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RESUMO ABSTRACT

Este artigo aborda os principais aspectos da trajetdria re- This paper approaches the main aspects of the recent
cente da politica antitruste no Brasil, no qual se destaca a development of antitrust policy in Brazil, where the
mudanga do perfil de atuagdo do CADE no que diz respeito outstanding aspect is the change in CADE’s action
a0 aumento do numero de decisGes apds 1996, associado concerning the increasing number of decisions after 1996,
amudanca do cendrio macroecondmico em direcdo a esta- as well as the changes in the macroeconomic scene towards
bilidade. A partir dai, o CADE pdde retomar seu verdadeiro stability. From that point on, CADE was able to play its true
papel, qual seja o de advogado da concorréncia, role, as the competition attorney, made possible by Law
instrumentalizado pela Lei n° 8.884, de junho de 1994. Se- #8884 of June 1994. It faces the challenge of working with
gue o desafio de operar com recursos humanos e materiais few human and material resources, caused by the stick
€scassos, provocado pela rigidez orcamentaria vigente, ao actual budget, at the same time that its institutional
mesmo tempo em que cresce sua importancia institucional. importance increases.
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INTRODUCAO

A legislagdo de defesa da concorréncia no Bra-
sil remonta aos anos 30, sendo a Lei n® 4.137, de
1962, a primeira peca legal convergente com a le-
gislacdo antitruste internacional. Todavia, foi so-
mente na década de 90 que a politica de concor-
réncia se tornou uma questdo importante na agen-
da publica. O objetivo deste artigo € prover um
breve panorama desse processo, com énfase nas
tendéncias recentes e na perspectiva futura do tema
no pafs.

DEFESA DA LIVRE CONCORRENCIA E REFORMA
ECONOMICA

Diferentemente do contexto histérico do Sherman
Act, o surgimento da politica de concorréncia nos
paises desenvolvidos, desde o final da década de 80,
estd associado a mudanga do papel do Estado na di-
re¢do de menor intervengdo nos mercados. Esse, na
verdade, tem sido o caso do Brasil, no qual a libera-
lizagdo comercial, a desregulamentag@o e a privati-
zagdo tém alterado a economia desde o inicio da
década de 90.

A defesa da concorréncia é ao mesmo tempo
um produto da reforma econOmica e um
catalisador da transformacéo recente. Trata-se de
um produto da reforma econdmica, porquanto a pri-
vatizacdo, desregulamentacdo e liberalizacdo co-
mercial criam genuina demanda social para a re-
pressdo e a prevencdo do abuso de poder econo-

mico, agora mais concentrado nas maos dos
agentes privados. Trata-se de um fator
catalisador da reforma econdmica no sen-
tido de que a implementacdo da politica de
concorréncia — especialmente em sua di-
mensdo de advocacia da livre concorréncia
— representa um elemento importante para a
continuidade do processo de liberalizacao.
Assim, a disseminagdo de leis de concor-
réncia é, em principio, positiva para o inves-
timento direto. Bem implementadas, as legis-
lagdes de concorréncia podem ajudar a man-
ter e aprofundar o processo de liberalizacao.

PONTOS SOBRE A LEGISLACAO
BRASILEIRA!

A legislagdo brasileira ndo difere signi-
ficativamente dos padrdes internacionais.
Embora a primeira peca legal importante
seja de 1962, a politica de concorréncia ga-
nhou maior importancia a partir da Lei n°
8.884, de 1994, que introduziu o controle de
atos de concentracdo’ e transformou o CADE
em um 6rgdo mais independente, inauguran-
do o formato que viria a ser adotado para as
agéncias de regulagdo recentemente criadas
nos setores de infra-estrutura. O CADE tem
um presidente, seis conselheiros e um pro-
curador-geral, todos com mandato de dois
anos. As decisdes do CADE s6 podem ser
recorridas no Judicidrio.

Figura 1 — Composicéo das decisoes do CADE (conduta e atos de concentracao)
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A EXPERIENCIA RECENTE DO CADE

Em contraste com a maioria das econo-
mias emergentes, o Brasil ja tem um nime-
ro consideravel de decisdes administrativas,
a esmagadora maioria delas ocorridas apos
1994, sob a Lei n° 8.884.

