds inclusive recomendado como
pratica da boa politica antitruste a desconcerdrdgémercado. Salgado (1997) observa,
entretanto, que esta recomendacédo nunca foi tramsfla em politica. Mesmo assim, o
FTC e o Departamento de Justica americano abrirarfim da década de sessenta e inicio
da década de setenta, iniUmeros processos contranapatizacdo, baseados nesses
argumentos. Atenta, ainda, ao absurdo dos casgadpg nos anos sessenta e setenta,
devido aos inacreditaveis, pelos padrbes atuaisamitruste, argumentos apresentados.
Nessa mesma época a teoria do bloqueio de meroaelatava a politica antitruste
americana com relacdo as fusdes verticais, quaridmasa que a competicdo é
prejudicada toda vez que uma firma verticaliza fgeds, jA que as vendas dessa firma

integrada tendem a ser “bloqueadas” para compesdor

Ainda segundo Salgado (1997, p.32), “a teoria euduponto de orientar o impedimento
de uma fusdo mesmo diante do ‘bloqueio’ de umaepannuito pequena do mercado”.

Como exemplo dessa afirmacédo destaca-se o cassidemdo classico pela autora, da
Brown Shoe de 1962, onde a firma adquirente (Br@&toe) tinha 5% da producéo

doméstica de sapatos e a firma fornecedora adquilétinha menos de 1% do mercado
doméstico na venda de sapatos, sendo esta opexatsiderada prejudicial na medida em
que existia, segundo os “defensores da concorfénaiza tendéncia a verticalizagdo na

producdo de sapatos. “O caso € paradigmatico dongaefazer em termos de politica



68

antitruste — de acordo com os padrdes atuais” 48a|gl997, p.32-33). Este argumento da
autora parece reforcar a idéia de que os corolélaosociedade norte-americana tiveram
importancia fundamental na politica antitruste, wea que uma operacao de pequena
proporcdo ndo deveria ganhar a relevancia adquiAtEm disso, 0 que essa fase da
analise antitruste revela é uma obscura comprealsdoe seja defender competidores e
do que seja defender a competicao.

Entretanto, no fim da década de setenta algunsin@ib ja rejeitavam as alegacdes
baseadas na teoria do bloqueio, quando envolvigmepas participacbes no mercado. As
diretrizes legais de 1982 excluiram inteiramengaésoria de analise, substituindo-a pela
énfase na coluséao tacita e nas condicOes de enfrgdatir de uma analise das condi¢des
estruturais dos mercados “para frente” e “pard.tis maneira geral, o roteiro define que
as fusdes verticais ndo seriam questionadas pekrmm a menos que haja concentracao
horizontal muito elevada e a fuséo eleve os cu#aantrada ou expansao de concorrentes
(Salgado, 1997).

De aceitagdo hegemodnica até aproximadamente o dioal anos setenta, o modelo
Estrutura-Conduta-Desempenho comecou a ser postallemda, no campo teorico-
econdmico, pelo uso crescente da andlise estratégicteoria dos jogos; e no campo

antitruste, pela Escola de Chicago.

As criticas tedricas mais substanciais podem semiglas em duas dire¢des, uma relativa
ao carater unidirecional da causalidade assumititarpedelo, isto €, da estrutura para a
conduta, desconsiderando (ou mantendo em plan@ secundario) as influéncias que sao
exercidas no sentido inverso, da conduta pararat@st. Essa omissdo € acompanhada de
outra limitacdo, o viés estatico, que marca na@ssé modelo heuristico, mas, a rigor, toda
a abordagem estruturalista de Organizacéo Indigigea a qual as estruturas de mercado

sao dados iniciais para a analise.

A incorporacdo crescente de resultados e modelssallas em teoria dos jogos tem
mostrado a importancia essencial, como complemaosodeterminantes estruturais, da
analise estratégica do comportamento empresaual,rgramente pode ser considerada

como resultado necessario, “subproduto” ou semtdhala estrutura do mercado. Outra
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critica refere-se a relativa (nunca absoluta, é Iidsar) autonomia das estratégias e,
portanto, das condutas das empresas no ambito deorcéncia, particularmente

importante no que se refere a introducao de in@sgjue sdo 0 mecanismo principal de
mudanca enddgena das proprias estruturas, e @saegsaltar, por iniciativa das proprias

empresas, e ndo como mera reacao a ocorrénciasnasdg alheias a sua vontade.

Ja as criticas provenientes da area antitruste,geral abrangendo tanto a corrente
estruturalista quanto o modelo e-c-d em suas versdes cruas, tém um viés caracteristico
da Escola de Chicago, ainda que ndo compartilhaddogos os criticos: a falta de um
fundamento microecondmico mais rigoroso para a&stestruturalistas, implicando a forte
possibilidade de indeterminacdo dos efeitos (sobreluta e desempenho) de uma dada
estrutura, e, portanto, um risco substancial deaguéervencao preventiva seja no minimo
inatil, e na pior das hipoteses contraproducenfgesar da validade substancial dessas
criticas, vale notar que, ao menos na &rea anétrugio sO o enfoque estruturalista
permanece ainda muito forte, mas especificamemmwaelo e-c-d ainda retém muito de
seus atrativos, tanto econdémicos quanto especigmpmidicos, ao propiciar uma
referéncia que, equilibrando-se entre o bastantgwles e 0 razoavelmente correto e
previsivel, serve adequadamente a necessariaentge preventiva sobre os denominados

atos (“artificiais”) de concentracao.

Como afirma Salgado (1997), ndo é possivel, pomei® afirmar de maneira categorica
quais serdo os efeitos em termos de bem-estar ddus@io, dai a necessidade da andlise
caso a caso. Santacruz (1998) resume esta difdmildabre atos concentradores de
mercado: “se os efeitos da concentracdo sdo desudob, os efeitos da intervencéo
também sao”. Interessante, também, é o fato demyitas das pesquisas econémicas em
antitruste nos anos setenta e oitenta foram fiadasi por grandes empresas,
recompensando os académicos que trabalhavam nouiesdo modelo e-c-d que apoiava

0 movimento desconcentrador. Entretanto, contiralgaslo (1997, p.34/35) que:

“S6 uma conviccdo arraigada, mais tipica da Escotee Chicago, no
funcionamento espontaneamente eficiente dos mesdadderia a rejeitar toda e
qgualquer acdo preventiva antitruste. [...] Embora emudancas na abordagem
antitruste das agéncias de governo reflitam a diséo de Chicago e dos custos de
transacdo, € uma conviccdo comum que as mudancasierdacado das agéncias
tiveram raizes mais politicas e ideoldgicas do teaicas”.
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4.2.2 A Escola de Chicago

A crescente competicdo a que foram expostas asesagpnorte-americanas a partir de
meados da década de setenta, tendeu a arrefgueoasipacées do governo com relacéo
ao tamanho e a conduta predatéria das empresasndixglaramente uma condicado de
servilismo de economistas, Salgado (1997) atenta @abservacéo de que a tarefa dos
economistas foi proporcionar a justificativa pammeeder as firmas dominantes maior
discricionaridade na escolha de estratégias deopeeglesenvolvimento de produtos.
Surgindo, assim, criticas ao modelo e-c-d, desgdia Escola de Chicago como “nao-
tedrico”, descritivo, institucional, e mesmo metafd, vangloriando, agora, a abordagem
rigorosa e elegante da teoria econdmica neoclasSisaestruturalista também teriam
utiizado de forma equivocada e nao sistematizaldmna instrumentos da teoria
microecondmica para demonstrar que varios tiposamelutas (como vendas abaixo do
custo, restricdes verticais, diferenciacdo de puagjietc.) reduzem a concorréncia através

da elevacéo de barreiras a entrada.

Segundo Santacruz (1998), os criticos de Chicag@msiam que na maioria dos casos 0s
atos de concentracdo econdmica incrementariamcergfia econdmica e, dessa forma,
nao deveriam se constituir em objeto de politicitraste. Sendo o objetivo da politica

antitruste a promocéo da eficiéncia econbmica nesandlos, os critérios de avaliacdo das
condutas das firmas deveriam considerar se elagreémtoras ou redutoras de eficiéncia.

Dessa forma:

“O comportamento competitivo consiste intrinsecateeem vencer rivais, e 0s

comportamentos mais eficientes sao aqueles eficaredeslocar competidores.

Assim, a abordagem antitruste ndo deveria se basaarapacidade da firma em

deslocar rivais, mas na sua capacidade de restriagoferta e elevar precos no

longo prazo. Dessa maneira, vendas casadas, ingégsa verticais, precos

predatorios, distribuicdo exclusiva, e outras pcas freqientemente consideradas
anticompetitivas, raramente poderiam ser considasadomo tal. Recomendam,
assim, sérias restricoes ao combate antitruste eggivo sobre condutas”

(Santracruz, 1997, p.50).

Continua que, utilizando as ferramentas da andéliseoeconémica neoclassica, 0os autores
ligados a Escola de Chicago procuram demonstrasg@ssas praticas fossem usadas para

reforcar poder de mercado resultariam em reducéddudes. Observa, também, que
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amparado pelo trabalho de Williamson (conhecido @deoria dos custos de transacéo)
passou a ser considerado como ganho de eficiéhgianas condutas consideradas

anticompetitivas pelas Cortes de Justica, principate na area de restricoes verticais.

Outros autores ligados a Escola de Chicago tamhé&terdam que as evidéncias da
existéncia de associacdo entre grau de concentds;d@cercados (e nivel de barreiras a
entrada) e lucratividade ndo demonstrariam a exieté&e poder de mercado. Assim, para
esses autores, as recomendacdes provenientes dmonesd-d referentes a intervencao
preventiva nas estruturas dos mercados perdendgeantacruz (1998) ressalta que os
trabalhos de dois autores sdo de fundamental idpoéa na interpretagcédo de Chicago
sobre a politica antitruste de controle das estiatde mercado. O primeiro é o trabalho de
Harberger (1954), para o qual as perdas de bem-gstarrentes da concentracdo de
capital ndo seriam relevantes ndo sendo, dessa fauficientes para justificar a agéo

antitruste. O outro trabalho é o de Stigler (1964968), que procurou desenvolver uma
teoria de colusdo utilizando os instrumentos dismms na teoria microeconémica

neoclassica e que entre outras questdes € analispdssibilidade de colusdo dentro da
racionalidade maximizadora de lucros, numa abordadg custo beneficio. Os resultados
alcancados providenciaram 0os argumentos necesgarnasontestar as posi¢des antitruste
de Harvard, uma vez que embora a sua andlise néa tefutado a possibilidade de

colusdo, enfatizou as dificuldades encontradas mautencdo desse tipo de acordos,

restringindo significativamente suas possibilidadesucesso (Santacruz, 1998).

Santacruz (1998) também argumenta que para algiioea de Chicago, como Demsetz,
os resultados obtidos pelos estruturalistas nos $s&balhos empiricos, relacionando
concentracdo e lucratividade, foram equivocadameritgpretados. Para este autor, a
associagdo observada deveria ser explicada pelérgiia econémica, e nao pelo exercicio
do poder de mercado. Assim, num mercado competiem barreiras a entrada, o grau de
concentracdo da oferta tende a aumentar na medlidgue as firmas eficientes avancam
sobre parcelas de mercado das firmas ineficieblessa maneira, concentracdo torna-se
uma variavel positivamente associada a lucratigdadmo consequiéncia das taxas de
retorno das firmas eficientes. Essa visdo de queersados se concentram com o tempo
(consequéncia da eficiéncia das firmas) pressupégisaéncia de uma linearidade na

evolucdo das estruturas de mercado. Poderiamdsnfmrafirmar que um mercado em
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concorréncia perfeita (j& que se esta utilizandoinstrumental microeconémico

neoclassico) poderia com o tempo desaguar numpadlige®

Sobre este assunto é relevante citar Possas ({1.29),quando:

“Como avaliacao final, poderia ser dito que a temiila concorréncia imperfeita
(monopolistica) ndo obtém éxito em seu objetivdatar a teoria neoclassica dos
precos de uma ‘ponte’ entre concorréncia perfeitm@opdlio que evitasse tratar
da questédo do oligopdlio. Nem poderia, porque nacepcao marginalista a rigor
nao existe nada entre concorréncia perfeita e mohopo oligopdlio ndo esta
‘entre’, mas fora). Eles ndo sao limites opostos uhe continuum, mas polos
antitéticos apenas unificados pela recusa em trataoncorréncia com todas as
suas implicagfes: as empresas como unidades dexssaterdependentes e rivais,
com concorréncia em precos, extraprecos e mesmeErnextao mercado. Da
concorréncia perfeita para o monopdlio com barrsirainstitucionais
(implicitamente, na tradicdo marshaliana de ignoeaconcorréncia potencial) nao
h& nem ‘regido intermediaria’ empirica nem recoiagjfio tedrica possivel”.

Outros estudos, entretanto, indicariam que uma raltdabilidade junto com elevadas

participacbes de mercado derivariam em parte d@daustos e em parte de altos precos
(associados a suposta imagem de qualidade supleriproduto da grande empresa, seja
ele real ou ndo). Alguns estudos sugeriram qu&ede entre concentragao e lucratividade
difere entre lideres e liderados, principalments malUstrias cujos lideres apresentam
grandes plantas, o0 que realca a importancia dasegas de escala e da forma como as
firmas maiores exercem sua lideranca de precos.cl@xies empiricas facilmente

aceitaveis a luz da experiéncia.

