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RESUMO

FALCO, Guilherme de Aguiar. indices de Politica de Concorréncia: Avaliacdo do Caso
Brasileiro. 2014. 129 f. Dissertacdo (Mestrado em Economia) — Centro de Ciéncias e
Tecnologias para Sustentabilidade, Universidade Federal de Sao Carlos, Sorocaba,
2014.

A regulacdo de dindmicas de mercado traz a expectativa de que a interferéncia estatal
melhora a economia. A defesa e a promogéo da concorréncia por meio de leis e agéncias
estatais se encaixam nessa leitura regulatoria e constituem politica publica disseminada
entre a maioria dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Entretanto, apesar de
sua vasta aplicacdo, essas regulacdes carecem de mecanismos empiricos que organizem
suas principais propriedades institucionais e permitam analises satisfatorias acerca do
funcionamento da politica e da extensdo de seus efeitos sobre a economia,
especialmente em perspectiva comparada. Essa dissertacdo replica para a realidade
brasileira um conjunto de Indices de Politica de Concorréncia, anteriormente
construidos para outras 13 jurisdicdes pelo trabalho de Buccirossi et al (2011), que
busca traduzir informac@es institucionais e qualitativas de uma politica antitruste em
informacgdes objetivas, quantitativas e comparaveis entre paises. Os indices sao
construidos a partir da compilacdo e classificacdo das caracteristicas de determinada
jurisdicdo com relacdo a um benchmark de melhores praticas em dissuasdo de condutas
anticompetitivas. O objetivo imediato é desenvolver instrumento que permita avaliacdo
e comparacdo de diferentes modelos de politica de concorréncia, o que engloba tanto
andlises intertemporais da evolucdo do modelo aplicado por cada jurisdicdo quanto
analises comparativas entre a evolucao de politicas de diferentes jurisdicbes. O Brasil
apresenta resultados positivos do ponto de vista institucional (regras do jogo), seja em
avaliacdo intertemporal seja em carater comparado; o desempenho nacional € inferior
no que se refere a capacidade de enforcement (recursos humanos, financeiros e volume
de casos analisados pelas autoridades). De forma agregada, o Brasil possui indices de

concorréncia elevados em perspectiva internacional.

Palavras-chave: Regulagdo econdmica, Politica de Concorréncia, Dissuasdo de

Praticas Anticmpetitivas, indices de Politica da Concorréncia, CADE.



ABSTRACT

Market regulation brings on the expectation that government's intervention improves the
economy. For example, the assumption that competitive environments enable efficient
allocation of resources influences the development of antitrust policies and encourages
free competition. The promotion of competition through laws and regulatory agencies
follows this reading and public antitrust policies are disseminated throughout developed
and developing countries. However, despite its wide application, these regulations lack
empirical mechanisms that organize their major institutional properties and allow proper
assessment of policy operation and its effects over the economy. This master thesis
replicates to the Brazilian reality a set of indexes - previously developed for 13 other
jurisdictions - that seek to translate institutional and qualitative information into
objective, quantitative and comparable cross-country information. The indexes are
created upon the compilation and classification of the characteristics of a particular
jurisdiction with respect to a benchmark of best practices in deterring anticompetitive
conducts. The immediate goal is to review and critique different designs of competition
policy agencies and statutes, allowing cross-time and cross country analysis. The results
for the Brazilian policy are positive regarding institutional features (rules of the game),
both in cross-time and cross-country perspectives; Brazil presents inferior results
regarding enforcement (human/financial resources and volume of cases analyzed by the

competent agency); the aggregate index presents high levels in a cross-country analysis.

Keywords: Economic Regulation, Competition Policy and Antitrust, Deterrence of

anticompetitive practices, Competition Policy Indexes, CADE.
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1. INTRODUCAO

A dindmica da economia, — a operagdo de cada mercado e a interrelacdo entre os
diferentes mercados — afeta o comportamento de individuos, grupos e governo.
Simultaneamente, 0 comportamento de individuos, grupos e governo interfere na
dindmica da economia. Esses movimentos influenciam variaveis de interesse para
muitas decisGes politicas, dentre as quais crescimento, alocacdo de recursos e
distribuicdo de riquezas. Compreender a rede de incentivos que instiga essas relagoes
econdmicas alimenta a expectativa de que, por meio da alteracdo e condicionamento da
conduta de governos, grupos ou individuos, € possivel moldar ou prever efeitos e

resultados sobre essas variaveis de interesse.

Dentre as inGmeras relacdes tedricas® construidas em torno da interacdo entre a
dindmica da economia, as varidveis de interesse social e 0 comportamento de agentes
econdmicos, destacam-se aqui as que analisam (a) o paradigma competitivo, (b) as
falhas de mercado e as falhas de governo e (c) seus efeitos - tanto da concorréncia
perfeita quanto das falhas de mercado - sobre crescimento e alocacdo de recursos. Essa
ligacdo tedrica pode, por exemplo, justificar, mesmo que de maneira mediata, as
medidas adotadas pelos 6rgdos de defesa da concorréncia na tentativa de promover
condutas pré-competitivas no mercado com o objetivo de afetar positivamente o bem-

estar social.?

Praticamente todos o0s paises, sensivelmente economias desenvolvidas ou em
desenvolvimento, utilizam sistemas institucionalizados pelo Estado com a funcdo de
promover a livre concorréncia (AMATO, 1997). De modo imediato, recursos publicos
sdo gastos no aparelhamento desses mecanismos e recursos privados sdo empregados na
observancia dessas regras. De forma mediata, esse arcabouco interfere na rede de

incentivos que compde a dinamica da economia: fusdes, aquisi¢cdes, acordos e parcerias

! Especificamente a respeito da relacdo entre concorréncia e bem estar e concorréncia e desempenho
empresarial, ver, respectivamente, Aghion e Schankerman (2004) e Nickell (1996).
2 A economia do setor publico se preocupa justamente em estudar relagdes dessa natureza,
particularmente a maneira e a extensdo com as quais o Estado deve se relacionar com o ambiente
econdmico enquanto regulador, planejador ou produtor. Sobre economia do setor publico, ver Stiglitz
(2000). Sobre a relago entre Estado e economia, ver Heertje (1989).

11



comerciais deixam de acontecer; decisdes financeiras e mercadologicas sdo alteradas,

evitadas ou punidas.

Essas percepgdes embasam o seguinte encadeamento de questdes: qual o efeito liquido
da decisao de se “promover” concorréncia por meio de mecanismos governamentais de
defesa do ambiente competitivo? Os recursos publicos e privados investidos, assim
como a alteracdo do emaranhado de incentivos econémicos, entregam os resultados
teoricamente esperados? Ou seja, qual a magnitude do deslocamento entre efeitos

esperados e efeitos alcancados?

Essas questdes se relacionam com a percepcdo de ao menos trés caracteristicas,
relativamente Obvias, de qualquer arcabouco tedrico. Primeiro, uma teoria possui rol de
axiomas que precisam ser respeitados para que eventuais conclusfes possam ser
corretamente consideradas. Segundo, esses axiomas, em sua maioria, séo simplificacoes
da realidade. Terceiro, em geral, ndo é clara a maneira e a intensidade com que
conclusbes tedricas sao afetadas pela remocao ou relaxamento de axiomas. Desse modo,
decisbes politicas deveriam dispor de informacfes qualitativas e quantitativas que
munissem o governo com indicagdes a respeito dos efeitos das medidas adotadas e em
que medida elas se afastam das expectativas tedricas e do planejamento regulatério.

O gestor da politica publica ndo deveria apenas pressupor que, buscada a solucédo
indicada por um ou outro arcabouco tedrico, o resultado esperado sera alcangado. Algo
precisa ser mostrado a respeito dos efeitos praticos da politica institucionalizada, sob
pena de se ter um Estado que interfere de modo inadequado na economia — desperdicio
de recursos publicos e privados. Quando se fala em politica antitruste, € preciso (i)
compreender a teoria que fundamenta sua existéncia, (ii) conhecer 0s mecanismos
utilizados para institucionalizar e aplicar a politica e (iii) encontrar um modo de
verificar, de um lado, a consisténcia entre a teoria e a politica institucionalizada e, de

outro, os efeitos da atuacdo do Estado.

O presente estudo pretende auxiliar esse processo de conhecimento por meio da
apresentacdo, discussao e construcédo para o Brasil de um conjunto indices analiticos de

politica de concorréncia.

12



O esforgo académico no desenvolvimento de instrumentos quantitativos que permitam
andlises objetivas de politicas de concorréncia é recente. As metodologias em grande
parte envolvem a construcdo de indices e benchmarks, procedimento influenciado por
trabalhos dedicados a analise da atuacao regulatoria do Estado, como o Product Market
Regulation index (PMR) (Conway, Janod, Nicoletti, 2005) e o Competition Law and
Policy indicator (CLP) (Hoj, 2007). Dentre os trabalhos voltados especificamente ao
antitruste, (HYLTON E DENG, 2007; NICHOLSON, 2008; VOIGT, 2009), destacam-
se 0s publicados por Buccirossi et al (2009, 2011 e 2013) pela sua capacidade de reunir
detalhamento (volume de varidveis consideradas), avaliacdo intertemporal (os indices
sdo calculados para varios anos para uma mesma jurisdi¢éo) e internacional (é possivel
comparar varias jurisdi¢cBes). Os autores construiram indices anuais de politica da
concorréncia para 13 jurisdicdes® da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) entre 1995 e 2005.

Esta dissertacdo apresenta a metodologia dos indices propostos por Buccirossi et al
(2011), assim como trabalha os recortes teoricos, analiticos e histéricos associados ao
seu desenvolvimento, aplicacdo e interpretacdo. Posteriormente, os indices sao
construidos para a politica brasileira de defesa e promocédo da concorréncia ao longo do
periodo de 1995 a 2012. A evolucdo dos indices brasileiros é analisada de forma critica
e comparada a média dos indices das 13 jurisdi¢es consideradas por Buccirossi et. al,
(2011), ilustrando em perspectiva internacional avancos e retrocessos da politica

nacional.

Desse modo, o trabalho discute os fundamentos tedricos da politica antitruste, investiga
0s mecanismos utilizados para institucionalizar e aplicar a politica em diferentes
jurisdices e verifica a consisténcia entre a teoria e a politica institucionalizada. Mesmo
que fora do escopo do presente estudo, os indices ainda se apresentam como
instrumento que pode ser utilizado por trabalhos futuros como proxy da aplicagéo da

politica de concorréncia na mensuracgdo de seus efeitos sobre a economia, auxiliando no

¥ Canada, Republica Tcheca, Franca, Alemanha, Hungria, Italia, Japdo, Holanda, Espanha, Suécia, Reino
Unido, Estados Unidos e Unido Europeia.
13



desenvolvimento de mecanismos objetivos para a andlise quantitativa de politicas

antitruste.

14



2. RECORTE ANALITICO, REFERENCIAL TEORICO E CONTEXTO
HISTORICO-INSTITUCIONAL

Como apresentado na introducdo, esse trabalho replica, para a realidade brasileira,
conjunto de indices que se propbe a analisar, de forma intertemporal e
internacionalmente comparada, a evolucdo da politica de defesa e promogdo de
concorréncia. Os indices reinem o desempenho de fatores chave da politica antitruste
de determinada jurisdicdo em relacdo a um benchmark de melhores praticas. Esse
exercicio foi desenvolvido por Buccirossi et all (2011) para 13 jurisdi¢bes que integram
a OCDE, no periodo 1995-2005, com o objetivo especifico de destacar e acompanhar a
evolugdo de caracteristicas identificadas como fundamentais a capacidade de

determinada politica antitruste dissuadir praticas anticompetitivas.

Antes de apresentar e desenvolver esses indices, no entanto, hd uma série de recortes,
teorias e contextos que precisam ser explicitados a respeito do exercicio que foi
empreendido pelo trabalho europeu e que serd reconstruido aqui. O objetivo deste
capitulo é explorar essas questfes por meio da discussdo de trés grupos de fatores: (i) o
que o trabalho entende por politica de concorréncia, (ii) qual o conceito de "dissuasdo
de préticas anticompetitivas" considerado pela analise e como ele delimita o benchmark
utilizado pelos indices e (iii) quais os precedentes da metodologia aplicada para o

desenvolvimento dos indices de politica da concorréncia.

2.1. A POLITICA DE DEFESA E PROMOCAO DA CONCORRENCIA

O primeiro recorte analitico se refere ao conceito de politica de concorréncia adotado
pelos indices, que se restringe a legislacdo antitruste e sua aplicacdo. Isso significa que
os indices ndo consideram variaveis de politica consumerista, advocacia da
concorréncia, regulacdo setorial ou quaisquer outras medidas governamentais voltadas
ao apoio e desenvolvimento de novos setores ou empresas.* De forma especifica, o

trabalho se preocupa apenas em identificar o conjunto de proibicGes e obrigacdes

* Esses e outros fatores, apesar de afetarem direta ou indiretamente a dinamica competitiva, ndo fazem
parte dos indices calculados nesse trabalho, focados apenas na legislacdo antitruste. Ha trabalhos que
desenvolvem indices de competitividade cujo escopo se volta, de forma menos ou mais aproximada, a
esses outros vetores de uma politica competitiva. Ver Conway, Janod, Nicoletti (2005).
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antitruste impostas legalmente por cada jurisdicdo e o conjunto de ferramentas de
policiamento e punicdo a disposicdo da agéncia competente para aplicacdo da

legislacéo.

O benchmark de melhores praticas utilizado como pardmetro para os indices de
concorréncia, que qualifica as caracteristicas de cada jurisdi¢do, é formado por um
conjunto de proibicdes, obrigagbes e ferramentas de enforcement® entendidos como
essenciais a uma politica antitruste efetiva. Quanto mais préximo a esse benchmark,
melhor a politica. Nesse contexto, sdo apresentadas discussdes sobre origem, objetivo e
operacionalizacdo da legislacdo antitruste no mundo e a maneira com que essa realidade

influenciou o arcabougo antitruste brasileiro e o benchmark de Buccirossi et al (2011).

Esta secdo apresenta de forma resumida os principais eventos histdricos, discussdes
tedricas e desdobramentos praticos do desenvolvimento da legislagdo antitruste.
Primeiro é apresentada a evolucdo norte americana e europeia, principais fontes do
antitruste brasileiro (FORGIONI, 2013). Esse contexto € utilizado para posterior
apresentacdo, nas secOes seguintes, do desenvolvimento recente da politica antitruste
nacional, notadamente a partir de 1994, periodo marcado pela promulgacdo da lei
8884/94 e proximo ao inicio da série histérica utilizada pelos indices de politica
concorrencial. O objetivo ndo é alcancar uma descricdo completa, mas apresentar as
diretrizes e conceitos basicos do ferramental antitruste, permitindo a compreensédo e

critica dos indices de concorréncia e seus resultados.

2.1.1. Origem e desenvolvimento: o antitruste nos EUA

A experiéncia norte americana é essencial a compreensdo do fenémeno antitruste por
seu pioneirismo legislativo e institucional, centralidade geopolitica e dinamicidade da
sua economia de mercado. Mesmo com singularidades naturais a cada contexto politico,
econémico e juridico, a experiéncia americana (e no periodo mais recente, também a
europeia) se faz sentir em todos os modelos de promocdo publica de defesa da
concorréncia (OECD, 2003).

> Enforcement entendido como aplicagdo e cumprimento da politica antitruste.
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H4 varios trabalhos dedicados & reconstrucéo histérica do antitruste norte-americano®. A
conclusédo de parte desses trabalhos é que a teoria econdmica sempre exerceu influéncia
substancial sobre a legislagéo a jurisprudéncia (POSNER, 1978). Essa leitura associa 0s
principais desdobramentos e alteragfes da politica antitruste a mudangas na maneira
com que economistas descreviam (e descrevem) o processo competitivo, desde o
classico laissez-faire até a concorréncia imperfeita abordada por modelos de estrutura-
conduta-desempenho (ECD) propagadas pela Escola de Harvard e pela releitura
apresentada pela aplicacio da teoria dos precos ligada a Escola de Chicago’
(HOVENKAMP, 1988). Como define Giocoli (2009), nessa reconstrucdo historica,
tanto Congresso quanto Suprema Corte norte americanos teriam tido sua evolugéo

marcada pelos conceitos e diretrizes construidos em debates entre economistas.

Mas esta ndo é a unica interpretacdo. Ha inimeros estudos que associam origem e
desdobramento da legislagdo norte americana a realidade mais complexa, que extrapola
consideracdes de cunho econdmico-teorico, especialmente nos seus primeiros 50 anos
de vida (FOX E SULLIVAN, 1987). Argumenta-se pelo papel proeminente tanto de
questdes estritamente legais quanto de fatores politicos, variaveis que teriam mais dado
causa a discussdes académicas ad hoc do que o inverso (GIOCOLI, 2009). Mesmo
sendo esta dissertacdo dedicada ao enfoque econémico, ndo ha como colocar de forma
minimamente adequada a densidade da questdo antitruste sem considerar esses

desdobramentos.

Ao final da guerra civil, década de 1860, a economia norte americana experimentou
periodo de forte crescimento, dentre outros fatores, gracas a emergéncia de um mercado
nacional para produtos manufaturados, inovagoes fabris e ganhos de escala, crescimento
da populacdo urbana e sua conexdo através de ferrovias e comunicacdo, criacdo de
mercados de capitais e crescentes investimentos externos (FOX E SULLIVAN, 1987).
Segundo Amato (1997), o contexto de crescimento incentivou investimentos,
promovendo a entrada de novos players em diferentes segmentos, ciclo que prosperou
até o final da década de 1870, quando se iniciou periodo de estagnacdo que pressionou

0s novos empreendedores. Precos e margens cairam, faléncias se tornaram comuns,

® Ver vérias referéncias nesse tema em Gavil (1996).
” Sobre a escola antitruste de Chicago, ver Pitofsky (2008).
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cenario que incentivou agentes de mercado a buscarem solucdes alternativas ao
processo competitivo tradicional, especialmente por meio de coordenacdo (MOTTA,
2005).

Como colocado por Amato (1997), o primeiro modelo de coordenacédo a se popularizar
foi o de pools: administradores de diferentes empresas combinavam volumes ofertados,
repartindo participagdes de mercado em busca da manutengdo dos lucros. O autor
afirma que, apesar de se mostrar solucdo superior a competicao via precos, esse sistema
apresentou falhas importantes em sua "fungdo regulatéria”. De um lado, sua forma
contratual atipica ndo demorou a ser considerada ilicita®. De outro, as empresas, ainda
independentes, ndo raro desrespeitavam as diretrizes do pool, carente de mecanismos
formais para imposicdo de suas regras. Nesse cenario, segundo o autor, alguns
industriais passaram a utilizar o trust, instituto legalmente reconhecido no common law®
caracterizado pela delegacdo a um trustee do direito de voto no Conselho de
Administragdo de uma companhia. Por meio de delegagdes cruzadas, os administradores
de diversos concorrentes decidiam conjuntamente preco e quantidade. Era de fato um
cartel formalizado por meio de trusts. Essa solucdo aumentou a concentracdo econdmica
em diversos segmentos (AMATO, 1997).

A opinido puablica, particularmente impulsionada por pequenos fazendeiros, pequenos
industriais, consumidores e trabalhadores, se insurgiu contra o poder econémico
acumulado pelos trusts (AMATO, 1997; FOX E SULLIVAN, 1987). Em 1890 foi
promulgado o Sherman Act'®, principal legislacdo do antitruste norte americano,

composta por duas regras basicas: (i) proibicdo de quaisquer contratos, combinacdes ou

® A organizacéo em pools ndo utilizava nenhum instituto juridico previamente reconhecido no common
law. Esse tipo de acordo, inovador juridicamente e "polémico” do ponto de vista econdmico e social, foi
interpretado como ilicito no judiciario, ou mesmo pelo legislativo, que o expressamente proibiu para
empresas de transporte ferroviario pelo Interstate Commerce Act, de 1887 (AMATO, 1997; FOX E
SULLIVAN, 1987).
° Em conceituacdo livre, common law representa um sistema juridico em que os tribunais, ao lado do
legislativo, criam direito a partir do desenvolvimento de precedentes na jurisprudéncia. Esse sistema €é
tipico dos EUA e do Reino Unido, em contraposi¢éo ao chamado civil law, tipico da Europa continental e
do Brasil, em que apesar de a jurisprudéncia dos tribunais serem fonte de direito (mesmo que sem a
formacdo de precedentes na acep¢do do common law), trata-se de forma secundaria em comparacao ao
exercicio do Poder Legislativo.
1% Sherman Antitrust Act of 1890, 15 U.S.C. §§ 1-7
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conspiracdes que restrinjam o comércio™; (ii) vedacéo a condutas aptas a monopolizar

ou direcionadas & monopolizagdo de qualquer parte do comércio®?.

Essas duas regras sdo a origem de incontaveis interpretacdes juridicas, econdmicas e
politicas. Seus conceitos foram trabalhados e expandidos dando origem ao antitruste
norte-americano atual e influenciando de forma decisiva a politica concorrencial das
principais economias ocidentais. De toda essa historia, interessa a esta dissertacéo
destacar a maneira com que diferentes abordagens econémicas foram utilizadas para
fundamentar a aplicacao da politica antitruste a medida que seus objetivos, explicitos ou

implicitos, sofreram alteracdes ao longo do tempo.

Como afirma Amato (1997), no momento em que foi promulgada, e em seus primeiros
anos de aplicacdo, o bem protegido pelo Sherman Act ndo era a competicdo como a
entendemos hoje (como efeitos da ndo-concorréncia sobre oferta e demanda). O bem
protegido pela lei era a liberdade contratual, no caso de "contratos" restritivos ao
comércio, e a liberdade de atuagdo no mercado, a liberdade de terceiros (protegidos
contra as praticas de exclusdo), no caso de "conspiracdes em restricdo ao comercio”.
Essa leitura era operacionalizada por meio de critérios juridicos de razoabilidade
fundamentados pela ponderagdo, em cada caso, da capacidade de contratos ou condutas
tornarem agentes aptos a limitar a liberdade de individuos definirem precos de bens e
servicos ofertados assim como decidirem sobre sua permanéncia no mercado (AMATO,
1997). 3

Ainda segundo Amato, nesse mesmo periodo, Ultima década do século XIX, os
trabalhos de Alfred Marshall em economia neocléssica comecavam a ganhar forca™, e

afirmavam que acordos em restricdo ao comércio prejudicavam a concorréncia nédo

1 81 Every contract, combination in the form of trust or otherwise, or conspiracy, in restraint of trade or
commerce among the several States, or with foreign nations, is declared to be illegal (Sherman Antitrust
Act of 1890, 15 U.S.C.)
12 82 Every person who shall monopolize, or attempt to monopolize, or combine or conspire with any
other person or persons, to monopolize any part of the trade or commerce among the several States, or
with foreign nations, shall be deemed guilty of a felony(...) (Sherman Antitrust Act of 1890, 15 U.S.C.)
13 Ver US. v. Trnas Missouri Freght Association, 166 US 290 (1897). Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/166/290/case.html. Acessado em 20/04/2014.
¥ Particularmente por meio do livro "Principles of Economics", lancado em 1890.
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porque limitavam a liberdade individual, mas porque permitiam que o prego fosse maior

do que seria caso ndo houvesse restricdo a dinamica de oferta e demanda.’

Esse contexto permite destacar uma questdo relevante a respeito da influéncia da
economia enquanto subsidio a fundamentacdo de objetivos e processos da politica
antitruste. Na leitura do common law e liberdade individual, qualquer contrato que
interferisse na liberdade individual de forma ndo razoavel (leia-se, limitasse essa
liberdade) seria ilicito. Na leitura neoclassica, apenas contratos que interferissem na
dindmica de oferta e demanda na defini¢do de precos seriam ilicitos - o que, em muitos
casos, poderia significar a licitude de acordos que, para o common law, seriam

interpretados como restritivos de liberdade.

De fato, a orientacdo politica e a leitura jurisprudencial comecam a utilizar a teoria
econdmica como subsidio a seus padrdes de analise e expectativas regulatérias. Adeptos
de uma interpretacdo menos rigida da legislacdo utilizaram a abordagem neoclassica
como ferramenta capaz de fundamentar sua visdo sobre o antitruste. Esse processo
permitiu & economia influenciar a alteracdo de algumas diretrizes, como o mencionado
padréo de razoabilidade, assim como teve papel fundamental na sedimentacdo™® de
entendimentos e diretrizes pré-estabelecidas, como a proibicdo per se*’ de acordos

horizontais e verticais em precos e quantidades.®

1> Essa leitura também comeca a aparecer nos primeiros casos julgados a partir do Sherman Act. Ver
Chicago Board of Trade v. United states, 246 US 238 (1918). Disponivel em:
http://supreme.justia.com/cases/federal/us/246/231/case.html. Acessado em 20/04/2014.
16 A medida que a analise econdmica se sofisticou, alterando resultados a respeito de como se constroem
eficiéncias e incentivos em torno de relagdes horizontais e verticais, 0 processo de alteracdo do padrdo
jurisprudencial - cuja sedimentacdo foi influenciada pela prépria economia - foi lento. Restri¢des verticais
em vetores que ndo o preco sé deixaram de ser consideradas per se ilicitas em 1977 (Continental T.V.,
Inc. v. GTE Sylvania, Inc. - 433 U.S. 36 - disponivel em https://supreme.justia.com/cases
[federal/us/433/36/case.html. Acessado em 01/05/2014); restricGes em preco sé passaram a regra da razéo
em 2007 (Leegin Creative Leather Products, Inc. v. PSKS, Inc.,551 U.S. 877). Disponivel em
http://supreme-court-cases.findthebest.com/I/7996/Leegin-Creative-Leather-Products-Inc-v-Psks-Inc-
Dba-Kay-s-Kloset-Kay-s-Shoes. Acessado em 01/05/2014). Ver Salop (2008); Elhauge (2007)
7 Ao longo desta dissertacdo serdo utilizados os conceitos de regras per se e regras baseadas em rule of
reason (regra da razdo). Em conceituagdo livre, uma regra per se € aquela cujo dispositivo é normativo, e
ndo analitico: por exemplo, combinagdes de preco sdo ilicitas, sem espago para argumentacdo em
contrario. Regras pautadas no rule of reason exigem analise de efeitos associados a cada caso concreto
para se verificar se determinada conduta configura, efetivamente, um ilicito: por exemplo, combinacéo de
precos pode ser ilicita caso prejudique o bem estar dos consumidores em determinado mercado, o que
deve ser aferido caso a caso.
8 Acordos horizontais sdo aqueles firmados entre empresas competidoras em um mesmo mercado
relevante - produtos substitutos do ponto de vista de oferta e demanda. Acordos verticais sdo aqueles
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Em 1914 foram promulgados outros dois pilares do antitruste norte americano: o
Federal Trade Commission Act® (FTC Act) e o Clayton Act®®. Trés anos antes, a
Suprema Corte havia decidido o caso Standard Oil (1911)?', o mais marcante da
primeira fase do Sherman Act: politica e historicamente, por ter determinado o
desmantelamento da companhia de John Rockfeller; institucionalmente, por inaugurar a
aplicacdo de critérios de participacdo de mercado para avaliar a extensdo do poder de
monopolio, fundamentando o estabelecimento da regra da razdo®* para analises
antitruste. Segundo Amato, o novo critério foi lido como arrefecimento antitruste, tendo
nos dois novos estatutos uma resposta politica com o objetivo especifico de fortalecer a
politica de concorréncia. A legislagdo que criou a Federal Trade Commission®

introduziu conjunto detalhado de regras contra concorréncia desleal®

enquanto o
Clayton Act, direcionado a protecéo de pequenos empreendedores, previu a proibicdo de
politicas de discriminacdo de precos, contratos de exclusividade e vendas casadas,
reforcando arcabouco legal direcionado a sedimentacdo de uma politica antitruste

relativamente intrusiva.?