A DEFESA DA CONCORRENCIA
E AO MESMO TEMPO UM
PRODUTO DA REFORMA

ECONOMICA E UM
CATALISADOR DA
TRANSFORMACAO RECENTE.

A Figura 1 prové informagdes sobre as
1.001 decisdes durante o periodo de 1994 a
1998. Os trés subperiodos indicados na Fi-
gura 1 correspondem a diferentes composi-
¢oes do plendario do CADE, que mostram
distintos padrdes de voto.

Cumpre-se apontar dois aspectos:

a) O rdpido aumento no nimero de decisodes
ap6s 1996, associado ao novo ambiente
criado com a estabilizagdo da economia
e a modernizacdo do CADE. Como a Fi-
gura 2 demonstra, a média mensal foi
mais do que dez vezes o pico do periodo
anterior desde 1962.

Figura 2 — Aumento na produtividade
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b) Casos de conduta prevalecem no periodo de
1994 a 1998 (77%), mas decisdes sobre fusao
alcancam 51% no subperiodo de junho a dezem-
bro de 1998. Isso parcialmente reflete a andlise
relativamente mais eficiente dos atos de con-
centracdo; a medida que a investigacdo de pré-
ticas anticompetitivas melhora em qualidade e
velocidade, espera-se uma maior participagdo
dos casos de conduta.

Em relagdo aos casos de conduta, quatro aspec-
tos merecem atencdo:

a) Uma alta porcentagem de casos (24%) estd rela-
cionada ao tipo de ilicito chamado, na lei brasi-
leira, de “preco excessivo”. No passado, um gran-
de numero de processos foi aberto sob essa rubri-
ca sem maior atencdo a base da teoria econdmica
e a observancia do devido processo legal.

b) O item anterior explica em boa parte a alta pro-
porcdo de casos arquivados sem qualquer pena-
lidade. Note-se que a eliminacdo de tais pendén-
cias € positiva, tendo em vista que findam acdes
arbitrarias do Estado, que constituiam fonte de
incerteza dos agentes privados.

¢) A investigacdo precisa ser acelerada em um gran-
de nimero de casos para diminuir os custos pu-
blicos e privados associados a infragdo.

d) A porcentagem de casos de cartel € alta, mas a
participacdo de certos tipos de ilicitos, tais como
cartéis em licitacdes publicas, € ainda baixa.
Com respeito a casos de atos de concentragio,

assinalam-se cinco aspectos:

a) Como mostra a Figura 3, tem havido uma clara
tendéncia a reducdo da participacdo de transa-
¢des que estdo sujeitas a precondi¢des para a
aprovacdo sob o artigo 58 da Lei n° 8.884. No
periodo de junho a dezembro de 1998, quase to-
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das as transacdes foram aprovadas sem quais-

quer condig¢des, em contraste com um percentu-

al nulo desse tipo de transacdo de 1994 a 1996.
b) No periodo de junho a dezembro de 1998, tal ten-

déncia foi reforcada e nenhum compromisso de

desempenho foi estabelecido. Nos casos de apro-
vacdo parcial, o pardgrafo 9° do artigo 54 tem sido
usado no lugar do artigo 58, o que € consistente
com a preferéncia por medidas estruturais em vez
de compromissos com agentes privados, os quais
devem ter monitoramento regular. A Mahle-

Metal Leve (1998) constitui um caso ilustrativo

a esse respeito.
¢) Como serd explicado adiante, verificou-se siste-

matica eliminagdo de burocracia excessiva, espe-

cialmente nos casos mais simples.

d) Como em outras jurisdi¢cdes, a taxa de nao-
aprovac¢ao tem permanecido baixa (menos
de 5%) e decrescente.

e) As decisdes tém se tornado mais detalhadas e
tém sido dadas alternativas para as empresas
sempre que possivel. Novamente, a Kolynos-
Colgate (1996) foi um caso paradigmatico, sen-
do a Gerdau-Pains (1996) e a Mahle-Metal Leve
(1998) também bons exemplos.