Continua Santacruz (1998) que “a critica de Chi@oevolucdo da pesquisa empirica —
que se tornou o cerne da Organizacdo Industreitretanto, ndo foram capazes de alterar
substancialmente a andlise a as recomendac¢deditieapantitruste prevalecentes desde

meados do século”. Seguindo esta linha, por exenaplarece uma série de dificuldades
como a determinacao do efeito de um ato concentdlmercado na magnitude do poder
de mercado (e na eficiéncia alocativa) e na detargdio de uma compensagcdo numa
possivel perda de eficiéncia com ganhos de eficrodutiva. Estérade-offentre poder

de mercado e ganhos de eficiéncia econbmica, emasoytalavras, entre perda de

eficiéncia alocativa/distributiva relativa a elefiacde precos e ganhos de eficiéncia



73

alocativa relativa a redugdo dos custos de produigmrrente de um ato concentrador de
mercado foi objeto de variados estudos.

A analise dotrade-off entre poder de mercado e eficiéncia produtiva fadm parte da
critica inicial da Escola de Chicago as recomenemqle politica antitruste de cunho
estruturalista. Para os estudiosos de Chicago, ¢ganm dito, elevada concentracdo de
mercado ndo era vista como sinbnimo de poder deadere resultados insatisfatorios do
ponto de vista do bem-estar, mas, antes, esta moac&o era considerada como sendo
frequentemente resultado do desempenho eficientdirgi@s que lograram alcancar
economias de escala, reducgdes de custos, melhitagleanos produtos, ampliando, com
isso, seus mercados. Assim, o dominio do mercadapa firma refletiria sua maior

eficiéncia e ndo o poder de mercado.

A Unica forma de poder de mercado reconhecidalgans autores da Escola de Chicago
se daria através da colusdo, quando a concentdacé®rcado facilitaria em alguns casos
comportamentos associativos ao reduzir os custamaglenacado entre as firmas. “Seria
preciso considerar, entretanto, que a colusdo sena estratégia mais adequada para
firmas que ndo detém vantagens de eficiéncia, sendapazes de obter lucros
supranormais de outra forma, e ndo uma regra gEratomportamento empresarial’
(Santacruz, 1998, p.56). Dessa maneira, a questiuste ndo deveria ficar limitada a
impedir a concentracdo de mercado e o aumentodkr pe mercado, inclusive porque ele
pode ser alcancado por eficiéncia, devendo invastggn que condigdes o lucro de
monopdlio persistiria. Essa é uma diferenca impoet&ntre os estruturalistas e a Escola
de Chicago, pois, enquanto a analise estruturadisthica-se a estudar a influéncia de
fatores estruturais e comportamentais a entraacala de Chicago questiona o conceito
dos estruturalistas de barreiras a entrada e seirfaara entrada podem ser artificialmente
levantadas.

A Escola de Chicago, portanto, ndo recomendavantvaie preventivo sobre as estruturas
de mercado porque ndo se poderia demonstrar quecarntracdo dos mercados € redutora
de eficiéncia alocativa. Nesse sentido, tambémnirale de condutas deveria considerar

como anticompetitivas apenas aquelas que sdo radutle eficiéncia. Desse modo, 0
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Unico objetivo da politica antitruste seria a buseaeficiéncia econémica, alcancada

através do comportamento “racional-maximizador”.

Finalizando com perspicacia, Santacruz (1998, mb6¢rva que:

“O que Chicago colocou, entretanto, € que nao cguse enxergar a
inexorabilidade da ineficiéncia decorrente da camcacéo, dentro da Unica teoria
econbmica consistente disponivel (neoclassica, oratimaximizadora), mas
consegue enxergar eficiéncia onde o mainstrearmefciéncia. [...] Portanto, a
moderna prevencao antitruste, ao incorporar a €éficia na analise, apenas
assimilou parte da critica de Chicago ao modelo maaieam, refinando a
intervencao na estrutura de mercado”.

Questiona, ainda, a Escola de Chicago, quando assamiu o controle da Divisao
Antitruste do Departamento de Justica dos EUA, fetlo de n&do ter proposto nenhuma
alteracéo radical na politica antitruste norte-acaea no que se refere ao controle das
estruturas de mercado, limitando-se a introduzjuestdo dos ganhos compensatorios de
eficiéncia, que, na execuc¢ao prética da politiéa, foi capaz de superar a analise do grau
de concentracéo.

4.2.3 A Proposta Antitruste dos Mercados Contestaise

A teoria dos mercados contestaveis conquistou espgiprtante na politica e na literatura
antitruste por apresentar recomendacfes de caraterativo com inegavel apelo, qual
seja, demonstrar que, dependendo de algumas cé#stichs, mercados concentrados
podem apresentar desempenho em termos de beneestd@imico similar aos mercados
perfeitamente competitivos. No campo estritamesdeido, constitui-se num esfor¢o para
incorporar conceitos das teorias da firma e estlista a teoria neoclassica. Para Salgado
(1997, p.60):

“A literatura em mercados contestaveis ndo aper@ggorou 0 mainstream como
jogou novas luzes sobre o significado e o escopgadiidica antitruste. Baumol,
Panzar e Willig (1978 e 1982) estenderam as vigud&® entdo atribuidas a
concorréncia perfeita aos mercados concentrados Sondi¢cdes especificas,
produtores monopolistas néo realizariam lucro eqorg”.
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Portanto sob algumas hipéteses restritivas, asanélos mercados contestaveis permite
concluir que as estruturas de mercado concentra@asconduziriam necessariamente a
precos de equilibrio acima do custo médio, isto greco competitivo seria possivel de ser
alcancado mesmo em mercados nao atomisticos, {eaeda a solucado de equilibrio em

concorréncia perfeita para qualquer estrutura deade.

Dentro dessa analise, 0 monopolista que procurestacionarios que possam protege-
lo da entrada, como um competidor perfeito, teminoentivo para escolher niveis de
producdo que maximizem lucro calculados a precoseateado fixados parametricamente.
Mas ao faze-lo as firmas inadvertidamente maximizarnem-estar liquido. Assim, a
mesma mao invisivel que garante os precos Otimdaeigheestar em concorréncia perfeita,
pode guiar 0 monopolista previsor, procurando gémex entrada, para um estado também
“6timo” de bem-estar. Um mercado contestavel seriatanto, um mercado em que as

posicdes das firmas instaladas sao facilmente stakas por entrantes.

Um mercado perfeitamente contestavel é definidssaléorma, como um mercado em que
a entrada é completamente livre, do qual a sasganécusto, no qual as firmas instaladas e
entrantes competem em termos completamente siog&i@ entrada ndo é impedida por
medo de alteracBes retaliatorias de precos. Partirminbém do pressuposto do

comportamento maximizador de lucros da firma, amguase que o processo de “selecéo
natural” leva no longo prazo a emergéncia de esastde mercados otimas. O critério de
selecdo € o custo minimo. Ao contrario do que ecoa microeconomia tradicional,

argumenta Salgado (1997, p.61), “o processo de&®ekee da pela concorréncia potencial,
e nao pela entrada efetiva de novas firmas”. Uma fioma entra no mercado antes que
0s precos mudem, realiza ganhos e parte sem cdstgaida se o cenario ficar hostil

devido a atitudes das firmas estabelecidas.

A teoria dos mercados contestaveis assenta-se @a®keguintes hipoteses:

a) a entrada é livre e ilimitada. O entrante podediatamente duplicar ou substituir
uma firma instalada, mesmo que seja uma firma maisd@. Nao ha custos
irrecuperaveis ou intervalos significativos na adé#r, assim como diferencas de

tecnologias, tamanho, custo, lealdades, etc. Custesuperaveis constituem
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barreiras a entrada na medida em que podem leWaras de monopodlio, ma
alocacéao de recursos e ineficiéncias;
b) o entrante pode estabelecer-se antes que a figtaada esboce qualquer reacao; e

c) a entrada é perfeitamente reversivel e a said@ssin

A inexisténcia de barreiras a entrada significa guecnologia € de pleno conhecimento,
0s produtos sdo homogéneos e altamente substilgasiodo que ndo ha vantagens na
diferenciacdo. Os custos fixos sdo despreziveisdedegue ndo haja dificuldades em
recupera-los. Na teoria dos mercados contestéaiggiras a entrada sao definidas como
qualquer elemento que requeira uma despesa pe@r garentrante em uma industria que

nao imponha um custo equivalente a uma instalada.

Uma configuragdo de mercado é sustentavel quanu@feéece possibilidade de entrada
lucrativa. Um mercado contestavel com uma confighmasustentavel € aquele onde todas
as firmas s6 podem obter lucros normais, onde @aemhuma ineficiéncia produtiva,
pois caso houvesse, uma firma com custo menor agaé&da para o mercado e onde o
preco € igual ao custo marginal. Se a configurac&tentavel for um monopalio, o preco
sera pelo menos igual ao custo marginal e igualcasto médio. Se a firma for
multiproduto ndo havera subsidio cruzado. A estautde equilibrio da industria
corresponde ao custo minimo. Ha, portanto, efic@pimdutiva tanto ao nivel da industria

quanto da firma.

As consequéncias de politica da teoria partem deluesfo de que onde ndo estédo
presentes outras barreiras a entrada e friccbass@ncia de custos irrecuperaveis ou o
impedimento da reacdo pdés-entrada por parte dasladas sao (individualmente)

suficientes para que o mercado seja contestavéla hacessidade de medidas de politica
publica que ajudem a reduzir a parcela de custesuiperaveis em uma inddstria, tornando
mais facil a transferéncia e a venda de ativosmagsEimo medidas que restrinjam a

resposta “ex post” das instaladas contra a entrada.

Particularmente para a politica antitruste, as egidncias sdo que uma vez que se garanta
a contestabilidade dos mercados (0 que nenhumé generalizado pelos autores afirma

Salgado) a intervencdo episodica do regulador {senalesnecessaria. Ineficiéncias
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alocativas, subsidios cruzados, preco de monopafiota de produtos inadequada e outros
problemas sédo automaticamente eliminados pela eraudo equilibrio em mercados
contestaveis. Ou seja, na teoria dos mercadosstamégs a concorréncia € simétrica no
sentido de que as firmas entrantes ndo tém degnst@m relacdo as estabelecidas. Na
verdade, essa hipbétese de simetria na competigée &p firmas instaladas e entrantes
elimina parte substancial do objeto de pesquisan&ise das teorias da firma e
estruturalista, baseadas justamente na diferemc@dgdproduto, na existéncia de lealdade
do consumidor, nas diferencas de tecnologia, tamantusto, requisitos que marcariam a
concorréncia em oligopdlio, e que gerariam barse@aentrada e a saida, bem como a

ocorréncia de lucros de monopodlio.

Entretanto, o desmantelamento de barreiras legaisensuficiente e pode gerar situacéo
ainda pior, caso em que instaladas e entrantedamjtse para garantir a mutua
sobrevivéncia (numa espécie de cartel legal). Dedcaéssidade de se reduzirem 0s custos
irrecuperaveis, que quando significativos, podenpedr entrantes de realizarem o
potencial benéfico da entrada, na forma de pre@s baixos e maior oferta de produtos.
A politica requer uma forma rigorosa de intervengdado que reducbes de precos em
resposta a entrada seriam congeladas até segutata,aom o que se impediria a pratica
de precos rigorosos.

O principal a ser destacado, para Santacruz (1839)e a auséncia de barreiras a entrada
e de custos irrecuperaveis, sé poderia ocorrercapacidade instalada da firma entrante ja
existisse, pois, caso contrario, a firma estabddetaria tempo para uma reacao via preco
no periodo de instalacdo da capacidade. Dessa farnmexisténcia de reacdo via preco
nao parece ser uma hipdétese comportamental, masssiatural. Isso tem importancia nas
proposi¢cdes normativas da teoria ao limitar drastente seu uso aos casos de capacidade
instalada ja disponivel para o entrante potenceacteristica de alguns poucos setores,

principalmente de prestacdes de servicos.

As criticas a teoria dos mercados contestaveisetraan-se na hipétese sobre os custos
irrecuperaveis e na hipotese de auséncia de reesifiatégica em face da entrada,
particularmente no sentido de manter precos, endeezaixa-los. E de se notar que, de

acordo com a teoria, a tecnologia € considerada, d#b ha espaco para inovacdo. Nem
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tampouco para o comportamento estratégico, o queadificuldade geral da teoria de
tradicdo neocléssica.

Um conceito basico na anéalise dos mercados coméest o de concorréncia potencial. A
teoria da contestabilidade acentua que os compesidpotenciais, assim como 0s
competidores correntes, podem efetivamente restongoder de mercado, de modo que
quando o numero de firmas instaladas em um meréagequeno, ou mesmo quando
apenas uma firma esta presente, barreiras a erstfideentemente baixas podem tornar a

atencgdo regulatdria e antitruste desnecessaria.

Porém, de acordo com Santacruz (1998), da mesmaafque o conceito de mercado
perfeitamente competitivo, 0 de mercado perfeitdmarontestavel ndo serviria para
descrever a realidade, embora Baumol considere faais encontrar um mercado
perfeitamente contestavel do que um perfeitameptapetitivo. Ou seja, mercados
perfeitamente contestaveis seriam apenas umai@iencia tedrica e ndo um objetivo que

pudesse ser alcancado.