Nessa linha, até o final de década de 1960, a politica antitruste se desenvolveu em

direcdo a consolidacdo da legislacdo e expansdo do rol de proibicdes e obrigacdes

firmados entre empresas que compdem diferentes elos de uma mesma cadeia produtiva - fornecedores,
produtores, distribuidores e varejistas.
19 Federal Trade Commission Act of 1914, 15 U.S.C §§ 41-58
20 Clayton Act of 1914, 15 U.S.C. §§ 12-27
2l Standard Oil Co. of New Jersey v. United States - 221 U.S. 1 (1911). Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/221/1/case.html. Acessado em 22/04/2014.
22 Até entdo, as regras eram majoritariamente entendidas como sendo obrigagfes per se: uma vez
caracterizada a restricdo em um contrato, estava caracterizado o ilicito. A partir do caso Standard Oil,
fortificou-se o0 entendimento de que a identificagdo de uma restricio ndo seria suficiente para a
verificagdo do ilicito. Seus efeitos sobre o mercado deveriam ser verificados caso a caso - algumas
restricBes ndo deveriam ser consideradas proibidas.
2 Ageéncia federal norte americana encarregada de promover protecdo do consumidor e concorréncia.
Especificamente em temas concorrenciais, analisa tanto fusdes (atos de concentracdo) quanto praticas de
mercado, com competéncia para realizar acordos ou questionar, no judiciario, sua licitude. Para mais
informacdes, ver o site da instituicdo em: http://www.ftc.gov/. Acessado em 25/04/2014.
24 Concorréncia desleal engloba condutas cujos efeitos se restringem & esfera privada da dinamica
competitiva. Isso significa que determinada conduta é ilicita porque prejudica o direito de determinado
agente. As regras antitruste, por outro lado, se preocupam com os efeitos causados sobre o mercado como
um todo, e ndo com agentes em especifico. O Federal Trade Commission americano é competente para
considerar ambas as questfes. No Brasil, a legislacdo sobre propriedade intelectual (lei n. 9.279/96)
contém a maior parte das regras de concorréncia desleal, cuja competéncia para analise é do judiciéario, e
ndo do CADE.
> O Clayton Act sofreria duas emendas importantes: em 1950, sua secdo 7, passou a definir aquisicdes
parciais entre concorrentes como passiveis de analise antitruste; em 1976, estabeleceu-se a regra de
apresentacao prévia de atos de concentragdo (Hart-Scott—Rodino Antitrust Improvements Act of 1976).
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concorrenciais. A excecdo foi o periodo pos-crise de 1929, caracterizado por formas
mais diretas de intervencdo na economia e pelo receio de que uma "concorréncia
excessiva" poderia prejudicar o desempenho dos mercados e excluir pequenos
empreendedores (FOX e SULLIVAN, 1987). O congresso e o judiciario encorajaram

cooperacdes extensivas entre concorrentes, inclusive combinacdes de preco.”®

Superada a crise, 0 movimento de intensificacdo do antitruste foi acompanhado, na
teoria econbmica, pelo surgimento e consolidacdo da abordagem conhecida como
"estrutura-conduta-desempenho” (ECD), principal teoria em organizacao industrial a
influenciar a politica antitruste até a decada 1960 e bastante associada a linha de
pensamento que se convencionou chamar de Escola de Harvard.?” Construiram-se
relacBes de causa e efeito entre venda casada e expansdo de poder de mercado® e
apresentaram-se as primeiras nog¢oes de barreiras a entrada como obstaculo a dinamica
competitiva®®. Resultados anticompetitivos eram entendidos como consequéncia das
estruturas de mercado: oligopdlios e barreiras a entrada restringiam a dindmica
competitiva. Em termos de politica isso significava combater a concentracdo
econbmica. Ao mesmo tempo, estratégias desenvolvidas nesse ambiente seriam
pressupostamente anticompetitivas como consequéncia automética da estrutura de
mercado (MOTTA, 2002).

A escola de Harvard se desenvolveu em meio ao crescimento e consolidacdo de
diversos setores no pds-guerra, processo que renovou uma percepcao negativa a respeito
da concentracdo de poder econémico. Como desenvolvem Fox e Sullivan (1987), até o
final da década de 1960 o cenario norte americano assistiu a mescla das diretrizes
iniciais do Sherman Act com os fundamentos do ECD. O resultado foi um extenso rol
de praticas proibidas per se e crescente foco no controle de concentracdes. Trés casos
emblematicos, destacados por Amato (1997), apresentam esse contexto: Aloca®, Brown

% O National Industry Recovery Act,,de 1933, autorizava a coordenagao entre concorrentes assim como
previa a intervencao do governo no desenvolvimento de politicas industriais e regulatorias para diferentes
setores, 0 que entrava em conflito direto com a maneira com os tribunais vinham aplicando o Sherman
Act. Apresentava-se uma visdo de que cartéis e associagoes alocavam recursos de forma mais eficiente do
gue processos competitivos (Amato, 1997; Sullivan, 1980).
2" \fer Chamberlin (1933); Mason (1957); Bain (1956). Sobre a evolucdo das teorias em organizac&o
industrial, ver Shepherd (1991).
28 \Jer Turner (1958)
2% \er Bain (1956)
%0°US v. Aluminium Company of America, 148 F2d, 416 (1944).
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Shoe (FTC)*, Brown Shoe (DoJ)*. A Alcoa, entdo Unica produtora nacional de
aluminio, apesar de ter reconhecida pelo judiciério sua incapacidade de impor precos de
monopolio, foi condenada por deter poder de mercado, 0 que por si s seria contrério a
intencdo do legislador de manter um sistema composto por pequenos produtores, todos
independentes e ndo sujeitos ao poder de poucos (AMATO, 1997). A Brown Shoe,
entdo segunda maior produtora de sapato do pais, teve que abrir mdo de sua rede de 650
lojas franqueadas por, em tese, colocarem em risco a liberdade do consumidor de
escolher de quem comprar seus produtos. A mesma companhia foi impedida de adquirir

um concorrente, apesar da expectativa de que a fusdo geraria reducéo de precos.®

Ao final da década de 1960 a juncdo de resquicios da interpretacdo da concorréncia
enquanto direito de pequenos empreendedores somada a influéncia da teoria
estruturalista produziu um ambiente institucional bastante intrusivo, com inGmeras
condutas de mercado proibidas de forma per se, notadamente relagdes verticais, além de
extensa restricdo a atos de concentracdo. Esse contexto abriu espaco para leituras
alternativas da questdo antitruste, aptas a subsidiar uma flexibilizacdo da politica. As
décadas de 1970 e 1980 conviveram com a ascensdo da abordagem conhecida como

Escola de Chicago®.

A Escola de Chicago pode ser apresentada como a interpretacdo da politica antitruste
através das lentes da teoria dos precos. Suas ideias seguiam pressupostos relativamente
simples a respeito do comportamento de empresarios, racionais e maximizadores de
lucros, curvas de demanda negativamente inclinadas, elasticidade de demanda propria e
cruzada de bens substitutos e complementares e alocacao eficiente de recursos por meio
de processo de mercado (deslocamento de investimentos para setores de maior retorno)
(POSNER, 1978).

L F.T.C v. Brown Shoe Co. 384 US 316 (1966).
%2 Brown Shoe Co. v. United states 370 US 294 (1962)
%3 Como afirma a decisdo neste caso: "It is competition, not competitors, which the Act protects. But we
cannot fail to recognize Congress' desire to promote competition through the protection of viable, small,
locally owned business. Congress appreciated that occasional higher costs and prices might result from
the maintenance of fragmented industries and markets. It resolved these competing considerations in
favor of decentralization. We must give effect to that decision." Brown Shoe Co. v. United States 370 US
294 (1962). Disponivel em: http://supreme.justia.com/cases/federal/us/370/294/case.html. Acessado em:
20/04/2014.
3 Ver Posner (1978), Bork (1978) Stigler (1988), Demsetz (1973). Para contato com um dos primeiros
textos dessa linha de pensamento, ver Director e Levi (1956).
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Talvez a principal critica levantada pela Escola de Chicago se referia & necessidade de
se abandonar a ideia, colocada pela abordagem ECD, de que o numero de firmas em
determinado mercado explicava sua dindmica competitiva. De fato, a causalidade seria
inversa, uma vez que apenas 0s mais eficientes, de melhor tecnologia e alocacdo de
recursos, conseguiriam permanecer no mercado (RUBINFELD, 2008). Em termos de
politica, significava inverter o pressuposto competitivo propagado até entdo: como o
equilibrio de mercado sera, por hipotese, eficiente, a primeira interpretacdo que deveria
ser dada a estratégia das empresas era a promocao de eficiéncia, e ndo exercicio de

poder de mercado, como afirmava a Escola de Harvard.

Ha pelo menos dois efeitos, em termos de politica, imediatamente associados a esse
novo arcabouco analitico. De um lado, destacava-se a necessidade de focar as analises
na identificacdo do desempenho do mercado, e ndo de sua estrutura; de outro, as unicas
restricBes ao comércio aptas a ferir as regras antitruste seriam condutas, concertadas ou
unilaterais®®, capazes de aumentar o preco e excluir concorrentes eficientes, obrigando
consumidores a situacdes de second best, isto é, aptas a prejudicarem o bem-estar do
consumidor.®® Nesse contexto, respeitado 0 pressuposto do agente racional e
maximizador, toda conduta que consiga transformar melhorias produtivas ou reducédo de
custos em aumentos de bem estar deveriam ser entendidas como pré competitivas
(AMATO, 1997).

A decisdo no caso GTE Sylvania®’ foi a primeira em que a Suprema Corte aplicou
rigorosamente um argumento econdmico ao estilo de Chicago, revertendo
entendimento, até entdo prevalecente, sobre a natureza ilicita per se de restricdes
verticais em contratos de distribuicdo. Abandonava-se a diretriz de confianga na

estrutura de mercado enquanto vetor por si SO capaz de proporcionar dinamica

% Condutas concertadas sdo as oriundas de coordenacéo entre agentes independentes de mercado,
notadamente concorrentes em um mesmo mercado ou verticalmente relacionadas em uma cadeia
produtiva. Condutas unilaterais sdo aquelas assumidas de forma independente por um agente de mercado.
% Para grande parte dos representantes dessa escola de pensamento, a principal medida para aferigdo do
desempenho do mercado e, consequentemente, pardmetro para intervencdo antitruste tinha de ser bem-
estar agregado: maximizacdo dos excedentes de produtor e consumidor e minimizagdo de peso morto. Ao
longo do tempo, esse critério se deslocou, mesmo que de forma ndo unanime dentro dos representantes de
Chicago, para o bem estar do consumidor ao invés do agregado. Ver Bork, (1978); Hovenkamp (2008).
% Continental T.V., Inc. v. GTE Sylvania, Inc. - 433 US. 36 (1977). Disponivel em
http://supreme.justia.com/cases/federal/us/433/36/. Acessado em 24/04/2014.
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competitiva: a avaliacdo deveria ser caso a caso, identificando-se o impacto liquido de
bem-estar a cada pratica (POSNER, 2001).

Essa abordagem, bastante influente ao longo da década de 1980, resguardados
extremismos e fraquezas, colocou em destaque o fato de que muitas das até entdo
identificadas como “praticas restritivas" a competicdo, em determinados contextos,

promoviam eficiéncia e deveriam ser incentivadas (SCHMALENSEE, 2008).

O contexto politico e econdmico do governo liberal de Regan (jan/81 a jan/89) permitiu
a utilizago extensiva dos ensinamentos da escola de Chicago.® Desde os anos pés crise
de 1929 a politica ndo havia se comportado de forma tdo complacente a concentracdes e
condutas de mercado (FOX e SULLIVAN, 1987). Da mesma maneira que 0 extremo
estruturalista do final de 1960 impulsionou a "resposta” de Chicago, o extremo da
década de 1980 provocou fortes discussbes. O final da década 1980 marca outro
processo de alteracdo, que talvez perdure até hoje, identificado como "pds-Chicago"
(HOVENKAMP, 2005). Do ponto de vista da teoria econdmica, inimeras abordagens
se propuseram a demonstrar as fraquezas de varias das hipéteses propagadas entre 1970-
80, como a desconsideracdo dos efeitos gerados por custos de transagédo, assimetria
informacional e racionalidade limitada.®® A relevancia das instituicSes para o processo
competitivo deveria ser repensada, assim como a utilizacdo de ferramentas sofisticadas
para a analise de estratégia e comportamentos dinamicos das firmas, notadamente por
meio da utilizacdo de teoria dos jogos, colocariam luz sobre diversos riscos

competitivos "escondidos" pelo arcabouco simplificado de Chicago (FOX, 1981).%

O periodo recente é marcado pela procura por uma viséo equilibrada entre os avangos
proporcionados pelas diferentes abordagens propagadas ao longo do tempo, com maior

ou menor entrada de diferentes perspectivas a medida que varidveis de politica e de

% E importante notar como o “sucesso" da interpretagdo econdmica esta relacionado a ambiente politico
gue permita a propagacdo de suas conclusdes analiticas. As teorias parecem mais ser utilizadas para
consecucdo de um prop6sito pré-determinado do que efetivamente vetores de alteragdo de métodos e
objetivos da aplicacdo da legislacdo. Ver, por exemplo, analise da perspectiva sobre a politica antitruste
ao final da era Regan, trabalhada por Correa (1987).
% Sobre esses temas, ver Williamson (1975 e 1985).
“ para uma perspectiva histérica da evolucdo institucional e sua influéncia sobre a economia, ver North
(1990). Para uma abordagem da sociologia econdmica sobre o assunto, mais especificamente a respeito
do conceito de embeddedness, ver Granovetter (1985).
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mercado se mostrem favoraveis. Em termos praticos, &€ importante destacar trés

caracteristicas da experiéncia americana que influenciam o antitruste no mundo:

O contexto politico é fundamental a compreensédo da evolucao do antitruste, mas
isso ndo se confunde com ingeréncia politica - leia-se do Poder Executivo -
sobre a tomada de decisdo de autoridades competentes. Destaca-se a relevancia
da independéncia institucional da autoridade antitruste em relacdo a ingeréncia

do Poder Executivo:**

Apesar de ndo haver consenso a respeito do objetivo da politica antitruste -
eficiéncia e bem estar do consumidor, eficiéncia e bem estar agregado, outros
interesses (pluralidade e liberdade) -, ha certo consenso na teoria e na pratica
norte americana de que o antitruste é adequado a analise de eficiéncia e bem
estar (do consumidor ou agregado), enquanto outras politicas sdo mais
adequadas para lidar com vetores de distribuicdo, equidade, pequenos e médios
empreendedores, regulacdo setorial e mercado de trabalho. Depositar sobre o
antitruste objetivos muito amplos e, por vezes, contraditérios, inviabiliza uma

aplicagdo coerente da politica;**

Institucionalizou-se 0 ndo determinismo a respeito de quais condutas e quais
estruturas de mercado sdo, de fato, anticompetitivas. E preciso empreender
andlises caso a caso para se identificar os reais efeitos de cada contexto. Sobram

pouCos cenarios per se, como a ilicitude de cartéis.*

2.1.2. O antitruste na Unido Europeia (UE)

O contexto europeu que se faz relevante para este trabalho € mais recente do que o

americano, coincidindo com a criacdo do mercado comum, em 1957. A chave para a

compreensdo das diferencas entre 0 modelo europeu e o norte americano estd em

perceber a relevancia, para a Europa, da politica de concorréncia enquanto ferramenta

*1 Sobre esse tema, ver OECD (2003)

2 \/er em Brodley (1987) uma discussao sobre esse tema.

*3 Para discussdo a respeito da natureza da anélise da prética de cartel no Brasil, ver Martinez (2013); uma
perspectiva mundial pode ser encontrada em OECD (2002).
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para a criacdo, desenvolvimento e consolidagdo de um mercado comum (AMATO,
1997). Apesar da influéncia dos EUA, e de recente convergéncia entre teoria e pratica
americana e europeia, a concorréncia enquanto instrumento para melhorar o bem-estar
econémico ou a liberdade individual/contratual, principais questfes no antitruste norte
americano, ndo foram o foco da politica do bloco (FOX, 2002). O objetivo aqui €
destacar o que torna a experiéncia europeia singular e como essas diferencas afetam as

instituicOes brasileiras e o benchmark utilizado pelos indices de concorréncia.

A excecdo de Reino Unido e Holanda, que promoveram a liberalizagdo progressiva de
seus mercados, desenvolvendo uma cultura competitiva (NORTH, 1973), a Europa
continental se caracterizou, ao longo do século XX, por modelo econémico pautado por
politicas protecionistas, empresas publicas e promocédo de cartéis de interesse publico
(AMATO, 1997). Apesar de o Tratado de Roma, que criou a UE em 1957, prever regras
especificas sobre politica antitruste, por muito tempo essa ndao foi a realidade
institucional da economia dos Estados Membros.** Como coloca Bodoff (1984), grande
parte dos paises patrocinava politicas econdémico-industriais incompativeis com esse
tipo de legislacdo - gargalos produtivos eram superados por meio de atuacdo direta do
Estado e planejamento de politica industrial, e ndo com promocdo de processo

competitivo.

A Alemanha foi o primeiro pais da regido a adotar uma lei concorrencial em ambito

interno, também 1957. *°

Apesar de ter criado uma autoridade competente para questdes
concorrenciais, manteve para 0 governo poderes especiais de veto em decisdes que
interferissem no interesse plblico.”® A lei também permitia os chamados “cartéis de

crise” e mantinha varios setores isentos de escrutinio competitivo, como bancos, seguros

“ Ver artigops 3 () e 8590 do Tratado de Roma, 1957. Disponivel em:
http://ec.europa.eu/archives/emu_history/documents/treaties/rometreaty2.pdf. Acessado 25/04/2014.
** Franca, Holanda e Bélgica adotaram leis antitruste no mesmo periodo. Entre 1970 e 1980 foi a vez de
Luxemburgo, Irlanda, Grécia e Portugal. A Italia s6 adotou sua legislacdo no inicio dos anos 1990, em
consequéncia da assinatura do Tratado de Maastricht.
* A principal influéncia para experiéncia alem4, singular na UE, esta na escola ordoliberal de Freiburg.
Para essa linha de pensamento, um sistema econémico competitivo era essencial para a formacdo de uma
sociedade prospera, livre e igualitaria. No entanto, a concorréncia s6 entregaria resultados positivos se
dispusesse de arcabougo institucional capaz tanto de prevenir a formacao e exercicio abusivo de poder
econdmico privado quanto excessiva intromissdo estatal. Ou seja, o poder publico excessivo também era
um risco a liberdade competitiva - apresentava-se uma solucdo constitucionalista para a questdo
antitruste, o que de fato se refletiu na estruturacdo da Unido europeia, cujo tratado de Roma prevé
concorréncia como principio e regra (GIOCOLI, 2009).
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e transportes (AMATO, 1997). Ao longo dos ultimos cinquenta anos houve um
processo de harmonizacdo de regras entre os membros segundo as diretrizes
comunitérias, eliminando a ingeréncia do poder executivo em decisdes antitruste e
reduzindo o escopo dos objetivos abarcados pela politica.*’ Essa evolugdo traz
especificidades relevantes para o contexto brasileiro, e servem de contraponto ao
modelo norte-americano, com trés destaques: (i) presenca da figura do "abuso de
posicdo dominante™*®; (ii) maior restricdo & utilizacdo de argumentos econdémicos de
eficiéncia em atos de concentracdo;* (iii) previsdo de excecdo antitruste em casos em
que haja promocéo de progresso econémico ou tecnoldgico apto a ser repartido com o
consumidor.”® A juncéo dessas caracteristicas influencia o padréo de prova exigido para
identificacdo de ilicitos assim como altera a perspectiva a respeito de quais condutas e

operacdes tém potencial anticompetitivo.

Essas diferengas podem ser ilustradas por meio do conceito de “dano a concorréncia”
extraido de ambos os modelos. A evolucéo do antitruste norte americano, especialmente
por meio das contribuicdes da escola de Chicago e posteriores criticas, entregou uma
interpretacdo jurisprudencial, relativamente pacifica, do que seja dano antitruste e
quando devem intervir os 6rgdos competentes: para a jurisdi¢cdo norte americana, o dano
antitruste esta atrelado a comprovacao de danos ao consumidor. O papel da autoridade €
provar esse dano, por andalises caso a caso. A principal consequéncia desta abordagem é
a diminuicdo da importancia de figuras como barreiras a entrada e fechamento de
mercado — a mera prova desses fatores nao é suficiente. H& que se comprovar um link

entre essas barreiras/fechamento com palpével dano ao consumidor (FOX, 2002).

O caso europeu é diferente. Apesar do dano ao consumidor ser levado, sim, em

consideragdo, ele ndo € central como nos EUA. O centro da analise é a concorréncia, a

*" Para uma analise da politica antitruste praticada de forma unificada pela comunidade europeia, ver
OECD (2005b).
* O conceito de abuso de posicdo dominante coloca uma responsabilidade especial para empresas
"grandes". Trata-se de conceito diverso do monopolio, que baliza a politica norte americana. Relagdo com
definicdo de mercado relevante e politica (AMATO, 1997). O resultado acaba sendo a intromissdo nas
condutas da companhia mesmo quando elas sdo eficientes ou neutras do ponto de vista competitivo, mas
colocam em risco a estrutura do mercado, flertando com regulagéo econémica. Ver Amato (1997).
* Regras para fusbes também sdo diferentes, notadamente pela maior resisténcia jurisprudencial a
argumentos de eficiéncia, que podem ser vistas como "obstaculo™ a concorréncia. Ver Amato (1997) e
Williamson (1968).
%0 Ver Townley (2009)
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dindmica competitiva. A tutela do consumidor aparece de forma indireta — pressupde-se
que a livre concorréncia é o modelo que entrega 0 maior bem estar ao consumidor.
Apesar de ser uma diferenga relativamente sutil, hd& uma consequéncia drastica em
termos de politica: na Europa, defende-se a dindmica competitiva. Dai a existéncia de
figuras como “abuso de posicdo dominante” e “aquisicdo de posi¢do dominante”. A
interferéncia de agentes privados na dindmica competitiva, especialmente fechamento
de mercado — o que limita a liberdade de iniciativa e a livre competicéo — é suficiente
para a configuracdo de dano antitruste e movimentacdo da Autoridade competente
(MONTI, 2007). O dano ao consumidor fica, de certa maneira, pressuposto. A prova
sobre a alteracdo da dindmica é suficiente para a intervencdo. A prova a respeito do
dano sobre o consumidor ndo é essencial, ndo tem a mesma robustez exigida pelo

modelo americano®”.

Essas diferencas interferem no cotidiano da politica brasileira. A legislacdo nacional
estd bastante alinhada a europeia, seja por seu carater mais descritivo, detalhando
condutas potencialmente ilicitas,>® seja pela utilizagdo do conceito de abuso de posicio
dominante ou pela previsdo ao longo de quase vinte anos do artigo 54, 82 da lei n.
8884/94°% da possibilidade de considerar fatores ndo econoémicos (eficiéncia) na analise
de atos de concentracdo. A jurisprudéncia nacional também utiliza de conceitos
europeus de fechamento de mercado e barreiras a entrada.>® Mantida a consisténcia

analitica, o objetivo da politica de defesa da concorréncia deveria ser o processo

%! Economides e Lianos (2009) discutem essas diferencas aplicadas a condutas de venda casada e pacotes
de produtos no recente e importante caso Microsoft, marcado pelas mesmas premissas faticas mas com
resultados completamente diversos perante as jurisdigbes norte americana (United States v. Microsoft
Corp., 253 F.3d 34 (D.C. Cir. 2001)) e a corte europeia (Case T-201/04, Microsoft Corp. v. Commun,
2007 E.C.R. 11-3601). Para outras discussdes a respeito de diferengcas entre 0 modelo americano e
europeu, ver Ginsburg (2005).
52 As regras americanas ndo detalham as condutas potencialmente ilicitas, apenas colocam as diretrizes
gerais de atuacdo da lei - acordos, condutas que prejudiquem a concorréncia, concorréncia desleal,
tentativas de monopolizar o mercado. A legislacdo europeia é mais detalhista, indicando além das
diretrizes da lei, algumas condutas potencialmente ilicitas. A legislacdo brasileira, além das diretrizes,
expande o rol de condutas explicitamente colocadas pela lei: a 8.884/94 listava nada menos do que 24
condutas potencialmente ilicitas (artigo 22); a 12.529/11 traz 19 condutas (artigo 36, §3°).
>* Ver Brasil (1994).
 Ver, por exemplo, o caso Souza Cruz S/A e Phillip Morris S/A, Processo Administrativo n.
08012.003921/2005-10. Contratos de exclusividade de merchandising com pontos de venda foram
considerados prejudiciais a concorréncia, com fundamentacdo em jurisprudéncia europeia, por
potencialmente fecharem o mercado, apesar da participacdo de mercado da companhia ter se mostrado
inferior a 20% em diversos mercados relevantes. As empresas firmaram Termo de Compromisso de
Desempenho com o CADE. Ver Parecer da Secretaria de Direito Econdmico neste caso, disponivel em:
http://www.cade.gov.br/temp/D_D000000603931266.pdf. Acessado em 02/05/2014.
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competitivo em si, e ndo 0 bem estar dos consumidores de forma direta. No entanto,
esse tema possui interpretacdo controvertida tanto na doutrina nacional quanto na
propria jurisprudéncia do CADE, que por vezes utiliza da leitura europeia de
fechamento de mercado e abuso de posicdo dominante com o alegado objetivo de
defender o bem estar do consumidor, e ndo a concorréncia em si.>®> Ou seja, ha uma

mistura entre estrutura legal, abordagem analitica e fundamentacao teorica.

Essas e outras particularidades, no entanto, ndo serdo captadas pelos indices calculados
nesta dissertacdo, o que exigiria uma analise denominada de law in action, com base na
atuacdo das autoridades e nos processos decisorios, em contraste com a analise law on
the books, empreendida aqui.® Essa discussdo é importante, todavia, para se
compreender o que influencia o benchmark e sua definicdo do que seriam as "melhores
praticas" concorrenciais, a0 mesmo tempo em que permite interpretar de forma mais

criteriosa o resultado dos indices calculados.

2.1.3. O antitruste no contexto brasileiro

Assim como na Europa continental, a dindmica da economia brasileira ao longo de
grande parte do século XX se pautou por planejamento e intervencdo estatal, ao invés
do desenvolvimento de mecanismos de livre mercado, o que, por si s, dificultou a

aplicacdo de politicas extensivas de promogdo da concorréncia.

Essa conjuntura, no entanto, ndo impediu que o Brasil promulgasse uma lei direcionada
a regular o abuso do poder econémico. Desde a Constituicdo Federal de 1946 havia
previsdo explicita a respeito da necessidade de se reprimir toda e qualquer forma de
abuso de poder econdmico que tivesse por fim dominar mercados, eliminar a

concorréncia ou aumentar arbitrariamente os lucros.®>” Nesse contexto, foi elaborado o

% Sobre essa potencial contradigdo ver, novamente, o caso Philip Morris e Souza Cruz citado na nota 53.
% para uma discusso a respeito dos conceitos de law in action e law on the books e consequéncias para a
analise juridica, ver Cooter e Schafer (2006).
" "Art. 148 - A lei reprimira toda e qualquer forma de abuso do poder econdmico, inclusive as unides ou
agrupamentos de empresas individuais ou sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham por fim
dominar os mercados nacionais, eliminar a concorréncia e aumentar arbitrariamente os lucros".
Constituicdo Federal de 1946.
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primeiro projeto de lei antitruste brasileiro, que acabou ndo promulgado.®® Quase vinte
anos depois, projeto similar voltou a pauta do governo, momento em que se buscava o
controle do processo inflacionério: o objetivo era criar mecanismos aptos ao coibir
lucros e precos abusivos por parte do setor privado para além de mecanismos diretos de
controle, o que ja ocorria por meio da Comissdao Federal de Abastecimentos e Precos
(LOUREIRO, 2010).

Em 1962 foi promulgada a lei n. 4.137°°. A partir da simples leitura da legislacdo ja é
possivel perceber a influéncia dos institutos norte americanos, destacando cinco
condutas anticompetitivas que replicam diretrizes do Sherman Act, Clayton Act e
Federal Trade Commission Act.®® De acordo com essa legislacdo, estruturou-se um
regime administrativo para a repressdo ao abuso de poder econdmico, modelo
institucional que ainda vigora no pais, mas com fundamentos bastante diversos dos
atuais: apesar de ja se chamar Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, o CADE
anterior a lei n. 8.884/94 respondia ao Conselho de Ministros de Estado ao invés de ser
uma autarquia federal independente, seu presidente ndo possuia estabilidade ou mandato
por prazo determinado, o 6rgdo era competente ndo apenas para julgar mas também para
instruir os processos administrativos e ndo havia previsao especifica para o controle de

atos de concentragéo.

Apesar da promulgacdo da lei, e da tentativa de se alinhar as regras basicas do sistema
norte americano, os parametros do mercado brasileiro estavam distantes do que se
entendia por politica de concorréncia nos EUA no mesmo periodo. A Federacdo das
Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP), por exemplo, se colocou de forma contraria
ao projeto de lei, manifestando-se em varias oportunidades perante o senado e a
presidéncia da republica. Como reconstr6i Loureiro (2010) a partir de uma série de
reportagens publicadas pelo jornal O Estado de S&o Paulo, a FIESP defendia trusts

como benéficos & economia nacional por possibilitarem a contestacdo de concorréncia

%8 Projeto de lei 122/1948, realizado por Agamenon Magalhaes, Ministro da Justica na década de 1940.
Esse projeto, apesar de ndo aprovado, influenciou a formulacdo dos projetos seguintes que, alterados,
resultaram na lei de 1962. Ver Schieber (1966).
*? Ver Brasil (1962).
% A lei brasileira desenvolveu um regime significativamente mais simples do que o formado pelo Federal
Trade Commission Act, que estruturou o controle administrativo do antitruste norte americano. Ainda
assim, o conceito de ilicito e praticas anticompetitivas eram bastante alinhados - ver, por exemplo, as
disposicdes do art. 2 da lei n. 4.137/62 e os 8§81° e 2° do Sherman Act, §1° do Clayton Act.
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estrangeira, assim como a possibilidade de interferir em estruturas e condutas de

mercado afrontaria os principios da livre iniciativa e liberdade individual.

Esse contexto, de fato, esta alinhado a politica econémica da época, ainda fortemente
atrelada ao controle direto de precos, producdo estatal e controle de entrada nos
mercados - ou seja, buscava-se desenvolvimento por meio de interferéncias diretas nas
variaveis preco, quantidade e qualidade, e ndo por meio da promocdo de incentivos,

como desenvolvimento de uma dindmica competitiva de mercado.®

Hé& inimeros trabalhos que abordam os desdobramentos do direito antitruste nacional
entre as leis de 1962 e 1994.%2 Esse n#o sera o foco da secdo, entretanto. O objetivo aqui
¢ apresentar a arcabouco institucional criado pela legislacdo de 1994, responsavel pela
estruturacdo do antitruste do Brasil contemporaneo, assim como sua recente alteracéo,
em 2011.