Por fim, o CADE tem dado énfase ao seu papel
educacional. A¢des das mais diversas tém sido es-
timuladas nessa dire¢do, envolvendo desde a argu-
mentacdo em prol da desregulacdo da aviagdo civil
ou do projeto de implementagcdo de um mercado de
genéricos para remédios até a acd@o judicial contra
individuos que tentam inibir a pratica de descontos
nas corridas de tdxi em Brasilia.

Figura 3 — Ato de concentracao por tipo de decisao
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0 CADE E O JUDICIARIO

Uma importante dimensao da defesa da
livre concorréncia € a interacdo com o
Poder Judicidrio. Na América Latina, tal
tarefa representa um dos maiores desafios
para as autoridades responsdveis pela po-
litica de concorréncia. Como mostra a Fi-
gura 4, ha 70 casos no Judicidrio e espera-
se que esse numero cres¢a exponencial-
mente nos préximos anos, a medida que a
Lei n° 8.884 se torne mais conhecida pelos
agentes econdmicos.

O nimero de recursos também deve au-
mentar devido a acdo mais ativa que o
CADE tem adotado, aumentando o numero
de penalidades pecuniérias aplicadas. Como
verificado nas Figuras 5a, 5b e 5c, as mul-
tas tém aumentado em numero e em valor,
especialmente para apresentagdes intem-
pestivas de atos de concentracao.

Note que, no Brasil, assim como nos Es-
tados Unidos, apesar do fato de a Lei n° 8.884
ser federal, prevalece alto grau de autonomia
dos estados da federacgdo. Isso explica a exis-
téncia de muitos casos na esfera estadual (veja
Figura 4).

MUDANCAS RECENTES NOS
PROCEDIMENTOS INTERNOS
DO CADE E NA LEGISLACAO

Visando a adaptar-se a uma economia
globalizada, o CADE empreen-
deu uma reforma abrangente:

a)O regimento interno foi mo-
dificado, visando a agilizar o
processo de decisdo, assim

< parcialmente nao aprovado 9% (2) como assegurar o estrito res-

peito ao devido processo legal.
b)Um cédigo de ética préprio
ao CADE foi criado de forma
pioneira, introduzindo regras
simples mas tteis no exerci-

aprovado com CD com fortes condigoes 3% (3) cio das fungdes da autarquia.

¢)Os procedimentos de con-
trole de atos de concentracio
foram totalmente revistos,
introduzindo-se o processo
de andlise em dois estdgios:

parcialmente néo aprovado 1% (1) harmonizacdo com as formas
Dez./1998 :

outros 3% (3)
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de notificacdo da OCDE e
simplificacdo da informagéo
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e documentacdo requeridas. Com a Re-
solugdo n°® 15, de agosto de 1998, o pe-
riodo de andlise caiu de 7 para 2,4 me-
ses, contra 20 meses antes de a primeira
inovagdo ter sido introduzida em 1996.

d) Foi disciplinada e estimulada a consulta
ao CADE por parte do setor privado,
assim como do publico em geral.

e) Foram introduzidas taxas processuais e de
servicos para o controle de atos de con-
centragdo, além de consultas ao CADE por
meio da Medida Proviséria n® 1.793, de
30 de dezembro de 1998, transformada na
Lei n° 9.781, de 19 de janeiro de 1999,
assegurando recursos complementares
para o orcamento do CADE.

GLOBALIZA__CAO E IMPORTANCIA DA
COOPERACAO INTERNACIONAL

Em uma economia global, a cooperagdo
internacional na drea de concorréncia reves-
te-se de vital importincia. Dado o alto grau
de interdependéncia das economias nacio-
nais, freqlientemente as transag¢des tém im-
pactos sobre vdrias jurisdi¢des. No caso
Kolynos-Colgate (1996), por exemplo, a
concentracio ocorrida no mercado brasilei-
ro de creme dental foi o resultado de uma
transagdo envolvendo duas firmas dos EUA
(American Home Products e Colgate) que
afetou a estratégia de uma terceira compa-
nhia daquele pais (Procter & Gamble).