A despeito desse irrealismo das hipoteses, pagad&al(1997), a teoria dos mercados
contestaveis auxilia a compreensdo de pelo menes dituacbes: a de servigos
especificos, com facil direcionamento da capacidacitalada e mercados onde €

significativa a oferta de importacdes.

Ainda Segundo Salgado (1997, p.66), com a globglzae mercados e a flexibilizagdo de
tecnologias, “mais e mais mercados apresentamtedsdicas que 0s aproximam de algum
modo dos parametros da contestabilidade, sobrgoidfmrca do comércio internacional e
da revolucdo nas telecomunicacdes além da reduggi@ustos de transportes”. Assim,
continua,a existéncia de mercados nacionais concentrados kenite, mesmo situagdes

de monopdlio local ndo devem mais gerar a preo@apagdo ponto de vista antitruste —

gue gerariam ndo fossem esses mercados exposins@réncia das importacoes.

Santacruz (1998) observa que importacfes (de optaises ou de outras regides de um
mesmo pais) se enquadram no caso da capacidadest@ada. Entretanto ndo se

enquadrariam na andlise tradicional da concorrépoigncial, que vincula entrada a
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instalacdo de capacidade. A possivel contestatitzgroporcionada pelas importacées
nao contribui para a analise antitruste, uma vezaguconcorrentes potenciais estrangeiros
precisam ser desconsiderados da definicdo do neeresel/ante e, portanto, na estimativa

das participacdes de mercado.

O grande problema da andlise da contestabilidagemocado, entretanto, € que ela teria
uma referéncia teorica limite, mas ndo estaria gyegfa para lidar com 0s casos
intermediarios. Nesse sentido, a recomendacaagp@ra politica antitruste busque reduzir
barreiras a entrada, inclusive custos irrecupesavgile tragam ineficiéncia para os
mercados seria uma proposicdo ja amplamente adeitéundamental, porém, é a
incapacidade da teoria em tratar o caso intermedi@al, ndo permitindo prever que tipo

de resultados se pode esperar dele.
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5 A PREVENCAO ANTITRUSTE NO BRASIL

51 CONSIDERACOES SOBRE O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
BRASILEIRO

A andlise da prevencédo antitruste no Brasil — qliaagdo e relevancia — requer, antes, a
analise da configuracdo patrimonial da economiailefea, ou seja, como surgiram e
evoluiram as empresas nacionais, como essas em@esarticularam com o capital

estrangeiro e como interagiram com o Estado.

Para Miranda; Tavares (1999, p.327), no caso bmasila consolidacdo das grandes
empresas esteve ligada a algum tipo de solidagedatte financas e industria, porém do
tipo “rentista-patrimonialista”, isto é, ndo conduza formacdo de um verdadeiro
capitalismo financeiro, caracteristico do capitabismonopolista moderno. No caso Norte-
Americano, 0s bancos desempenharam um duplo papelfimanciamento e na
centralizacdo do capital das grandes corporacdmsnt promotores e subscritores do
langamento de acdes, promotores de fusdes e imegi®Es e outorgaram, na sua funcéo
bancéria, os créditos necessarios a circulacaaplivat sob todas as suas formas, seja a

agricola, a industrial ou a comercial.

A crise brasileira de 1930 representou o fim do elmgrimario-exportador em duplo
sentido. O Brasil saiu do padréo libra-ouro e arefgfio do preco do café rompeu o
circuito de financiamento do modelo. A recesséoimocio dos anos 1930, embora
profunda, teve curta duracéo, dado que a rupturaccpadrao-ouro e, portanto, a auséncia
de suas regras restritivas de criagcdo monetar@aniatliberou a politica de crédito do
Banco do Brasil para dar suporte a expansao esificagdo das empresas existentes. O
complexo cafeeiro entra em colapso. A politica dé dornou-se, essencialmente, um
negocio de Estado, gerido por meio dos estoquadadmes do Instituto Brasileiro de
Café (IBC) e pela politica cambial da Superinten@#de Moeda e Crédito (SUMOC). E
nesse momento que entra em cena a “burguesia deaites” paulista, que nao tinha
qualquer vinculo nem com o capital financeiro inéeional, nem com o capital cafeeiro.

Ao mesmo tempo, comerciantes e importadores exganseus negocios para a producao,



81

substituindo as importagdes contidas pela crisebznPrescindindo do apoio do capital

cafeeiro e dos empréstimos internacionais, esta mawguesia industrial dependia do

crédito das instituicdes publicas, principalmeras darteiras de crédito geral e industrial
do Banco do Brasil e dos bancos de capital nacianat, aquela época, operavam
regionalmente. Para a acumulacao interna de cap#talovos empresarios dependiam do
reinvestimento de seus lucros e da rolagem, a puaizn, dos empréstimos bancarios.

Durante o periodo de restricdo as importacbes ¢198Q@) — com controle cambial
explicito executado pela CACEX — houve uma enorxgaesdo e diversificacdo da
industria brasileira para suprir a demanda inteseg em contexto de restricdes absolutas
a capacidade de importar (1930-45) ou de restrigglativas (1947-61). E nesse periodo
que se consolidaram as empresas brasileiras dé@ogémmiliar, algumas das quais
pertencentes ao mesmo proprietario, constituindonglomerados informais
superdimensionados e diversificados setorialmepte, razdes de dispersdo do risco
patrimonial. A acumulacao interna de capital — &inglas elevadas taxas de retorno do
investimento incremental — estava garantida exagentge pela expansao corrente do
mercado interno, com o aprofundamento do procadsstifutivo. Nao estava, entretanto,
ligada nem a introducé&o de progresso técnico emogdicando sua absorcédo vinculada a
importacdo de bens de capital, categoria favorgoéda politica de arranjos cambiais do

periodo —, nem a ajustes no mercado de trabalho.

Esse periodo mudou a configuracdo setorial da fridusrasileira. A participacdo das
industrias alimentar, de bebidas, fumo, couro, f#ta, téxtil, vestuario e editoracao
gréfica que, representavam em 1949, 70% do valgraducao industrial, caiu para 49%
em 1961 (Miranda; Tavares, 1999). Comecava a gqdsar nesse periodo as industrias de
bens intermediarios, de consumo duraveis e de aaiptos, que seriam o ndcleo central
da expansédo industrial até a década de 1980. Adalisob a O6tica patrimonial, tal
expansao da industria refletiu-se na criacdo deasx@mpresas pelos diferentes grupos
familiares brasileiros, sem constituir, no entam®,inter-relacbes econdémico-financeiras

caracteristicas dos conglomerados dos paises alnca

Datam desse periodo a expansao e a criacdo dassamriginarias da maioria dos atuais

maiores grupos nacionais: a atual Metalurgica Gerdaginaria da Fabrica de Pregos
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Jodo Gerdau & Filho (1901), que com a aquisica&idarargica Rio-Grandense (1948),
constituiu o nucleo do primeiro grupo siderurgigivgdo brasileiro; a téxtil Votorantin

(1917), cujo capital diversifica-se para a produgéccimento, quimica e siderdrgica nos
anos de 1930 e para papel, aluminio e ceramicaéoadd de 1940; a empresa Pires,
Villares Cia. de Comércio e Manufatura de Ferroge A1918), que, jA nos anos 1920,
entra na fabricagdo de elevadores, culminando camagdo da Elevadores Atlas, em
1942, e dos Equipamentos Industriais Villares, e9831 A Cia. Suzano de Papel e
Celulose (1923) expandiu e integrou sua producdopedodo da substituicdo de

importagbes; o mesmo acontecendo com os atuai®grabin, Ultra, Sadia, Hering,

Perdigdo. Dos anos 1940 data o surgimento dos esagnupos de construcao civil: a
Construtora Noberto Odebrecht Ltda. e a AndradeeB@ar. E da década de 1950, a
Cofap, a Usiminas e a rede da Cia. Telefénica @siBCentral, base do atual grupo ABC,

entre outros (Miranda; Tavares, 1999).

Segundo Miranda; Tavares (1999, p.331-332):

“A analise dos maiores grupos nacionais revela, l@m, a importancia dos
bancos mineiros, paulistas e cariocas. Entretargs, atividades financeiras a
época estavam separadas do capital comercial esinidil [...] Em sintese, foi um
periodo em que a estruturacdo patrimonial asses®@m mecanismos ad hoc de
criacdo de crédito e de finance pelo Estado e bamrovados brasileiros e em um
potencial enddgeno de acumulacdo das empresas,ntydma pelas politicas
cambial e comercial subjacentes ao modelo subistitut

O processo de industrializacdo brasileira baseadsubstituicdo de importacdes deu
origem, entretanto, a uma série de assincroniasesteutura produtiva brasileira:

investimentos insuficientes em infra-estrutura,esso de capacidade na indastria téxtil, de
materiais de transporte e elétrica, insuficiénaacdpacidade em bens intermediérios,
sobretudo na siderurgia e nas quimicas basicasis®@ de 1962/64 tanto desnudou o
esgotamento dos mecanismos de financiamento af® emhpregados pelo Banco do
Brasil e bancos comerciais brasileiros quanto compteu a capacidade do BNDE de
continuar financiando as empresas publicas e @s/amn contexto recessivo, quando
varias renegociacdes de contratos necessitarameaeradas. Apos o fracasso do Plano
Trienal e do rompimento das negociacdes com o Fiaieetario Internacional (FMI) em

1963 — em um contexto recessivo e de avan¢o dgosies de reformas de base que
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afetavam diretamente os interesses dos emprestareggrobusines® da construcao civil
— ruiram os pilares fundamentais de sustentacdopri@eira grande onda de

industrializacdo pesada no Brasil.

A dificuldade de prosseguir a ampliagdo do investitn e da producdo foi em parte
superada pelas reformas do marco monetario-finaneetdo vigente, entre 1964 e 1968.
Dessa perspectiva, as subsequentes mudancas pedisnocorridas no Brasil foram

procedidas por alteracfes profundas na estrutstauicional e legal vigente, que regia a
operagdo do sistema econdémico como um todo. Prodezi nesse periodo, uma
modernizacdo do sistema financeiro, diversificasdas instrumentos e especializando
suas funcgdes, permitindo maior fluidez aos mercawosetario e crediticio, verificando-

se, ainda, o aparecimento de um mercado de cajistitsicionalizado, limitado as bolsas

de valores e mercadorias e algumas instituicbesd®iras ndo-bancarias.

A partir dessa modernizagdo, os grupos industaprsveitaram a nova regulamentacéo
das sociedades de capital aberto para consolides pasicdes de grupo econdmico.
Embora o capital familiar mantivesse o controleaéiio de seus negdcios, passou-se a
utilizar o mercado de capitais como alternativa vdéorizacdo do capital social das
empresas, auferindo rendas patrimoniais, e comoafate participacdes acionarias em
outras empresas. Essa mudanca abriu perspectivasspaavancar nas associacoes de

empresas industriais, comerciais e financeiras, Z@osterior formacao dwldings

Segundo Salgado (1997), a base produtivo-tecn@ogia indUstria da etapa da
industrializacdo que concluiu-se nos anos 70, dalaaas industrias metal-mecanica,
quimica, petroquimica e elétrica exigia grandeslages produtivas, investimentos de
grande porte e longa maturagéo, aquisicao de tmgiackstrangeira, geragdo de economias
via barateamento de custos diretos e escalas deigdto elevadas, dentre os principais

fatores. Implicavam a organizacéo da industria kgopolios (ou mesmo monopalios).

Os grupos bancarios, por sua vez:

“Aproveitando brechas na lei bancaria — que proilparticipacdes acionarias
cruzadas entre bancos e empresas — e explorandacasto do projeto Roberto
Campos de segmentar o sistema financeiro e abrgegmento de bancos de
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investimento ao capital internacional, iniciarancanstituicdo dos conglomerados
financeiros nacionais. [...] Tendo fracassado o jpto de tornar o segmento de
bancos de investimento a instituicAo encarregadafai®r a ligacdo entre o
circuito de crédito internacional e as necessidanfgernas de financiamento, foi
progressivamente se consolidando a proposta dameaniéistro da Fazenda Delfim
Neto, que alcava alguns bancos comerciais paulidtaabeca dos conglomerados
financeiros, reunindo financeiras, corretoras e bas de investimento. Embora
posteriormente Mario Henrique Simonsen tentasserfra conglomeracdo
bancaria, a pretexto de disciplinar o mercado finaemo, as necessidades de
financiar o balanco de pagamentos a partir de 188com que o entéo presidente
do Bacen, Paulo Lira, recomendasse aos bancos mpsefyassem a capacidade
de tomar recursos no exterior, [...] repassandod®pesses recursos internamente
as empresas” (Miranda; Tavares, 1999, p.334).

Dessa forma, nesse periodo, a acumulacdo de calmtalgrandes grupos tornou-se
associada, ndo ainda diretamente através dos imeesbs diretos estrangeiros, nem por
divisdo de tarefas complementares na cadeia inalushtre as empresas montadoras e as
de autopecas a época de Juscelino Kubitschek. @alchpncario nacional tornara-se
indiretamente associado ao capital financeiro maeonal pela via da captacdo de
recursos externos, que repassava como empréstisnengaresarios produtivos. Por esse
motivo, a centralizacdo do capital financeiro nadlira época ndo implicou associacao dos
capitais industrial e comercial sob a hegemoniacaptal bancario, conferindo a este
altimo a possibilidade de promover uma maior céimagdo do capital em sua forma mais
geral, do direito de propriedade e, portanto, otroten em Ultima instancia do processo

global de conglomeragéo.