A lei promulgada em 1994 faz parte de um conjunto de medidas voltadas a alteracédo
dos fundamentos da economia brasileira. No final da década de 1980 e em boa parte da
década de 1990, em linha com a Constituicdo Federal de 1988, que estipulou a livre
concorréncia como um dos principios da ordem econdmica, o Brasil conviveu com
significativas alteracGes de politica, em especial direcionadas a estabilizacdo monetaria

e a abertura comercial e financeira ao mercado internacional.®

Destacam-se (i) o fim
dos instrumentos de controle de preco e investimento; (ii) a reducdo de aliquotas de
importacéo e de barreiras ndo tariférias, assinatura de acordos bilaterais e multilaterais
de comércio e facilitacdo da entrada e saida de capitais externos e (iii) o processo de

privatizacdo e regulacdo pro-competitiva da economia (KUPFER, 2003).

A lei 8.884/94 organizou o0 que se convencionou chamar de Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia - SBDC, com reparticdo de competéncias entre o Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, agora autarquia federal responsavel pelo

1 As décadas de 1960/70/80 foram marcadas pela atuagdo da Superintendéncia Nacional do
Abastecimento -SUNAB (atuante entre 1962 e 1997), Conselho Interministerial de Pregos - CIP (atuante
entre 1969 e 1990) e Secretaria Especial de abastecimento e Precos - SEAP (atuante entre 1979 e 1990).
%2 \fer, por exemplo, Considera e Correa, (2002); Considera, (2002); Monteiro, (2002); Ferraz jr.(1992);
Martinez, (2011).
%% Arts. 170 e 173 da Constituicdo Federal de 1988.
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julgamento dos casos, Secretaria de Direito Econdmico - SDE, vinculada ao Ministério
da Justica e responsavel pela condugdo de processos administrativos, e Secretaria de
Acompanhamento Econémico - SEAE, 6érgdo do Ministério da Fazenda responsavel
pela analise de atos de concentracdo (MARTINEZ, 2011). As bases da politica
passaram a incluir, além do controle de condutas anticompetitivas (dimensao repressiva,
presente de forma extensiva na lei 1962), de anlise de estruturas de mercado (dimenséo
preventiva) e da advocacia da concorréncia no desenvolvimento e conducao de politicas
de Estado.

O controle de condutas se caracteriza pela anélise da dindmica competitiva, em especial
dos efeitos de estratégias de preco e politicas de desconto, relagbes verticais entre
fornecedores, produtores, distribuidores e varejistas, criacdo de barreiras a entrada de
concorrentes e movimentos aptos a monopolizar ou abusar de poder de mercado
(SALOMAO FILHO, 2003; HOVENKAMP, 2005). Esse arcabou¢o exige um modelo
apto a lidar com as complexidades de uma economia de mercado, o que engloba a
capacidade de compreender e trabalhar a relacdo econémica entre setores regulados,
oligopolizados e competitivos, dinamicas maduras, nascentes ou pautadas por rapidas
alteracOes tecnoldgicas; a0 mesmo tempo, é preciso compreender a relacdo da lei
antitruste com outras regras do ordenamento juridico, como regras societarias,

contratuais, regulatdrias e de propriedade intelectual.

O controle de estruturas de mercado, de maneira similar, também precisa ser sensivel a
essas relagdes econbmicas e juridicas, com o desafio de desenvolver abordagens e
procedimentos que tornem a politica compreensivel aos agentes de mercado: é
necessario proporcionar previsibilidade e transparéncia a respeito do que se entende
prejudicial a concorréncia, diminuindo o risco privado e reduzindo interferéncias
ineficientes da politica (SALOMAO FILHO, 2007).

O modelo brasileiro, inspirado nas praticas europeia e norte americana, construiu
arcabouco complexo para anélise dessas questdes, base que foi aperfeicoada ao longo
do tempo. Desde a lei n. 8.884/94, o CADE é autarquia federal independente do Poder
Executivo, seu presidente tem mandado estavel e de prazo determinado; a instancia

competente para julgar as questdes antitruste € composta por seis conselheiros, além do
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presidente, que podem ser advogados ou economistas, € ndo se confunde com as
instancias competentes para instrugcdo dos casos; as condutas foram estabelecidas em lei
segundo a regra da razdo; estipulou-se direito a indenizacGes civis de forma
independente da discussao administrativa, assim como manteve-se a dimenséo criminal

de certas condutas contra a ordem econémica (estipuladas pela lei 8.137/1990).

A partir desses fundamentos, novas leis, resolugdes, portarias e iniciativas
intensificaram a qualidade e robustez da estrutura criada em 1994, dentre outros, com a
criacdo de fonte de orcamento préprio,®* programa de leniéncia,® instituicio de
mecanismos de busca e apreensdo,®® criacdo do Acordo de Preservagdo da
Reversibilidade da Operaco,®” série de acordos de cooperacdo com ministério publico

|68

estadual e federal®® e agéncias reguladoras e outros 6rgios da administracdo publica,®

% Lei n. 9.781/99 estipulou taxas pecuniarias, pagas pelas empresas ao CADE, como requisito para a
apresentacdo de Atos de Concentragdo e outras diligéncias. Até entdo o CADE dependia de repasses
orcamentarios do Ministério da Justica.
5 Art. 35-B 8884/94 - (Incluido pela Lei n° 10.149, de 21.12.2000). A leniéncia permite que um
participante de cartel ou de outra pratica anticoncorrencial coletiva denuncie a pratica as autoridades
antitruste e coopere com as investigacGes e receba, em contra partida, imunidade antitruste administrativa
e criminal, ou reducdo das penalidades aplicaveis. Na lei 12.529/11 o programa esté4 previsto nos arts. 86
e ss. A nova lei estendeu a imunidade criminal, antes restrita aos crimes contra a ordem econdmica
(dispostos na lei 8.137/90), aos crimes tipificados nas leis n. 8.666/93 (licitagbes e contratos com a
administracdo puablica) e no Cédigo Penal.
% Art. 35-A 8884/94 - (Incluido pela Lei n° 10.149, de 21.12.2000)
%7 Instituido pela Resolugéo do CADE 28, de 24.07.2002 e alterado pela Resolugéo 45, de 28.03.2007. O
Acordo de Preservacdo da Reversibilidade da Operacdo (APRO) foi criado com o objetivo de superar
uma falha institucional sensivel: como a lei exigia a apresenta¢do do ato de concentracdo ao CADE apoés a
realizacdo da operagdo, sem quaisquer regras associadas a suspensdo da operacdo até a decisdo da
autoridade, corria-se 0 risco de que, no momento em que 0 CADE tomasse a sua decisdo, ela fosse
inaplicavel - ativos financeiros, humanos, fisicos e intangiveis poderiam ndo mais existir nos termos em
que a operacdo foi apresentada. Era preciso garantir a reversibilidade da operacdo, caso essa fosse a
decisdo do CADE ao final da anélise. Essa questdo s6 foi plenamente solucionada com a lei 12.529 que
institui a andlise prévia de atos de concentracao.
%8 Desde 2003, ano da realizacdo do primeiro acordo de leniéncia pelo CADE, a autarquia celebrou
diversos acordos de cooperagdo com os Ministérios Publicos Federal e Estaduais, com foco em regras
para troca de informacdes e diligéncias conjuntas - busca e apreensao, oitiva de testemunhas etc. Foram
criados nucleos de repressdo a cartéis, com destaque para o Grupo Especial de Delitos Econdmicos -
GEDEC do Ministério Pablico do Estado de Sao Paulo. Martinez (2013) detalha esse processo.
% Destacam-se convénios de cooperago técnica firmados com a Agéncia Nacional Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis - ANP (2000), Agéncia Nacional Transportes Terrestres - ANTT (2003), Banco
Central do Brasil - Bacen (2005), Comisséo de Valores Mobiliario - CVM (2008), Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios - ANTAQ (2008), Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC (2009), Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL (2010), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA
(2013), Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES (2013) e, no contexto do
notério cartel do metré de Sdo Paulo, cooperacdo com Controladoria-Geral da Unido para a repressdo a
fraudes e licitagbes publicas  (2014), todos disponivel do sitio do CADE:
http://www.cade.gov.br/Default.aspx?2606060a16f43713212130. Acessado em 02/05/2014.
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publicacdo de guidelines,” estabelecimento de procedimento sumario para apresentacao

de atos de concentracdo’! e programas nacionais de advocacia da concorréncia’.

Apesar desses avancos, algumas questbes exigiam alteracdes mais incisivas, com
destaque para (i) a auséncia de quadro de funcionérios publicos especificos ao 6rgao,
(ii) a dificuldade de articular, de forma célere, organizada e dentro dos parametros da
legalidade e devido processo legal, a atuacdo da SDE, SEAE e CADE, (iii) auséncia de
estabilidade e independéncia funcional para os Secretarios de Acompanhamento
Econdmico e Direito Econdmico, (iv) grande volume de atos de concentracdo
irrelevantes do ponto de vista antitruste;’ prazos excessivos para a analise de atos de

concentracdo e processos administrativos™ (v) auséncia de anlise prévia de atos de

"0 E praxe em diversos regimes antitruste, notadamente Estados Unidos, Unido Europeia e Reino Unido, a
publicacdo, pelas autoridades concorrenciais, de guias em que sdo discutidos, exemplificados e
informados métodos de andlise, riscos e a compreensdo da agéncia a respeito de questdes da politica
antitruste. No Brasil essa pratica ainda ndo é praticada com tanta intensidade, notadamente pelo fato de
gue o regime nacional ainda esta se solidificando, ndo sendo interessante "engessar" a compreensdo de
temas complexos e ainda em construgdo pela doutrina e jurisprudéncia. Ainda assim, o guia para analise
de atos de concentragdo horizontal, um dos poucos do género no pais, teve impacto significativo na
préatica brasileira. Ver: BRASIL. Ministérios da Justica e da Fazenda, Portaria Conjunta SEAE/SDE n°
50, de 1° de agosto de 2001.

! Portaria Conjunta SEAE/SDE N° 1, de fevereiro de 2003 estabeleceu o Procedimento Sumario para a
Anélise de Atos de Concentragdo, simplificando o procedimento utilizado para a apresentacdo de
operagdes de menor potencial ofensivo, introduzindo celeridade ao sistema. Disponivel em
file:///C:/Users/Guilherme/Downloads/2001portariaConjuntab0.pdf. Acessado em 22/07/2014.

2 Além de atuacBes institucionais perante os demais 6rgdos da administracdo plblico e Poderes
Legislativo e Judiciario, destacam-se uma série de iniciativas de comunicacdo da questdo concorrencial
ao grande publico, com destaque para: Defesa da Concorréncia no Judiciario (SDE/CADE 2010); Cartilha
sobre combate a cartéis e Programa de Leniéncia (SDE/CADE, 2009); Cartilha sobre combate a cartéis na
revenda de combustiveis (MJ/SDE/DPDE, 2009); Cartilha sobre combate a cartéis em sindicatos e
associacbes (MJ/SDE/DPDE, 2009); Cartilha sobre combate a cartéis em licitacbes (MJ/SDE/DPDE,
2008); Cartilha do Cade (3% edi¢do. CADE, 2007) A Defesa da Concorréncia no Mercado de
Combustiveis (ANP/SDE, 2004). Todos esses documentos podem ser acessados a partir de
http://portal.mj.gov.br/main.asp?Team=%7BDA2BE05D-37BA-4EF3-8B55-1EBFOEB9E143%7D.
Acessado em 02/05/2014.

™ A lei n. 8.884/94 obrigava a apresentagéo de quaisquer atos de concentragio em que ao menos uma das
empresas envolvidas tivesse faturado R$ 400 milhGes ou mais no exercicio anterior & operagdo. Mesmo
ausente esse critério, caso uma das empresas envolvidas detivesse 20% ou mais de participacdo em
determinado mercado relevante (produtos substitutos do ponto de vista de oferta e demanda), o ato
também deveria ser obrigatoriamente apresentado. Esses gatilhos levavam ao SBDC inlimeros casos
irrelevantes do ponto de vista competitivo.

™ Alguns atos de concentracdo levaram mais de cinco anos no SBDC (como no caso da venda da TVA
pela Abril comunicacbes S.A. para Telefonica [Telesp] - AC n. 53500.031787/2006). Muitos casos
complexos levaram ao menos dois anos (como a recente criagdo da BRFoods, fusdo da Sadia S.A. com a
Perdigdo S/A, que durou dois anos - AC n. 08012.004423/2009-18).
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concentracdo;”® (vi) auséncia de grupo institucionalizado e dedicado & analise

econdmica de casos antitruste.”®

A lei n. 12.529/117" se preocupou com essas e outras questdes. De acordo com essa lei,
dentre outras alteragdes, foi previsto concurso publico especifico para composi¢cdo do
quadro de funcionarios alocados na atividade fim da autarquia; criou-se a
Superintendéncia-Geral do CADE, que aglutinou as competéncias de instrucdo
processual e analise de concentracGes anteriormente alocadas na SDE e SEAE; ao
Superintente-Geral foi conferida estabilidade e cargo por tempo determinado,
eliminando o carater de dependéncia do 6rgdo competente para instru¢do dos casos de
ingeréncia do Poder Executivo; alteraram-se o0s critérios para apresentacdo de atos de
concentracdo, instituiu-se a analise prévia dos atos de concentracdo, criou-se o
Departamento de Estudos Econdmicos, dedicado a producdo de suporte técnico

econdmico para andlise e tomada de decisao.

Os efeitos de grande parte dessas altera¢6es sdo de dificil mensuracao, especialmente no
curto prazo, como € o caso. Uma variavel, entretanto, ja apresenta resultado expressivo:
trata-se da reducdo do numero de atos de concentracdo apresentados anualmente ao
CADE. A elevacdo do critério de faturamento, de R$ 400 para R$ 750 milhdes,
exigindo-se ainda que a outra empresa envolvida tenha faturado ao menos R$ 75
milhGes, segundo a Portaria Interministerial n° 994 de 30 de maio de 2012, além da
eliminacdo do critério de participacdo de mercado, retirou do sistema nudmero

significativo de operac¢des. O grafico a sequir € ilustrativo.

> Como discutido a respeito do APRO, a analise do CADE ndo suspendia a realizagdo dos atos de
concentragdo (venda de ativos, alteragBes societarias, reestruturagdo dos recursos humanos etc), o que
poderia obstar a efetivacdo das decisfes do CADE a respeito de reversdo ou restricdo das operacdes.

® O CADE ndo possufa corpo técnico institucionalizado com a funcdo de subsidiar as analises
econdmicas necessarias para a tomada de deciséo - as analises dependiam da capacitacdo dos funcionarios
e conselheiros com conhecimentos em economia, ou depender exclusivamente da opinido exarada pela
SEAE como resultado da instrugdo dos atos de concentracéo.

77 Ver Brasil (2011).
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Gréfico 1 - Evolucao do numero de atos de concentracgéo julgados pelo CADE por
ano (1994-2013)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em CADE(Prestacdo de contas ordindria anual. Relatérios de Gestdo
Exercicios 1996 a 2011; Dados de 2012 e 2013 em "CADE em numeros”, disponivel em:
http://www.cade.gov.br/Default.aspx?8cac6fb17e9c9ched6b7, acessado em 01/05/2014)..

O objetivo era liberar recursos para a andlise de condutas anticompetitivas,
especialmente combate a cartéis. Em 2012 foram analisados 712 atos de concentracao,
dos quais 670 foram aprovados sem restri¢cdes, 39 com restricdes e 3 foram reprovados.
Em 2013, ja com a nova lei, foram apresentados 104, dos quais 50 foram aprovados sem
restricdes, 46 com restricdes e 3 foram reprovados’®. Ou seja, na lei anterior, 5,8% dos

casos analisados geravam risco competitivo; na lei atual essa taxa foi para 47%.

Apesar desses avancos, destaca-se um fator que ainda requer reflexdo. Como indicado
anteriormente, o modelo brasileiro esta centrado na repressdo administrativa de préaticas
anticompetitivas. Ou seja, grande parte das sanc¢Ges e punicdes é aplicada no &mbito do
CADE, de carater difuso, e, mais importante, por meio de decisbes das quais cabe
recurso ao judiciario. Os modelos americano e europeu também possuem importante
atuacdo administrativa, mas o judiciario tem participacdo mais ativa nos casos em que
autoridade antitruste e agentes de mercado ndo concordam a respeito dos critérios e
conclusBes de andlise de atos de concentracdo ou de condutas de mercado. Assim,
quando ndo héa acordo, a discussao sai do ambito administrativo, cabendo ao judiciario
decidir a questdo. Essa realidade permite uma melhor coordenacdo entre perspectiva

civil, criminal e administrativa, evita reanalise dos casos e facilita o desenvolvimento de

’® Fonte: "CADE em ntmeros”, disponivel em: http://www.cade.gov.br/Default.aspx?8cac6fb17e9c9che
96b7, acessado em 01/05/2014.
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outras dimensdes dissuasivas da politica antitruste, para além da atuacdo da agéncia
(reparacdo de danos e punigdes criminais), algo especialmente desenvolvido nos
Estados Unidos e subdesenvolvido no Brasil.

E possivel mostrar alguns dados para ilustrar a questio da reanélise de casos provocada
pela decisdo administrativa em casos controvertidos. A tabela a seguir compila o
namero de decisdes tomadas pelo CADE entre 2006 e 2009 que representam algum tipo
de restricdo ou punicdo em atos de concentracdo e processos administrativos. Esses sdo
0S casos em que, potencialmente, a parte prejudicada pela decisdo poderia discordar da
decisdo do CADE.

Tabela 1 - Decisdes proferidas pelo CADE entre 2006 e 2009

2006 2007 2008 2009
0 =
!\I de atos de concentragao (ACs) 402 563 638 474
julgados
Ned dministrati PA
! e processos administrativos (PAs) 30 39 cg 18
julgados
Total de decisoes 432 602 696 492
2006 2007 2008 2009
Condenagdes em Pas 6 11 2 2
Multas por intempestividade em ACs 15 23 25 24
ACs aprovados com restri¢ao 20 37 58 16
ACs Reprovados 0 0 1 1
Total de decisoes restritivas 41 71 86 43
Total de decisdes restritivas/Total
n 9% 12% 12% 9%
decisoes

Fonte: Elaboracdo do Autor com base em CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA —
CADE (Prestacdo de contas ordinaria anual. Relatdrio de Gestdo Exercicio. 2006-2010).

A primeira informacdo relevante indicada por esses dados é a de que grande parte das
questBes foi resolvida sem a imposi¢cdo de penalidades ou restricdes; essa tendéncia,
entretanto, tende a mudar. Como mostrado no grafico anterior, com a reducdo do
numero de Atos de concentracédo "irrelevantes”, a atuacdo contenciosa do CADE tende
a, proporcionalmente, se tornar mais intensa. E preciso, ainda, fazer uma qualificacio a

respeito do total de decisdes restritivas: muitas delas podem ter sido feitas em acordo
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com 0s agentes, isto é, por meio de Termos de Compromisso de Desempenho ou
Termos de Cessacdo de Conduta, o que por si s tende a afastar a possibilidade de que
essas decisBes sejam rediscutidas no judiciario. Ou seja, desse total, apenas uma parte
ensejaria rediscussdo no judiciario. Dito isso, a proxima tabela traz nUmeros a respeito

do questionamento das decisdes do CADE.

Tabela 2 - Decisdes judiciais em casos do CADE

2006 2007 2008 2009
n2 % n? % n? % n? %
Sentenca favoravel ao CADE 31 69% 54 84% 49 84% 17 68%
Sentenca desfavoravel ao CADE 14 31% 10 16% 9 16% 8 32%
Total de Sentencas 45 100% 64 100% 58 100% 25 100%

Fonte: Elaboracdo do autor. Com base em CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE (Prestacio de

contas ordinaria anual. Relatério de Gestéo Exercicio. 2009).

Quando se compara 0 nimero de sentengas proferidas anualmente e o nimero de
decisbes restritivas proferidas pelo CADE, se percebe um alto indice de reanalise de
todo contetdo contencioso decidido em esfera administrativa. Ha4 um desperdicio de
recursos, que poderia ser evitado caso a discussdo contenciosa fosse levada diretamente
ao judiciario. Aqui também é preciso fazer uma qualificagdo dos ndmeros: a
comparacdo entre decisfes restritivas tomadas pelo CADE a cada ano versus o numero
de sentencas precisa levar em conta a diferenca temporal entre a decisdo do CADE e a
sentenca judicial - as sentencas proferidas entre 2006 e 2009 dizem respeito a decisdes
do CADE de anos anteriores. Ou seja, trata-se de uma proxy, mas bastante razoavel
considerando-se que atuacdo do CADE se intensificou na segunda metade da década de
2000. O Relatério de Gestdo do CADE para 2009 reforca esse entendimento: naquele
ano, segundo informac@es da Procuradoria do CADE, foram propostas no judiciario 46
acOes contra 0 CADE (note que no mesmo ano, como indica a tabela acima, ocorreram

25 sentencas).

Outro exemplo relevante a respeito das dificuldades causadas por um modelo de politica
excessivamente centrado na atuacdo administrativa aparece na persecucdo criminal. O
programa de leniéncia, instituido em 2000, encontrou dificuldade na articulagéo entre a
concessao de beneficios na esfera administrativa - arquivamento do processo perante o

CADE, o que significa ndo ter que pagar multa para o Fundo nacional de Direitos
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Difusos - e a concessao de beneficios na esfera criminal - que significa ndo poder ser
processado pelo Ministério Pablico nem condenado por um juiz de direito a penas de
multa, detengdo ou reclusdo. O ministério publico por muito tempo ndo reconheceu 0s
procedimentos adotados pelo CADE, assim como ainda ha discussdo a respeito da
extensdo da imunidade criminal associada a leniéncia firmada perante a autoridade
administrativa. Essas questdes geram incerteza nos agentes e diminuem os incentivos a
denuncias. Martinez (2013) trabalha de forma exaustiva essas questfes para 0 cenario

brasileiro.

Toda essa discussdo a respeito da origem e evolucdo da politica antitruste nacional serve
para situar até que ponto o benchmark utilizado para a constru¢do dos indices é capaz de
captar essas especificidades, assim como o0 que se deve ter em mente no momento em que
se interpreta o nivel e as varia¢des dos indices calculados para o Brasil em comparagdo com
os indices desenvolvidos para outras jurisdi¢fes, dentre elas EUA e Unido Europeia, com as

particularidades e semelhancas trabalhadas até aqui.

2.1.4. O caso contra o antitruste

Até aqui, o antitruste foi apresentado como uma questdo capaz de superar barreiras
ideoldgicas e se colocar enquanto valor social de forma transversal. Essa, de fato, é a
opinido de diversos estudiosos sobre o tema, de diferentes épocas e escolas de
pensamento.”® McChesney e Shughart 11 (1995) destacam, todavia, que enquanto 0s
ideais antitruste sdo amplamente aceitos, ha criticas permanentes sobre a eficacia de sua
aplicacdo. Uma extensa literatura sugere que a aplicagdo da lei antitruste muitas vezes
prejudica os interesses dos consumidores e interferem de forma ineficiente na alocacao
de recursos escassos (ARMENTANO, 2007). A andlise tradicional, trabalhada até aqui,
atribui grande parte dessas falhas ndo a erros na concepc¢do do antitruste, mas ao seu
exercicio: 6rgdos publicos responsaveis pela aplicacdo da lei precisam fazer um trabalho
melhor; advogados, juizes e analistas precisam compreender de forma mais adequada as

teorias econdmicas relevantes. O interesse publico ndo é alcancado por falhas

" Em linha com a escola de Chicago, ver, por exemplo, Posner (1978) e Stigler (1988). Para uma vis&o
que também considera outras vertentes, ver Sherer, (1980). Para uma discussdo mais recente, ver Motta
(2005) e Whish (2000).
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individuais, institucionais ou da legislagcdo, nunca por falhas nos préprios fundamentos
da teoria antitruste (MCCHESNEY E SHUGHART II, 1995).

O objetivo aqui é apresentar, com alguns exemplos, linhas de pensamento contréarias a
prépria existéncia do antitruste como discutido ao longo do capitulo. Destacam-se i(i)
teorias libertarias, em economia identificAveis com a escola austriaca de pensamento
econdmico e (ii) teorias de escolha publica. As duas abordagens, de certo modo,
questionam a capacidade de governos superarem de forma satisfatdria falhas de
mercado - o mercado, mesmo por vezes ineficiente, promoveria sempre resultados

melhores do que o governo.

A escola austriaca explora essa afirmacdo criticando ndo apenas a capacidade de
governos "melhorarem o mercado", como questionando a validade das principais teorias
que fundamentam o antitruste.*® Estudos em organizacéo industrial seriam falhos em
suas descricdes de monopolio, concorréncia perfeita e barreiras a entrada (GIOCOLLI,
2009). Eficiéncia dinamica associada a monopolios (inovacdo e investimento) geraria
mais bem estar do que as ineficiéncias estaticas tradicionalmente destacadas, assim
como a manutencdo de monopdlios ineficientes - em termos dindmicos - ndo seria um
equilibrio de longo prazo. Concorréncia perfeita seria paradigma mais préximo da
realidade da maioria dos mercados do que os critérios utilizados para a analise de
intervencdo estatal e falhas de governo, assim como barreiras a entrada s6 seriam
efetivamente ineficientes caso impostas exogenamente pelo Estado (ARMENTANO,
2007).%' Além disso, hé critica com relacdo a tipica deferéncia do antitruste a politica
regulatéria/setorial/industrial - o que € capitaneado pelo Estado ndo sofre escrutinio
competitivo, apenas o que é desenvolvido pelo setor privado (ARMENTANO, 2007).
Por fim, caracterizam a burocracia publica como inchada e propensa a buscar a

expansdo dos seus poderes e competéncias.®

80 0 texto classico de Hayek (1948) apresenta as principais caracteristicas dessa escola de pensamento e
sua capacidade de influenciar diferentes abordagens em economia, especialmente as relagdes entre livre
mercado, competicao, eficiéncia e bem estar.
81 Visdo similar, mas sob perspectiva mais juridica do que econdmica, a respeito das consequéncias
institucionais de se ter uma lei baseada em critérios "cientificamente incertos e disputados”, ver
Rockefeller, (2007)
82 Uma breve discussao a respeito da relagdo entre poder e burocracia e no novo antitruste brasileiro, pds
promulgacdo da lei 12.523/2012, foi feita por Campilongo (2012).
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Abordagens de public choice, por sua vez, afirmam que a leitura tradicional do
antitruste estd presa a um debate normativo que assume que leis antitruste e seus
aplicadores tém por motivacdo a promocao da concorréncia enquanto interesse publico,
e ndo outros interesses, politicos, econdémicos ou individuais (MCCHESNEY E
SHUGHART I, 1995). Como consequéncia, a abordagem padrdo para a andlise da
politica de defesa da concorréncia consiste principalmente em identificar quais leis sdo
boas e quais sdo ruins, quais casos foram corretamente julgados, quais néo, terminando
com recomendacdes de melhores leis, melhor jurisprudéncia e melhores burocratas. O

que a teoria de public choice faz é questionar esse pressuposto fundamental.

Na opinido de McChesney (1995), a abordagem padrdo em politicas publicas e
regulacdo econbmica interpreta, de um lado, falhas e poder de mercado como
decorrentes do comportamento egoista e maximizador de lucro de individuos e
empresas, que buscam apenas ganhos privados; de outro lado, quando se decide pela
intervencdo do governo na economia como solugdo a essas falhas, a burocracia é
descrita como movida pelo interesse de servir o bem-estar geral. Ou seja, em um
cenario, os agentes sdo considerados individualistas; em outro, eles sdo assumidos como
altruistas. O modelo de escolha pablica argumenta que os mesmos incentivos e
racionalidade que orientam a acdo humana enquanto agentes de mercado devem ser
aplicados para a compreensdo da tomada de decisdo dos individuos e 6rgdos que
compdem o setor pablico. A suposicdo de que todos os individuos, dentro ou fora do
governo, perseguem 0s seus proprios interesses é fundamental & abordagem de escolha
publica. Assim como o0s consumidores querem maximizar a sua utilidade, e as empresas
querem maximizar seus lucros, formuladores de politicas publicas querem maximizar o
seu préprio bem-estar. Este interesse préprio pode ser o apoio politico para a
maximizacdo da probabilidade de ser (re)eleito, (re)nomeado para um cargo ou
maximizacdo da riqueza pessoal, o que inclui salario, gratificacGes de cargos publicos e
emprego pés- governo (MCCHESNEY E SHUGHART II, 1995).%

De fato, ndo ha evidéncia suficientemente pacificada a respeito dos efeitos positivos da
politica antitruste: sua interferéncia atinge praticas efetivamente anticompetitivas, e 0s

beneficios da sua atuacdo séo revertidos ao consumidor e a sociedade? Buccirossi et al

8 Ver Campilongo (2012).
42



(2013) apresentam evidéncias de que ha efeitos positivos da promog¢édo da concorréncia
sobre variaveis de crescimento econémico, como produtividade total dos fatores. A
bibliografia em public policy, e mesmo a tradicional, no entanto, possuem pesquisas no
sentido contrario (MCCHESNEY E SHUGHART II, 1995). A origem desses efeitos
negativos pode ser, ao invés de falhas na aplicacdo do sistema, resultado da prépria
esséncia do modelo. O enforcement talvez ndo seja ruim porque a agéncia, os burocratas
ou determinada lei estejam desalinhados com "o melhor antitruste”, mas sim porque a
prépria ideia de politica antitruste ndo foi desenvolvida para que o interesse publico

fosse efetivamente perseguido.