Figura 4 — O CADE e o Judiciario

A aplicagdo de cldusulas de extraterritorialida-
de por si s6 € insuficiente para lidar com a nova
agenda global. O Quadro 1 apresenta algumas ope-
ragdes recentes que foram examinadas pelo CADE,

O COMERCIO MUNDIALE O
BEM-ESTAR SOMENTE
CRESCERAO SE LEIS
NACIONAIS FOREM BEM
IMPLEMENTADAS,
OBSERVANDO OS PRINCIPIOS
DE TRANSPARENCIA E NAO-
DISCRIMINACAO ENTRE
PAISES.

assim como por outras jurisdi¢gdes. A harmoniza-
¢do de procedimentos e a cooperagdo permanente
entre as varias autoridades nacionais podem certa-
mente reduzir os custos privados e publicos incor-
ridos na aplicagdo do controle de atos de concen-
tracdo. Esse € um dos maiores objetivos da Reso-
lucdo n° 15 do CADE, mencionada anteriormente.

Embora as decisdes possam diferir para uma mes-
ma fusdo, elas tém sido consistentes até agora, como
no caso da Mahle-Metal Leve (1998). Note-se, nes-

12 INSTANCIA NO DF

i 44% (33)
REPRESENTACAO
AO MINISTERIO PUBLICO
1% (1)
NS 12 INSTANCIA EM OUTROS ESTADOS
33% (25) . 17% (13)
ACAO CIVIL
PUBLICA
5% (4)
Fonte: CADE.
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Figura 5a — Numero de multas
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Figura 5b — Multas em valor
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Figura 5¢c — Composicao de multas (1993 a fevereiro de 1999)
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INTEMPESTIVIDADE 11% (R$ 446.911,50)
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2% (1)
Fonte: CADE.
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se ponto, a peculiaridade da acdo antitruste
em oposi¢do aos tratados tributdrios bilate-
rais. O grau de especificidade do pais em
antitruste € alto. Além da diferenca no sis-
tema legal e na jurisprudéncia, a mesma
transagdo pode envolver — como na Mahle-
Metal Leve (1998) — mercados relevantes di-
ferentes e implicam decisdes diferentes, ain-
da que consistentes, como apresentado no
Quadro 2.

Além disso, como apontado na “Intro-
ducdo”, o mero estabelecimento de uma
Lei de Concorréncia ndo € o suficiente
para assegurar que os mercados funciona-
rdo bem. O comércio mundial e o bem-estar
somente crescerdo se leis nacionais forem
bem implementadas, observando os princi-
pios de transparéncia e ndo-discriminagdo
entre paises.

Essa € arazdo pela qual a assisténcia téc-
nica deveria enfatizar o investimento insti-
tucional. A questdo mais importante ndo é
escrever novas leis, mas sim promover
agéncias de concorréncia modernas, inde-
pendentes e transparentes. Isso estd de acor-
do com a Declara¢do do Panama, que re-
sultou do encontro de todas as agéncias de
defesa da concorréncia das Américas em
outubro de 1998. O documento expressa a
inten¢do dos participantes de “(...) coope-
rar um com o outro, em consisténcia com
suas respectivas legislacdes, para
maximizar a eficdcia e eficiéncia do meca-

Quadro 1 — Exemplos multijurisdicionais

EMPRESA MERCADO RELEVANTE
PRODUTO GEOGRAFICO
P&G Absorventes Nacional
Tambrands internos
ICI Silicas Nacional
Unilever
Mahle- Pistoes Nacional
Metal Leve Pecas sinterizadas
Camisas
Guiness Whisky Internacional
GrandMet e de luxe
e standard

RAE ¢ v.39 ¢ n.3 « Jul/Set. 1999

nismo de cumprimento da legislacido de cada pafs,
e ajudar a disseminar as melhores praticas para a
implementacdo de politicas de concorréncia, com
&nfase sobre a transparéncia institucional”.

A AGENCIA QUE DEFENDE
A CONCORRENCIA EM
UM PAIS EM
DESENVOLVIMENTO DEVE
AJUDAR A CRIAR TAL
AMBIENTE PARA A EFETIVA
APLICACAO DA LEI.