N&o havia, assim, uma articulacdo definida ented dos principais grupos financeiros
majoritariamente nacionais e a acdo das maioresesa® e grupos industriais. As
inUmeras fusGes dos grupos financeiros realizad®soaa, ndo estavam atreladas a um
projeto global de rearticulacdo patrimonial. Nalide@e, representavam somente um
processo de concentracdo do capital bancario, adeadcarater fortemente competitivo e
especulativo predominante no mercado financeirocoméncia da expansdao e

diversificagao das instituicdes financeiras a pdei1964 Tavares, 1999).

A construcdo ddnoldings a criacdo ou compra de financeiras e bancos peiosipais
grupos industriais nacionais originarios consténirbase importante de suas condutas

patrimoniais defensivas predominantes na décadaitdata. Para Miranda e Tavares
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(1999, p.336), como consequéncia de “uma econoltaimente inflacionéria, com moeda
indexada e com um sistema financeiro sofisticadta pperacdes de curtissimo prazo, mas
inoperante para o financiamento de longo, e sofr@sthgnacédo de seu mercado interno”,
tendeu-se a moldar estratégias microecondmicasdgec rentista, com a diversificacdo
dando-se principalmente em fungdo da busca desasigguros ou de elevada liquidez,

visando a protec¢éo patrimonial dos grupos e a ¢eigzacao da riqueza.

O encurtamento dos ciclos de negocios decorreates tlos fracassos das politicas de
estabilizacdo quanto da escassez de liquidez adiemmal, na década de oitenta, deu lugar
a uma financeirizagdo dos negocios dos gruposléirasi Explicando o aparecimento de
empresas financeiras bancarias e ndo-bancariagenmr dos principais grupos industriais
nacionais e ligadas as montadoras da indUstriaretidistica que operavam no Brasil.
Esta l6gica patrimonial defensiva prevalecente apes de 1980 implicou também
estratégias conservadoras de diversificacdo, esizatas, a saber: pela aquisicdo de
empresas solidas e capazes de manter sua rergdbikan cenario de crescente incerteza;
pela aquisicdo de acbes de empresas lideres; peesificacdo de riscos mediante a
disperséo de ativos reais e financeirospw#félios dos grupos nacionais; e pela aquisicdo
de empresas mineradoras, imobiliarias e de tewrag, de ativos que funcionavam como

reserva de valor.

A abertura comercial iniciada em 1991 constitui m@ontexto para a reestruturacao
patrimonial. Devido a concorréncia das importagiesmercado interno e ao menor
dinamismo das exportacbes de manufaturas, a pdeir 1994, decorrente da
sobrevalorizacéo do real, os principais gruposileress tenderam a restringir o ambito de
suas operacdes, encaminhando-se para a espedialpagutiva, mantendo, porém, seus
ramos decommoditiesagricolas ou industriais. J4 a liberagcdo do merdaénceiro e da
conta de capitais aumenta o risco de inadimplé&hasatomadores em ultima instancia de

crédito externo.

Esta, assim, emergindo uma dindmica de conglomeifg&rente, mais restrita em termos
de setores e de numero de participantes do ques dadas anteriormente referidas.
“Eventuais extensdes das atividades dos gruposrréecosomente da percepcdo dos

empresarios dos limites das possibilidades de s&vados grupos a partir desre-
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businessegxistentes ou do aproveitamento da abertura déuwpdades surgidas com as
privatizacdes” (Miranda; Tavares, 1999, p.338-@m0 no caso dos grupos de construgéo
civil que se diversificaram para a petroquimicaeservi¢cos de infra-estrutura a partir da
concessao de atividades até entéo estatais — oggamb Vicunha, para o qual a compra
da CSN (Companhia Siderurgica Nacional) permitia sntrada em ferrovias, portos e
energia. As privatizacbes criaram ndo somente ndveas de negdcios com retornos
financeiros imediatos ou potenciais, mas, sobretpadoporcionaram possibilidades de
valorizac&o patrimonial. Do ponto de vista dos meggnao se trata, portanto, de ocupar
espacos vazios, onde era baixo o nivel de conaa,émas visava-se, agora, a realizacéo
de bons nego6cios com socios escolhidos nas pigéies e a associacdo em poucos
setores altamente rentaveis, basicamente na pwdiegdens ndo-comercializaveis, ou

seja, ndo sujeitos a concorréncia da importacao.

Na verdade, nédo se trata de setores de baixa ddesil® capital, em que 0s investimentos
possam ser financiados por uma Unica empresa r@cinata-se, ao contrario, de setores
que requerem associagdes ou consOrcios com outop®sy nacionais e estrangeiros.
“Dessa forma, da perspectiva da valorizagcdo patniaho constituem-se operacdes de
centralizacdo do capital alicercadas em financiameublico subsidiado (BNDES) e
captacbes internacionais por bancos nacionais mngsiros hedgeadaspor titulos
publicos cambiais” (Miranda; Tavares, 1999, p.33%)essa grande operacdo de
consolidacédo do grande capital nacional, partieipara principio, os grande empresarios
da industria, da construcdo civil e das financa® tgriam o Estado, por intermédio da
organizacédo dos leildes de privatizacdo pelo BNO#BS)0 arbitro desse novo processo de
escolha de “vencedores”. Cabendo destacar, comdordenBiondi (1998), que
anteriormente as privatizacdes, as empresas sstagdizaram avancos tecnoldgicos e de
capacidade produtiva significativos. Expansdo essaobjetivou, também, a criagdo de
externalidades importantes para algumas areagpsva

Entretanto, essas privatizacdes com acéao direEstimlo, ndo resultaram a contento. Com
relacdo ao balanco de pagamentos, a entrada lideidapitais ndo so resultou insuficiente
para a ampliacao requerida de capacidade, comaengropou, a curto prazo, um aumento
das remessas de lucros para o exterior. A médmpppaincipalmente nos setores de bens

nao-comerciaveis, existe uma forte tendéncia deeatomdessas remessas de lucros e das
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importagbes de equipamentos e componentes, pradocandeterioracdo da conta de
transacfes correntes com o exterior. Além dissmoca grande parte das privatizacfes de
telecomunicacdes e de energia foi realizada ardesodversdo do Estado-produtor em
Estado-regulador, corre-se o risco de esfacelameatintegridade operacional desses

setores. Dai a necessidade e a importancia daagéguho atual cenério brasileiro.

Outra caracteristica importante dessa nova etapact@sso de reestruturacédo patrimonial
no Brasil € a mudanca da diversificacdo produties drupos industriais. Segundo
Miranda; Tavares (1999, p.341):

“Dentre os 30 maiores grupos brasileiros, 13 tinham 1998 seus cor-businesses
principais em commodities. Ademais, grupos comeonig principal atuacdo em
setores ndo-comoditizados tém se expandido par@@dupao de commodities. Ha
um nitido aumento da atracdo da atividade industhieasileira para essa area,
expandindo-se 0s maiores grupos por meio da com@mmpresas menores ou dos
processos de privatizacdo da siderurgia, da petioiga e da extracdo de
minérios”.
Continuam que as empresas brasileiras produtordsene de consumo duraveis e nao
duraveis, por sua vez, tém sido alvo de aquisipBesnultinacionais que operam nesses
setores. “Entre 1991 e 1997, 49 empresas brasileieaalimentacdo e bebidas foram
adquiridas por estrangeiras, 24 empresas de canvgisgadista e varejista, 15 de material
eletrodoméstico, 17 de autopecas e 16 de prodatostéuticos e de higiene” (Miranda;
Tavares, 1999, p.341Loncluem, desses numeros, que apesar de naaldevesificado
nesses segmentos desindustrializacdo  significatiyapde-se  verificar uma

desnacionalizacéo profunda.

A recessao e a abertura comercial dos quatro pome@inos da década de noventa, ja
haviam obrigado as empresas industriais a desistdas atividades intensivas em
tecnologia, orientadas tanto para o mercado integnanto para a exportacdo; a
concentrarem seletivamente suas atividades em degasior competéncia de producao; a
reduzirem os niveis de integracdo vertical, ampbara importacdo de partes e
componentes; ou a fazergaint venturescom empresas lideres mundiais, como a Itautec

com a IBM ou a Intel com a Microsoft. Parte impatéada producao local desses setores
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foi “substituida” por importacdes, invertendo, ilamente, o processo histérico da sua

formacgao.

No caso especifico dos grupos que operavam emomledr profissional, sé tiveram
capacidade de reestruturagédo os que tinham seitegizaem automacgdo bancaria; aqueles
que, por associagdo com grupos estrangeiros, examtadores de equipamentos; aqueles
que tinham insercdo no setor de servicos de mdligrpor meio de redes de televisao,
televisédo a cabo, radiodifusdo e operacOes pditeatélal éxito, entretanto, ndo pode ser
desvinculado de um endividamento crescente (emr)ddla alguns grupos e das
participacbes de consorcios por compra de estataistelecomunicacbes, em que a
presenca de empresas hacionais, ainda que miraris® justificava como fator de
ampliacdo potencial da capacidade competitiva. Eleseada vulnerabilidade do Brasil ao
novo contexto histérico, segun@ampaio Jr. (1999, p.441Yecorre fundamentalmente
da incapacidade estrutural da industria brasilefla enfrentar a concorréncia
internacional”. E dentro desse contexto, que sémtadas as colocacdes de Jodo Sayad
expostas no segundo capitulo, sobre os objetivoflitantes da politica antitruste no
Brasil quando prega-se defesa da concorréncia oaosga brasileira e incentivos a
gualquer custo para a entrada de empresas estaemgei

Para Tavares (1999), a abertura radical da econamigoverno de Fernando Henrique
Cardoso, o processo de reformas e as operacOesvdtzpcdo das empresas estatais,
desnacionalizacdo dos bancos e o desmonte do Efsteto empreendidos com uma
velocidade espantosa. Continua:

“O neoliberalismo tardio do Brasil forgcou a acel&y@o drastica da implementacao
das medidas do chamado ‘Consenso de Washingtguojsida crise do México de
1994. Em menos de cinco anos conseguimos compaahetura econdmica,
politicas de estabilizacédo, o pacote das reformegliberais e as privatizacdes e
desnacionalizacdo em um ritmo, extenséo e profaddidque levaram no México,
0 pais livre-associado dos EUA, mais de 14 anos [s& completar”. [...] o
aumento brutal da divida publica interna e do emdfimento externo do setor
privado tornou-se novamente explosivo em 1998, idagm crise da Russia, e o
periodo de sobrevalorizagdo cambial, decorrente‘a@ora cambial, terminou
com uma crise cambial profunda e uma desvalorizaglpta em janeiro de
1999” (Tavares, 1999, p.479).
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A luz destas consideracbes, percebe-se que é edmaadidéia de Sampaio Jr. (1999) de
que o processo de formagéo do Brasil se encontrgeeigoso impasse. “A visdo de que a
continuidade da dependéncia externa esta provoaandgerigosa reversdo neocolonial €
tanto mais grave porque perfeitamente condizeme caue se observa no dia-a-dia da
sociedade” (Sampaio Jr., 1999, p.446). Sugere quebeatura de novos horizontes
histéricos exige que se coloque na ordem do digparacdo das trés principais mazelas da
sociedade brasileira: 1) o carater dependente desiseema econdmico; 2) a natureza
extremamente assimétrica das estruturas sociaB); @ pesado fardo do colonialismo
cultural, que impede a generalizacdo dos beneftlaasvilizacdo pelo conjunto do povo —
uma concepcdo de mundo estreita, que transformépe aos estilos de vida das
economias centrais na prioridade absoluta a oriemtarganizacdo da economia e da
sociedade. Utilizada de forma critica, observarelas especificidades brasileiras, € que
devem ser utilizadas as politicas antitruste eedesd da concorréncia, na solucao desses
problemas.

5.2 A EVOLUCAO DA LEGISLACAO ANTITRUSTE NO BRASIL

Os antecedentes da legislagéo de defesa da camuarn® Brasil datam de 1938, quando
€ baixado, em 18 de novembro, o Decreto-lei n® 88ando proteger a economia popular
em nome da seguranca nacional. De acordo com etdeos acordos, aliancas ou fusdes
efetuados com o objetivo de impedir ou dificultacancorréncia constituiam delito. As
infracbes seriam julgadas pelo Tribunal de Segardwgcional e as penas nao seriam
suspensas nem se admitiria liberdade condicionaindC o decreto gerou grande
resisténcia, acabou sendo revogado em pouco temaiinal andar na contramao da
histéria ndo é algo muito simples. Em 07 de outwd®d 942 é baixado o Decreto-lei n®
4.407, criando a Comissédo de Defesa Econbmica, a&easponsabilidade de fiscalizar,
administrar, liquidar e apropriar bens e direites 22 de junho de 1945 é baixada a Lei
Malaia (Decreto-Lei n° 7.666, que substituiu o RemiLei 4.407/42), de autoria de
Agamenon Magalhdes (entdo Ministro da Justica), defensor historico de medidas
contra 0 abuso de poder econémico. A Lei visavamépatos contrarios a “moral” e ao
“ordenamento econdémico”, ao tempo em que criavamissao Administrativa de Defesa

Econbmica — CADE. Denominada pejorativamente dddmadevido as feicbes asiaticas
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de seu autor, a Lei — que segundo Assis Chateadbhavia sido feita sob encomenda
visando destruir os Diarios Associados, ou sejg, &rimoénio —, foi revogada meses

depois, junto com o fim da Era Vargas.