2.2. O CONCEITO DE DISSUASAO DE PRATICAS ANTICOMPETITIVAS: A
RACIONALIDADE PARA A FORMACAO DO BENCHMARK DE
MELHORES PRATICAS®

Esclarecidas questBes basicas a respeito da politica antitruste, é preciso desenvolver 0s
desdobramentos teoricos associados a um segundo recorte analitico, que define o que
este trabalho entende por "capacidade de dissuadir praticas anticompetitivas". De forma
simples, isso significa nada mais do que identificar a capacidade de a politica evitar a
ocorréncia de condutas que desrespeitem a lei. A dissuasdo é um tema central em
analises preocupadas com a eficAcia da aplicacdo de legislacBes: as leis sdo
promulgadas com o objetivo de influenciar o comportamento das pessoas; além da
possibilidade de punicdo, elas visam diminuir a probabilidade de que a conduta
escolhida como socialmente indesejavel aconteca. ® O benchmark de melhores praticas
utilizado pelos indices busca identificar quais variaveis afetam a capacidade dissuasiva

da politica antitruste e como ela é maximizada.

8 Tépico baseado no trabalho de Buccirossi et al (2009), que discute os fundamentos para a formagéo do
benchmark utilizado por Buccirossi et al (2011).
8 Em especial pela abordagem conhecida como public enforcement of law. Essa linha de pensamento se
preocupa em responder questdes como, dentre outras: Qual o montante de recursos a sociedade deve
dedicar a apreensdo de infratores? A sancdo deve ser multa, reclusdo ou uma combinagdo das duas? Qual
o0 nivel 6timo das san¢fes? Como um sistema de punigdo deve contabilizar a possibilidade e os efeitos de
erros cometidos no processo de execucdo? Quais sdo as implicacdes, e eventuais adaptacdes, para ilicitos
em que o transgressor é tanto pessoa juridica quanto fisica? Quais critérios devem pautar a reducao de
sancdes aplicadas a infratores que se denunciam de forma espontanea? Sobre essas e outras questdes, ver
Polinsky and Shavell, (2000).
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Antes de detalhar as caracteristicas dissuasivas da legislacdo antitruste, entretanto, é
preciso diferenciar duas modalidades de dissuaséo, associadas a diferentes aspectos de
determinado regime juridico-institucional: dissuasdo geral, dita ex ante, e dissuasao
especifica, dita ex post. Como colocam Buccirossi et al (2009), dissuasdo geral consiste
em impedir comportamentos ilegais, ameacando o0s infratores com sancdes
suficientemente "pesadas”. Dissuasdo especifica é o efeito que a punigéo aplicada a uma
conduta ilicita pode gerar sobre a tomada de deciséo de futuras condutas: o conjunto de
informacdes a respeito da probabilidade de ser pego e condenado se altera, 0 que pode
modificar o pay off dos ilicitos (SHAVELL, 2003). Como se verd, os indices de politica
da concorréncia retinem informacdes sobre ambas as dimensfes, mas com destaque para

a dissuaséo geral.

Buccirossi et al (2009), a partir de uma simplificacdo do conceito de dissuasdo geral,
afirmam que para todas as condutas socialmente ineficientes - em que o ganho do
infrator € menor do que os danos sociais gerados pelo ilicito - a san¢do esperada deve
ser maior do que o ganho esperado. Essa regra afirma que "o potencial infrator ndo
realizard o ilicito caso o retorno esperado seja negativo, o que significa que ele é
dissuadido de violar a lei" (BUCCIROSSI et al, 2009, p.5).2° Ainda, segundo os autores,
“a0 mesmo tempo, todas as condutas socialmente eficientes ndo serdo afetadas: a sangéo

esperada serd menor do que o ganho privado” (BUCCIROSSI et al, 2009, p.5).%’

Buccirossi et al (2009) argumentam que o fato de a dissuasao ex ante reduzir o nivel de
infracOes sem a necessidade de deteccdo a torna o principal foco de aplicacdo da lei:
prevencdo a frente de repressdo, o que permite reducdo de custos publicos (tribunais e
orgaos envolvidos na investigacdo e repressao de crimes e ilicitos) e privados (empresas
enfrentando menos litigios), além de impedir os danos dos ilicitos que ndo chegarem a

ocorrer. Assim, segundo os autores, o foco da agéncia antitruste, cujo objetivo,

8 Traducao livre.
8 Landes (1983) apresenta 0 seguinte exercicio: a sancdo 6tima deve ser o sobrepreco (p.ex., 100
unidades) gerado pela conduta acrescido do peso morto imposto ao mercado (p. ex., 50 unidades). Esse
modelo ainda incentiva praticas eficientes (ganhos de eficiéncia que superem o peso morto, p.ex. 51, tém
retorno positivo, 100 + 51 (sobrepreco mais eficiéncia) > 150 (san¢do). Condutas cuja eficiéncia for
inferior a0 peso morto, p.ex. 49, o retorno serd 149, portanto inferior & san¢do, o que significa um
desincentivo a praticas ineficientes.
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pressupde 0s autores, 6 maximizar o bem-estar social®, deve consistir em impedir
violagOes, ao invés de identificar e punir infratores (que pode ser considerada uma

solucgéo de second best).

A realidade, entretanto, coloca série de dificuldades a aplicacdo dessa racionalidade
dissuasiva, em especial o risco de overenforcement, que pode acontecer caso a sangéo
seja desproporcional ou o esforco de execugdo - 0s gastos associados a persecucdo do
ilicito - sejam excessivos (BUCCIROSSI et al 2009). Desse modo, entendem os autores
que a dissuasdo ex ante deve ndo sO garantir a prevencdo de condutas socialmente
ineficientes, mas deveria também evitar o desincentivo a condutas pré competitivas. A
esse fato deve se somar os efeitos oriundos de custos de transacdo, informacéo
assimétrica e racionalidade limitada, que prejudicam o desempenho 6timo da politica.
Esses fatores diminuem a capacidade de a legislacdo induzir infratores a internalizarem

0s custos sociais de suas acoes.*

Ao mesmo tempo, determinados comportamentos tém efeitos econémicos complexos, o
que torna dificil a avaliacdo da natureza concorrencial de condutas e estruturas tanto
para a agéncia antitruste quanto para as empresas. Como desenvolvem Buccirossi et al
(2009), a complexidade dessa avaliacdo imputa a agéncia e ao setor privado o risco de
errarem sua analise a respeito da licitude de certas estratégias e concentracdes: um erro
da agéncia implica em punicdo de um comportamento competitivo, caso em que a
dissuasdo gera uma reducdo no bem-estar social. Da mesma forma, segundo os autores,
uma empresa pode realizar um comportamento anticoncorrencial por entendé-la licita.
Na prética, isso pode significar a necessidade de a agéncia antitruste abrir mdo da
analise de certas praticas ou atos de concentracdes. O esforco dissuasivo deve estar
focado em condutas cuja expectativa dos danos causados a sociedade supere tanto o

ganho acumulado pelo infrator quanto o valor dos recursos gastos no cumprimento da

8 Essa expectativa estd associada a leitura norte americana de que a fungdo da politica antitruste é
perseguir eficiéncia econdmica, o que fundamenta o conceito de dissuasdo aplicado para a formacéo do
benchmark de melhores praticas que informa os indices de politica de concorréncia.
8 N#o se pode esquecer que a teoria utilizada pelos autores também possui hipéteses simplificadoras que,
por si s6, podem levar & compreensdo equivocada a respeito do que significa dissuadir praticas
competitivas: o pressuposto de que agentes tomam suas decisdes - licitas ou ilicitas - de forma "racional"
pode gerar distorcfes ndo triviais nos resultados. Ver, a esse respeito, literatura em economia
comportamental como Kahneman, Slovic And E Tversky (1982), Kahneman, Tversky (1978) e Rabin
(1998).
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lei. Nesse cenario, a dissuasdo geral torna-se menos eficaz, fazendo necessarias

intervengdes ex post.

Buccirossi el al (2009), a partir dessas reflexdes, destacam a importancia da prevencao
geral em casos de cartéis, conduta em que ha pouca incerteza em relacdo a maneira com
que ela se configura e aos efeitos que gera para a dinamica competitiva (OECD,
2002).% Por outro lado, para acordos verticais, abusos de posicdo dominante e, em
particular, para fusGes, todos sujeitos a "regra da razdo", a dissuasdao geral pode vir
acompanhada de erros de analise, o que torna relevante permitir algum nivel de "sub-

dissuasdo” ex ante para que possa ser complementada com dissuaséo ex post.

Para além do que foi discutido acima, ha uma literatura especifica sobre enforcement e
dissuasdo no direito concorrencial. Segundo Buccirossi et al (2009), essas analises
estiveram focadas em sancGes e como elas influenciam o nivel de dissuaséo,
notadamente criminalizacdo do ilicito®, nivel ideal de multas®, acBes privadas de
indenizagdo e programas de leniéncia®®. No entanto, para esses autores, essas analises
ndo forneceriam uma imagem completa do papel da dissuaséo, uma vez que a politica
de concorréncia ndo se restringiria a um sistema de sancdes, sendo relevante entender
quais caracteristicas de um regime concorrencial, além das sancdes, tém impacto

significativo e positivo na sua capacidade de deter comportamentos anticompetitivos.

Como trabalhado na primeira secdo deste capitulo, para esta dissertacdo a politica de
concorréncia é composta por um conjunto de regras (arcabouco institucional-legislativo)
e instrumentos de monitoramento e punicdo (arcabouco de cumprimento). As
caracteristicas institucionais englobam a natureza dos Orgdos responsaveis pela
aplicacdo da lei, o papel dos tribunais no julgamento de casos de direito da
concorréncia, os procedimentos e padrbes que devem ser seguidos para a persecucao de

infracdes, poderes de investigagdo sob competéncia do agente publico assim como as

% A conduta de cartel é talvez a Unica cuja ilegalidade per se seja defendida de forma praticamente
unanime por juristas, economistas, jurisdicOes e 6rgdos internacionais. Estudo abrangente sobre cartéis no
Brasil pode ser encontrado em Martinez (2013).
% Os autores dialogam com os trabalhos de Landes, (1983); Simon, (1987), Gallo, Schmidt, Craycraft,
Parker, (1994); Kobayashi, (2001); Gregory e Werden, (1987).
%2 Os autores dialogam com os trabalhos de Connor, (2005); Craycraft, Craycraft, Gallo, (1997); Geradin,
Henry, (2005); Buccirossi e Spagnolo, (2007).
% Os autores dialogam com os trabalhos de Motta, Polo, (2003); Aubert, Kovacic, Rey, (2006); Spagnolo,
(2004, 2008); Harrington, (2008).
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regras materiais que formam a politica (quais sdo as obrigacdes e as proibicdes). As
caracteristicas de execucdo/cumprimento se relacionam a quantidade e qualidade dos
recursos humanos e financeiros dedicados a implementacao da politica e a forma como

esses recursos sdo usados para investigar eventuais infracoes.

Nesse contexto, Buccirossi et al (2009), a partir do modelo colocado por Becker (1968),
destacam trés fatores bésicos que condicionam a natureza dissuasiva de determinada

legislacao:

(i) o nivel de perda que as empresas e os individuos esperam sofrer em caso
de condenacéo (correta ou equivocada);
(ii) a probabilidade de deteccao e condenacdo percebida pelos agentes;

(iii) a probabilidade de condenacdo injusta percebida pelos agentes.

A partir desses critérios, os autores discutem quais as caracteristicas de uma politica de
concorréncia influenciam o nivel de dissuasdo e tornam determinado regime antitruste
mais ou menos eficaz. No que se segue, serdo indicados trés conjuntos de variaveis
desenvolvidos por Buccirossi et al (2009) e aplicadas por Buccirossi et al (2011) para a
composicdo dos indices de politica da concorréncia. Tratam-se dos fundamentos para o
benchmark que sera utilizado para o desenvolvimento metodologico dos indices de

politica da concorréncia.

O primeiro conjunto se refere aos fatores que afetam o nivel de perda que as empresas e
os individuos esperam sofrer em caso de condenacdo e dependem de dois aspectos das
sancOes disponiveis em determinada jurisdicdo: da regra tal como formalizada em lei
(law on the books) e de como ela é aplicada. Por exemplo - adaptando o exemplo
exposto por Buccirossi et al (2009) para o caso brasileiro - do que adiantaria a multa
monetaria poder chegar a até 30% do faturamento anual de uma empresa (como
determinava a lei antitruste brasileira n. 8.884/94), caso esse percentual jamais fosse
aplicado, mesmo na ocorréncia de violacdo grave a lei? Apesar da regra, as empresas
ndo esperariam ter de pagar esse patamar de multa (BUCCIROSSI et al, 2009). Nesse

sentido, argumentam Buccirossi et al (2009), os prejuizos esperados por uma empresa
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dependem menos do que esta escrito na lei e mais da maneira com que a lei é executada

pelos tribunais.

Isso significa constatar que as regras de concorréncia ndo operam isoladamente,
dependem das caracteristicas do sistema judicial e da agéncia competente
(BUCCIROSSI et al, 2009). Isso acontece tanto nas jurisdicdes em que a agéncia tem o
poder de impor sangdes diretamente (caso brasileiro) quanto nos sistemas em que a
agéncia s6 tem o poder de iniciar um processo, cabendo ao judiciario determinar o
montante da multa (caso norte-americano). No caso brasileiro, em que o judiciario
podera rever a decisdo da agéncia antitruste, o desempenho do sistema juridico ganha

relevancia destacada.

O segundo conjunto de fatores esta associado a probabilidade de detec¢do e condenagédo
de ilicitos. Para Buccirossi et al. (2009), esses fatores se resumem pelos recursos
financeiros e humanos que a agéncia antitruste tem a sua disposi¢do. Quanto maior a
quantidade de recursos, maior a possibilidade de que a autoridade competente tome
ciéncia de condutas que possam prejudicar a concorréncia (BUCCIROSSI et al, 2009),
seja exercendo seus poderes de investigacdo de forma otimizada, seja analisando os

casos concretos de forma adequada.

Os autores fazem duas ponderacdes sobre esse topico. Primeiro, o fato de que recursos
financeiros e humanos séo relevantes para a funcao dissuasiva da politica ndo significa
que se deva investir indefinidamente na aplicacdo da lei: o ponto é apenas indicar que
existe uma relacdo positiva entre esses fatores e a probabilidade de deteccdo de ilicitos.
Segundo, as sanc¢des discutidas anteriormente também podem alterar a probabilidade de
detec¢do, como no caso de programas de leniéncia, que incentivam a denlncia de
cartéis, aumentando-se a chance de o poder publico descobrir atividades ilegais que, de

outro modo, passariam despercebidas.

O terceiro e ultimo conjunto de fatores se volta a probabilidade de erros de analise.
Buccirossi et al (2009) destacam trés. O primeiro é a qualidade das regras. Como
desenvolvem os autores, essa € uma questdo subjetiva, o que dificulta a defini¢do e

estudo dessa varidvel. No entanto, argumentam a existéncia de alguns critérios
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objetivos, como a clareza da lei (e da soft law, como guidelines)™ a respeito do que é
licito e do que é ilicito, e se a definigdo de ilicitos esta alinhada a teoria econdmica
predominante a respeito da promocéao de bem-estar. Nessa linha, Buccirossi et al (2009;
2011) indicaram quatro topicos de destaque: (i) se a lei permite defesa de eficiéncias em
analise de atos de concentracdo, (ii) se a autoridade pode considerar objetivos nédo
econdbmicos (leia-se, eficiéncia) para avaliar os efeitos de comportamentos
potencialmente abusivos, (iii) se o padrdo de prova € baseado na regra da razdo ou em
proibicBes per se, (iv) se existe isencdo antitruste para uma ou mais inddstrias. Os
autores entendem que defesa de eficiéncia em concentragdes, foco em eficiéncia, regra
da razdo para condutas que ndo a de cartel e auséncia de isen¢des sdo caracteristicas

béasicas para uma legislacdo de qualidade.

Outro fator relevante que afeta as propriedades de dissuasdo de um regime de politica de
concorréncia, especificamente a probabilidade de erros de analise, é a independéncia da
autoridade competente em relacdo a interesses politicos ou privados, leia-se
independéncia em relacdo ao poder executivo e ao poder econdmico.”® De acordo com
Buccirossi et al (2009), a agéncia que toma as suas decisdes tendo em conta interesses
em contraste com aqueles que devem orientar sua atividade é mais propensa a cometer

erros de ambos os tipos — falsos positivos e negativos.

Ainda é preciso destacar o grau de separacdo entre o corpo que realiza a investigacao
daquele que julga os casos antitruste. Buccirossi et al (2009) afirmam que quanto maior
a separacdo entre aquele que acusa e aquele que julga, por exemplo, quando a
investigacdo é feita por um érgdo pablico independente do tribunal competente - mais
equilibrada tende a ser a decisdo, o0 que reduz a probabilidade de erro.®® Da mesma

forma, os autores argumentam que a possibilidade de recurso para um 6érgdo

% Soft law é um conceito que diz respeito a regras e condutas que podem influenciar ou direcionar a
tomada de decisdo da autoridade, mas ndo sdo fontes formais do direito e por isso ndo séo obrigatorias,
com a lei.
% H4 vasta literatura que discute a importancia de uma autoridade de concorréncia independente. Ver:
OECD (2003), OECD (2005a), European Commission (2005); Voigt (2009).
% Buccirossi et al (2011) indicam vasta literatura sobre o tema, como Block, Parker, Vyborna e Dusek,
(2000); Dewatripont e Tirole (1999); especificamente para a regulacdo antitruste, indicam Neven, (2006);
Wils (2004).
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especializado, com competéncia apenas em questdes de concorréncia, aumenta a chance

de erros de primeira instancia serem identificados e corrigidos.”’

Por fim, os recursos humanos e financeiros mencionados no topico anterior também
podem afetar ndo s6 o volume das atividades de fiscalizacdo, mas também a sua
qualidade. Como abordam Buccirossi et al (2009), se a informacéo disponivel é mais
precisa, a agéncia € menos propensa a cometer erros tipo | e Il (falsos positivos e
negativos); da mesma maneira, algumas caracteristicas das san¢Ges disponiveis também
podem melhorar a capacidade da autoridade atender ao padrdo de prova juridicamente
exigido para a configuracdo de condutas anticompetitivas: programas de leniéncia,
quando combinados a sangdes adequadas, podem reduzir a probabilidade de erros. Uma
"leniéncia parcial”, ou abrandamento da pena, é geralmente concedida caso a empresa,
mesmo apdés a dendncia, forneca evidéncias adicionais a construcdo do conjunto
probatdrio necessario para que a agéncia compreenda o funcionamento e a extensao das
praticas sob investigacdo.”® Novas evidéncias fortalecem a leniéncia e reduzem a

probabilidade de que empresas culpadas sejam absolvidas (BUCCIROSSI et al, 2009).

2.2.1  Teorias econdmicas subjacentes ao benchmark

Discutidas as principais teorias econdémicas que fundamentam (e criticam) a politica
antitruste, assim como as bases utilizadas por esse trabalho para a identificacdo de
critérios para o desenvolvimento de benchmark apto a captar caracteristicas do poder
dissuasivo dessa politica, cabe ultimo esforco de revisao tedrica. O fato € que os autores
originais do indice, nos vérios trabalhos que desenvolverem em torno do tema, ndo
explicitaram o eixo central da teoria econdmica que informa tanto o seu benchmark
guanto a analise dos resultados encontrados. O objetivo é fazer aqui este exercicio,
mesmo que resumido, de modo a tornar a compreensdo e critica dos resultados mais

criteriosa.

% Além do que foi discutido na secdo 2.1.3 sobre decisdo administrativa e judicial, também ha discussdo
a respeito da chamada "deferéncia” do judiciario as decisdes do CADE. Para muitos, a solucéo para se
evitar excesso nimero de recursos ao judiciario assim como série de decisfes contraditdrias que poderia
colocar em xeque a seguranca juridica da politica antitruste seria o judiciério se limitar a discutir questdes
processuais, abrindo méo de discutir o mérito antitruste dos casos.
% Trata-se do caso, por exemplo, de Termos de Compromisso de Cessacdo para agentes denunciados em
processos de cartel em que ja ocorreu uma leniéncia, ou Acordos em processos administrativos a respeito
de outros ilicitos que ndo cartel. Ver arts. 85 e ss. da lei n. 12.529/11.

50



A primeira teoria de destaque descreve a livre concorréncia como vetor capaz de gerar
eficiéncia alocativa e intensificar ganhos de bem estar (entendido como menor preco e

maior variedade, qualidade e quantidade de produtos).*®

Essas relagcdes sao imediatamente seguidas de anélises que investigam as condi¢fes nas
quais a concorréncia se desenvolve e até que ponto elas fazem parte de dindmicas de
livre mercado. Aqui aparecem as denominadas falhas de mercado, em que assimetrias
informacionais, mercados incompletos, externalidades, bens puablicos, oligopolios e
monopdlios dificultam o desenvolvimento pleno ou autbnomo de mecanismos
competitivos. Estudos atrelados a relagdo entre Estado e mercado propdem abordagens
direcionadas a superacdo dessas falhas por meio de leis e burocracias dispostas a alterar

pré-competitivamente a dinamica mercado. %

Essas solugdes ndo sdo sem problemas, entretanto. Falhas de governo também fazem
parte do cenario, e o papel exercido por instituicGes — entendidas como leis, regulacdes,
praticas comerciais, juridicas e politicas — se torna parte significante do desafio
colocado pela efetiva promogéo de concorréncia em ambiente de mercado. Neste ponto
a relacdo entre regulacdo estatal, falhas de governo e economia institucional discute os

efeitos de politicas publicas direcionas a solucdo de falhas de mercado.

Esse panorama é relevante por fundamentar (i) a existéncia de politicas publicas
direcionadas a promocao de concorréncia e (ii) o papel central desempenhado por leis e
agéncias reguladoras nesse processo. Dito isso, € possivel introduzir a principal questéo
associada ao indice de politica de concorréncia: a politica empregada tem a capacidade

de evitar praticas anticompetitivas e alterar positivamente a dindmica de mercado? Para

% Para anélise e demonstracio matemético-formal dessas relagdes, ver Mas-Colell, Whinston E Green,
1995; para uma analise didatica-introdutoria, ver Nicholson E Snyder, 2011; para uma analise em texto
classico, ver Arrow E Debreu, 1954; para uma abordagem formal aplicada a organizagdo industrial, ver
Tirole, 1988.
100 \/er sobre economia do setor publico, Stiglitz (2000); sobre relacdo entre Estado, economia e
regulacdo, Heerje (1989) e Kahn (1988); para uma coletanea de trabalhos em politica, economia e Estado
que debatem a posicdo da escola de economia de Chicago, Stigler (1988);
101 para discussdes a respeito do efeito da legislacdo sobre o desempenho dos mercados, ver La Porta et.
al, 2003, 2008. Para uma leitura de law and economics, ver Posner (2000). Para abordagens de economia
institucional, mercados e concorréncia, ver Williamson (1985, 1995, 1999); North (1990, 1994). Para
considerac@es sobre institui¢des, organizagdes e governanca, ver Zingales (2000).
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desenvolver esse tipo de andlise de efeitos é preciso, antes de tudo, encontrar
instrumento capaz de resumir as varidveis relevantes a politica, mensurando e

acompanhando sua evolugao.

O objetivo priméario deste trabalho, assim como seu precursor, é desenvolver esse
instrumento, mapeando mecanismos considerados importantes para a dissuasdo de
praticas anticompetitivas — desde a definicdo das condutas consideradas ilicitas,
passando pelas caracteristicas da agéncia governamental competente até o processo de

analise, restricdo e punicao de agentes econdémicos.

Nesse escopo, a economia institucional, auxiliada pela sociologia econdmica, aparece
como principal referencial tedrico que embasa (a) 0 método de andlise adotado na
construcdo do indice — selecdo de variaveis relevantes, definicdo de benchmark
qualitativo para melhores praticas — e (b) a razdo para se considerar a organizacdo
institucional de promogdo da concorréncia fator capaz de influenciar a eficicia da
politica governamental e a dindmica dos mercados, e por iSso seu mapeamento,

monitoramento e comparacao serem objetos validos de estudo.

2.3. INDICES DE ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO DE POLITICAS DE
REGULAGCAO E CONCORRENCIA

Por fim, resta remontar a pesquisa realizada por Buccirossi et. al (2011) para o
desenvolvimento do método de agregacdo das informacfes compiladas a partir do
benchmark de melhores préaticas. Os autores introduzem um método especifico para a
traducdo de informacdes qualitativas e institucionais em informagfes quantitativas. O
proposito € possibilitar a comparagdo entre diferentes modelos de politica antitruste.
Posteriormente, os indices possibilitam estudos mais ambiciosos, que relacionam a
evolucdo dos indices a variaveis de eficiéncia econdmica, crescimento e bem estar
(BUCCIROSSI et. al, 2013).

Os indices de politica de concorréncia sdo baseados em uma abordagem piramidal, em
que os resultados para cada jurisdicdo estdo relacionados a recursos e caracteristicas

especificos de sua politica de concorréncia. A metodologia é sensivelmente influenciada
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por trabalhos desenvolvidos no ambito da OCDE, como Product Market Regulation
index (PMR) (CONWAY, JANOD, NICOLETTI, 2005) e o Competition Law and
Policy indicator (CLP) (HOJ, 2007). A exemplo destes trabalhos anteriores, a estrutura
piramidal dos indices de politica de concorréncia abrange um grande namero de sub-
indicadores que sdo progressivamente agregados por meio de conjunto de pesos

definidos para cada nivel do indice.

Este conjunto de pesos utilizados para combinar as informacdes reunidas em cada nivel
de agregacdo, segundo Buccirossi et al (2011), configura elemento subjetivo da
avaliacdo. Existe, portanto, um risco de que o valor dos indices possa ser condicionado
pelo esquema de ponderacdo subjetivamente adotado. Nesse sentido, apesar do
exercicio de justificacdo tedrica a respeito dos pesos escolhidos, os autores empregam
técnica estatistica — analise fatorial — para obter novo conjunto de indices em que 0s
pesos atribuidos a cada informac&o sdo impulsionados pelas caracteristicas dos proprios
dados. E um mecanismo direcionado & verificacdo da sensibilidade dos indices ao
esquema de ponderacao desenhado pelos autores. O resultado aponta para a neutralidade
do esquema (BUCCIROSSI et al, 2011).

Existem alguns indicadores na literatura que, como os indices de politica de
concorréncia, tentam medir a forca ou a qualidade de regimes de concorréncia. Como
mencionado, a OCDE tem desenvolvido conjunto de indicadores, como o CPL (este
apenas para o ano de 2003), para medir a qualidade de politicas. O escopo do CPL &,
entretanto, sensivelmente mais restrito, do ponto de vista temporal, e menos especifico,
do ponto de vista material, pois inclui, além de caracteristicas antitruste, fatores

regulatérios e setoriais.

Outro conjunto de indicadores que tem semelhangas com os indices apresentados nesta
dissertagdo sé&o os desenvolvidos por Voigt (2009). Esses indicadores, apesar de
focarem caracteristicas institucionais e de aplicacdo de regimes de concorréncia, sao
menos abrangentes do que os indices de politica de concorréncia. Eles ndo tentam
sintetizar as principais caracteristicas de um regime juridico institucional em um unico

indice; de fato, como serd apresentado ao longo da metodologia, sdo mais parecidos
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com as informacdes que compdem o nivel primario dos indices de Buccirossi et al
(2011).

Hylton e Deng (2007) também fornecem medida quantitativa da politica de
concorréncia. O objetivo deles era medir o tamanho da regulacdo competitiva no
mundo, e ndo em um pais especifico. Para tanto, reuniram informacGes sobre a
amplitude das leis e suas caracteristicas sancionatorias em 102 paises, entre Janeiro de
2001 e Dezembro de 2004. O indice tem alcance diferente do dos indices de politica de
concorréncia, na medida em que tenta fornecer descricdo sumaria das areas abrangidas
pelo direito da concorréncia. De fato, o indice trabalhado por Hylton e Deng néo tenta
medir como a lei é efetivamente executada, nem o grau de independéncia da agéncia ou

mesmo sua qualidade.

Por fim, além desses indicadores, que buscam medir, de forma objetiva — compilam
dados concretos sobre as caracteristicas da politica de concorréncia de determinado
pais/regido —, a extensdo ou a qualidade de regimes de concorréncia, também existem
indicadores que sdo baseados na avaliacdo subjetiva da eficacia dessas politicas. Talvez
o principal exemplo desses indices subjetivos é o indice publicado anualmente pelo
Férum Econdmico Mundial (WEF) em seu Relatério de Competitividade Global.'*? Os
indicadores do WEF classificam as politicas de concorréncia de mais de 100 paises com
base nos resultados de uma pesquisa com altos executivos, que sdo solicitados a definir
a politica antitruste do seu pais entre 1 (frouxa e ndo eficaz na promocdo da
concorréncia) e 7 (eficaz e promotora de competicdo). A desvantagem deste tipo de

indicador é a de que eles, pela falta de critérios objetivos, ndo sdo de facil comparacao.