O Grupo sobre Comércio e Defesa da Con-
corréncia da OMC também tem se mostrado bas-
tante util como referéncia e dissemina¢ao da po-
litica de concorréncia entre os paises em desen-
volvimento.

A natureza e profundidade da cooperagdo in-
ternacional varia de acordo com o estigio de de-
senvolvimento institucional. Muitos paises estdo
em estdgios iniciais e podem beneficiar-se enor-
memente da assisténcia técnica. Na verdade, ha
uma “falha de mercado” no tocante ao montante
de recursos alocados para 6rgdos de defesa da con-

DECISAO DATA OUTRAS
JURISDICOES
Aprovado com 04/03/98 Alemanha
condicoes Inglaterra
Canada
EUA
Aprovado sem 25/03/98 EUA, UE
condicoes
Aprovado 12/08/98 EUA
e pistoes
* pecas sinterizadas
Nao aprovado
e camisas
Aprovado sem 14/10/98 EUA, UE

condicoes
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corréncia em cada pafs. Devido ao problema da
carona (free rider), as agéncias tendem a ser
subfinanciadas. O equilibrio € alcancado a um pon-
to de subinvestimento institucional.

EMBORA GRANDES
AVANCOS TENHAM SIDO
VERIFICADOS NOS ULTIMOS
ANOS, A POLITICA DE
CONCORRENCIA
BRASILEIRA TEM UM
LONGO CAMINHO PELA
FRENTE ATE ALCANCAR A
MATURIDADE
INSTITUCIONAL.

O orgcamento do CADE em 1998 foi 74 vezes
menor do que o seu equivalente norte-americano,
embora o PIB do Brasil seja 10 vezes menor que o
PIB dos EUA. Dado que hd economias de escala e
de aprendizagem na implementagdo de Leis de Con-
corréncia, principalmente em seus estagios iniciais,
as novas agéncias de concorréncia deveriam contar
com um or¢amento maior e ndo menor.

Além disso, a politica de concorréncia € ago-
ra mais extensa e complexa do que em décadas
anteriores. Novas questdes, tais como a intera-
¢do entre agéncias de regulacdo e a agenda da
OMC, devem ser contempladas concomitantemen-

Quadro 2 — Mahle-Metal Leve

te a capacitacdo de quadros, obtencdo de
equipamentos de informadtica, entre outras
tarefas processuais indispensdveis para o
bom funcionamento de uma agéncia publi-
ca. As agéncias antitruste devem aplicar
os principios da concorréncia, dado um
ambiente preexistente estdvel e adequado.
A agéncia que defende a concorréncia em
um pais em desenvolvimento deve ajudar
a criar tal ambiente para a efetiva aplica-
¢do da lei.

Verifica-se um engajamento crescente
de paises em desenvolvimento em acordos
bilaterais e/ou multilaterais. O CADE man-
tém um acordo com a Comissdo Nacional
de Defesa da Concorréncia da Argentina
desde 1996. Espera-se, em breve, a assina-
tura de um acordo entre o Brasil e os EUA.

DESAFIOS A FRENTE

Embora grandes avancos tenham sido ve-
rificados nos ltimos anos, a politica de con-
corréncia brasileira tem um longo caminho
pela frente até alcangar a maturidade insti-
tucional. As seguintes tarefas apresentam os
maiores desafios:

a) melhorar a investigagdo dos casos de
conduta;

b) criar formas eficientes de cooperacgdo en-
tre agéncias de regulacdo e defesa da con-
corréncia;

¢) intensificar a cooperacdo internacional
por meio de engajamento ativo na assis-
téncia técnica, benchmarking, acordos bi-
laterais e regionais.

Isso terd que ser feito em um ambiente
mais adverso do que nos dltimos quatro anos,

MERCADO RELEVANTE DECISAO DATA
PRODUTO GEOGRAFICO
BRASIL ¢ Pistoes Nacional Multa de R$ 230.664 por intempestividade 12/08/98
¢ Pecas sinterizadas Aprovado
e Camisas ¢ pistoes, pecas sinterizadas
Néao aprovado
e camisas
EUA e Pistoes articulados @ Nacional Multa de US$ 5,6 milhoes por 19/06/97

¢ Pistoes duplos Internacional

auséncia de notificacao

Nao aprovado
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devido as dificuldades macroeconémicas

enfrentadas pelo Brasil no ambiente que se

configura apds as crises russa e asidtica e na
mais recente crise, que levou a uma mudan-
ca do regime de cambio.