A preocupacgédo de dotar o Estado de instrumentas gaepressao ao abuso do poder
econdmico continuou a mobilizar, entretanto, AgammerMagalhdes, que consegue
introduzir na Constituicdo promulgada em 1946, tgarn® 148, no capitulo da Ordem
Econbmica e Social, que dispunha que a Lei repanmda e qualquer forma de abuso do
poder econdmico, inclusive unides ou agrupamergasngpresas individuais ou sociais de
gualquer natureza, que tivessem a finalidade daerdoms mercados nacionais, eliminar a
concorréncia e aumentar arbitrariamente os luci®algado, 1997). O dispositivo
necessitava de uma lei que o regulasse, de modenu®48 € apresentado projeto de lei
ao Congresso gue, no entanto, é sancionado ap®ank$62, como a Lei n® 4.137 de 10 de
setembro. Em 1951, porém, fora promulgada a L&i5®1 visando proteger a economia e
tipificando como crimes, infracdes a ordem econamiduitas das praticas previstas como
ilicitas em legislacdo antitruste ja foram inclsids. Entretanto, ndo foram verificados

resultados positivos da experiéncia da lei.

A Lei n® 4,137 de 26 de setembro de 1962 criou ns€do Administrativo de Defesa
Econbmica (CADE), entidade judicante vinculada askéncia da Republica, com a
funcao de reprimir o abuso do poder econdmico. fidéicava praticas anticompetitivas e
estabelecia multas a serem cobradas pela autordiciaistrativa, diante de comprovados
ilicitos. Adicionalmente, o decreto que regulameata lei, de n°® 93.323, publicado apenas
em 23 de janeiro de 1986, estabelecia que o CARIEr@Ssolicitar intervencao judicial e,

eventualmente, a expropriacédo do infrator (Salga#é87).

Entretanto, no contexto brasileiro da década dat&®0, além de haver pouco espaco para
uma acao repressiva do Estado para coibir préictisoncorrenciais, ndo cabia qualquer
acado preventiva sobre a estrutura. Pelo contraomforme Salgado (1997, p.178),
“concentrados, diferenciados, mistos ou fragmersads oligopdlios, que desde entdo
caracterizam a estrutura industrial brasileiragriwn o Estado como seu principal artifice.
Mesmo barreiras a entrada de natureza produtiv® @stala e acesso a tecnologia foram

— diretamente ou indiretamente — erigidas pela o@dstado”. Ou seja, aléem de néo
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procurar evitar estruturas muito concentradas,tadésincentivava sua criagdo, e também
manutencdo, ao criar barreiras a entrada atravésretpulamentacdes e de politicas

direcionadas.

Quanto a repressdao as condutas anti-concorrenogisiimeros ndo deixam duvidas.
Segundo Salgado (1997), de 1963 até 1990, o CAD#&owude 337 procedimentos
ingressados, dos quais foram instaurados 117 pases apenas 16 foram condenados.
Destes, todos tiveram a condenacéo suspensa o JRaliciario, apos recurso das partes
inconformadas. Continua Salgado (1997, p.176) ‘menhum dos processos com base na
lei antitruste vigente teve repercussao signifigatno sentido de ter chegado a condenar
empresa de grande porte no pais”. A maioria dosegsms examinados pelo CADE pode

ser considerada marginal para uma economia fortieeneéigopolizada como a brasileira.

Para Salgado (1997), desde as origens, a legislagfittuste brasileira enfrentou

problemas, que se traduzem na dificuldade de ¢ano# seguintes aspectos:

a) a tradicao juridica brasileira de antecipar a noanafato — no inicio dos anos
sessenta ndo se podia falar ainda de um padraoomeoreéncia capitalista
consolidado, cujas regras fossem necessario disaipl

b) a vontade politica intervencionista de um Estadstohicamente anterior a
sociedade e estruturador do mercado; e

c) o modelo norte-americano que originou todas asslegies antitruste e que
espelhava o empenho da sociedade norte-americapeesarvar as bases materiais
de sua democracia, idealizada no trinbmio liberdaddvidual, propriedade

privada e igualdade de oprtunidades.

A legislacdo antitruste ndo foi revogada, mas ngddmbém, aplicada. Ademais nos anos
setenta, consolidara-se um padrdo de desenvohonamtque o papel estruturador de
mercados e regulador da concorréncia capitalistgppde do Estado fora determinante.
Orgéos publicos com fungéo regulatéria ou promatorao o Conselho Interministerial de
Precos (CIP), o Conselho de Desenvolvimento In@dist(CDI), o Conselho
Administrativo de Comércio Exterior (CACEX) e o BanNacional de Desenvolvimento

Econdémico (BNDE) participaram ativamente dessegssa. O CIP, por exemplo:
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“garantia margens de lucro, retorno de investimenéoa viabilidade econémica de
projetos, além de forcar estratégias de lideranga mtecos e paralelismos de
comportamento, através de suas regras de concelsdieajustes de precos. Mas
gue isso, operou por duas décadas como verdadejemte de cartelizacdo da
indUstria ao presidir os chamados ‘Acordos Setafjauma alternativa neo-

corporativista ao processo de concentracdo indabtque varios planos de

Governo tentaram promover” (Salgado, 1997, p.178-9)

Nesse ambiente, portanto, seria ilogico esperailtagldos da aplicacdo das politicas

antitruste.

Uma nova fase para a defesa da concorréncia fogurada com a promulgacédo da
Constituicdo de 1988, que define a livre concoliggnmomo a protecdo ao consumidor,
como principio da ordem econémica. Nesta linha,ocas@tuicdo estabelece que a lei
reprimird o abuso de poder econdmico que objetiderninio de mercados, a eliminacéo

da concorréncia e o aumento arbitrario dos lucros.

Véarios projetos transitaram no Congresso visandgulamentar o dispositivo
constitucional. Em 27 de dezembro de 1990 é prosaalga Lei n° 8.137, que define
crimes contra a ordem tributaria, econémica e eoasrrelacdes de consumo. No capitulo
sobre a ordem econOmica, tipifica como infracbesmioais diversas praticas
anticompetitivas, algumas ja referidas na Lei 1834/62. A entrada em vigor da lei, de
carater penal, e ndo administrativo, pouco alteycarcabouco institucional da politica
antitruste. Este efetivamente é transformado canteda em vigor da Lei n° 8.158, em
08 de janeiro de 1991.

A Lei n® 8.158/91 originou-se da necessidade deepra sociedade e o governo de um
instrumental adequado a regulacdo dos comportasantonercado, que evitasse — ou ao
menos reduzisse — as friccdes causadas pelas nasda@q@m ambiente de liberalizacéo
das atividades econdmicas. Segundo Salgado (18%&)também objetivo, acelerar a
conclusao dos processos administrativos. Na pranfiage do CADE, ocorreu muitas vezes
gue a conclusdo do processo administrativo se giaarado o fato econémico que lhe dera
ensejo ja se tornara irrelevante, até mesmo pshapaeecimento da parte lesada (a duracao

média dos processos era de dois anos). Como gfiami@acruz:
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“A Lei n° 8.158/91 instituiu as normas para a matedefesa da concorréncia no
Brasil. A exemplo das demais legislacdes antitsistandiais, visava a represséo e
a prevencdo ao uso abusivo do poder de mercadmtdfessante notar que a
legislagdo brasileira relativa a prevencdo antittes(controle das estruturas) €
mais abrangente do que a norte-americana e européiaa vez que inclui o

controle de todo ato ou contrato que possa afetmoacorréncia. Dessa forma,

outros tipos de contratos, acordos e formas de @asdo — que nao atos

concentradores de mercado — precisam ser notifisad@so possam afetar a
concorréncia” (Santacruz, 1998, p.113).

No combate as condutas anticompetitivas, a LeiXB8891 considerava infracdo a ordem
econdmica qualquer acordo, deliberacdo conjuntandpresas, ato, conduta ou prética
tendo por objeto ou produzindo o efeito de domimsrcado de bens ou servigos,
prejudicar a livre concorréncia ou aumentar arb@araente os lucros, ainda que os fins
visados nao sejam alcancados, como, por exempliwjsfio de mercados, a imposicao de
preco abusivo, a formagcdo de cartel, a venda abdixausto, a venda casada e a
discriminacéo de preco. Santacruz (196Bjerva, ainda, que, segundo a Lei, de forma
implicita, estas praticas sO se constituem em gdés a ordem econbmica diante da

existéncia de poder de mercado.

Relacionado ao combate preventivo dos atos de ntacéo econdmica estava previsto
que os ajustes, acordos ou convengdes, sob qudtquea manifestados, que pudessem
limitar ou reduzir a concorréncia entre empresagjente seriam considerados validos
desde que, dentro do prazo de trinta dias aposeslizacdo, fossem apresentadas para
exame e anuéncia da SNDE (Secretaria Nacional agt@Econdmico, atual SDE) que,
para sua aprovacdo, deveria considerar o preenstimeumulativo dos seguintes
requisitos: 1) tivessem por objetivo aumentar alpgdo ou melhorar a distribuicdo e/ou
fornecimento dos bens e/ou servigos, ou propiciafieiéncia e o desenvolvimento
tecnologico ou econdmico ou incrementar as expdesc2) os beneficios decorrentes
fossem distribuidos equitativamente entre os seaicipantes, de um lado, e o0s
consumidores ou usuarios finais, de outro; 3) ndssdm ultrapassados os limites
estritamente necessarios para que se atinjam efivolgj visados; e 4) ndo implicasse a
eliminacdo da concorréncia de uma parte substadoianercado de bens ou servigos

pertinentes.
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Assim, ndo apenas 0s atos concentradores de meessmitam submetidos ao controle
antitruste, mas também outros atos como, por exgrophtratos de fornecimento, acordos
de exclusividade, de exportacdo ou importacao, ndebemento tecnoldgico, e, até
mesmo, a formacdo de cartéis para acordos de prgeseventualmente, pudessem ser
considerados condutores de eficiéncia econdmieaglgres de bem-estar. Para Santacruz
(1998, p.115), “apesar da abrangéncia, o cont@desdtruturas de mercado no Brasil ficou
praticamente restrito a analise das operacdes mtvaderas de mercado”. Continua que, a
luz das recomendacdes legais, sendo rigorosamegeidas, a maioria dos atos
submetidos a consulta ndo poderiam ser permitilos.termos praticos “se ja é dificil
avaliar se uma operacdao traz beneficios espegificqgase impossivel exigir (e estimar se
a exigéncia vai ser cumprida) que estes sejamikdiglos equitativamente com o0s

consumidores e dos produtos” (Santacruz, 19986jp.11

Ademais, como no periodo da implantacdo da lereaqupacdo antitruste, como de resto
de todo o pais, era com a imposicdo de precos @xosspor parte dos oligopdlios, a
SNDE aprovou pela ndo manifestacdo a totalidadeattuss concentradores de mercado
submetidos a consulta, na vigéncia da Lei n° 815&nquanto dedicava seus esforcos a
andlise de condutas anticompetitivas — principateianmentos abusivos de precos.

Em fins de 1992, o Presidente da Republica, regépwsesado, “inconformado”, segundo
Salgado (1997), com a forte remarcacdo de precgervdda em setores de impacto sobre
0 bem-estar da populacdo — particularmente prodidomnacéuticos — nomeia uma
comissao de especialistas em defesa da concorrénambros do governo com a
atribuicdo de rever a legislacao antitruste viget¢emodo a torna-la mais eficaz contra o
aumento abusivo de precos. A missao originou unefarae lei (n° 31.712/93) enviado ao
Congresso em abril de 1993. “O projeto tramitou ¢gaiorze meses na Camara, recebeu
varios substantivos e emendas, foi objeto de dsstudentro e fora do governo, até dar
origem a Lei n° 8.884 de 11 de junho de 1994” (&kbdg 1997, p.180). A nova lei
consolida a anterior sobre o tema da defesa deon@ncia e a repressdo ao abuso do
poder econdmico, facilitando aos agentes econdnuoosnhecimento das regras e a sua
utilizagdo como instrumento de defesa de seudabtei
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A aprovacdo da Lei 8.884/94 modificou a politicéteuste brasileira referente ao controle
dos atos concentradores de mercado. Embora o &#tiggue trata desse tipo de controle,
tenha exatamente a mesma estrutura do artigo L&idmterior, transferiu, entretanto, ao
CADE a atribuicdo de decidir pela aprovacéo ou dd@mperacdo submetida a consulta,
apos emissao de pareceres técnicos elaboradosSpetataria de Direito Econdmico

(SDE), do Ministério da Justica, e pela SecretdgaDireito Econdmico (SEAE), do

Ministério da Fazenda. Dessa forma, a SDE, SEARRBE passaram a compor 0 que se

convencionou denominar de sistema brasileiro desdaefla concorréncia.

A notificacdo de um ato, no ambito do artigo 54ita na SDE que a envia para a SEAE
elaborar um parecer econémico. Uma vez emitidorecea da SEAE, cabe a SDE emitir
um parecer de corte juridico sobre a operacao.olspareceres sdo, entdo, enviados para
o CADE, que decide pela aprovacdo ou ndo da openagfificada, podendo também
realizar diligéncias complementares. E importapssaltar que a atual legislacdo exige a
manifestacdo do CADE sobre toda e qualquer nogéicaextinguindo a aprovacéo pela

auséncia de manifestacéao.