1920 ranking de 148 paises formado a partir desse indice, para 2013/14, esta4 disponivel em
http://www3.weforum.org/docs/GCR2013-14/GCR_Rankings_2013-14.pdf. Acessado em 21/04/2014.
Os paises cobertos por esta edi¢do correspondiam por mais 99% do PIB mundial. Executivos desses
paises responderam questfes a respeito de 14 temas: sua empresa; percepcles gerais da sua economia;
infraestrutura; Inovacdo e Tecnologia; Ambiente Financeiro; Comércio e investimento Exterior;
Competicdo Nacional; Operac0es e Estratégia da Empresa; Governo e Institui¢des Publicas; Educagéo e
Capital Humano; Corrupcéo, Etica e responsabilidade social; Viagens e Turismo; meio ambiente; satde.
Para informacgdes a respeito de como o indice é construido, ver: http://reports.weforum.org/the-global-
competitiveness-report-2013-2014/. Acessado em 21/04/2014.
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3. METODOLOGIA®

Como trabalhado ao longo do capitulo anterior, a politica antitruste se divide em dois
tipos de atuacdo: controle de condutas anticompetitivas e controle de atos de
concentracdo. Com o objetivo de captar especificidades de ambas as abordagens,
Buccirossi et al (2011) elegeram quatro figuras que, além de serem tipicas a politicas
antitruste ao redor do mundo, resumiriam diferentes aspectos de cada jurisdicdo em

termos de controle de condutas e controle de concentracdes. Sao elas:

Abuso de posi¢do dominante;
Cartéis;
Outros acordos anticompetitivos;

o o w >

Atos de concentracao;

As trés primeiras figuras buscam resumir as varidveis da politica voltadas a dissuaséo de
condutas anticompetitivas. Como existem inimeras modalidades de violagdo, os autores
buscaram destacar trés grupos de condutas que pudessem de certa maneira representar o
escopo minimo que uma politica antitruste deve alcancar para trabalhar de forma
adequada essas questdes. A quarta figura, atos de concentracdo, busca trabalhar as
especificidades associadas ao controle de estruturas de mercado, que se caracteriza por
uma andlise prospectiva dos efeitos de determinado acordo entre empresas sobre a
dindmica futura dos mercados. Ou seja, ndo se trata de identificar e punir violacdes,
como no controle de condutas, mas de analisar de forma ex ante o potencial de

determinada concentracdo prejudicar a dindmica de mercado.

Para cada uma dessas quatro figuras, os autores destacaram seis caracteristicas,

trabalhadas na secéo 2.2:

I. Independéncia da autoridade competente;

Il. Separacdo de poderes entre investigadores e julgadores;
I11. Qualidade da lei;

IV. Poderes de investigacao;

193 A metodologia apresentada nesta secéo segue o desenvolvimento feito por Buccirossi et al (2011).
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V. Sancdes e indenizacgoes;

VI. Recursos disponiveis e nimero de casos;

Cada uma dessas caracteristicas € composta por uma série de critérios, especificos a
cada uma das quatro figuras escolhidas como representativas do escrutinio antitruste.
Esses critérios sdo agregados para cada uma das seis caracteristicas segundo o
benchmark de melhores préticas, formando seis indices de primeiro nivel para cada uma
das quatro figuras: Abuso de posicdo dominante, Cartéis, Outros acordos
anticompetitivos e Atos de concentracdo. O quadro abaixo ilustra o resultado desses

processos.

Quadro 1 - Indices de primeiro nivel: resumo

FIGURAS

Outros Acordos
anticompetitivos

Abuso de Posigdo

: Atos de Concentragdo
Dominante

Cartéis

CARACTERISTICAS

Independéncia

Independéncia

Independéncia

Independéncia

Separagdo de Poderes

Separagdo de Poderes

Separagdo de Poderes

Separacgdo de Poderes

Qualidade da Lei

Qualidade da Lei

Qualidade da Lei

Qualidade da Lei

Poderes de Investigacdo

Poderes de Investigagcdo

Poderes de Investigacdo

Sangdes e Indeniza¢bes

Sangdes e Indenizagbes

Sangdes e indenizagdes

Recursos

Recursos
Numero de Investigagdes

Recursos

Recursos
NUmero de Casos

Fonte: Elaboracéo do autor com base em Buccirossi et al. (2011)

Destaca-se que nem sempre todas as seis caracteristicas se aplicam as quatro figuras. No
caso de abuso de posicdo dominante e outros acordos anticompetitivos, sdo analisados
apenas 0s recursos, financeiros e humanos, a disposicdo da agéncia. Para cartéis e atos
de concentracdo também ¢é considerado o numero de casos (respectivamente,
investigacOes abertas a cada ano e atos de concentracdo analisados). Com relagéo a atos
de concentracdo, ha especificidade maior: as caracteristicas poderes de investigacao e
sangdes e indenizacdes ndo sdo consideradas. Para Buccirossi et al (2011), a eficécia
dissuasiva do controle de estruturas prescinde dessas caracteristicas dada a natureza

prospectiva e homologatoria, ao invés de repressiva, do controle de estruturas.

Superado o primeiro nivel, em que cada uma das quatro figuras possuira seis indices
entre zero e um, sdo atribuidos pesos a cada um desses indices de primeiro nivel para

que possam ser novamente agregados, em indices intermediarios. Os indices
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intermediarios resumem, para cada uma das quatro figuras, vetores institucionais e

vetores de cumprimento. O quadro a seguir ilustra esse exercicio para Cartéis:

Quadro 2 - Indices de segundo nivel: Cartéis

[Segundo nivel Primeiro nivel Peso |

Vetor Institucional Independéncia 1/6
Separacdo de Poderes 1/6
Qualidade da Lei 1/6
Poderes de 1/6
Sancgdes e indenizacdes 1/3

Vetor de Cumprimento |Recursos 2/3
Numero de 1/3

Fonte: Elaboragdo do autor com base em Buccirossi et al. (2011)

Existem dois indices de segundo nivel (indices intermediarios) para cada uma das
quatro figuras - vetores institucionais e vetores de cumprimento. Esses indices
intermediarios recebem novos pesos para que possam ser novamente agregados,
formando cinco indices de terceiro nivel que buscam avaliar as trés dimensdes

destacadas a partir da teoria de Becker:**

e Indice-Institucional: agrega os vetores institucionais das quatro figuras

e Indice-Cumprimento: agrega as variaveis de cumprimento das quatro figuras

e Indice-Antitruste: agrega as variaveis institucionais e de cumprimento voltadas &
dissuasdo de condutas anticompetitivas, ou seja, das figuras abuso de posicéo
dominante, cartéis e outros acordos anticompetitivos;

e Indice-Concentracbes: agrega as variaveis institucionais e de cuimprimento
voltadas a andlise de atos de concentragao

e Indice-Agregado: retne todas as varidveis, agregando indice-Antitruste ao

indice-Concentragoes;

Todo esse desenvolvimento seré detalhado a seguir.

104 Como trabalhado na secdo 2.2: (i) do nivel de punicdo que infratores esperam receber frente aos
ganhos esperados com a violagdo das regras, (ii) da probabilidade percebida pelos agentes de serem pegos
e condenados e (iii) da probabilidade percebida a respeito de erros na investigacdo e avaliacdo de
eventuais condenacgdes (BECKER, 1968 apud BUCCIROSSI et al, 2009).
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3.1. OSINDICES DE PRIMEIRO NIVEL

O desenvolvimento desses indices se d& por agregagdo das informagdes compiladas para
as seis caracteristicas destacadas no Quadro 1. Ressalta-se que com relagdo a Atos de
Concentracdo, nem sempre sera possivel avaliar todos os fatores, ja que, por exemplo,
sancdes pecuniarias ndo sdo relevantes para essas anélises.'® Os poderes de
investigagdo também foram considerados por Buccirossi et al (2011) caracteristica ndo

relevante dado o caréter ex ante e ndo ilicito dos atos de concentragdo.*®

O quadro 3 indica os critérios utilizados para a construcdo dos indices de primeiro nivel,
compilados para as quatro figuras antitruste. Essas informacgdes sofrem uma primeira
ponderacdo de modo a que cada caracteristica se transforme em um indice de zero a um.

Esse processo sera detalhado, variavel a variavel, a sequir.

105 A analise de atos de concentracdo néo repressiva, pois ndo ha ilicito a ser identificado e punido. Atos
de concentracdo sdo apresentados em carater homologatorio, em que 0s agentes privados pedem
permissdo ao Estado para concluirem seu negécio. A decisdo pode ser tanto a aprovacao sem restricdes
guanto uma aprovagdo condicionada ou mesmo vedacao completa do negdcio. Ver lei n. 12.529/11.
106 Na grande maioria das jurisdicdes, a analise antitruste suspende os efeitos dos atos de concentragdo,
que s6 podem ser concluidos ap0s a aprovagdo da autoridade competente. Esse carater suspensivo
incentiva os agentes privados a colaborarem com a condugéo da anélise, disponibilizando as informacgdes
necessarias para a conclusdo do caso. A esse respeito, € preciso destacar que, no Brasil, este carater
suspensivo apenas se tornou realidade em 2012, com a reformulacdo da legislacdo antitruste. A lei n.
8.884/94, originalmente, ndo previa qualquer mecanismo para suspensdo do negécio ou manutengdo da
possibilidade de sua reversdo efetiva caso o0 CADE viesse a entender que a concentragdo fosse prejudicial
a concorréncia. Essa realidade incentivava pouca cooperagdo por parte das empresas envolvidas no ato.
Posteriormente, o regimento interno do CADE, aprovado pela Resolucéo n° 45, de 28 de margo de 2007,
em seus artigos 139 e ss., estipulou o Acordo de Preservacdo de Reversibilidade da Operacdo (APRO),
que estabelecia medidas aptas a preservar inalteradas as condi¢cdes de mercado, prevenindo alteragéo
irreversivel ou de dificil reparacdo, até o julgamento do mérito do Ato de Concentragdo, evitando o risco
de tornar ineficaz o resultado final do procedimento. A lei n. 12.529/11 estipula, em seu artigo 88, novas
regras para a apresentacao prévia de atos de concentracao.
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Quadro 3 - Indices de primeiro nivel: resumo dos critérios de informag&o

Abuso de posicao dominante

Cartéis

Outros acordos anticompetitivos

Atos de concentragao

Independéncia
Independéncia do investigador (1/2)
Independéncia do julgador (1/2)

Independéncia
Independéncia do investigador (1/2)
Independéncia do julgador (1/2)

Independéncia
Independéncia do investigador (1/2)
Independéncia do julgador (1/2)

Independéncia
Independéncia de quem analisa (1/2)
Papel exercido pelo Governo (1/2)

Separagdo de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador (2/3)
Natureza do érgdo de apelagdo (1/3)

Separagao de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador (2/3)
Natureza do érgdo de apelagdo (1/3)

Separagao de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador (2/3)
Natureza do érgdo de apelagdo (1/3)

Separagdo de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador (1/3
Natureza do érgdo de apelagdo (1/3)
Responséveis por fases 1 e 2 (1/3)

Qualidade da Lei
Regra da razdo - predagdo, recusa a
contratar e praticas exclusiondrias

Qualidade da Lei
Regra per se (1/2)
Programa de leniéncia (1/2)

Qualidade da Lei
Necessidade de comprovar efeitos da conduta
- Contratos de exclusividade

Qualidade da Lei
Critério de Notificacdo (1/2)
Método de analise (1/2)

Poderes de Investigacdo
Medidas Preventivas (1/4)
Busca e apreens3o (3/4)

Poderes de Investigacdo
Busca e apreensao

Poderes de Investigacdo
Medidas Preventivas (1/4)
Busca e apreensdo (3/4)

Sangoes e Indenizagdes
Pessoas Juridicas (1/3)
Critério de multa (2/3)
Tipos de sangdo (1/3)
Pessoas fisicas (1/3)
Multa (3/10)
Desqualificagdo funcional (1/5)
Pena de reclusdo (1/2)
Reparagéo Civil (1/3)

SangGes e Indenizagdes
Pessoas Juridicas (1/3)
Critério de multa

Pessoas fisicas (1/3)
Multa (3/10)
Desqualificagdo funcional (1/5)
Pena de reclusdo (1/2)
Reparagao Civil (1/3)

SangGes e Indenizagdes
Pessoas Juridicas (1/3)
Critério de multa

Pessoas fisicas (1/3)
Multa (3/10)
Desqualificagdo funcional (1/5)
Pena de reclusdo (1/2)
Reparagao Civil (1/3)

Recursos
Orgamento (1/2)
Pessoal (1/4)
Economistas e Advogados (1/4)

Recursos

Orgamento (1/2)

Pessoal (1/4)

Economistas e Advogados (1/4)
Numero de Casos

Numero de casos (1/3)

Pena maxima de prisdo (2/3)

Recursos
Orgamento (1/2)
Pessoal (1/4)
Economistas e Advogados (1/4)

Recursos

Orgamento (1/2)

Pessoal (1/4)

Economistas e Advogados (1/4)
Numero de Casos

Ndmero de casos

Fonte: Buccirossi et al. (2011).

Nota: Tradugdo Livre. Em negrito estd o nome de cada variavel; abaixo de cada variavel estdo os critérios utilizados para sua construcao; entre parénteses estao 0s pesos para
agregacéo dos critérios internos a cada variavel.
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I. Independéncia da autoridade competente

Essa caracteristica considera o status institucional da autoridade competente para

andlise antitruste (independéncia legal em relacdo a burocracia do executivo) e o papel

que o governo tem na definicdo/decretacao/julgamento de um ilicito antitruste ou na

analise de um ato de concentracdo. De acordo com Buccirossi et al (2011):

Para condutas anticoncorrenciais — cartéis, abuso de posicdo dominante e outros
acordos anticompetitivos —, essa questdo se resume a duas informacoes.
Primeiro, pela natureza institucional do corpo responsavel pela investigacdo: a
jurisdicdo recebe nota 1 quando ela possui total independéncia estatutaria
(tribunal ou uma agéncia independente); recebe zero se é uma secretaria ou
departamento ministerial do Poder Executivo; jurisdicdes em que a investigacéo
pode ocorrer tanto por uma agéncia ministerial quanto por uma instituicéo

independente recebem 0,5.

Segundo, considera-se a natureza institucional do corpo responsavel pelo
julgamento e a influéncia que ele recebe do governo: recebe nota 1 a jurisdicdo
em que o corpo decisorio tem total independéncia legal e suas decisdes ndo
podem ser alteradas ou obstadas por decisdo do governo; recebe 0,5 a instituicdo
que tenha total independéncia legal, mas sua decisdo possa ser revista pelo
governo, recebe zero se for uma secretaria ou departamento ministerial,

subordinada ao Poder Executivo.

Para Atos de Concentracdo, essas questfes sdo relativamente adaptadas.
Considera-se a natureza institucional do corpo responsavel pela anédlise e
aprovacdo dos atos apresentados. Recebe 1 caso os analistas sejam legalmente
independentes; zero caso estejam ligados a departamentos ou secretarias
ministeriais. O papel exercido pelo governo em atos de concentragdo é
classificado como 1 se for legalmente independente e zero se houver influéncia

do Poder Executivo.
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Quadro 4 - Indices de primeiro nivel: independéncia da autoridade competente

Condutas anticoncorrenciais Pontuagdo Peso
Independéncia do investigador 1/2
Independéncia legal 1
Competéncia concorrente 0,5
Orgdo ou departamento ministerial 0
Independéncia do julgador 1/2
Independéncia legal, sem reversdo politica 1
Independéncia legal, mas ha possibilidade de 05
revers3o politica ’
Orgdo ou departamento ministerial 0
Atos de concentragao Pontuagdo Peso
Independéncia de quem analisa 1/2
Independéncia legal 1
Orgdo ou departamento ministerial
Papel exercido pelo Governo 1/2
Legalmente independente 1
Influencia decisdes 0

Fonte: Elaboragéo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).
Nota: Os critérios apresentados para "Condutas anticoncorrenciais" se
aplicam para cartéis, outros acordos anticompetitivos e abuso de
posicdo dominante.

Cada resposta recebe peso 1/2 para a formacéo do indice de independéncia de cada uma
das quatro figuras antitruste - abusos de posicdo dominante, cartéis, outros ilicitos e atos

de concentragéo.

Il. Separacdo de poderes

Para esta caracteristica, os autores destacam o grau de separacdo entre a instituicdo
competente para a investigacdo do ilicito ou analise do ato de concentracdo daquela
competente para seu julgamento: quanto mais incisiva a separacdo entre aquele que
promove a investigacdo ou analise daquele que decide, mais balanceada tendera a ser a
deciséo, diminuindo a probabilidade de erro (BUCCIROSSI et al., 2011). Outro fator
considerado pelos autores é a natureza do 6rgdo de apelacdo: se € especializado em
antitruste, sera mais capacitado para analisar os fatos e as provas; essa tendéncia se
inverte caos o 6rgdo seja genérico, como judiciario. De acordo com Buccirossi et al
(2011):

61



Para condutas anticoncorrenciais, questiona-se se ha separacdo entre quem
investiga e quem julga:recebe zero caso o responsavel por julgar e investigar
seja 0 mesmo 6rgdo; recebe 1 se os responsaveis sdao diversos. Também se
questiona a natureza do corpo de apelagdo — recebe 1 se o 6rgdo de apelagéo €

especializado, zero se realiza revisdes sobre qualquer tema juridico.

Para atos de concentragdo, além desses critérios, ha uma especificidade. Na
maioria das jurisdices, todas os atos que se submetem a alguma forma de
controle estdo sujeitos primeiramente a uma investigacao geral, designada como
fase 1. Atos que levantem preocupacdes estdo sujeitos a uma segunda analise,
mais detalhada, chamada de investigagdo fase 2. Em algumas jurisdi¢des, 0
mesmo 6rgdo que decide sobre se uma concentracdo deve ser submetida a uma
investigacao fase 2 também realiza essa investigacdo. Em outras jurisdi¢des, um
corpo separado é responsavel por realizar a investigacdo fase 2. Essa separacdo
ndo existe propriamente no Brasil, mas ela se aproxima, no cenario anterior a da
lei 12.529/11, a previsdo de ritos sumario e ordinario. Atualmente, além dessa
separacdo, ainda ha previsdo para a definicdo de prazos mais extensos para
analise de casos complexos. Em ambas as situagdes, ha apenas um responsavel
para a analise. Para a formacdo dos indices, se o corpo técnico responsavel por
cada fase é diferente, a jurisdicdo recebe nota 1; recebe zero se for o mesmo.

62



Quadro 5 - Indices de primeiro nivel: separacio de poderes

Condutas anticoncorrenciais Pontuagdo Peso
Separagdo entre investigador e julgador 2/3
Existe 1
N3o existe
Natureza do drgdo de apelagao 1/3
Especializado 1
N3do especializado

Atos de concentragdo Pontuagdo Peso
Separagdo entre investigador e julgador 1/3
Existe 1
N3do existe
Natureza do érgdo de apelagdo 1/3
Especializado 1
N3&o especializado
Responsaveis por fases 1 e 2 1/3
Orgdos difeentes 1
Mesmo érgao 0

Fonte: Elaboracéo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).
Nota: Os critérios apresentados para "Condutas anticoncorrenciais" se
aplicam para cartéis, outros acordos anticompetitivos e abuso de
posi¢do dominante.

Como indicado pelo quadro 3, para a formacdo dos indices de primeiro nivel de
separacdo de poderes, a agregacdo acontece da seguinte forma: para outros ilicitos,
abuso de posicdo dominante e cartéis, a separacdo de poderes tem peso 2/3, enquanto a
natureza do 6rgdo de apelacdo recebe 1/3. Para atos de concentracdo, cada uma das trés

caracteristicas tem peso 1/3.

I11. Qualidade da Lei

Como trabalhado no primeiro capitulo, espera-se que a dissuasao exercida pela politica
antitruste previna condutas que, imediatamente, reduzam a concorréncia e,
mediatamente, diminuam o bem estar social. Em algumas jurisdigdes, entretanto, essas
condutas nem sempre coincidem com o que a lei identifica como ilicito; ha sempre a
possibilidade de condutas pré-competitivas serem identificadas como ilicitas, e vice e
versa. Por isso, segundo Buccirossi et al (2011), a necessidade de se considerar a
qualidade das regras — law on the books. A maneira de tornar essa questdo mais objetiva

é analisar se as regras colocadas pela jurisdicdo permitem uma aplicagdo efetiva e clara
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no momento do julgamento — se ha disparidade entre a regra textual e a maneira como

ela € a aplicada no caso concreto. De acordo com Buccirossi et al (2011):

Para abuso de posicdo dominante, o foco esta em préaticas exclusionarias —
baseadas ou ndo em prego -, especialmente predagéo e recusa a contratar. Se a
jurisdicdo analisa essas questdes a partir da regra da razéo, e considera apenas a
racionalidade econdmica (leia-se, busca por eficiéncia e bem estar, total ou do
consumidor) como fundamentacdo, recebe nota 1.; se a jurisdicdo impde uma
regra per se (independentemente se é licita ou ilicita), recebe zero - ou seja,
recebe zero a jurisdicdo que ndo analisa a racionalidade e os efeitos do caso
concreto; recebe pontuacdo intermediaria caso a decisdo, apesar de ser pautada
pela regra da razdo, obedece outros objetivos que ndo apenas eficiéncia, como

distribuicdo de renda e geracéo de emprego.’”’

Para outros acordos anticompetitivos, o foco esta em contratos de exclusividade.
Caso se exija a prova, caso a caso, dos efeitos anticompetitivos associados aos
contratos, e a decisdo seja delineada pela identificacdo de eficiéncia econdmica,
a jurisdicéo recebe 1. Entretanto, se a decisdo também considera outros objetivos
de politica, além de eficiéncia, recebe 0,5. Se contratos de exclusividade forem

licitos ou ilicitos per se, recebe zero.

Com relacdo a Cartéis, a proibicao per se recebe 1.*% Caso seja necessaria uma
analise dos efeitos, mesmo que pautada em analise estritamente econémica,
recebe 0,5. Se aceita outros objetivos para a decisdo, como estabilidade,
protecdo ou promocao setorial, recebe zero. Para Cartéis ha ainda um critério a
respeito da existéncia de programas de leniéncia: em caso positivo, a jurisdicdo

recebe 1; caso contrario, zero.

197 Autores na Europa (TOWNLEY, 2009) e nos EUA (FOX, 2008) discutem essas questdes.

108 A conduta de cartel é talvez a Gnica cuja proibicdo per se recebe apoio institucional, jurisprudencial e
doutrinario ao redor do mundo. Isso acontece porque ndo ha expectativa tedrica de que combinagdo de
precos ou divisdo de mercados tenha qualquer possibilidade de aumentar a eficiéncia. Para discussdo
sobre cartel no direito concorrencial brasileiro, ver Martinez (2013). Para o contexto mundial, ver OCDE

(2002).
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e Por fim, para atos de concentracdo, a qualidade da lei considera dois critérios:
regra para notificacdo a autoridade da ocorréncia do ato de concentracdo e
método utilizado para sua analise. Jurisdi¢cbes com auséncia de qualquer tipo de
obrigacdo a notificar, recebem zero; caso haja obrigacdo, mas sem um gatilho
minimo®® (seja de market share, seja de faturamento), recebe 0,33; recebe 0,66

se o critério for participacdo de mercado, e 1 se for faturamento. A respeito do

método de andlise, caso sejam aceitos argumentos de ganho de eficiéncia como

resultado da operacédo, a jurisdicdo recebe 1; na auséncia desse tipo de analise, a

nota é zero.

19 Gatilho minimo seria, por exemplo, todo ato de concentragdo entre empresas com mais de 20% de
participacdo de mercado relevante ou que faturaram mais de determinado valor no Gltimo ano precisam
ser notificados. No Brasil, atualmente, o gatilho € que uma das empresas envolvidas tenha faturado ao
menos R$ 750 milhdes e outra pelo menos R$ 75 milhdes (ver Portaria Interministerial - Justica e
Fazenda - N°- 994, de 30 de maio de 2012, que adéqua os valores estipulados pelo art. 88, Il da lei n.
12.529/11). A lei de 2011 retirou o gatilho de participacdo de mercado.
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Quadro 6 - Indices de primeiro nivel: qualidade da lei

Abuso de posi¢ao dominante Pontuagdo Peso
Julgamento de praticas exclusionarias 1
Regra da razao, objetivos econdmicos 1
Regra da razao, objetivos ndo econémicos 0,5
Regra per se 0
Outros Acordos anticompetitivos Pontuagdo Peso
Julgamento de contratos de exclusividade 1
Regra da razdo, objetivos econdmicos 1
Regra da razdo, objetivos ndo econémicos 0,5
Regra per se 0
Cartéis Pontuagdo Peso
Programa de leniéncia 1
Existe
Nao existe
Atos de concentragao Pontuagao Peso
Critério de Notificacdo 1/2
Obirgatéria, critério de faturamento 1
Obrigatério, critério de market share 0,66
Obrigatéria, mas sem critério estabelecido 0,33
Auséncia de obrigacdo 0
Andlise de eficiéncia 1/2
Considerada 1
Nao considerada 0

Fonte: Elaboracdo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).

Para as figuras associadas a condutas anticoncorrenciais, ndo € preciso agregar 0sS
critérios para encontrar o indice - ha apenas um critério para cada caracteristica, as
pontuagdes entregam automaticamente o indice de qualidade da lei. Para atos de

concentracgdo, cada critério tem peso 1/2 .

IV. Poderes durante a investigacao

Como adiantado no inicio deste capitulo, esse indice de primeiro nivel ndo é calculado
para atos de concentracdo. Seu objetivo é captar a extensdo das competéncias da
autoridade antitruste ao longo do processo de investigacdo. De acordo com Buccirossi et

al (2011):
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e Para condutas que ndo a de cartel sdo considerados dois critérios: medidas
preventivas e busca e apreensdo. O poder para impor ou requerer medidas
preventivas ou provisorias, interrompendo ou condicionando condutas com o
objetivo de evitar prejuizos que seriam, a época da decisdo final, irreversiveis
dédo a jurisdicdo a nota 1. Caso ndo haja previsdo para essas medidas; a nota é
zero. Com relacdo a capacidade de a autoridade reunir informacbes sobre a
conduta ilicita, destaca-se a possibilidade de buscas e apreensGes e escutas
telefonicas. Segundo os autores, quanto mais extensos 0s poderes, maior a
informacdo disponivel, menor a probabilidade de a autoridade tomar uma
decisdo equivocada, especialmente erros do tipo Il (ndo condenar algo
anticompetitivo). Recebe 1 a jurisdicdo que tem poder para determinar buscas e
apreensdes em empresas e propriedades de pessoas fisicas; recebe zero se ndo
tem esse poder. Recebe 0,5 se tem poder apenas para buscas e apreensdes nas

dependéncias da empresa, mas ndo na propriedade de pessoas fisicas.

e Para cartéis, questiona-se apenas se 0s poderes de busca e apreensdo. Assim, 0
resultado para busca e apreensdo é o préprio indice de poderes de investigacao.
Para abuso de posicdo dominante e outros contratos anticompetitivos a
agregacao ocorre por meio dos pesos 1/4 para medidas preventivas e 3/4 para

busca e apreenséo.

Quadro 7 - Indices de primeiro nivel: poderes de investigagio

Condutas anticoncorrenciais Pontuacdo Peso
Medidas Preventivas 1/4
Sim 1
Ndo 0
Busca e apreensao 3/4
Empresas e pessoas fisicas 1
Empresas 0,5
Inexiste 0

Fonte: Elaboracdo do autor com base em Buccirossi et al.
(2011).

Nota: Os critérios  apresentados para  "Condutas
anticoncorrenciais" se aplicam para cartéis, outros acordos
anticompetitivos e abuso de posicdo dominante.
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V. Sanc0es e indenizagdes

Para os autores, a credibilidade das penalizag6es é fator significativo para a dissuaséo de
praticas anticompetitivas, como multas e persecucfes criminais. Nesse quesito sdo
analisados trés critérios: a extensdo das sancfes que empresas podem receber; aquelas
direcionadas a pessoas fisicas; possibilidade de reparacdo civil. De acordo com
Buccirossi et al (2011):

e Quanto as empresas, a jurisdicdo recebe 1 se a multa méxima se d& a partir de
um percentual do faturamento da empresa ou do ganho ilicitamente auferido.
Recebe 0,66 se o valor é deixado ao critério do julgador; 0,33 se ha um limite em
termos absolutos. A nota é zero se ndo had multa. No caso de abuso de posicao
dominante, também se consideram os tipos de sancao disponiveis: recebe zero se
ndo h4 a possibilidade de remédios estruturais, nem multa. Recebe 0,75 se
apenas multas sdo possiveis, e 1 caso exista possibilidade de sancGes
estruturais.'® Para a formacéo do indice de sancBes em abusos de posicao
dominante, o critério da multa tem peso 2/3, enquanto os tipos de san¢do tém
peso 1/3.

e Para pessoas fisicas, ha trés critérios: multa, perda do direito de administrar
empresas e pena de prisdo. Para multa, a jurisdicdo recebe zero caso ndo haja
previsdo. Recebe 1 caso haja multa, e ndo exista limite maximo estabelecido.
Caso exista limite, ha ponderacdo e normalizacdo a partir do maior valor
disponivel na amostra. No Brasil existe uma especificidade: para
administradores direta ou indiretamente envolvidos com a préatica condenada,
ndo ha limite (a multa para a pessoa fisica é um percentual da multa determinada
a empresa).'! Por outro lado, para as demais pessoas fisicas, ha um limite para a
multa.**? Pela dificuldade de encontrar dados a respeito das multas aplicadas a

pessoas fisicas em outras jurisdi¢Oes, e pela maior relevancia dissuasiva de se

19 sancdes estruturais séo a determinacdo, pela autoridade competente, de desinvestimentos, venda de
ativos, interrupcdo de relagdes societdrias, entre outras.
1 Na lei n.8.884/94, o art. 23, Il determinava a multa de administradores entre 10% e 50% daquela
determinavel a empresa. A lei n. 12.529/11, art. 37, Il alterou esse patamar para 0,1% a 20% da multa
estipulada para a empresa.
12 Na lei n.8.884/94, o art. 23, III limitava a multa a um valor entre 6 mil e 6 milhdes de UFIRs. A lei n.
12.529/11, art. 37, 1l alterou esses valores para R$ 50 mil e R$ 2 bilhdes.
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penalizar as pessoas fisicas administradoras de empresas, considerou-se a
jurisdicdo brasileira como nota 1. Para o segundo critério em sancdes a pessoas
fisicas, perda da posi¢do/emprego, recebe 1 a jurisdicdo em que essa sancgao é
possivel e zero caso nao haja previsdo de desqualificacdo do empregado de uma
posicao de diretoria. Por fim, para penas de prisdo, recebe zero se ela ndo estiver
prevista; se hd a pena, o valor atribuido serd o resultado da divisdo da pena
méaxima prevista em cada jurisdicdo ponderada pela maior pena em abstrato
dentre todas da amostra. Como esta dissertagéo levantou dados apenas para o
Brasil, e os autores originais ndo abriram seu banco de dados, utilizou-se como
fator de normalizacdo a pena de priséo vigente nos EUA. Essa escolha se deu
por trés motivos: primeiro, 0s EUA sdo uma das jurisdi¢cbes analisadas pelo
trabalho original, de Buccirossi et al (2011), e por isso podem ter sido utilizados
como critério de normalizacdo pelo estudo europeu, objeto de comparacdo com
os resultados brasileiros no préximo capitulo*; segundo, os EUA, como
trabalhado ao longo do primeiro capitulo, é pardmetro de comparacao
institucional para a comunidade antitruste internacional; por fim, os dados para
0s EUA séo publicos e de facil acesso, o que fard com que sejam utilizados em
outras normalizacbes ao longo do trabalho. Os critérios utilizados para a
mensuracao de sancBes a pessoas fisicas sdo agregados do seguinte modo: peso
3/10 para multas, 2/10 para desqualificacédo e 5/10 para prisao.