Trés questdes relevantes para a politica
de concorréncia derivam do novo quadro
macroecondmico:

a) As restrigdes orcamentdrias continuario
a ser muito severas, evidenciando a uti-
lidade das taxas processuais e de servi-
¢os criadas recentemente.

b) A eliminagdo da taxa de cAmbio como
ancora nominal e a depreciacdo do real
recoloca a preocupagdo com a evolucio
dos precos, exigindo um tratamento mo-
derno da questdo em contraste com as
préticas intervencionistas do passado.

c¢) Embora a economia brasileira esteja es-
truturalmente mais aberta, a taxa de
protecdo tenderd a ser mais alta do que
no periodo de 1994 a 1998. Isso signi-
fica que os mercados estardo, em ge-
ral, menos sujeitos a competi¢do das
importagdes do que antes.

Para além das circunstancias particula-
res presentes da economia, o objetivo de
médio prazo € melhorar os trés papéis do
CADE: o repressivo, o preventivo e o
educativo. No inicio da histdria antitruste,
o papel repressivo ganhou maior destaque.
Ao longo do século XX, o desenvolvimen-
to do controle dos atos de concentracdo tem
se tornado um importante complemento de
carater preventivo. Todavia, em uma eco-
nomia moderna e globalizada, o papel edu-
cacional € a questdo mais importante.
Analogamente, a disseminagdo da cultura
da concorréncia e o marco institucional pa-
recem ser as tarefas mais importantes no
plano da cooperacdo internacional.

Nesse ponto, € preciso atentar para:

a) a inutilidade de qualquer tentativa de
controle de precos, disfar¢cado ou nio;

b) a maior probabilidade de tentativas de forma-
¢do de cartéis, dado que as oscilagdes da taxa
de cdmbio podem servir de farol para movimen-
tos solidarios de pregos e sobretudo de pretexto
para majoragdes concertadas.

O CONTROLE
INFLACIONARIO E O
EQUILIBRIO EXTERNO
REQUEREM POLITICAS
MACROECONOMICAS. A
DEFESA DA CONCORRENCIA
CONSTITUI UM INGREDIENTE
MICROECONOMICO
IMPORTANTE QUE NAO
SUBSTITUI, EM HIPOTESE
ALGUMA, A DISCIPLINA
MACROECONOMICA.

Nesse contexto, a ac@o antitruste € funcional do
ponto de vista macroecondmico ao inibir a acdo
coordenada de concorrentes e, dessa forma, remo-
ver do sistema qualquer rigidez que possa impedir
a variagdo de precos relativos.?

Ressalte-se, no entanto, que o necessario
combate aos cartéis constitui apenas uma peca
em um amplo conjunto de politicas piblicas in-
dispensdveis para a superac¢do das atuais difi-
culdades. O controle inflaciondrio e o equili-
brio externo requerem politicas macroeconomi-
cas. A defesa da concorréncia constitui um in-
grediente microecondmico importante que nao
substitui, em hip6tese alguma, a disciplina ma-
croecondmica. O

NOTAS

Este artigo estd baseado em apresentacdo feita na
Segunda Rodada Latino-Americana de Concorréncia
& Politica Comercial, ocorrida em 22 de janeiro de
1999 em Miami. Agradego a Marcelo Nishimoto pela
preparacao das figuras e a Eduardo Lamas e Beatriz
Silva pela traducdo do original em inglés.

1. 0 ndimero 28 da Revista de Direito Econdmico do
CADE contém uma revisao atualizada da Lei n° 8.884,
bem como as principais normas relevantes da area.

2. Fusdo ou incorporagdo de empresas,
constituigdo de sociedade para exercer o controle

de empresas ou qualquer forma de agrupamento
societério.

3. Note-se que a esséncia da depreciacdo cambial
reside na variacao de pregos relativos, necessria
para restabelecer o equilibrio externo.
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