O artigo 3°, da Lei 8.884/94 transformou o CADE auautarquia federal, vinculada ao
Ministério da Justica. As decisdes no CADE sé&o ttasgor maioria simples. A andlise de
todos os processos administrativos (repressao w@utas anticompetitivas) e consultas
(controle de estruturas dos mercados) é condupidarp conselheiro-relator, que submete
seu voto ao plenario. Dessa forma, a figura doalbeso-relator € importante, uma vez
que este tem a conducao da investigagao e, comgeqiente, se aprofunda mais do que

os demais membros do plenéario no caso analisado.

A nova lei acrescentou ao critério de obrigatoriedda consulta (participacdo de mercado
resultante da operacao igual ou superior a vinte@oto do mercado relevante), o critério
que também obriga a comunicacado de operacdes t¢oadeas de mercado que envolvam
empresas que tenham registrado faturamento brutal ao Ultimo balanco equivalente a
R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhdes de reai®smo que nao impliqguem
concentracdo maior ou igual a 20% no mercado netevi@aragrafo 3°, do artigo 54, da
Lei 8.884/94). “Porém, manteve a forma da legisiaaéterior (Lei 8.158/91), que exigia a

notificacdo da operacdo previamente ou quinze diass apdés sua realizacdo — ao
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contrério das legislagbes da Comunidade EuropéieseEUA, que exigem a notificacao

prévia da operacdo para sua aprovacao, isto és @uie a operacdo seja realizada”

(Santacruz, 1997, p.119). Continua Santacruz quetidicacdo da operacdo apos sua

realizacdo dificulta a investigacdo dos seus efestubre a concorréncia, principalmente

porque deixa as empresas envolvidas desinteressm@daso ao tempo de duracdo da

investigacdo, uma vez que ndo perdem nada com arderfRor outro lado, torna a

intervencdo, quando necessaria, mais traumaticgieaermina por inibir o investigador

nas suas decisoes.

Para Salgado (1997), sdo os seguintes o0s aspeckeisqdie merecem destaque:

a)

b)

d)

cria a figura do compromisso de cessacdo de pr&®a que 0O COMPromisso
importe confissdo da matéria de fato nem reconkedionda infragdo. Durante o
prazo determinado para o cumprimento do comprondgscessacdo 0 pProcesso
administrativo sera suspenso e arquivado, desdeuupridas todas as condi¢cdes
estipuladas;

transforma o CADE em autarquia federal, vinculaal®anistério da Justica, o que
Ihe confere personalidade juridica prépria bem c@ummnomia administrativa e
financeira para cumprir com maior agilidade suag;®es preventiva e repressiva
do abuso do poder econémico;

cria uma Procuradoria para o CADE, que represerdaeatidade em juizo. A
importancia as criagdo da procuradoria reside rssipitidade de defesa das
decisbes tomadas junto o Poder Judiciario, poste iguagentes recorrem
normalmente das decisfes administrativas do CADBustica. De outra parte,
cabera ao Procurador-Geral promover a execucacigdas decisdes do CADE;
estabelece a impossibilidade de interposicao deses, no ambito administrativo,
contra as decisdes do CADE, o que fortalece a smtncia dessa autoridade
judicante — quando a empresa ou individuo ndo edacmom a decisdo do CADE,
tanto relativa a processos administrativos quanetoga de concentracdo, pode
recorrer ao Judiciario. Entretanto, o CADE é amatinstancia de decisé@o na esfera
administrativa,;

altera a sistematica de analise de consultas degaimportam em concentracao

econdmica, definindo o CADE como a autoridade maxira matéria e criando a
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figura do compromisso de desempenho, com metastitimas a serem
cumpridas em prazos pré-definidos, quando o atocaleentracdo implicar
significativa reducdo do grau de concorréncia norcat. Em caso de
descumprimento dos compromissos acordados, a SBEradenstaurar processo
administrativo com base em indicios de abuso dematbnémico;

f) a lei tipifica como infracdo a ordem econdmica onanto abusivo de precos,
definido como a elevacdo de precos nado justificaela evolucdo dos custos,
considerando-se a possibilidade de comparacdo angado similares;

g) introduz o conceito de posicdo dominante no merga@lo sendo punida a empresa
de grande dimensao, mas aquela que abusa de aadeale de impor condi¢bes
unilaterais a seus parceiros; e

h) sdo equiparadas a categoria de empresa todas ssapgaridicas ou naturais,
associagfes, cooperativas, sociedades de fato alirait®, entidades de carater
publico ou privado, dentre outras modalidades darizacdo, mesmo que exergcam

atividades em regime de monopalio legal.

O CADE teria, assim, formalmente, trés papéis [pais: repressivo, preventivo e
educativo. O papel repressivo, correspondente atratde de condutas, visa punir 0s
comportamentos exemplificados pelo art. 21 da B&.884/94, que tenham por objeto ou
possam produzir os efeitos elencados no art. 2thelemo dispositivo legal. Declarada
procedente a acusacao pelo Conselho, aplicamsenatidades cabiveis previstas na Lei.
Se a infracdo ocorrer em um setor regulado, a figegsio é conduzida pela agéncia
setorial. Caso a empresa envolvida, tipicamente oameessionaria, desrespeite a Lei
8.884/94, o processo € enviado ao CADE pela ag&st@ial e as penas sdo impostas
pelo CADE. O papel preventivo, correspondente adrote das estruturas do mercado é
previsto no art. 54. Trata-se da andlise de atesppgsam limitar ou prejudicar a livre
concorréncia ou que resultem na dominacdo de nesgatbvantes deverao ser apreciados
pelo CADE. Por ultimo, mas ndo menos important€e ADE tem um papel educativo, ou
nos termos da Lei 8.884/94, deve ‘“instruir o publacerca das infragcbes a ordem

econdbmica”.

Atualmente discute-se o0 anteprojeto do Executivondelanca na Lei de Defesa da

Concorréncia, que objetiva a criacdo da Agénciaddat de Defesa do Consumidor e da
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Concorréncia (ANC) que iria substituir o CADE, aESP a SEAE na analise dos casos de
defesa da concorréncia, além de centralizar atieislaexercidas pelos PROCONS na
defesa do consumidor. Para os defensores do nojaiqra criacdo da ANC iria propiciar
maior agilidade a analise e aos julgamentos descadso fusbes e de suspeitas de
cartelizacdo. Argumentam que o diretor-geral da Adfdera resolver rapidamente os
casos mais simples, acabando com a necessidadeald@ddos a julgamento. Os agentes
gue se sentissem prejudicados pela decisdo sudtadaetor-geral poderéo recorrer a um

ouvidor.

Assim, a criagdo da ANC, para seus defensores,ripoder uma boa saida para a
simplificacéo do trabalho de defesa da concorréetiminando uma certa sobreposicao de
tarefas entre 0 CADE, a SEAE e a SDE. Apo0s a fingio do anteprojeto, devera ser
enviado ao Congresso. Com a nova agéncia, os &osodcentracdo de empresas
passariam a ser analisados previamente a consunugategocio, ao contrario do
estabelecido na atual legislacdo. Entretanto, algpontos do atual projeto estdo sendo
questionados. A decisdo de divulgar suspeitas mheafgfio de cartel, por exemplo, ficaria
centralizada no diretor-geral. Isso aumentariasocoride uma empresa ter sua imagem
prejudicada indevidamente. Questiona-se, tambéng, glado que projeto prevé
coincidéncia de mandatos entre o diretor-geral Rrasidente da Republica, esse poder
poderia ser usado para pressionar empresas em épammpanha, tratando-se de uma
grave ameaca a desejada independéncia da agémeiatod defesa do consumidor, o
governo deveria esclarecer qual sera o papel da, AMMGeja, em que medida a agéncia
poderia aperfeicoar o papel que ja vem sendo bexrtide pelos PROCONS em nivel
local.

A ANC isentaria de exame varias operacoes entréimaalonais que poderiam afetar o
mercado brasileiro. A atual lei n° 8.884/94 preué tpdos os atos que envolvam empresas
que detenham mais de 20% do mercado ou que fatm@snde R$ 400 milhdes sejam
apreciados pelo CADE. A jurisprudéncia do CADE @896 fixou o entendimento de
que o valor mencionado deve alcancar o faturamgmtgrupo no mundo. Assim, mesmo
gue uma multinacional tenha faturamento pequenBrasil, ao comprar ou se associar a
uma empresa no pais, estara sujeita a apreciac@@D& se o grupo controlador faturar

mais de R$ 400 milhdes no mundo.
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Para Oliveira (2001, p.2):

“A pretexto de diminuir o numero de operacfes a&seapreciadas e supostamente
desobstruir a pauta de casos da agéncia a ser ariad anteprojeto alterou o
critério de notificacdo para R$ 150 milhdes de fatnento no Brasil. Assim, um
grupo internacional, cujas vendas no mercado beasil ndo atinjam R$ 150
milhdes, porém com grande poder econdmico, quaspreesuperior ao de grupos
nacionais, poderiaadquirir uma empresa no pais ou associar-se a outra
estrangeira aqui presente sem submeter a transagaocontrole convencional de
fusdes e aquisicbes. A proposta estaria baseadanagd@o intuitiva de que a
entrada de um novo grupo internacional no mercadcional s6 pode aumentar a
concorréncia neste Ultimo e que, portanto, presdiadie controle antitruste. No
entanto um exame mais cuidadoso mostra a inadequde8sa visao em uma
economia globalizada. [...] as megafusées no muafdtam os diversos mercados
nacionais, mesmo quando seus participantes nao nmatwdretamente nas
respectivas jurisdicdes. [...] Embora louvaveis, agetivos de simplificacdo e
maior celeridade na analise ndo justificam a isemci@ controle relativamente a
empresas que atuam no mercado domeéstico, sobragide porte mundial. Alias,
guanto as empresas nacionais, estas passariamndego anteprojeto, a sofrer
controle mais abrangente uma vez que se pretendezire 0 patamar de
notificagdo de R$ 400 milhdes para R$ 150 milh8ksjando desnecessariamente,
em mais de 100%, o universo potencial de atosenseontrolados. Dois exemplos
hipotéticos ajudam a entender as implicacfes daamca de regras sugerida no
anteprojeto. Suponha duas multinacionais, A e Beg @uxportem um insumo
importante para o Brasil e ndo faturem R$ 150 nehdnho pais, mantendo
subsidiarias para primordialmente comercializar aferida matéria-prima. A
empresa A compra a B, formando a C, e subitamepteg@ do insumo sobe 20%,
encarecendo a producéo e o produto para o consunfidal. Na legislagéo atual,
uma transacao desse tipo seria apreciada pelo CAD&aso necessario, algumas
medidas poderiam ser adotadas. A operacdo sO sgrniavada no pais se A e B
mantivessem separadas suas estruturas de comeegab e distribuicdo; ou, mais
provavelmente, se A e B vendessem parte de seuss atacionais a um
concorrente, possivelmente uma outra multinacioBgbais ganharia com insumos
mais baratos e maior investimento. Em contrastmteprojeto do Executivo isenta
as empresas da obrigacdo de submissdo de uma @medessa natureza. [...]
Note-se que uma simplificacdo no exame de fusdas ger feita de outra forma,
sem isentar multinacionais de submeter seus ato€ADE. Contribuiria, nesse
sentido, a melhor redacdo de dispositivo ja existema lei atual, que prevé a
aprovagdo automatica de atos que ndo sao nocivameorréncia, desonerando 0s
setores publico e privado do excesso de burocrdeimgénuo imaginar que a lei
brasileira, como a de qualquer outro pais, tenheoadao de neutralizar todos 0s
potenciais efeitos negativos das megafusdes. Par&mmaioria dos ordenamentos
juridicos, os controles da concentracédo globalizatapoder econémico vém-se
tornando mais rigorosos. Seria razoavel trilharefjfio oposta?”.
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5.3 EXEMPLOS DA PREVENCAO ANTITRUSTE BRASILEIRA

Além de adotar uma analise tradicional dos efedos atos concentradores sobre a
concorréncia, baseada no grau de concentracdo dosados, o CADE, numa visdo
legalista, exigia, para a aprovacdo de uma operacéamprimento integral das condi¢des
previstas no paragrafo 1° do artigo 54, da Lei @88 Assim, mesmo que uma operacao
nao alavancasse poder de mercado, poderia napregada se nao gerasse as eficiéncias
exigidas, ou se nao repartisse seus beneficiogatégéimente com os consumidores,

basicamente através de precos.

A moderna prevencao antitruste parte do principigue a concentracdo econdémica €, de
fato, a principal referéncia no controle das estag de mercado. A investigacao antitruste
precisa, entdo, definir com rigor o mercado relevagea operacdo, uma vez que dai
decorrem as estimativas de participacao de mereagovariacdo do grau de concentracao
da oferta. Se apods a definicdo do mercado relewantica-se que a elevacédo do grau de
concentracdo de mercado € baixa, ou que sua vamagaquena, isso significa, em geral,
que a operacdo ndo é capaz de afetar a concorr&Enténde-se por prejuizo ao processo
concorrencial a criacdo ou reforco de poder de aderadas firmas que participam da

operagcdo analisada. Por outro lado, se ap0s aadistindas participacfes de mercado,
verifica-se que o grau de concentracdo da ofertasifmificativamente elevado pela

operacado, a investigacao precisa avaliar se arg&sk outros atributos da estrutura do
mercado permitem a aprovacao da opera¢do. Graonderttracdo de mercado € a variavel
chave da andlise, sendo aos demais atributos datueatde mercado tratados como

capazes de fornecer provaveis compensacoes agtatcgntral.