Nesse ponto é importante destacar a relacdo existente entre o benchmark
utilizado para a construgdo dos indices e 0 mecanismo de normalizacéo utilizado
para composicdo de algumas variaveis. O benchmark, como trabalhado ao longo
de toda a dissertacdo, € um conjunto de melhores praticas (regras e
caracteristicas institucionais) e fatores (recursos humanos e financeiros)
considerados relevantes para a efetivacdo da politica. Para grande parte das
variaveis consideradas, o benchmark é objetivo, e 0o desempenho de cada

3 A pena maxima para casos de cartel nos EUA, desde 2004 - Antitrust criminal penalties and
enforcement reform act of 2004, Public Law 108-237 -, é de 10 anos. Desde 2012 o Canadé prevé pena de
14 anos. O Canada também esta na amostra do trabalho de Buccirossi et al (2011), mas ndo sera utilizado
como fator de normalizagdo porque os dados utilizados pelo trabalho europeu se referem ao periodo
1995-2005, periodo em que a pena norte americana era superior. Sobre penas maximas em casos de cartel
em diversas jurisdi¢des, ver Martinez (2013).

4 Caso os EUA ndo seja a maior pena da amostra utilizada, o resultado brasileiro, para esse critério
especifico, estara superestimado. Esse ndao é um resultado esperado, entretanto. Os EUA possuem uma
das legislagdes mais severas em termos de criminalizacédo de ilicitos antitruste. Ver Martinez (2013).
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jurisdicdo se da pela simples identificacdo da existéncia ou ndo das praticas
consideradas positivas (por exemplo, ha leniéncia, nota 1; ndo ha, nota zero).
Algumas variaveis, entretanto, exigem um parametro adicional de analise, como
as que tratam do volume de recursos disponiveis, tamanho da pena para certos
ilicitos e volume de casos analisados. Nesses casos, 0 benchmark serviu para
afirmar que essas variaveis eram relevantes para a composi¢cdo do indice, mas
ndo para determinar qual volume de recursos, casos ou pena em abstrato seriam
considerados “ideais” (nota 1). Para essas hipoteses, a normalizagéo foi utilizada
como parametro: de toda a amostra disponivel, de todos os anos para todas as
jurisdi¢des, o melhor resultado foi considerado como “ideal”, nota 1, e todos os
demais resultados receberam pontuagdes proporcionais. Como indicado ao longo
do texto, a normalizacdo das variaveis que compdem os indices brasileiros

utilizou, além das informacdes do Brasil, dos dados compilados para os EUA.

e No que se refere a possibilidade de reparacdo civil, a nota é zero caso nao haja
previsdo, 1 caso caiba reparacao civil para pessoas fisicas, juridicas e ac6es civis
plblicas.**®> Pontuacdes intermediarias acontecem caso apenas algumas dessas
opcOes estejam disponiveis: 0,33 para apenas uma, 0,66 para apenas duas. Para a
formacdo do indice de sancdes, esses critérios sdo agregados com pesos iguais,

1/3 para cada.

> 0 CADE é competente para analisar danos gerados ao ambiente competitivo. A vitima é a sociedade;
as multas arrecadadas sdo revertidas ao Fundo Nacional de Direitos Difusos. 1sso ndo impede que 0s
agentes diretamente prejudicas pelo ilicito, como concorrentes e consumidores, busquem indenizacdes.
Nesse caso, as vitimas precisam entrar no judiciario, com acgdes civis direcionadas & reparacdo civil
causada pelos ilicitos concorrenciais. O mesmo acontece para ac¢fes civis publicas, cujo objetivo é
ressarcir direitos coletivos - no Brasil, os legitimados para esse tipo de acdo sdo o Ministério Publico; a
Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; autarquias, empresas
publicas, fundacGes e sociedades de economia mista; Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, associa¢Oes e entidades e 6rgdos da administracdo publica, direta ou indireta, ainda que sem
personalidade juridica, especificamente destinados ao ajuizamento da acdo coletiva. Para breve analise
dessas questdes a luz da nova lei do CADE, ver Ribeiro (2012). Para a relevancia dessas a¢oes na UE, ver
European Commission Recommendation (2013); para 0s EUA, ver: Lande e Davis (2011;2013).
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Quadro 8 - Indices de primeiro nivel: sancdes e multas

Condutas anticoncorrenciais Pontuagao Peso
Pessoas Juridicas 1/3
Critério de multa (2/3)
Percentual do faturamento ou ganho 1
A critério do julgador 0,66
Limite em termos absolutos 0,33
Ndo hd multa 0
Tipos de sang¢do (1/3)
Remédios estruturais e multa 1
Apenas multa 0,75
Nem multa, nem estrutural 0
Pessoas fisicas 1/3
Multa (3/10)
Sem limite maximo 1
Ha limite maximo Normalizagdo
N&do ha 0
Desqualificagdo funcional (2/10)
Sim 1
Ndo 0
Pena de reclusdo (5/10)
Sim Normalizagdo
Ndo 0
Reparagao Civil 1/3
Pessoas Fisicas, Juridicas e Agdo C. Publica 1
Apenas duas 0,66
Apenas uma 0,33
Nenhuma 0

Fonte: Elaboracdo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).
Nota: Entre parénteses estdo 0s pesos para agregacdo dos critérios
"pessoas juridicas” e "pessoas fisicas".

VI. Recursos humanos e financeiros. Nimero de casos e condenacdes

Entende-se que os recursos disponiveis a autoridade antitruste afetam diretamente sua
capacidade de exercitar suas competéncias legais. Desse modo, esse componente busca
identificar e comparar tanto a quantidade de recursos (orcamento e pessoal disponivel)
quanto sua qualidade, especificamente a quantidade de economistas e juristas. Como
esse componente € quantitativo, ha uma normalizacdo. Os critérios utilizados por

Buccirossi et al (2011) s&o os seguintes:

71



(i) O orcamento anual da autoridade antitruste de cada jurisdicdo € dividido pelo
PIB em paridade de poder de compra™'®, permitindo melhor comparacéo entre
diferentes jurisdigdes. Buccirossi et al. (2011) normalizaram esse valor em cada
jurisdicdo pelo maior valor disponivel em sua amostra. Para esta dissertacdo, 0s
dados do orcamento do CADE foram normalizados pelo maior valor encontrado

para a jurisdic&o norte americana no periodo 1994-2012.1*

(if) O nmero de funcionarios do CADE foi dividido pelo PIB real do Brasil, que
entdo foi normalizado pelo maior valor no periodo 2006-2012 para a jurisdicéo

norte americana.*'®

(iii) Buccirossi et al (2011) ainda dividiram a soma do nimero de economistas
com doutorado e de advogados pelo nimero total de funcionarios, fator
novamente normalizado pela maior relacdo da sua amostra. Para o Brasil,

entretanto, ndo foi possivel calcular esse critério por insuficiéncia dos dados.

No trabalho original, o orcamento tem peso 1/2 enquanto os outros dois fatores tém
peso 1/4 cada. Como sé temos dois critérios, ao or¢camento foi dado peso 1/2 e para o
namero total de funcionarios foi atribuido peso 1/2, mantendo-se a paridade entre

recursos humanos e recursos financeiros.

Quadro 9 - Indices de primeiro nivel: recursos humanos e financeiros

Condutas anticoncorrenciais e atos de concentragdo Pontuagio Peso
Orgamento Normalizacdo 1/2
Pessoal Normalizagdo 1/2

Fonte: Elaboracéo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).

O grau de efetividade das sanc¢Bes enquanto mecanismos de dissuasdo dependem néo
apenas do seu tipo e extensdo, tal como estipuladas pela lei, mas também da maneira

com que a autoridade as aplica aos casos concretos (BUCCIROSSI et al, 2011).

118 Fonte: OECD statiscs, disponivel em: http://stats.oecd.org/. Acessado em 28/04/2014.
17 0s dados consideram a soma dos orgamentos do Department of Justice, Antitrust division e do Federal
Trade Commission, disponibilizados pelas proprias instituicoes.
18 Nao foram encontrados dados publicos mais antigos. Os dados de pessoal consideram a soma do
Department of Justice, Antitrust division e do Federal Trade Commission.
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Entretanto, as autoridades ndo compilam de forma sistematica essas informacdes. Esse
item exigiria extensa analise jurisprudencial em cada pais, sobre diferentes topicos, a
ponto de permitir uma proxy detalhada. Isso impediu com que esse critério, de law in
action, em contraposicdo ao law on the books, fosse devidamente considerado pelos
indices. Ao longo da analise dos resultados, entretanto, serd possivel considerar alguns

casos concretos nacionais como parametro de interpretacdo dos indices encontrados.

De todo modo, com o objetivo de captar mesmo que parcialmente esta dimensao
pratica, Buccirossi et al (2011) consideraram, para atos de concentracdo e cartéis, o
numero de investigacdes abertas a cada ano ponderado pelo PIB real do mesmo periodo,
mais uma vez normalizado pelo maior valor da amostra. De novo esta dissertagdo utiliza
os dados para os EUA como parametro para normalizacdo dos resultados brasileiros.
Destaca-se, no entanto, que ao contrario do que aconteceu com os dados de or¢camento e
pessoal, a maior razdo entre numero de casos de cartéis e PIB real entre Brasil e EUA
foi o Brasil, sendo o dado para 1999 utilizado como fator de ponderacao desse critério.
Para 0 nimero de atos de concentragdo, no entanto, os EUA atingiram a maior razdo das

séries, servindo de fator normalizador.

Para cartéis, 0s indices ainda consideram o tempo méaximo de pena de reclusao (priséo)
ja imposto em cada jurisdicdo normalizado pelo tempo méximo ja estipulado por
qualquer jurisdicdo da amostra. Outra vez o parametro utilizado é a experiéncia norte
americana. A esse respeito é preciso destacar que a primeira sentenca condenatéria em
caso de cartel no Brasil é de 2006. Essa decisdo ainda ndo transitou em julgado, isto é,
ndo é definitiva. As Unicas decisfes em cartéis que transitaram em julgado até hoje ndo
estipularam penas de reclusdo, mas foram solucionadas por meio de transacdo penal -
substituicBes por outros tipos de restricdo, que ndo de liberdade. Por esse motivo, para
todo o periodo considerado, a jurisdicdo brasileira recebeu a nota zero - os EUA,
utilizado para normalizacdo, teve como meédia penas de reclusdo de 8 meses entre 1990-
1999, 20 meses entre 2000-2009 e 25 meses entre 2010-2012.'*°

119 Ver os documentos oficiais do departamento de justica americano, divisdo antitruste, sobre seus
esforcos criminais, disponivel em: http://www.justice.gov/atr/public/division-update/2013/criminal-
program.html. Acessado em 28/04/2014.
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Quadro 10 - indices de primeiro nivel: nimero de casos

Atos de concentracao Pontuagdo Peso

| Ndmero de investigagdes Normalizagdo | 1/3 |

Cartéis Pontuagdo Peso
NuUmero de investigagdes Normalizagdo 1/3
Tempo de sentenca de prisdo Normalizacao 2/3

Fonte: Elaboracdo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).

Os pesos para a agregacdo deste indice de primeiro nivel para cartéis é 1/3 para a
abertura de investigacdes e 2/3 para tempo de prisdo. Para atos de concentracdo ha

apenas um critério, que ja representa o indice de primeiro nivel.

3.1.1. Pesos atribuidos aos critérios que informam os indices de primeiro
nivel: racionalidade

Os autores originais dessa metodologia se preocuparam em discutir os fundamentos que
guiaram as decisdes a respeito dos pesos conferidos a cada uma dessas informagdes na
composicdo dos indices de politica da concorréncia. Nesse escopo, o principio da “razao
insuficiente” foi fundamental.”® Segundo esse principio, sempre que estio ausentes
indicios ou razbes especificas para se considerar determinado componente ou

caracteristica mais importante do que outro, da-se pesos iguais.

De todos os pesos para a formacdo do indice primario, ha seis ocasifes em que essa

paridade ndo acontece, segundo Buccirossi et al, (2011):

(i) Separacdo de Poderes - “separagdo entre investigador e julgador” tem peso 2/3,
enquanto a “natureza do 6rgdo de apelagdo” recebe 1/3. A racionalidade neste caso esta
associada ao fato de que nem sempre o caso chega a analise do 6rgéo de apelacdo, uma
vez que nem sempre a parte recorre da decisdo da autoridade. Em segundo plano, leva-

se em conta o fato de que a decisdo em segunda instancia leva muito mais tempo para se

120 para discussdo desse principio, também conhecido como principio da indiferenca, em perspective
histdrica, ver Stigler, (1986).
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concretizar, tendo um efeito menos incisivo sobre a efetividade da politica de

concorréncia.

(i) Poderes durante a investigacdo — peso 1/4 para a existéncia de medidas
assecuratorias e 3/4 para a capacidade de reunir informacdes. Essa decisdo se baseia no
fato de que, apesar de importante, a existéncia de medidas preventivas atua apenas na
esfera temporal da atuacdo da autoridade, mas ndo interfere na capacidade de a
autoridade identificar e corretamente punir um ilicito. O poder de reunir provas interfere

de forma mais incisiva na extensao da atuacao da autoridade, evitando erros Tipo II.

(iii) Sancdes e indenizacBes para pessoas juridicas — peso 1/3 para o tipo de sangdo
disponivel (pessoa juridica, fisica ou acdo publica) e 2/3 para o critério de célculo da
multa. Os autores acreditam que a multa tem uma maior capacidade de dissuasao do que

a variedade de ac¢des judiciais as quais empresas podem ser alvo.

(iv) Sancbes e indenizacGes para pessoas fisicas — 3/10 para multas, 2/10 para
desqualificacbes profissionais e 5/10 para penas de prisdo. Isso porque as empresas
podem arcar com prejuizos associados a multas ou rearranjos funcionais de seus
subordinados, diminuindo o carater dissuasorio dessas medidas; o que ndao acontece com

a responsabilidade criminal.

(v) Recursos humanos e financeiros — originalmente, os pesos atribuidos eram 1/2 para
orcamento, 1/4 para o total de funcionarios e 1/4 para funcionarios de alto padréo. 1sso
porque 0s autores acreditam que a dotacdo financeira afeta de forma mais incisiva o
escopo e capacidade de atuacdo da autoridade do que os outros itens isoladamente. No
agregado, recursos financeiros receberiam o mesmo peso do que recursos humanos (1/2
cada). No entanto, como nédo ha dados disponiveis para a jurisdicao brasileira a respeito
da qualificacdo do pessoal, os pesos foram alterados: 1/2 para orgamento e 1/2 para
pessoal total. Isso porque entende-se importante manter a divisdo equanime entre
recurso financeiro e humano - perdeu-se, entretanto, parte da especificidade desse

critério, que se tornou apenas quantitativo.
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(vi) NUumero de casos analisados — 2/3 para tempo de prisdo em casos de cartel e 1/3
para 0 numero de investigacfes abertas. Tempo de prisdo é visto como uma sinalizacédo

mais incisiva da robustez da politica de concorréncia.

O quadro a seguir apresenta de forma esquematica a atribuicdo de pontos e pesos a

todas essas informacoes.
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Quadro 11 - indices de primeiro nivel: resumo de critérios informativos e pontuagoes

Condutas anticompetitivas Pontuagao Condutas anticompetitivas (continuagdo) Pontuagao Condutas anticompetitivas (continuagdo) Pontuagao

Independéncia Numero de Casos
Independéncia do investigador Busca e apreensdo NUmero de investigacGes Normalizagio

Independéncia legal 1 Empresas e pessoas fisicas 1 Tempo de sentenga de prisdao Normalizacio

Competéncia concorrente 0,5 Empresas 0,5 Atos de concentracao Pontuag¢ao

Orgdo ou departamento ministerial 0 Inexiste 0 Independéncia
Independéncia do julgador SancGes e Multas Independéncia de quem analisa

Independéncia legal, sem reversdo politica 1 Pessoas Juridicas Independéncia legal 1

Independéncia legal, mas ha possibilidade de 05 Critério de multa Orgdo ou departamento ministerial 0

reversdo politica ! Percentual do faturamento ou ganho 1 Papel exercido pelo Governo

Orgdo ou departamento ministerial 0 A critério do julgador 0,66 Legalmente independente 1
Separagao de Poderes Limite em termos absolutos 0,33 Influencia decisdes 0
Separagdo entre investigador e julgador N&o ha multa 0 Separagao de Poderes

Existe 1 Tipos de sangdo Separagdo entre investigador e julgador

N&o existe 0 Remédios estruturais e multa 1 Existe 1
Natureza do érgdo de apelagdo Apenas multa 0,75 Ndo existe 0

Especializado 1 Nem multa, nem estrutural 0 Natureza do érgdo de apelagdo

N3o especializado 0 Pessoas fisicas Especializado 1
Qualidade da Lei Multa N3o especializado 0
Julgamento de praticas exclusionarias Sem limite maximo 1 Responsaveis por fases 1 e 2

Regra da razdo, objetivos econémicos 1 Ha limite maximo Normalizagdo Orgdos difeentes 1

Regra da razdo, objetivos ndo econdmicos 0,5 N3o ha 0 Mesmo 6rgdo 0

Regra per se 0 Desqualificagdo funcional Qualidade da Lei
Julgamento de contratos de exclusividade Sim 1 Critério de Notificagdo

Regra da razdo, objetivos econémicos 1 Nio 0 Obirgatdria, critério de faturamento 1

Regra da razdo, objetivos ndo econdmicos 0,5 Pena de reclusdo Obrigatdrio, critério de market share 0,66

Regra per se 0 Sim Normalizagdo Obrigatdria, mas sem critério estabelecido 0,33
Programa de leniéncia Ndo 0 Auséncia de obrigacdo 0

Existe 1 Reparagdo Civil Andlise de eficiéncia

N3o existe 0 Pessoas Fisicas, Juridicas e Agdo Civil Publica 1 Considerada 1
Julgamento da pratica (1/2) Apenas duas 0,66 N3o considerada 0

llicito per se 1 Apenas uma 0,33 Recursos

Regra da razdo 0 Nenhuma 0 Orgamento Normalizagio
Poderes de Investigagao Recursos Pessoal Normalizagdo
Medidas Preventivas Orgamento Normalizagdo Economistas e Advogados Normalizacio

Sim 1 Pessoal Normalizagio |Numero de Casos

Nao 0 Economistas e Advogados Normalizacio Numero de investigacGes Normalizacio

Fonte: Elaboracéo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).
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3.2. INDICES INTERMEDIARIOS E AGREGADOS

Os indices de segundo nivel, calculados para as quatro figuras (abusos de posicao
dominante, outros acordos anticompetitivos, cartéis e atos de concentracao), aglutinam
as informac6es do primeiro nivel em dois tipos: (a) vetores institucionais — informacdes
sobre independéncia, separacdo de poderes, qualidade da lei, poderes de investigagéo e
sancOes e indenizacdes —; e (b) vetores de cumprimento (enforcement) — recursos

humanos e financeiros disponiveis e niUmero de casos.

Na agregacdo do indice de vetores institucionais, "sanc¢des e indenizacdes" recebe peso
maior do que as demais caracteristicas, por aglutinar, segundo Buccirossi et al (2011),
informagBes mais incisivas em termos de capacidade dissuasiva de praticas
anticompetitivas: seu peso € 1/3, enquanto os demais componentes — independéncia,
separacao de poderes, poderes de investigacdo e qualidade da lei — recebem 1/6 cada.
Para atos de concentracdo, os trés indices disponiveis recebem 1/3 cada — como
discutido, ndo ha indices de primeiro nivel em poderes de investigacdo nem sancao e

multas para essa figura.

Observa-se no quadro 12 que nos vetores de cumprimento, a variavel "recursos
humanos e financeiros” recebe peso destacado — seria proxy mais adequada para a
capacidade de atuacdo da autoridade do que o nimero de casos abertos. Assim, para
cartéis e atos de concentracdo, recursos recebe peso 2/3, nUmero de casos, 1/3. Em
abusos de posicdo dominante e outros ilicitos, como ha apenas a varidvel recursos
financeiros e humanos, ela representa o proprio indice intermediario de cumprimento. O
quadro 12 ilustra a construcdo dos indices intermediarios, expandindo o que foi

apresentado pelo quadro 2.
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Quadro 12 - Indices Inte

rmediarios

Abuso de Posi¢cdao Dominante

Cartéis

Outros acordos
anticompetitivos

Atos de Concentragao

Vetores Institucionais

Independéncia (1/6)

Independéncia (1/6)

Independéncia (1/6)

Independéncia (1/3)

Separacdo de Poderes (1/6)

Separacdo de Poderes (1/6)

Separacdo de Poderes (1/6)

Separacdo de Poderes (1/3)

Qualidade da Lei (1/6)

Qualidade da Lei (1/6)

Qualidade da Lei (1/6)

Qualidade da Lei (1/3)

Poderes de Investigacdo (1/6)

Poderes de Investigacdo (1/6)

Poderes de Investigacdo (1/6)

Sanc¢&es e Multas (1/3)

Sanc¢des e Multas (1/3)

Sanc¢des e Multas (1/3)

Vetores de Cumprimento

Recursos (1)

Recursos (2/3)

NUmero de InvestigagGes (1/3)

Recursos (1)

Recursos (2/3)

Ndmero de Casos Analisados (1/3)

Fonte: Buccirossi et al. (2011).

Nota: Tradugdo Livre. Os valores entre parénteses apresentam os pesos utilizados para a agregacédo dos indices de primeiro nivel em vetores institucionais e vetores de cumprimento para cada uma das quatro figuras

representativas da politica antitruste.

Quadro 13 - indices de politica de concorréncia: Institucional, Cumprimento, Antitruste, Concentracéo e Agregado

indice Agregado de politica da concorréncia

IPC Antitruste (3/4)

IPC Concentragdes (1/4)

Abuso de posi¢ado
dominante (1/3)

Cartéis (1/3)

Outros acordos
anticompetitivos (1/3)

Atos de concentragao

IPC Institucional (2/3)

Vetores institucionais para
abuso de posi¢dao dominante

Vetores institucionais para
cartéis

Vetores institucionais para
Outros ilicitos

Vetores institucionais para atos de
concentragao

IPC Cumprimento (1/3)

Vetores de cumprimento para
abuso de posi¢cdo dominante

Vetores de cumprimento para
cartéis

Vetores de cumprimento para
outros gcordos

Vetores de cumprimento para atos
de oncentracdo

Fonte: Buccirossi et al. (2011).

Nota: Tradugdo Livre; os valores entre parénteses apresentam os pesos utilizados para a agregacao dos indices de segundo nivel nos cinco indices de politica da concorréncia.
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O quadro 13 resume os indices de terceiro nivel. S&o cinco: Indice-Institucional, Indice-
Cumprimento, indice-Antitruste, indice-Concentragdo e Indice-Agregado. Eles s&o

construidos do seguinte modo.

O quadro 14 apresenta o Indice-Institucional e o Indice-Cumprimento, de acordo com
Buccirossi et al (2011). O indice-Institucional agrega, com pesos iguais (1/4), os vetores
institucionais das quatro figuras, abuso de posi¢cdo dominante, cartéis, outros acordos
anticompetitivos e atos de concentracdo. O Indice-Cumprimento faz exercicio similar,
mas com os vetores de cumprimento. Eles medem a capacidade dissuasiva da politica de
forma transversal, ou seja, para quatro figuras, que resumem tanto o controle de
condutas quanto o controle de concentragdes, mas com diferentes focos: um destaca a
dissuasdo oriunda das caracteristicas institucionais, outro as caracteristicas de
enforcement. O objetivo desta divisdo entre caracteristicas institucionais e de
cumprimento € permitir identificar a evolucdo e a qualidade especifica a essas duas
dimensdes da politica.

Quadro 14 - indices de politica de concorréncia: Institucional e Cumprimento

Abuso de posigdo . Outros acordos ~
R il Cartéis i . Atos de concentragdo
dominante anticompetitivos
T Vetores institucionais para . . Vetores institucionais
Indice . ) Vetores institucionais |Vetores institucionais
) 3 abuso de posi¢cdo dominante Cartéis (1/4) Outros ilicitos (1/4) para Atos de
ara Cartéis ara ros ilicitos
Institucional (1/4) P ! P Y et Concentragdo (1/4)
fo Vetores de cumprimento para |Vetores de ) Vetores de Cumprimento
Indice . . . Vetores de Cumprimento
. abuso de posicdo dominante [Cumprimento para Outros llicitos (1/4) para Atos de
‘- ara Outros llicitos -
Cumprimento (1/4) Cartéis (1/4) P Concentragdo (1/4)

Fonte: Elaboracéo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).
Nota: Os valores entre parénteses apresentam os pesos utilizados para a agregacédo dos indices de segundo
nivel nos cinco indices de politica da concorréncia.

Os Indices Antitruste e Concentracdes (ver quadro 15) tém foco complementar: ao invés
de separarem as caracteristicas institucionais das de cumprimento sem diferenciar o
desempenho da politica no controle de condutas e na analise de concentracdes, esses
indices deixam de diferenciar vetores institucionais e de cumprimento para destacarem
as diferengas da politica no controle de condutas e no controle de concentracdes. Nesse

sentido, o Indice-Antitruste agrega os vetores institucional e de cumprimento das trés
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figuras associadas ao controle de condutas, ou seja, abuso de posi¢do dominante, cartéis
e outros acordos anticompetitivos. Os vetores institucionais tém peso maior, 2/3, em
relacdo aos vetores de cumprimento, 1/3. Isso porque Buccirossi et al (2011) entendem
que é preciso uma politica institucionalmente alinhada com as melhoras praticas
(independéncia, separacdo dos poderes, qualidade da lei), para que entdo investimentos
em variaveis de cumprimento desse arcabouco gerem efeitos positivos sobre a dissuaséo
de praticas anticompetitivas. Por outro lado, cada uma das figuras tem peso igual na
agregacao, com 1/3. Assim, agrega-se com pesos 2/3 e 1/3 os vetores institucionais de
cumprimento das trés figuras de conduta; posteriormente, com pesos 1/3, esses trés
resultados s&o agregados no indice-antitruste. De modo similar, o indice-Concentracdes

agrega os vetores institucionais e de cumprimento associados aos atos de concentragéo.

Quadro 15 - indices de politica de concorréncia: Antitruste e Concentragdes

indice Antitruste indice Concentragdes
Abuso de posigdo dominante Cartéis (1/3) Out.ros acontdlos Atos de Concentracio
(1/3) anticompetitivos (1/3)

Vetores institucionais para
abuso de posi¢cdo dominante

Vetores institucionais para

Vetores institucionais para
Outros acordos

Vetores institucionais para

Cartéis (2/3 Atos de Concentragdo (2/3
(2/3) (2/3) anticompetitivos (2/3) ¢éo (2/3)
Vetores de cumprimento K K Vetores de Cumprimento
L Vetores de Cumprimento Vetores de Cumprimento N
para abuso de posi¢do L. L. para Atos de Concentragdo
para Cartéis (1/3) para Outros llicitos (1/3)

dominante (1/3) (1/3)

Fonte: Elaboragéo do autor com base em Buccirossi et al. (2011).
Nota: Os valores entre parénteses apresentam os pesos utilizados para a agregacédo dos indices de segundo nivel nos cinco indices de
politica da concorréncia.