Ocorrendo prejuizo a concorréncia como consequéleciam ato concentrador da oferta,
sem as devidas compensacdes na forma de geragdii@acias econdmicas, caberia a
autoridade antitruste bloquear a operacdo naquueless responsaveis pela criacdo ou
reforco de poder de mercado. Ou, ainda, estabetmapromissos com as empresas
envolvidas que fossem capazes de anular o efeitmsdada operacao sobre a concorréncia,
como, por exemplo, a rentncia ao uso de uma martagenciamento de uma linha de
produtos para terceiros, etc. Ressalte-se quetipgsee compromisso precisa, por uma

questdo de coeréncia, ter reflexo sobre a estrdinmercado (ou sobre seus atributos),
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uma vez que se trata de um controle preventiveegi@sturas de mercado. Compromissos
de desempenho que implicassem o controle de aisilolet conduta ou de desempenho néo
seriam capazes de assegurar uma concorréncia sauaalongo prazo. Por outro lado,
“compromissos de conduta ou de desempenho, alénexigrem uma estrutura de
acompanhamento pesada, introduzindo na econontgrjaste o tipo de intervencao que a
legislacdo antitruste supera e torna dispenséavellugem engessamento da decisdo

empresarial sendo, por essa razao, promotore®fie@ncias” (Santacruz, 1998, p.130).

A andlise antitruste é controversa justamente pelanveniéncia da fixacdo de critérios
rigidos de andlise e decisdo. O uso da regra daor@ermite as mais variadas
interpretacdes sobre um mesmo caso, uma vez que esfa em pauta é a aceitacdo ou

nao das compensacdes mencionadas como suficiemtea pprovacédo de uma operacao.

Superando o desafio de reorganizacdo do CADE, oselgyundo Nassif (2000, p.3),
sobressaiu-se “0 papel maiusculo de seu primeésigente, Gesner Oliveira, e seu corpo
de conselheiros”, apresentou-se como primeira @ecielevante, o caso Kolynos,
definindo “os parametros de julgamento da agémempeito ao consumidor, em primeiro
lugar, mas buscando férmulas que ndo atrapalhassdaygica de concentracdo das

empresas”. Continua que:

“O maior desafio do CADE foi o0 caso AmBev (a fudas cervejarias Antarctica e
Brahma), que se transformou em um verdadeiro efmg@alicial, tal o conjunto de
manobras inescrupulosas articuladas por escritbdedobbies barra-pesadas com
jornalistas. Foi exemplar a dignidade com que o @A&e comportou diante da
rede de suspeitas tecida com manipulacdo primagandticias” (Nassif, 2000,

p.3).

Seguem alguns exemplos de atos de concentracéadqsigpelo CADE, e aprovados

mediante restrigoes:

No caso da aquisicdo da totalidade das acOes egpadisas do capital social da Carbex
IndUstrias Reunidas S.A. pela Hélios S.A. Ind. enCem 1995, a decisdo do CADE pela
aprovacao da operacédo mediante termo de comprodessesempenho, pelo prazo de seis
anos, comprometendo a decisdo com metas de ineestis) aumento da producao e
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reducdo da capacidade ociosa, com expansdo dasrteees, desenvolvimento

tecnoldgico e reducédo de precos.

No caso da formacdo de unu@nt-venture pela Rhodia e pela Sinasa, o CADE, em
setembro de 1994, determinou a desconstituicacatiss pertinentes a incorporacao das
atividades de fabricacdo de fibras sintéticas diégier e acrilicas, obrigando a Rhodia a
vender os ativos adquiridos. Esta decisdo desammasido mercado internacional na
definicdo do mercado relevante e fundamentou-sgrao de concentragédo do mercado.
N&o trabalhou, portanto, com o conceito de podemdeado, além de deixar claro que
nao aceitava drade-off entre poder de mercado e eficiéncia. Apresentoramo, uma
visao legalista, ao exigir o cumprimento integra$ dondicdes impostas pelo paragrafo 1°
do artigo 54 para aprovar um ato concentrador deade. A constituicdo da Eterbras Sul
Ltda. através da associacao entre a unidade tibHiternit e a unidade fabril da Brasilit,
em 1994, também foi impedida pelo CADE, apresemtarad mesma necessidade de

cumprimento integral do primeiro paragrafo do artig.

Operacdo aprovada pelo CADE, com a restricdo dpessfo temporaria da marca
Kolynos, a aquisicao pela Colgate-Palmolive Compaempresa de capital norte-

americano, da Kolynos do Brasil S.A., contou comoéxel cobertura e transparéncia,
donde se explica a opinido de Nassif. Como merceslesantes foram considerados os
mercados nacionais de escova dental, fio dentalagerante bucal e creme dental. A
operagdo, entretanto, s6 apresentou concentragdificsitiva sobre o mercado de creme
dental. Neste mercado a Colgate detinha 27% e &nK®l51%. Foram identificadas

barreiras a entrada relativamente baixas nos mescdd escova dental. Fio dental e
enxaguante bucal. No de creme dental foram ideatiis barreiras elevadas ligadas

principalmente a lealdade a marca.

O CADE decidiu pela aprovacado da operacdo condid@ra suspensao temporaria de
quatro anos do uso da marca Kolynos nos cremeaigeffionsiderou que a elevacao do
grau de concentragao do mercado de creme deng@i@xima compensacao estrutural em
termos de reducéo de barreiras a entrada. Sendlificlela a marca como maior barreira,

a suspenséao de seu uso foi a alteracdo de umtatdawestrutura de mercado, indutor de
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concorréncia, utilizado para compensar a variagéoattibuto relativo ao grau de

concentracao, redutor da concorréncia.

Submetidas a apreciacdo do CADE, em 02 de julhiP86, o ato pelo qual as Cervejarias
Brahma e Antarctica decidiram se reunir sob o mesordrole acionario criando uma
nova sociedade denominada Companhia de Bebidasndaidas — AMBEV, mediante a
conferéncia das acfes ordinarias representativasritoole da Brahma e da Antarctica ao
capital social da AMBEV.

Segundo relatério do CADE sobre o referido ato (Ade concentragdo n°
08012.005846/99-12), o faturamento da Brahma, €88,18ituou-se em torno de R$ 6,8
bilhdes no Brasil, alcangcando R$ 6,9 bilh6es noddsul (incluindo Brasil) e R$ 7,0
bilhbes no mundo. A Brahma e sua controlada Skady#iam onze marcas de cervejas e
possuiam dezesseis fabricas em operagdo s6 dgaseevguatro mistas (refrigerantes e
cervejas) totalizando uma capacidade instalada 9J875milhdes de hectolitros. Esta
estrutura produtiva permitiu ao grupo produzir aede 53,795 milhdes de hectolitros de
cerveja, em 1998. Também em 1998, a Antarcticavelfs#uramento consolidado de R$
3,3 bilhdes. A partir da década de 70, a estratfgiexpanséo da Antarctica se deu através
da aquisicéo de diversas pequenas fabricas dgagrassim como da construcao de vinte
e duas unidades produtoras de cervejas e vintace de refrigerantes (18 proprias e 7
franquias). A época do relatério, a Antartica coisdizava trinta e duas marcas de

cervejas e mais de setenta tipos de embalagens.

O Plenério do CADE, por maioria, aprovou, mediaegricdes, o ato de concentracao.

Séo algumas das medidas impostas a aprovacdo:do ato

1) viabilizacdo de entrada da nova empresa, nooptazoito meses a contar da data da
assinatura do termo de compromisso de desempetieceeAMBEYV e o CADE, contendo
o atendimento do conjunto integrado de algumagetacdes (sem prejuizo dos demais

prazos estipulados na deciséo), tais como:

1.1) alienacdo da marca Bavaria, bem como a tn@mefi@ dos contratos de

fornecimento e distribuicdo relacionados a marca;
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1.2) alienacdo de uma unidade fabril para a pradulghcerveja, localizada em
cada uma das cinco regides do territdrio nacional;

1.3) as fabricas a serem alienadas para a prodigcéervejas, deveriam apresentar-
se: em perfeito estado de conservacéo e funcionammm capacidade instalada
em condi¢cdes de competir, em relacdo ao abastettimmrenmercado regional onde
estivessem localizadas; com satisfatoria atual@zaeénoldgica; com ja existente
disponibilizacdo de linhas de producdo de garrafagrnaveis; e com
disponibilizagdo de méo-de-obra necessaria aodoaniento;

1.4) a AMBEYV deveria compartilhar sua rede de iisicio com o comprador, em
todas as regides do pais, durante o prazo de cuabsy prorrogavel por mais dois
anos, devendo: disponibilizar rede de distribuidprde forma a assegurar
plenamente a distribuicdo da(s) marca(s) de cedejaomprador, em quaisquer
pontos de venda no territorio nacional onde a AMB#stiver presente; disciplinar,
em contrato especifico firmado entre a AMBEV e coadpr, a distribuicdo
compartilhada dos produtos da AMBEV e do compraaesegurando-se igualdade
de condi¢cdes na distribuicdo dos produtos, igualdams custos de distribuicao
incorridos pela AMBEV e pelo comprador, e a maispamdistribuicdo dos
produtos do comprador referentes ao mercado dejasrvem locais onde houver
distribuicdo direta, devera a AMBEYV distribuir, aedua rede propria, os produtos
do comprador referentes ao mercado de cervejasisgergar o comprador,
expressamente, do pagamento da comissdo de d@oba AMBEV, nos
primeiros quatro anos;

1.5) na hipétese de o conjunto de medidas prevéatasa ndo ser implementado
dentro do prazo de oito meses, previsto na decisérecucdo devera ser realizada
mediante intervencgdo judicial, de acordo com oseaonentos previstos no Titulo

VIl da Lei n°® 8.884/94, sem prejuizo das demama€ncias cabiveis.

2) a AMBEV devera providenciar oferta publica dasdades fabris de cerveja que

pretender desativar nos proximos quatro anos, cbade os seguintes itens:

2.1) da oferta publica poder&o participar novosaeiés ou concorrentes, devendo

ser incluidos entre os pretendentes as associafiiesooperativas de empregados;
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2.2) o prazo para a habilitagdo de interessadosnere&tizacdo da respectiva
alienacdo serd de um ano, a contar do langcamentéeda, findo o qual ficara a
AMBEYV desobrigada da condi¢géo determinada neste ite

2.3) devera a AMBEV comprometer-se a manter o rdeeémprego, sendo que as
dispensas associadas a reestruturacdo empresaviadndvir acompanhadas de
programas de recolocacéo e retreinamento, 0os geasrao ser supervisionados

pelo Ministério do Trabalho e Emprego, no ambit@devénio com o CADE.

3) Proibicdo da AMBEYV de imposicdo de exclusividaglktando desobrigado o ponto de
venda de restringir a venda de determinado prodmio marca, em razdo da
disponibilizacdo de maquinarios, equipamentos eosuprodutos demerchandising,
exceto quando os investimentos e benfeitorias foegunvalentes a uma participacao
preponderante na formacéo dos ativos do ponto r#ave

4) Duragcdo de cinco anos do termo de compromissaledempenho. O termo de
compromisso de desempenho devera contemplar, @ni@s, as obrigacbes da AMBEV
no que se refere ao alcance das eficiéncias alegadaditadas e a distribuicdo equitativa

entre produtor e consumidor.

5) A AMBEYV devera encaminhar ao CADE, semestralmerglatorio referente ao termo
de compromisso de desempenho. A recusa de assirdutermo de compromisso de
desempenho implicara na imediata determinacdo, peenario do CADE, da
desconstituicdo da AMBEV.

6) O descumprimento de quaisquer das disposic@esedno de compromisso de
desempenho implicard na imediata aplicacdo de nmiltéma de 5.000 (cinco mil) Ufir
diarias, que podera ser aumentada em até 20 (viexels, nos termos do art. 25 da Lei n®

8.884/94, sem prejuizo das demais providénciayesbi
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6 CONCLUSOES

Ultimamente, com o forte e crescente fortalecimeaius ideais de livre mercado e suas
virtudes na promocdo da eficiéncia econOmica, amcemdes marginalistas do
funcionamento econdmico, apesar de frequentemeotgestadas, continuam sendo
utilizadas na recomendacao de politicas de litrargdio dos mercados e das privatizacoes.
Entretanto, a presenca ativa do estado sempre doficada nas economias mais
desenvolvidas. Todas as nagles que se desenvojvedesenvolveram-se ancoradas na
participagdo e na intervengdo dos seus Governasigalmente no que se refere ao

surgimento e consolidacao da tecnologia.

Sem o0 desenvolvimento tecnoldgico ndo ha desemehtio econdmico. E tecnologia

depende de investimento, pesquisa, escala, condeftine estratégia, tudo o que um
sistema de concorréncia perfeita ndo pode oferdigna economia schumpeteriana, as
rendas ao induzirem a inovacéo, financiam o pregréscnico e, assim, o crescimento. A
inovagdo, entretanto, incorpora equilibrios compdéexe variados entre formas de
conhecimentos publicos e privad&sdotada de significativas economias de “escala”, d
“ambito” e de “velocidade”, e capaz de percorrauri@s de aprendizado” ingremes, a
grande empresa € com frequéncia o habitat natusalindvacdo tecnologica e

organizacional.

Essa linha de investigacdo e andlise, de cunhargadteriano, elimina o pressuposto de
gue medidas que retiram a economia de seu cur$eqddibrio” distorcem a eficiéncia

econdmica e, assim, retardam o crescimento.

De fato, alguns dos setores mais dindmicos destlosé— energia elétrica,

telecomunicacdes, aviacao, radio e televisdo e@kegia da informacéo, entre outros — tém
sido sujeitos a restricdes regulatorias a entradaja, preco, demanda, oferta, lucro e
condi¢cbes concorrenciais. Outros setores fundansesfietados ou operados pelo governo,
como a educacdo, a pesquisa cientifica, os traesper a infra-estrutura basica, estédo
longe de constituirem mercados livres. Essa regalagpntudo, ndo suplantou as forcas de

mercado, mas, ao contrario, as empresas privaddamuaram a submeter-se a pressées
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dos mercados de consumo e dos mercados de capitaismizando seus lucros e

buscando, cada vez mais, a inovagao.

Além da regulacdo comprometida com questdes sodsamdo superar externalidades
negativas, ou comprometida na compensacao de faasformacdo e de poder de

barganha, tem-se a regulacdo econdmica — de pedatiya as condi¢cdes de entrada, de
lucro, e dos termos em que a concorréncia deve adangse. A escala pode ser virtuosa,
mas, quando uma ou algumas poucas empresas domimamercado potencialmente

concorrencial, podem entrar em conluios que prgjigin os consumidores e novos
ingressantes potenciais no negocio. As leis astéruisam coibir tais praticas, tornado-as

ilegais.

Com relacdo ao surgimento das politicas de defesamtcorréncia, aparece, como marco e
referéncia, a experiéncia dos Estados Unidos daridaéprincipalmente em antitruste,
devido ao fato da legislacao, instrumentos de agdic e doutrina formarem um conjunto
de instituicbes original e tipicamente norte-an@ras, representando o conjunto de
crencas predominantes sobre o modo de organizagfieeld sociedade. O valor conferido
a estrutura de mercado plural e a descentralizdggmder, como garantias de liberdade
individual, particularmente de empresa e propriedado os fundamentos da adocgao de
uma legislacdo federal antitruste, da montagemgéecas para sua implementacdo e da
legitimidade da legislacdo, dado o consenso pregate na sociedade quanto a sua

identificagdo com interesses de ordem publica.

A preocupacao norte-americana com a defesa da ménc@, surgiu com o processo de
concentracdo e centralizacdo do capital, verificetdi@, a partir da segunda metade do
século XIX. O Surgimento de oligopdlios ou monops)i as fusdes, as conlusdes
informais — e depois a cartelizacao formal —, anBgdo derustsou holdings transformou

a vida econdmica e social dos EUA, passando aseindda por grandes conquistadores
industriais, e suas poderosas dinastias. Conteapester € que comeca a reagir a opiniao
publica. Sendo aprovada, apés intensa mobilizaggmlar, a Lei Shermam, de 1890,
acreditando-se, de forma generalizada, que esteeps#sentava o0 compromisso da nacao
norte-americana com a economia de mercado livieeiASherman visava, assim, proibir

terminantemente a formacdo de monopdlios e triestgaanto a Lei Clayton — resultado
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do aprofundamento do debate politico e da cresqemecupacdo com o processo de
concentracdo econémica —, de 1914, visava progbjraticas comerciais restritivas que
poderiam vir a dar origem a formas concentradasrganizacdo de mercados, tipificando

condutas desleais, ao tempo em que criava o Febadd Commission (FTC).

No Po6s-Segunda Guerra, uma das expressdes da hegemoote-americana foi a sua
capacidade de impor a aliados e derrotados seutspale vista sobre modos de
organizacdo econdmica. Parecia intoleravel aossobumericanos o papel agressivo
ocupado pelo Estado na conducédo das atividadesOmomas e na orquestracao de
comportamentos cooperativos tal como era rotingAlemnanha e no Japdo derrotados.
Assim, onde puderam, os EUA exigiram o desmanteitongas estruturas cooperativas e
impuseram legislacfes antitruste inspiradas nas Sberman e Clayton. Entretanto, a
leitura européia dessas leis e de sua aplicac@a@uaima intima relacdo com a sua

experiéncia de organizacdo da producao.

As politicas ou legislacdo antitruste tém como tlaje basico proteger ou mesmo
intensificar a forgca competitiva que supde-se ¢msto mecanismo mais eficaz de
alcancar a eficiéncia produtiva, o vigor da inowatgcnica e a criagdo de novos produtos.
Em sintese, as politicas antitruste estdo voltagasservacao e ao estimulo a formacgéo de
ambientes competitivos, seja pela prevencdo detesis mais concentradas, seja pela
repressdo de condutas anticompetitivas derivadagxeocicio abusivo do poder de
mercado. A idéia ndo é a de que peguenas e méd@esas sdo, muitas vezes, foco de
dinamismo, produtoras de inovacdes, e é pelososféi&néficos, a longo prazo, para a

sociedade que elas podem proporcionar, que seqgcedpeae ser preservado.

O controle preventivo das estruturas de mercadoerdradas tem por objetivo, portanto,
impedir o surgimento de estruturas de mercado guese tornando mais concentradas,
aumentem a probabilidade de abuso de poder de deoernpar parte das empresas

integrantes.

A experiéncia norte-americana em antitruste revelaa em muitos casos aplicou-se
literalmente a Lei, proibindo praticas e acOes apgrela sua constatacao. Entretanto, com

a evolucdo e amadurecimento das analises antjtrdstelamentadas em teorias
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econdmicas e em observacdes empiricas, passowaseitar uma analise caso a caso,
aprovando operac¢fes quando estas sinalizavam opaties de ganhos de eficiéncia e

investimentos.

A intervencg&o sobre atos concentradores de merdsakea-se na suposicdo, fornecida
pelo modelo estrutura-conduta-desempenho, de goenhinacéo de alguns atributos das
estruturas dos mercados concede poder de mercemlagpampresas vendedoras, exercido
na forma da reducdo da quantidade ofertada e aam®¥ precos. Assim qualquer

alteracdo desses atributos pode criar ou aumenfamsaibilidade de que estartégias
comerciais desfavoraveis aos clientes sejam impgsdos vendedores — exercicio de
poder de mercado. De uma extensa lista de atrilgtvaturais de mercado, o grau de
concentracdo da oferta e o nivel das barreirastradande novos concorrentes foram
destacados. A aplicacdo normativa, por sua vezjimgisi ainda mais os atributos a serem
analisados para a avaliacdo do poder da oferanpehos até a 1990.

Na visdo antitruste dominante, controlar o grawalgcentracdo dos mercados, atraves da
obrigatoriedade da notificacdo dos atos envolvegidmdes empresas, teria por efeito
evitar a criacdo ou o aumento do poder de mercAdtetanto, segundo a Escola de
Chicago, as evidéncias das pesquisas empiricaBupgam demonstrar a associacéo entre
grau de concentracdo de mercado e nivel das lzerairentrada e lucratividade néo
permitem concluir pela existéncia de poder de naercAssim, para a Escola de Chicago,
elevada concentracdo de mercado néo é vista corboisio de poder de mercado e de
resultados insatisfatérios em termos de bem-eAtses, concentracdo é encarada como
sendo freqientemente fruto do desempenho eficidatérmas que lograram alcancar
economias de escala, reducédo de custos, melhadagelnos produtos, ampliando seus

mercados.

E possivel identificar dois niveis na critica ded@ho ao controle preventivo antitruste
estruturalista. Numa critica questiona-se o propeiotido do controle e os resultados por
ele alcancados. Segundo esse ponto de vista, dtadesuda intervengdo na forma

recomendada pelos estruturalistas apresentariiass! imprevisiveis do ponto de vista

do bem-estar e deveria, desse modo, ser abandddatta.critica € a de que, seria preciso
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e necessario aceitar que atos concentradores deadoempodem gerar eficiéncias

econbmicas.

A contracritica estruturalista, entretanto, temchd® muito mais rebater as propostas
reformistas que acompanham a critica, do que réhat€aberia aos estruturalistas,
portanto, refutar a critica e fortalecer suas ps@@®s, demonstrando inequivocamente a

relacdo entre estrutura de mercado e desempenho.

Com relacéo a politica antitruste no Brasil e aeggAo as condutas anti-concorrenciais, 0
CADE (Conselho Administrativo de Defesa EconOmie&yiado pela Lei n° 4.137 de 26
de setembro de 1962, com a funcéo de reprimir ecatla poder econémico —, de 1963 até
1990, cuidou de 337 procedimentos ingressados, qi@ss foram instaurados 117
processos e apenas 16 foram condenados. Destes, tteekam a condenacdo suspensa
pelo Poder Judiciario, apGs recurso das partesiiocnadas. Nenhum dos processos com
base na lei antitruste vigente teve repercussavfisafiva, no sentido de ter chegado a
condenar empresa de grande porte no pais. A malosaprocessos examinados pelo
CADE pode ser considerada marginal para uma ecenforiemente oligopolizada como
a brasileira.

Na verdade, o contexto econémico e politico briasidesse periodo, além de haver pouco
espaco para uma acao repressiva do Estado paia ma@iticas anti-concorrenciais, ndo

cabia qualquer acao preventiva sobre a estrutura.

A evolucao do direito antitruste no Brasil foi caridnada por influéncias conjunturais e
ideologicas. Na&o resultou, assim, de um procedgizd e linear, mas foi marcado por
uma série de avancos e retrocessos. Os primeplusrdis legais datados dos anos trinta se
restringiam a repreender, de modo vago e hesitastégrmas desleais de concorréncia,
combater os crimes contra a economia popular e erandindiscriminadamente as
estruturas concentradoras de poder. Essa oOticaertemente penalista do direito
antitruste se coaduna com a concepc¢ao estrutunaeoedora de mercado que identifica
no modelo de concorréncia perfeita um ideal a s#sqguido a qualquer custo, nao
admitindo gradacbes na escala concorrencial. Seb esfoque, os monopdlios, ao

subverter todos os parametros de atomicidade d#esyeujos comportamentos deverao
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ser negligenciaveis, eram invariavelmente taxadosistorcdes mercadologicas, e assim

considerados crimes “per se”.

Tal concepcéo simplista das formas de concentragém crimes, apesar da orientacéo
nitidamente tipificante impressa a Constituicdo 167, foi sendo progressivamente
suplantada a partir dos anos cinqienta a medidaogumbjetivos de politica industrial

apontavam explicitamente para o incentivo as agfega empresariais. Dentro desse
contexto de intervencionismo estatal, foram criadi@gios como a Superintendéncia de
Abastecimento e Precos (SUNAB) em 1962 e o Condatleoministerial de Precos (CIP)

em 1968. Tais instituicbes promoveram tabelamemtosontrole de precos, gerando

distor¢oes no mercado.

Por outro lado, a mudanca na linguagem legal dai@oigao atual, foi introduzida na lei
uma linguagem de finalidade, mais apta a contengsgustificativas das concentragoes.
Além disso, as inovac¢des abriam caminho para oréd\de um novo paradigma centrado
em um processo competitivo que admite gradacoés ma@natomicidade quanto fluidez de
sua estrutura (sob esse enfoque, a competitividadepraticas estratégicas passam nao so
a integrar a estrutura de mercado como condigéqua norda luta concorrencial, como
tornam-se elementos definidores da concorrénciejeitdda a nocado de que o poder
econdmico representaria uma anomalia e aceitaia @#e conceituacdo do poder como
uma variavel enddégena ao sistema concorrenciahafse a orientacdo de que o poder
econbmico ndo sera punido apenas pela sua exet@énas somente nas hipéteses em que
se configure em desvio de finalidade, ou seja, @b@ CADE, assim, concretiza 0s
mandamentos constitucionais ao reprimir as pratogpas excluam artificialmente os

participantes do jogo concorrencial, e condenasmastratégico de barreiras a entrada.

A Lei 8.884, de junho de 1994, reforcou os podatesCADE, ao transforma-lo em
autarquia, conferir o mandato ao seu presidents, cemselheiros e procurador-geral e
torna-lo a ultima instancia de decisdo na esferairadtrativa. Além disso, introduziu o
controle sobre as estruturas de mercado, tornos seaeras as penalidades aos infratores
da ordem econdmica e incumbiu & Secretaria de tDiEecondmico do Ministério da

Justica o trabalho de instauracdo dos processosniattativos e a Secretaria de
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Acompanhamento Econ6mico do Ministério da Fazendeensssdo de pareceres
econbmicos. Todas as empresas, inclusive as psbéistio sujeitas a Lei 8.884/94.

Entretanto, a politica preventiva brasileira — ap@ntrada em vigor da Lei 8.884/94 e até
recentemente —, ignorou a possibilidade de queesepca de outros atributos das
estruturas dos mercados pudessem compensar ososuelestos negativos do aumento do
grau de concentracdo sobre a concorréncia. Ignassim, a possibilidade de que ganhos
de eficiéncia econémica decorrentes das operag@i@sesidas ao controle antitruste
pudessem compensar 0s eventuais danos a concarp#aniovidos pela elevagéo do grau
de concentracéo da oferta.

Recentemente, no entanto, atuacdo do CADE em casus o da Kolynos e da AMBEYV,
veio demonstrar que novas preocupacdes compdertitiagantitruste brasileira, saindo
de uma visao legalista para uma abordagem que passesiderar todos os atributos da
estrutura dos mercados na avaliacado do poder deadwerbem como wade-offentre uma

elevacéao deste e os ganhos de eficiéncia econémica.
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