O objetivo dos indices do quadro 15 é identificar se a politica estd melhor aparelhada
para dissuadir condutas ou controlar concentracbes de mercado. Por fim, um quinto
indice resume todas as informacgdes. De acordo com Buccirossi et al (2011), ele agrega
o Indice-Antitruste, com peso 3/4, ao indice-Concentracdes, com peso 1/4. Esse é o
indice mais agregado e visa ilustrar a politica como um todo, considerando escopo de

atuacdo e variaveis institucionais e de enforcement.
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3.3. DADOS

A construcdo dos indices conta com a utilizacdo de dados priméarios e secundarios. Os
primarios dizem respeito a andlise das caracteristicas da regulacdo vigente no pais:
condutas consideradas ilicitas, regras para imposicdo de sancdes e restricdes, valor das
multas, separacdo de funcGes e competéncias dentro dos oOrgdos da agéncia,
independéncia politica, jurisprudéncia e regras de julgamento dos casos. Esses dados se
resumem pela analise da evolugdo legislativa — baseadas nas leis 8137/90, 8884/94 e
12529/11 —, resolugdes e portarias do CADE, e resolucBes e portarias conjuntas da
SEAE, SDE e Ministérios da Fazenda e Justica que afetaram a evolucéo da politica de

concorréncia.

Os dados secundarios se referem aos recursos humanos e financeiros do CADE, assim
como a informacdes sobre o nimero de casos analisados e julgados ao longo do
periodo, compilados anualmente pelo préprio érgdo: orcamento disponivel, nUmero de
funcionarios, nimero de casos abertos a cada ano. Também foram utilizadas as
informac@es disponiveis no trabalho de Buccirossi et al (2011) para a comparacdo dos

indices.

Também foram compilados alguns dados internacionais, especificamente a respeito da
atuacdo das autoridades de concorréncia norte-americana — Department of Justice,
Antitrust Division e Federal Trade Commission. Os dados de pessoal, orcamento, casos
analisados e penas de prisdo em abstrato da jurisdicdo americana foram utilizados para a
normalizacdo dos dados para a autoridade Brasileira. Buccirossi et al (2011), para 0s
critérios nos quais foram realizadas normalizacGes, utilizaram sempre 0s maiores
valores encontrados em sua amostra de 13 jurisdicdes. Como esta dissertacdo so
compilou dados para o Brasil, e os dados do estudo europeu ndo foram publicados, as
informagdes para a jurisdigdo norte americana foram fator de normalizagcdo para 0s
dados brasileiros. A escolha dos EUA se deu por trés motivos bésicos: (i) fazem parte
da amostra do estudo europeu, 0 que permite aproximar os critérios de normalizacéo
utilizados no estudo original e nesta dissertacdo; (ii) ha dados publicos disponiveis e de
facil acesso; (iii) sdo referéncia em antitruste. E importante destacar que os resultados

brasileiros, especialmente nas variaveis de cumprimento (or¢camento, pessoal, niUmero
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de casos e penas de prisdo aplicadas), estdo provavelmente superestimados quando
comparados com os resultados de Buccirossi et al (2011): a normalizagéo foi feita pelos
maiores valores da amostra das 13 jurisdigdes entre 1995-2005 - pelos graficos
apresentados pelos autores, os EUA ndo aparentam deter os maiores valores da

amostra®?!.

A analise feita para o Brasil compreende o periodo de 1995 a 2012. Esse periodo tem
inicio quase coincidente com a promulgacdo da lei 8.884/94, que alterou
substancialmente a politica da concorréncia no pais. Em 2011, a legislacdo sofreu nova
alteracdo, 0 que, mesmo com seu curto prazo de vigéncia, trouxe modificacOes
institucionais significativas, que serdo identificadas pelos indices. A lei n. 8.137/90'%
relne as penas criminais associadas a condutas anticompetitivas, como cartel. Ao
mesmo tempo, esse periodo engloba o utilizado pelos autores originais, de 1995-2005,
permitindo, além da anélise intertemporal da instituicdo brasileira, a sua comparacao

internacional.

3.3.1. Dados indisponiveis

Alguns dados da série ndo estavam disponiveis. A esse respeito, assim como no trabalho
de Buccirossi et al (2011), dois exercicios foram feitos: (i) extensdo da série de dados —
desde que ao menos cinco observacOes estivessem disponiveis, com tendéncia de
evolucdo clara. Nesses casos, a imputacdo de dados estimados foi de no maximo metade
do nimero de observacBes que basearam a extensdo. Por exemplo, em caso de cinco
observacOes, poder-se-ia fazer duas imputacdes. Em casos de sete, trés. Nesta
dissertacdo, esse exercicio foi realizado para os dados de pessoal total alocado no
CADE nos anos 1995-1999 a partir dos dados disponiveis para o periodo 2000-2009 e
2012; (ii) utilizacdo de dados disponiveis para inferéncia de dados ausentes — a evolugéo
do orcamento dedicado a gastos com pessoal, disponivel para todos os periodos, foi
utilizado como parédmetro para inferir a evolugdo do tamanho do pessoal em atuagdo

pelo 6rgdo nos anos de 2010 e 2011.

A utilizacdo de informagdes apenas dos EUA pode ser considerada como uma limitagdo do presente
estudo quando comparado ao trabalho de Buccirossi et al (2011). No entanto, feita as observagdes
pertinentes, a comparagdo pode ser realizada.

122 ver Brasil (1990).
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Nos casos em que 50% ou mais das informagdes necessarias estavam indisponiveis,
abriu-se mdo de calcular o indice, j& que o risco de alteragdo do resultado seria
relevante. No entanto, na falta de dados apenas sobre pessoal qualificado (advogados e
economistas) — correspondente a 1/4 da informacéo necessaria para o indice de primeiro
nivel "Recursos"” — calculou-se o indice com adaptacdo dos pesos iniciais. Or¢camento
passou a ter peso 1/2, e pessoal total ficou com 1/2. Essa solugéo foi adotada para toda a
série, j& que informacBes sobre nimero de advogados e doutores em economia nédo

foram compiladas pelo CADE de forma sistematica.
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4. RESULTADOS

Superados os recortes analiticos, fundamentos teéricos e procedimento metodoldgico,
cabe analisar o resultado dos indices para a jurisdigdo brasileira, seja a respeito de sua
evolucdo ao longo do periodo, seja em comparacdo com a evolucdo dos indices

apresentados por Buccirossi et al (2011).
4.1 INDICE INSTITUCIONAL

De acordo com o Grafico 2, a evolucdo apresentada pelo indice-institucional brasileiro
confirma duas expectativas, uma em relacdo ao seu nivel, outra em relagdo a sua baixa
variacdo ao longo do tempo. A primeira expectativa esta associada a fato reconhecido
na comunidade internacional: as instituicbes da politica antitruste brasileira foram
organizadas, desde a lei n. 8.884/94, de maneira bastante alinhada as melhores praticas,
mesmo que com diferenciacBes e falhas trabalhadas no capitulo 2 (OECD, 2005b;
OECD, 2010).?® Isso se reflete no alto valor relativo do indice institucional quando
comparado aos resultados trabalhados por Buccirossi et al (2011) para as 13 jurisdicdes
da OCDE: o indice médio de 1995 a 2005 ficou entre 0.5 e 0.65; no mesmo periodo, o
indice brasileiro foi de 0,62 a 0,74. O resultado do indice brasileiro para 2005 se iguala
ao dos EUA, berco da teoria e préatica dos principais parametros do benchmark, e da
Suécia, pais com melhor desempenho na amostra dos autores. Apds a promulgacdo da
nova lei do CADE, em 2011, o indice brasileiro atingiu 0,85. Os gréaficos abaixo

ilustram esses movimentos.

123 Algumas falhas corrigidas na nova lei. Inclusive algumas néo identificadas pelo benchmark como
andlise prévia em atos de concentracao.
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Gréfico 2 - Indice instituicdes: Brasil (1995-2012)
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Fonte: Elaboragdo do autor.

Gréfico 3 - Indice instituicdes: Média para 13 jurisdicdes da OCDE (1995-2005)

|

1895 2000 2005

—indice-Instituicdes Média 13 jurisdicdes

Fonte: Buccirossi et al (2011).
Nota: Média das jurisdicbes da OCDE: Canada, Republica Tcheca, Franca, Alemanha, Hungria,
Italia, Japdo, Holanda, Espanha, Suécia, Reino Unido, Estados Unidos e Unido Europeia.
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Gréfico 4 - Indice Instituicbes: EUA (1995-2005)
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Fonte: Buccirossi et al (2011).

Gréfico 5 - Indice Instituicdes: Suécia (1995-2005)

=
F—

18

I

1995 2000 2005

—indice-Instituicdes Suécia

Fonte: Buccirossi et al (2011).

Assim como se esperava um alto nivel para o indice institucional nacional, a
expectativa, para qualquer pais, € que ele se altere pouco ao longo do tempo: por
consolidar informagdes associadas a lei concorrencial e a estrutura da burocracia
competente para sua aplicacao, os critérios que informam o indice se alteram de forma
gradual e lenta. Para o Brasil, como indica o Grafico 2, ha dois saltos especificos, em
2001 e em 2012. O primeiro esta associado a combinacao da introducéo (i) do programa
de leniéncia para o combate a cartéis e (ii) da previsdo expressa para a realizagdo de
buscas e apreensdes em processos administrativos, ambos por meio da lei n® 10.149, de

21.12.2000. Como discutido na se¢do 2.2, o benchmark condiciona a qualidade da lei
87



para combate a cartéis a existéncia de um programa de leniéncia, o que sO ocorreu no
Brasil a partir de 2001. Ao mesmo tempo, 3/4 do valor atribuido ao indice priméario
"poderes de investigacdo" estd associado a existéncia de mecanismos de busca e
apreensdo a disposicdo da autoridade antitruste, o que também s6 entrou em vigor a

partir de 2001. O indice ganhou 0,12 pontos por essas duas alteragdes.

O segundo salto mostrado no gréfico, em 2012, deve-se a promulgacao da nova lei do
CADE, que provocou trés alteracdes no resultado do indice institucional. Primeiro, e
mais importante, reforcou a independéncia formal da autoridade antitruste: até a lei de
2011, a Secretaria de Direito Econémico, 6rgdo do Ministério da Fazenda, era
responsavel pela investigacdo de condutas anticompetitivas, ao passo que a Secretaria
de Acompanhamento Econdmico, 6rgdo do Ministério da Fazenda, era responsavel pela
analise de concentracbes. Os Secretarios de ambos os 6rgdos eram subordinados aos
Ministros de Estado, em cargos sem estabilidade - poderiam ser substituidos a qualquer
tempo, sem justificativa. A nova lei repassou essas competéncias para a
Superintendéncia Geral do CADE - SG, 6rgdo que, apesar de compor a autarquia,
possui independéncia funcional, com Superintendente com cargo estavel de quatro anos.
Essa alteracdo é relevante para o indice, ja que a independéncia formal corresponde a
metade do valor atribuido ao indice de primeiro nivel "independéncia da autoridade

competente".

Ainda sobre esse tdpico, € preciso abordar uma consequéncia indireta dessa alteracéo:
se, por um lado, a autoridade competente para a analise antitruste se tornou
independente do Poder Executivo, ela se tornou parte da pessoa juridica que também é
responsavel pelo julgamento das questbes analisadas pela Superintendéncia. Ou seja,
Tribunal (julgador) e SG (responsavel pela instrucéo dos casos) sdo 6rgaos do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica - CADE. Esse fato poderia ser interpretado como
desrespeito ao critério de separacdo de poderes, com o qual se preocupa o segundo
indice de primeiro nivel. Até a nova lei, SEAE, SDE e CADE, todos distintos, eram
responsaveis por essas funcbes. De todo modo, decidiu-se pela manutengdo da
pontuacdo maxima a autoridade brasileira no quesito separacao entre quem julga e quem

analisa as questdes antitruste por se entender que, apesar de SG e Tribunal serem 0rgaos
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de uma mesma pessoa juridica, possuem autonomia e independéncia suficientes para

serem considerados, do ponto de vista pratico e formal, entidades separadas.

A nova lei ainda provocou outras duas alteracGes, ambas no indice de primeiro nivel
"sancOes e indenizacbes”. De um lado, seu art. 38, VI e VI expandiu o rol de punicGes
previstas pelo art. 24 da lei anterior, abarcando a possibilidade de impedir que pessoas
fisicas condenadas pelo CADE exercam seus cargos empresariais, san¢ao considerada
positiva pelo benchmark. De outro lado, no entanto, a mesma lei, em seu art. 116,
alterou o art. 4° da lei 8.137, dos crimes contra a ordem econdmica, e retirou do rol de
crimes tipificados as condutas anticompetitivas unilaterais, afetando negativamente o

indice para abusos de posicdo dominante.

De todo modo, 0 que se depreende da analise institucional é que o regime juridico e a
estrutura da burocracia administrativa nacional estdo bastante alinhados ao benchmark
de melhores préaticas. Comparando-se apenas os dados entre 1995-2005, periodo em que

ha dados internacionais, o Brasil apresentou desempenho similar ao dos EUA e Suécia.

Esse resultado, no entanto, ndo deve ser interpretado como um diagnostico definitivo a
respeito da qualidade do modelo institucional adotado pela politica antitruste brasileira,
mas como uma sinalizacdo positiva. O benchmank utilizado aqui, apesar de amplo, nao
aborda questdes institucionais sensiveis - 0 objetivo principal de Buccirossi et al (2011)
era desenvolver ferramenta capaz de permitir a comparacgéo entre diferentes jurisdicdes,
o que impediu a consideracdo de certas especificidades e aprofundamentos.'** No
contexto brasileiro, talvez a mais relevante dessas "auséncias” € a falta de variaveis que
considerem de forma adequada a aplicacdo das regras antitruste aos casos concretos. Ou
seja, além da qualidade do regime juridico-burocratico, o modelo de politica facilita a

realizacéo de seus objetivos?

Como serd abordado no proximo topico, o benchmark buscou captar parte dessas
questdes a partir de variaveis de enforcement, como recursos financeiros e humanos

disponiveis e nimero de casos analisados. Mas também existem varidveis institucionais

124 Seria demasiadamente custoso reunir informacdes tdo especificas para tantas jurisdicdes, além do fato
de que, a medida que se aprofunda a andlise das caracteristicas de cada regime mais dificil € a
possibilidade de encontrar parametros comparaveis.
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associadas a essa questdo. Dos trés tipos de questionamento juridico associado a
questBes antitruste (administrativo, criminal e civil), apenas a dimensdo administrativa é
coberta pelo CADE, ou seja, a punicdo de pessoas fisicas e juridicas pelo prejuizo
causado a dindmica competitiva. Acles de reparacdo civil sdo de competéncia do
judiciario, assim como a persecucdo criminal. Ou seja, ndo se pode ignorar o papel do
judiciario para a eficacia da politica antitruste - além da dissuasdo administrativa (que
protege direitos difusos), a dissuasdo criminal (prisdo de infratores) e civil (indenizagdo
de prejudicados diretos) também séo ferramentas relevantes. O indice de primeiro nivel
"sancOes e indenizacgdes"” considera positiva a existéncia da possibilidade de persecucéo
civil e criminal a questdes antitruste.’”> Mas o simples fato de a lei prever a
possibilidade desse tipo de dissuaséo néo significa que o modelo institucional favoreca

a sua aplicacao, fator que o benchmark ndo consegue captar.

O modelo brasileiro é fortemente baseado na solugdo administrativa da questéo, sendo o
CADE o6rgao competente para, sob perspectiva antitruste, analisar, condicionar e punir
movimentos de mercado que prejudiquem a livre concorréncia. Mas a politica, apesar de
esforcos, ainda esta pouco articulada com a realidade do judiciario nacional, pouco
aparelhado para analise dessas questGes. Uma possivel solucdo seria a deferéncia: o
judiciario deveria se abster de analisar a discussdao material de casos antitruste, se
restringindo a discutir questdes associadas a legalidade do processo e respeito a
principios e regras de contraditério e ampla defesa. Essa solucdo, apesar de indicar uma
saida pratica - basta ao judiciario concordar com todas as andlises realizadas pelo
CADE - é um risco ndo trivial: o judiciario, preparado ou ndo, ndo pode se negar a
analisar quaisquer questdes levadas ao seu crivo.?® Ao mesmo tempo, as empresas ndo
deveriam ser incentivadas a aceitarem acordos com o CADE apenas como uma solugédo
de second best frente a ineficiéncia do judiciario e seu despreparo em temas antitruste.
Concordar com o que o CADE decidiu ndo ¢ a mesma coisa do que aceitar suas
decisdes: o judiciario deve analisar, e entdo aprovar; e ndo pressupor a adequagdo da

analise empreendida pelo CADE.

125 0 indice considera positivo a previsdo de acdes privadas de indenizacdo assim como criminalizacdo
das condutas. Sobre a relevancia dessas questdes para a eficacia de politicas de concorréncia ver Posner
(2001); Lande e Davis (2011),
126 E longa e complexa a discuss&o a respeito dos limites entre discricionariedade e dever legal na tomada
de decisdo no dmbito administrativo e até que ponto cabe ao judiciario questionar as decisGes de drgdos
especializados do Poder Executivo. Ha inimeras obras a respeito do controle judicial da
discricionariedade administrativa. Para uma abordagem basica ver Mello (2014).
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Como parametro, o modelo norte americano partilha de forma mais harmonica as
competéncias do judiciario e da autoridade administrativa. A agéncia norte americana é
capaz de deslocar diretamente ao judiciario questdes em que nao foi possivel entrar em
acordo com os agentes do mercado a respeito da legalidade da conduta ou ato de
concentracdo. A competéncia administrativa, apesar de prever hipoteses para discussdes
materiais em cortes no &mbito do Federal Trade Commission, esta focada nos casos em
que a parte concorda com a decisdo, 0 que a torna definitiva. Caso contrario, a disputa é
levada diretamente ao judiciario, facilitando a composicao de questdes civis e criminais,
assim como aumentando a previsibilidade e estabilidade das decisdes.**” No Brasil, 0
CADE, principal aplicador da legislagdo antitruste, toma decisfes que, além de nédo
discutirem variaveis civis e criminais dos ilicitos ou concentracfes econdmicas, podem

ser questionadas e revistas pelo judiciario, como ilustrado na secdo 2.1.3.

Ao mesmo tempo, ha evolugBes importantes na historia recente do modelo brasileiro
que ndo foram captadas pelo benchmark, notadamente a introducdo da anélise prévia em
atos de concentracdo. Pratica comum na maioria das jurisdicdes (talvez por isso
desconsiderada na andlise europeia), a andlise da autoridade antitruste suspende a
validade de atos de concentracdo: essa regra insere uma série de incentivos positivos
para a politica, tornando parte relevante da analise de viabilidade os efeitos
competitivos das operagGes assim como provocando cooperacdo espontanea no
desenvolvimento de analise e elucidacdo dos casos. Quanto mais rapida a decisao,
menor a incerteza imposta ao ato negocial. Essa realidade s6 chegou ao Brasil com a
nova lei do CADE, de 2011, com status de principal alteracdo institucional do modelo

de controle de concentragdes.'?

No mesmo sentido dessas colocagOes esta a existéncia de um programa de leniéncia.
Para que ele seja efetivo, é preciso uma fina interacdo entre autoridade administrativa e

autoridade criminal, como trabalhado na se¢éo 2.1.3. Ou seja, estar alinhado com o

»”" As competéncias da Federal Trade Commission séo definidas por uma série de statutes; em matéria

antitruste, destacam-se o Federal Trade Commission Act e o Clayton Act. Sobre como essas provisdes
delimitam as competéncias do 6rgdo, ver o site da instituicdo http://www.ftc.gov/about-ftc/what-we-
do/enforcement-authority. Acessado em 05/08/2014.

128 Sobre os atos de concentracdo na nova lei, ver Furlan (2011). Ressalta-se que na vigéncia da lei n.
8.884/94, os atos de concentragdo deveriam ser apresentados em até quinze dias Uteis apds a sua
ocorréncia.
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benchmark néo significa ter cumprido de forma satisfatéria o caminho evolutivo em
diregdo a um regime antitruste eficaz - h4 muitas variaveis fora do indice. Mas o
alinhamento, além de positivo por si s6, indica a posicao relativa do Brasil em termos de

regime juridico-institucional, com resultado positivo.

4.2 INDICE CUMPRIMENTO

As expectativas a respeito das varidveis institucionais - pouca variacao e nivel elevado -
ndo se repetem para as variaveis de enforcement. De um lado, Como dependem de
dados de recursos financeiro e pessoal (peso 5/6 no indice de cumprimento) e nimero
de casos analisados a cada ano (peso 1/6), ponderados pela evolu¢do do PIB e
normalizados pela maior razdo observada na amostra, espera-se variacfes anuais mais
significativas. Ao mesmo tempo, ao contrario da expectativa positiva em torno do nivel
de qualidade da legislacdo e da estrutura institucional do Brasil, o diagnéstico a respeito
dos recursos colocados a disposicdo da politica de concorréncia nacional é
historicamente negativo.’?® Os dados levantados para o indice comprovam essas
expectativas. Mas ha uma surpresa: apesar do baixo nivel, o resultado ndo parece aquém
da realidade internacional retratada por Buccirossi et al (2011), em que os fatores de
enforcement também se apresentam debilitados. Esse diagnostico "grafico™, entretanto,
precisa de algumas ponderacOes para sua correta interpretacdo, notadamente uma
possivel superestimacdo dos resultados brasileiros, o que seré feito ao final desta secao.

Como ilustra o grafico 6, a evolucdo do Indice Cumprimento do Brasil é
sistematicamente inferior aos resultados para o indice institucional, assim como
apresenta variacdes significativas, flutuando entre 0,13 e 0,51. O periodo de alta,
marcado por um salto em 1999 e queda a partir de 2003, explica-se por duas
caracteristicas, uma efetivamente associada & melhora do enforcement, outra ndo. Em

1999 foi promulgada a lei n. 9.781/99, que estipulou taxas pecuniarias, pagas pelas

1290 orcamento é baixo, especialmente quando se considera que CADE concentra toda a politica
nacional, ou seja, promogao de livre concorréncia em todos os setores econdmicos do pais, em todas as
regides. A restricdo de capital humano, tanto em nimero absoluto quanto em capacitacdo, talvez seja
ainda mais critica. O prépria CADE indica, em seu relatério anual de 2009, necessidade de compor seu
quadro de pessoal: "com relacdo a adequacdo quantitativa o CADE conta com um exiguo quadro préprio
de pessoal e, por circunstancias diversas, atualmente possui um déficit que correspondente a
aproximadamente 60% (sessenta por cento) do contingente total de servidores originalmente a ele
alocados". Relatério anual CADE (2009, p153).
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empresas ao CADE, como requisito para a apresentacdo de Atos de Concentracao e
outras diligéncias, criando pela primeira vez fonte de receita propria a autarquia. Esse
fator impulsionou fortemente o orcamento do CADE, até entdo restrito apenas a
repasses do Ministério da Justica.*** No mesmo ano, o PIB em US$-paridade do poder
de compra, que pondera essa variavel, sofreu forte retracdo, e posterior estagnacao,
ambas associadas a crise de 1999 e decorrente depreciacdo cambial e baixo crescimento
econdmico.®! Ou seja, a0 mesmo tempo em que o numerador (orcamento) teve salto
significativo, o denominador (PIB) recuou. Esse movimento, em parte efetivamente
associado a melhora das variaveis de enforcement, explica o crescimento acentuado do
indice, que foi de 0,18 em 1998 para 0,4 em 1999 e 0,51 em 2001. A queda do PIB real
em US$ também se reflete no critério "nimero de casos analisados"”, que também o
utiliza como fator de ponderacao. Essa amplitude néo se verificou em nenhuma das 13
jurisdicOes analisadas por Buccirossi et al (2011), como exemplificam os graficos 7, 8 e
9. A natureza "outlier" desse movimento se refor¢ca quando se analisa 0 que aconteceu
com a varidvel a partir do pico de 1999, em que ha queda praticamente continua até
2012, ano marcado pela promulgacdo da nova lei. Enquanto o orcamento do CADE
ficou estagnado, houve apreciacdo cambial e aquecimento da economia. De 2001 a
2012, o PIB brasileiro em US$-ppp aumentou mais de 300% (de 500 mi para 2,25 bi); o
orcamento do CADE em US$-ppp, recuou 13% no mesmo periodo, de 14,2 mi para
12,4 mi.**

De outro lado, os dados de pessoal e casos analisados puxaram o indice
sistematicamente para baixo — DoJ Antitrsut Division e FTC, autoridades americanas
competentes para a analise antitruste, contavam com média de 1900 funcionarios entre
2006 e 2012, contra cerca de 180 do CADE.’ A mesma discrepancia vale para a
evolucdo de casos analisados. Para Atos de Concentracdo, o pico da série americana
conta com a analise de quase 6 mil notificagdes em 1998 — no mesmo ano, 0 CADE

1300 orcamento anual do CADE foi de US$ 3.2 milhdes em 1998 para US$ 10,5 milhdes em 1999,
ambos convertidos a taxas de cambio US$-ppp fornecidas pelo OECD stat, disponivel em:
http://stats.oecd.org/. Acessado em 22.01.2014.

1310 PIB brasileiro, em US$-ppp, foi de US$ 844 bilhdes em 1998 para US$ 587 bilhdes em 1999.
Fonte: OECD stat, disponivel em: http://stats.oecd.org/. Acessado em 22.01.2014.

132 Fonte OECD stat, disponivel em: http:/stats.oecd.org/. Acessado em 22.01.2014.

133 Fonte CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE. Prestacdo de contas
ordinaria anual. Relatério de Gestdo Exercicio. 2007 a 2012. Site do CADE
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analisou 144.** Nem mesmo a diferenca incisiva em termos de PIB, que pondera esses
dados, é capaz de tornar os valores brasileiros satisfatorios. Por fim, a tendéncia de
queda se reverte em 2012. O orgcamento da instituicdo recebe aporte adicional
significativo, praticamente dobrando de 2011 para 2012, assim como ha crescimento do
total de pessoal e nimero de atos de concentracdo analisados, ambos 0s maiores da
série. Esses resultados estdo diretamente associados a promulgacdo da nova lei do
CADE: de um lado, o orgamento foi aumentado para fazer frente a reestruturacdo da
autarquia, agora com dois novos 6rgdos - Superintendéncia-Geral e Departamento de
Estudos econdmicos - e previsdo legal para expansdo do quadro permanente de
funcionarios;**> de outro, houve verdadeira corrida para a apresentacdo de atos de
concentracdo antes da entrada em vigor da nova lei, no inicio de 2012, dada a
inseguranca juridica associada a alteracdo do regime juridico-institucional. Os graficos a

seguir ilustram os movimentos trabalhados acima.

134 Fonte CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE. Prestacio de contas
ordinéria anual. Relatdrio de Gestio Exercicio. 1999 e 2000. E importante destacar que o nimero de atos
analisados pelo CADE aumentou significativamente ao longo da década de 2000, como discutido na
secdo 2.1.3 e ilustrado no Gréfico 1.
135 A previséo de cargos especificos para alocacdo no CADE, assim que cobertos, teriam efeito relevante
sobre o resultado do indice, especialmente se fosse possivel adicionar a andlise dados a respeito da
qualificacdo desses profissionais, critério que faz parte da analise de Buccirossi et al (2011) mas que ficou
de fora do indice brasileiro pela falta de informacBes publicas organizadas. Como pardmetro de
comparacdo, dos 1980 funcionarios do DoJ e FTC em 2012, cerca de 1000 eram advogados e 140 eram
economistas. Fonte: American DoJ (2013); FTC (2012).
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Gréfico 6 - Indice Cumprimento: Brasil (1995-2012)
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Fonte: Elaboragdo do autor.

Gréfico 7 - Indice Cumprimento: Média 13 jurisdi¢des da OCDE (1995-2005)
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Fonte: Buccirossi et al (2011).

Nota: Média de jurisdi¢cfes da OCDE: Canada, Republica Tcheca, Franga, Alemanha, Hungria,

Italia, Japdo, Holanda, Espanha, Suécia, Reino Unido, Estados Unidos e Unido Europeia.
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Gréfico 8 - Indice Cumprimento: EUA (1995-2005)
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Fonte: Buccirossi et al (2011).

Gréfico 9 - Indice Cumprimento: Suécia (1995-2005)
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Fonte: Buccirossi et al (2011).

Aqui cabem algumas consideracdes sobre a comparacdo entre o nivel do indice
brasileiro e o das demais jurisdicbes. Como indicado anteriormente, a normalizacdo dos
critérios que informam os indices primarios associados a dimensdo de enforcement
foram normalizados, pelo estudo de Buccirossi et al (2011), a partir do maior valor
encontrado na amostra das 13 jurisdi¢Bes, ao longo de todo o periodo analisado, 1995-
2005. Como esses dados ndo foram publicados pelos autores, decidiu-se por construir,
para esses critérios, os dados para a jurisdi¢cdo norte americana. Em comparacdo com 0s
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resultados brasileiros, os critérios dos EUA foram sempre os maiores da série, com
excecgdo do critério "nimero de casos de cartel iniciados a cada ano", em que o dado
brasileiro de 1999 foi o mais alto, e por isso utilizado como fator de normalizacdo
daquele topico. Esse critério, no entanto, representa apenas 1/12 avos do indice-
cumprimento, sendo todo o restante objeto de normalizacéo a partir dos resultados norte
americanos, melhores do que os brasileiros. E ai reside o espago para a superestimagdo
do nivel do indice nacional. Os gréficos de Buccirossi et al (2011) indicam os EUA com
um desempenho proximo a media da amostra, em nenhum momento ultrapassando 0,35
(ao contrario da Suécia, por exemplo, que chega a ultrapassar 0,6), como ilustram o0s
gréaficos 7, 8 e 9. Ou seja, mesmo que 0s norte americanos tenham o maior valor em um
ou outro critério, ndo normalizaram todas as variaveis (ou eles teriam algum ponto
préximo de 1). Mas isso aconteceu aqui pela falta de dados publicos dos outros paises.
Ou seja, se normalizado pelos mesmos critérios do trabalho europeu, o indice brasileiro
certamente teria um nivel inferior, mantendo-se apenas a tendéncia dos movimentos ao
longo do tempo. Ou seja, apesar de, a primeira vista, o resultado nacional ndo ser
comparativamente ruim, de fato, a expectativa indicada no inicio da secdo, de que os
recursos a disposicdo do CADE eram insuficientes, se confirma, destoa da qualidade

institucional assim como esta abaixo do resultado internacional.

4.3 INDICES ANTITRUSTE E CONCENTRACOES

Toda essa discussdo se reflete, naturalmente, nos resultados dos demais indices
agregados. Até agora, o foco esteve na diferenciacdo entre caracteristicas institucionais
e de enforcement da politica, deixando em segundo plano diferencas no escopo de
atuacdo antitruste, notadamente controle de condutas e controle de concentragdes. Os
dois indices a seguir deslocam o foco de analise: ao invés de discriminar caracteristicas
institucionais e de cumprimento, os indices antitruste e concentrag@es discriminam 0s
vetores associados a qualidade e eventual predilecdo da politica concorrencial por uma
ou outra modalidade de intervencdo (controle de condutas ou controle de
concentragfes). O grafico 10 apresenta um indice-Concentra¢fes (controle de

concentragdes) sistematicamente inferior ao indice-Antitruste (controle de condutas).

136 Nao sera feita comparacao internacional a respeito desses dois indices porque Buccirossi et al (2011)
ndo exploram seus resultados ao longo do seu trabalho, assim como ndo publicaram dados a respeito.
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Gréfico 10 - Indice Antitruste e Concentragdes: Brasil (1995-2012)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

H& dois motivos béasicos que explicam esses movimentos. Primeiro, o indice-
concentragfes ndo contém os indices de primeiro nivel "sancGes e indenizagdes" e
"poderes de investigacdo" — ambos presentes no indice antitruste, e com desempenho
acima da média dos demais indices de primeiro nivel. O deslocamento a partir de 2001
estd diretamente associada a melhora significativa do indice "poderes de investigacdo”,
que adicionou pontos associados a busca e apreensdo e programa de leniéncia, quando
se trata de controle de condutas, e ficou inalterado em matéria de controle de estruturas
de mercado. A isso se soma o fato de que o indice "sancGes e indenizacao" tem o dobro
do peso dos demais indices de primeiro nivel, o que reforca seu resultado acima da
média. Segundo, o numero de casos analisados em atos de concentracdo €
significativamente inferior aos dados apresentados pelos EUA, utilizados como
normalizagdo para esse critério mas ndo para casos de cartel que, como discutido, foi

normalizado pelo resultado brasileiro.

Essa descricdo d& margem para que se associe 0 melhor desempenho do indice-
antitruste a formulacdo do benchmark e da metodologia de agregacgéo (alguns indices de
primeiro nivel presentes em controle de condutas mas ausentes em controle de

concentragOes; pesos diferentes entre os indices etc). Essa interpretacdo, apesar de
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fidedigna a estrutura e dindmica dos indices, ndo esta correta. De um lado, a diferenca
de critérios entre os diferentes focos de atuacdo é necessaria a consideragdo das
particularidades das diversas questdes antitruste. De outro lado, esse resultado apresenta
dindmica que ndo é estranha a analise antitruste contemporanea, especialmente as que
sofrem maior influéncia da experiéncia norte americana e das transformacOes
introduzidas pelo pensamento da escola de Chicago: os recursos escassos da politica
devem ser direcionados a andlise de condutas, notadamente cartel, cujo maleficio a
concorréncia e ao bem estar € visto de forma relativamente unissona pela doutrina e cuja
regra de aplicacdo é de facil instrumentalizacdo pelo direito (OECD, 2002)."*" O
controle de concentracfes deve ser colocado em segundo plano, focado a grandes
transacGes em mercados estratégicos e/ou pouco dindmicos, considerada a dificuldade e
0s riscos de erro associados a analises prospectivas dos efeitos competitivos de atos de
concentracdo. Essa tendéncia, inclusive, se alinha a alteracdo institucional introduzida
pela nova lei do CADE, em que aumentou-se 0s critérios minimos de faturamento

|138

anual~*" para apresentacdo obrigatéria de atos de concentragdo, assim como suprimiu-se

0 critério de participacdo de mercado, diminuindo de forma substancial o nimero de
casos analisados ja no segundo ano da lei: em 2012, o CADE julgou 731 atos de

concentragdo; em 2013 foram 104.%

137 »F4cil instrumentalizacdo” entendida como capacidade de criar uma regra clara a respeito do que é
considerado licito e ilicito no que diz respeito a conduta de cartel, exercicio significativamente mais
complexo para outras condutas e estratégias de mercado.

138 Qs critérios anteriores (lei n.8.884/94) impunham a apresentacdo de atos em que quaisquer das
empresas envolvidas tivesse faturamento no ano anterior & operacdo de pelo menos R$ 400 milhGes ou
detivesse participacdo de mercado de pelo menos 20%. O novo regime exige que uma das empresas tenha
faturado R$ 750 milhdes e a outra pelo menos R$ 75 milhBes, assim como eliminou o critério de
participacdo de mercado.

139 Ver dados recentes do CADE em http://www.cade.gov.br/Default.aspx?8cac6fb17e9c9che96b7.
Acessado em 30/04/2014. Importante notar como essa alteracdo das "regras do jogo" teria um efeito
negativo no indice, uma vez que o benchmark associa positivamente nimero de casos julgados com
qualidade da politica. Esse fato coloca interessante tema para discussdo a respeito da validade desse
critério enquanto variavel capaz de mensurar eficicia da politica - no Brasil, a diminui¢cdo do nimero de
casos foi interpretada como foco nos "atos de concentracdo que importam" e abertura de recursos
humanos e financeiros para a persecucdo de condutas ilicitas, notadamente cartel. Ou seja, como uma
melhora, e ndo a piora do arcabouco antitruste como assume o benchmark. Talvez, dentro da nova regra,
um maior nimero de casos signifique o aumento do dinamismo da economia e da necessidade de uma
politica antitruste efetiva, o que poderia realinhar esse movimento a interpretacdo proposta pelo
benchmark.
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4.4 INDICE AGREGADO DE POLITICA DA CONCORRENCIA

Como indicam os demais indices, o indice agregado de politica da concorréncia para o
Brasil se apresenta relativamente alto em perspectiva internacional. A década de 2000
se inicia com um salto positivo, 0 que se deteriorou ao longo dos 11 anos seguintes,
com uma longa tendéncia de queda, até encontrar na nova lei do CADE fundamentos
para recuperagdo. De fato, durante mais da metade do periodo analisado, entre 1995 e
2012, o indice fica proximo a 0,6, resultado superior a média das jurisdi¢cdes analisadas
por Buccirossi et. al (2011), como ilustram os Gréaficos 11 e 12. O desempenho do
Brasil se torna efetivamente destacado a partir de 2000, com alteracdes institucionais
(leniéncia e busca e apreensdo) e orcamentérias (criacdo de receita prépria) que
impulsionaram o indice agregado, fatores que por vezes colocam o indice nacional
acima dos calculados para EUA e Suécia, os dois melhores desempenhos do estudo

europeu, ilustrados nos Gréficos 13 e 14.

Esse resultado é importante. A década de 2000 efetivamente marca o amadurecimento
da politica antitruste no Brasil, ap6s a reestruturacdo do ambiente econdmico ao longo
da década de noventa, com abertura comercial, regulacdo setorial a facilitacdo do fluxo
de capitais. Os primeiros grandes casos julgados pelo CADE séo do final da década
1990, com destaque para a fusdo que gerou a Ambev**° e a primeira condenagio de
cartel, envolvendo as trés maiores sidertrgicas do pafs.***Ao longo da década de 2000
foram desenvolvidos inUmeros avancgos institucionais, como trabalhado na se¢do 2.1.3,
como a assinatura de convénios de cooperacdo com agéncias reguladoras e ministério
publico, publicacdo de guidelines e avangos procedimentais, além do robustecimento,
juridico e econémico, da jurisprudéncia (OECD, 2005c; OECD 2010). Ou seja, mesmo
sem ser capaz de identificar inimeros "detalhes" da evolucdo da politica nacional, o
indice foi sensivel a alteracfes de tendéncia e a rupturas na qualidade da politica. Os

gréficos a seguir ilustram essa discussao.

140 Ato de Concentracao n. 08012.005846/99-12.
1“1 PROCESSO ADMINISTRATIVO n° 08000.015337/97-48 contra Usiminas, Cosipa e CSN.
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Gréfico 11- Indice agregado de Politica da Concorréncia: Brasil (1995-2012)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Gréfico 12- Indice agregado de Politica da Concorréncia: Média 13 jurisdic@es
(1995-2005)
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Fonte: Buccirossi et al (2011).

Nota: Média das jurisdigdes da OCDE: Canada, RepuUblica Tcheca, Franga, Alemanha, Hungria,
Italia, Japdo, Holanda, Espanha, Suécia, Reino Unido, Estados Unidos e Unido Europeia.
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Gréfico 13 - Indice agregado de Politica da Concorréncia: EUA(1995-2005)
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Fonte: Buccirossi et al (2011).

Gréfico 14 - Indice agregado de Politica da Concorréncia: Suécia (1995-2005)
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Fonte: Buccirossi et al (2011).

De um lado, esse contexto coloca o Brasil em patamar de destaque no cenario mundial.
Resguardas as discussdes a respeito da superestimacdo das variaveis de enforcement e
do desempenho "outlier" entre 1999 e 2003, o Brasil apresenta uma politica alinhada as

melhores praticas internacionais. Para além dessa analise, destacam-se outras trés.
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Primeiro, apesar de se ressaltar a importancia de se ter regras e organizacGes bem
postadas, como acontece com o Brasil, a atencdo deveria se voltar a grande variagéo,
longa tendéncia de queda e baixo nivel das caracteristicas de enforcement — pessoal,
orcamento e amplitude de atuacdo (casos analisados) — como fatores que impedem a
qualidade institucional de entregar resultados mais efetivos; principal razdo para a
trajetoria de queda do indice agregado de politica de concorréncia. Ou seja, mesmo
existindo espago para melhora institucional, e aqui se ressalta novamente a necessidade
de uma melhor integracdo entre esferas administrativa e judicial, o foco deve estar no

aparelhamento humano e financeiro do CADE.

Em segundo lugar, seria possivel abandonar o esfor¢o de comparacdo internacional, que
limita o escopo do benchmark, e produzir indice mais aprofundado, capaz de captar
dimensbes pouco exploradas, notadamente varidveis aptas a dimensionar 0 que se
denomina law in action, em detrimento do law on the books. Como j& foi abordado em
algumas oportunidades ao longo do trabalho, a mera previsdo de regras nao significa
necessariamente sua aplicacdo, diferenca que o benchmark tem dificuldade de perceber.
Esse esforco passaria primeiro pela identificacdo de quais critérios deveriam ser
adicionados ao benchmark e como se relacionariam com a estrutura atual. Em especial,
seria possivel considerar uma andlise jurisprudencial dos principais casos julgados pela
autoridade antitruste em busca da identificacdo dos critérios utilizados na tomada de
decisdo - vetores de eficiéncia, padrdes de prova etc. Esse processo poderia vir
acompanhado pela possibilidade de rediscutir a atribuicdo de pesos para os diferentes
critérios, caracteristicas e indices de primeiro, segundo e terceiro nivel - por exemplo,
poder-se-ia questionar o fato de o indice cumprimento ter peso 1/4, contra 3/4 do indice
instituicGes, ao invés de ambos terem peso 1/2 na formacdo do indice agregado de

politica de concorréncia.
Um exemplo ilustrativo a respeito da diferenca entre a regra e a realidade, ou mesmo

entre a decisdo da autoridade e o efeito sobre o mercado, esta na discrepancia entre

multas impostas por infragdo concorrencial e 0 montante efetivamente pago ao Fundo
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Nacional de Direitos Difusos.**> Como mostra a tabela a seguir, 0 CADE tem

dificuldade em fazer valer suas decisges.'*®

Tabela 3 - Multas aplicadas pelo CADE entre 2006 e 2009 - valores pagos e valores
devidos (em R$)

2006 2007 2008 2009

Valor pago em multas 10.715.548,85 | 27.693.861,48 | 64.114.659,78 | 46.026.106,42

Valores devidos ao CADE | 107.143.498,39 | 483.856.420,86 | 151.306.548,18 | 561.664.305,07

Fonte: Elaboracéo do Autor com base no CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE (Prestagio de

contas ordinaria anual. Relatdrio de Gestéo Exercicio em2009).

Nesse contexto, em que existem diferencas significativas entre ter "boas" instituicdes e
alcancar resultados efetivos, vale o esforco de se buscar mensurar especificidades das
diferentes jurisdicdes na tentativa de identificar falhas da politica. Um exercicio
detalhado de aperfeicoamento dos indices e critérios desenvolvidos por Buccirossi et al
(2011), no entanto, esta fora do escopo deste trabalho. De todo modo, ainda é possivel
demonstrar, sem alterar o benchmark ou a metodologia de construcdo dos indices, como
analises mais dissociadas da simples leitura da regra seriam capazes de alterar o

resultado dos indices de uma forma condizente com a evolucgéo da politica nacional.

142 E importante destacar que os nimeros levantados desconsideram a existéncia de garantias exigidas
pelo judiciario para que as empresas consigam contestar as decisdes do CADE na justica. Apesar de ndo
terem sido encontrados dados a esse respeito, a expectativa é que grande parte das multas em discussdo
no judiciério estejam devidamente garantidas (em espécie, cartas de fianca, garantia real etc.). Isso ndo
altera o fato de que os recursos sé sdo revertidos ao Fundo de Direitos Difusos ap6s o transito em julgado
da decisdo. De todo modo, além do que é levado ao judiciario, o montante da divida inclui casos em que
as decisBes simplesmente ndo foram cumpridas.
3 0 CADE demonstra preocupagdo com o cumprimento de suas decisdes, ndo apenas com o pagamento
de multas como com o cumprimento de Termos de Compromisso de Desempenho e de Cessacdo de
praticas anticompetitivas. Trecho retirado do relatdrio anual do CADE de 2009 a respeito criagdo do Setor
de Cumprimento de DecisGes - SCD, ligado a Procuradoria da agéncia, é ilustrativo: A partir da
Resolucdo 52, de 13 de maio de 2009 do CADE, a qual aprovou a Emenda Regimental 02/09,
extinguindo a CAD/CADE, atribuiu-se a ProCADE a incumbéncia de acompanhar o cumprimento
administrativo das decisdes proferidas pelo CADE. Tal mudanga teve como objetivo o emprego dos
diversos instrumentos administrativos e judiciais de execu¢do forcada das decisGes do CADE, mediante o
aumento do conhecimento técnico de cobranca e a eliminacdo de etapas redundantes e burocraticas,
racionalizando 0s escassos recursos humanos e materiais da autarquia (CONSELHO
ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE. Prestagdo de contas ordinaria anual.
Relatério de Gestdo Exercicio, p. 86). Esse esforco € crescente e essencial para o fortalecimento da
politica antitruste nacional.
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4.4.1 Exercicio: law on the books versus law in action

Esse exercicio se concentra na alteragdo da pontuacdo dedicada a dois quesitos do
indice-Institucional, especificamente os critérios que informam os indices de primeiro

nivel "qualidade da lei" e "sancdes e indenizagdes".

Quanto a qualidade da lei, apesar de se ter considerado que a lei brasileira efetivamente
dedica racionalidade econdmica (busca por eficiéncia) para a analise e julgamento de
condutas anticompetitivas (o que lhe conferiu nota 1), de fato, a anélise sistematica da
lei, jurisprudéncia e doutrina poderia entregar resultado diverso. A lei n® 8.884/94, por
exemplo, afirmava em seu art. 54, 82° a possibilidade de autorizar atos de concentragdo
"necessarios por motivos preponderantes da economia nacional e do bem comum”,
liberalidade que se refletia em interpretagcdes expansivas sobre a funcdo do CADE e da
politica de concorréncia em temas estranhos a questdo da concorréncia enquanto
promotora de eficiéncia de mercado.'* Do mesmo modo, a analise de atos de
concentracdo por vezes se mostrou resistente a argumentos de eficiéncia associadas a

fusdes e aquisices, apesar da previsdo legal.**°

Ainda a respeito da qualidade da lei, no entanto, esse tipo de analise também
introduziria uma melhora no indice: cartel, tal como colocado pela lei brasileira, € um
ilicito que deve ser identificado caso a caso, segundo a regra da razdo, assim como as
demais praticas anticompetitivas - caracteristica penalizada pelo benchmark. A
realidade jurisprudencial indica, no entanto, outra concepcdo, sendo pacifica a
orientacdo de ilicito per se - ndo é preciso provar efeitos negativos associados a um
cartel, s6 é preciso provar que ele existiu. Nesse cenario, os critérios de qualidade da lei

sofrem as seguintes alteragdes.

144 Esse tema gera discussdes a respeito da interseccdo entre politica antitruste e politica industrial. No
periodo recente, o envolvimento do BNDES em grandes fusdes entre empresas nacionais em operacdes
apresentadas e aprovadas pelo CADE sdo destaque. Ver por exemplo, as operacGes entre JBS-Friboi,
Sadia-Perdigdo, e Oi-BRt.

%5 0 contencioso entre empresas e 0 Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia produziu inimeros
casos controversos a respeito da aplicacdo de eficiéncias intrinsecas a opera¢do como justificativa para
atos de concentracdo. A analise empreendida no caso Nestlé-Garoto gerou inimeras discussfes sobre o
assunto. Ver Azevedo et al (2008).
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Quadro 16 - Alteracdes na pontuacdo do indice de primeiro nivel: qualidade da lei

Pontuagao
Atos de concentragao Nota Antes Depois
Anidlise de eficiéncia 1 0
Considerada 1
Nao considerada 0
Pontuagao
Abuso de posicao dominante Nota  Antes Depois
Julgamento de praticas exclusionarias 1 0.5
Regra da razdo, objetivos econdmicos 1
Regra da razdo, objetivos ndo econémicos 0.5
Regra per se 0
Pntuagao
Outros Acordos anticompetitivos Nota  Antes Depois
Julgamento de contratos de exclusividade 1 0.5
Regra da razdo, objetivos econdmicos 1
Regra da razdo, objetivos ndo econémicos 0.5
Regra per se 0
Pontuagao
Cartéis Nota Antes Depois
Ilicito 0 1
Per se
Regra da razao 0

Fonte: Elaboracéo do autor.
Nota: Antes do exercicio: a nota/pontuacédo é atribuida com base em Buccirossi et al (2011););

Depois do exercicio: a pontuagao dos indices é dada a partir das alteragdes propostas (exercicio).

Do mesmo modo, com relacdo a sancBGes e indenizacBes, ndo se ha noticia da
instauracdo de processos criminais para ilicitos que ndo o de cartel, apesar de sua
previsao legal; a reparacéo civil por danos ocasionados por praticas anticoncorrenciais é
rara.’*® Remédios estruturais para casos de conduta ndo fazem parte da jurisprudéncia
nacional.**" Cada um desses critérios, previstos em lei e, por isso, pontuados com nota
maxima no momento da construcdo do indice brasileiro, poderiam sofrer fundamentadas

alteracdes apenas pela alteracdo do critério com o qual se preenche os indices: pela

148 segundo Carvalho (2011), entre 2001 e 2011 apenas 22 casos foram ajuizados em todo o Brasil.
%7 No final de maio de 2014 o CADE determinou pela primeira vez a adoc&o de um remédio estrutural
em um processo administrativo. Trata-se da decisdo no caso conhecido como “cartel do cimento",
envolvendo as maiores empresas do setor que atuam no pais, que exige a venda de ativos no mercado de
concretagem como remédio proposto para desincentivar/impedir/dificultar a reincidéncia de condutas
cartelizadas. CADE, Processo Administrativo 08012.011142/2006-79, Conselheiro Relator Alessandro
Serafin Octaviani Luis. Ver ata da secdo do dia 28/05/204 no CADE que resume a decisdo do caso em
http://www.cade.gov.br/upload/Ata%2044%C2%AA%20S0J.pdf, acessado em 09/06/2014.
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analise da regra formal ou pela analise jurisprudencial. O quadro a seguir indica as

alteracOes no indice sancdes e indenizagdes.

Quadro 17 - Alteracdes a pontuacao do indice de primeiro nivel: sanges e

indenizacOes

Abuso, Outros Acordos e Cartéis

Pontuacao

Antes Depois

Sim
Nao

Normalizagdo
0

Reparagdo Civil 1 0,33
Pessoas Fisicas, Juridicas e Agdo C. Publica 1
Apenas duas 0,66
Apenas uma 0,33
Nenhuma 0

Pessoas Juridicas 1 0,75
Remédios estruturais e multa 1
Apenas multa 0,75
Nem multa, nem estrutural

Pessoas fisicas 0,4 0
Pena de reclusdo ilicito que ndo cartéis

Fonte: Elaboracéo do autor.

Nota: Antes do exercicio: a nota/pontuacdo é atribuida com base em Buccirossi et al (2011);

Depois do exercicio: pontuacéo dos indices a partir das alteragdes propostas (exercicio).

Fazendo ajustes na pontuacdo segundo essa realidade, que contrasta com a leitura

“seca” das regras, o patamar do indice brasileiro cai. As variacdes, de forma geral, ndo

se alteram, mas fica mais clara a evolucdo institucional dos ultimos 20 anos.

Especialmente com relacdo ao indice agregado de politica da concorréncia, ele parece

mais adequado aos esfor¢os continuos de reforco institucional e aproximacdo do CADE

das autoridades mais respeitadas do mundo. Os efeitos da lei 12.529/11 foram sentidos

pelo indice (pessoal, independéncia, orcamento), e seriam mais caso ele fosse menos

genérico. Os graficos a seguir ilustram o exercicio.
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Gréfico 15 - Indice agregado Brasil: original versus resultado do exercicio
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Fonte: Elaboracéo do autor.

O aumento da complexidade desses indices, assim como sua “especializacdo" a
realidade brasileira, potencializaria sua utilidade em analises quantitativas a respeito do
efeito da politica de concorréncia sobre proxies de dinamica de mercado e crescimento
econémico, como a produtividade total dos fatores. Buccirossi et al (2013) fizeram esse
exercicio para os dados compilados em seu trabalho de 2011, com resultados
estatisticamente robustos indicando efeitos positivos da politica antitruste sobre

produtividade industrial.

108



5. CONCLUSAO

A politica antitruste brasileira, entendida como o arcabouco institucional estruturado
pelas leis n. 8.884/94 e n. 12.529/11, foi analisada a partir do benchmark de melhoras
praticas que informa os indices de politica da concorréncia desenvolvidos por
Buccirossi et al (2011). Com foco na dimensdo dissuasiva da politica concorrencial,
discutiram-se os principais fundamentos (i) do movimento antitruste no mundo, (i) da
estruturacdo do modelo antitruste brasileiro e (iii) da metodologia utilizada para
formacéo de indices voltados a analise de politicas regulatorias a partir de informacdes

institucionais e qualitativas.

O principal objetivo dos indices de politica da concorréncia é permitir a comparagéo
entre diferentes jurisdicdes, critério que limita seu escopo e especificidade: é preciso
selecionar informagdes que fazem sentido em todos os contextos para que se alcance
indice efetivamente comparavel. Esse fato faz com que muitas das peculiaridades
institucionais, econémicas e legislativas das diferentes jurisdicGes ndo sejam captadas.
Nesse sentido, foram discutidas diversas especificidades do modelo brasileiro em
comparacdo aos modelos norte americano e europeu, principais influéncias do
arcabouco nacional e parédmetros de comparacdo internacional, com o objetivo de

qualificar e interpretar de forma adequada os resultados apresentados pelos indices.

O Brasil demonstrou destaque institucional, em abordagem law on the books, com
desempenho superior a média das 13 jurisdi¢cdes analisadas por Buccirossi et al (2011),
similar aos EUA e a Suécia(pais de melhor desempenho no continente Europeu). Esse
resultado corrobora o entendimento de que, apesar de falhas - muitas delas ndo captadas
pelos indices - o Brasil possui regime institucional (leia-se "regras do jogo") bastante
alinhado as melhores praticas internacionais, seja em termos absolutos (proximo ao

valor méximo do indice) quanto relativo (em comparacdo internacional).
Por outro lado, também segundo as expectativas, as variaveis de cumprimento

(orcamento, pessoal e casos analisados) deixam a desejar tanto em nivel quanto em

comparacdo aos melhores desempenhos da amostra.
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De forma geral, no entanto, o resultado do indice agregado de politica da concorréncia
tem resultado positivo, comparavel aos melhores desempenhos da amostra de
Buccirossi et al (2011). Destaca-se, entretanto, longa tendéncia de queda no
desempenho, o que foi revertido recentemente com a promulgacgéo da lei n. 12.529/11,
com ganhos institucionais e de recursos humanos e financeiros, além de avancos aos

quais 0s indices ndo sao sensiveis.

Mais importante, destaca-se o fato de que, para a realidade brasileira, os indices deixam
de captar caracteristicas relevantes, como a diferenca entre regras formais (law on the
books) e a aplicacdo efetiva desse regime (law in action): embasamento jurisprudencial
nem sempre alinhado com as diretrizes legais e tedricas, descumprimento e
questionamento judicial das decisdes do CADE, prejudicando a eficacia da politica,
além de insuficiente repressdo civil e criminal de condutas anticompetitivas, o que
prejudica de forma ndo desprezivel a capacidade dissuasiva da politica antitruste

brasileira.

Mesmo sem ser sensivel a essas peculiaridades, e especialmente em comparacfes
internacionais, os indices podem ser utilizados, em trabalhos futuros, como proxy
satisfatoria para o regime antitruste brasileiro, inclusive como varidveis explicativas em
modelos que busquem identificar os efeitos dessa politica sobre o mercado, a exemplo
do que foi feito por Buccirossi et al (2013), que utilizou seus indices como variavel
explicativa da produtividade total dos fatores das 13 jurisdigdes da sua amostra. Ao
mesmo tempo, é possivel expandir e aprofundar os indices para as peculiaridades
brasileiras: abrir-se-ia mdo da comparacdo internacional, mas intensificar-se-ia a
capacidade de os indices representarem de forma fidedigna a interferéncia da politica

antitruste na economia nacional.
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APENDICE - PONTUACAO ATRIBUIUDA AOS INDICES DE PRIMEIRO NIVEL

Tabela 4 - Pontuagdo anual. Composicéo dos indices de primeiro nivel para Abuso de Posicdo Dominante.

Abuso de Posi¢do Dominante 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Independéncia
Independéncia do investigador 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
Independéncia do julgador 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Separacgdo de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Natureza do érgdo de apelagdo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Qualidade da Lei
Julgamento de praticas exclusiondrias 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Poderes de Investigagdo
Medidas Preventivas 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Busca e apreensdo 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Sangdes e Multas
Pessoas Juridicas

Critério de multa 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

Tipos de sangdo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Pessoas fisicas

Limites da Multa 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

Desqualificagdo funcional 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1

Pena de reclusdo Normalizagdo
Reparagao Civil 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Recursos

Orgamento L

pessoal Normalizagdo

Fonte: Elaboragdo do autor.
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Tabela 5 - Pontuacéo anual

. Composicdo dos indices de primeiro nivel para Cartéis.

Cartéis 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Independéncia
Independéncia do investigador 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 1
Independéncia do julgador 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Separagdo de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Natureza do érgdo de apelagdo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Qualidade da Lei
Julgamento da pratica 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Programa de leniéncia 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Poderes de Investigagdo
Busca e apreensdo 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Sangoes e Multas
Pessoas Juridicas 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Pessoas fisicas

Limite da multa 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

Desqualificagdo funcional 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1

Pena de reclusdo Normalizagdo
Reparagao Civil 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Recursos

Orgamento L

Pessoal Normalizagdo
Jurisprudéncia

Numero de casos L

Pena maxima de prisdo Normalizagio

Fonte: Elaborag&o do autor.
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Tabela 6 - Pontuacéo anual

. Composigéo dos indices de primeiro nivel para Outros llicitos.

Outros llicitos 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Independéncia
Independéncia do investigador 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
Independéncia do julgador 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Separagao de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Natureza do érgdo de apelagdo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Qualidade da Lei
Julgamento de contratos de exclusividade 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Poderes de Investigagdo
Medidas Preventivas 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Busca e apreensdo 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Sangdes e Multas
Pessoas Juridicas 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Pessoas fisicas

Multa 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

Desqualificagdo funcional 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1

Pena de reclusdo Normalizagdo
Reparagdo Civil 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Recursos

Orgamento .

Pessoal Normalizagdo

Fonte: Elaboragdo do autor.
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Tabela 7 - Pontuagdo anual. Composicéo dos indices de primeiro nivel para Atos de Concentracao.

Atos de concentragdo 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Independéncia
Independéncia de quem analisa 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
Papel exercido pelo Governo na decisdo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Separagdo de Poderes
Separagdo entre investigador e julgador 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Natureza do érgdo de apelagdo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Responsdveis por fases 1 e 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Qualidade da Lei
Critério de Notificagdo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Analise de eficiéncia 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Recursos

Orgamento .

Pessoal Normalizagdo
Jurisprudéncia

Numero de investigagBes Normalizagdo

Fonte: Elaboragdo do autor.
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