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1. Introdugdo

Tradicionalmente, as politicas antitruste de diversos paises t€ém como
base a teoria neoclassica dos mercados. Na visdo ortodoxa, a missdo da politica
antitruste consiste em evitar que as condutas empresariais impegam a livre agéo
das forgas de mercado, limitando a concorréncia através do abuso de poder de
mercado ou posi¢des dominantes. O principal resultado dessas condutas, a ser
evitado pela agdo dos orgdos de defesa da concorréncia, seria a reducdo do grau
de eficiéncia na alocagéo de recursos da sociedade e dos niveis de bem-estar social,
através da fixagdo de pregos superiores aos respectivos custos marginais.
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O argumento central desse artigo € que o estabelecimento de condicio-
nantes institucionais sobre as formas como as empresas competem pode ter
efeitos positivos sobre o funcionamento dos mercados, desde que sua constru-
¢d0 ndo seja exclusivamente orientada por uma analise estatica do processo de
concorréncia. Nesse sentido, defende-se a idéia de que a politica antitruste
deveria incorporar, em seus pressupostos tedricos, um conceito de concorréncia
e uma andlise do funcionamento dos mercados capitalistas alternativos aqueles
associados a teoria neoclassica. Trata-se de retirar as implicagdes normativas,
no campo da defesa da concorréncia, de uma visdo dindmica do processo de
competi¢do, fundada por Joseph Schumpeter e desenvolvida pela escola neo-
schumpeteriana.

O artigo esta dividido em cinco seg¢des, incluindo esta introdugdo. A
segunda segdo apresenta, de forma resumida, a abordagem dominante das
politicas antitruste, enfatizando sua vinculagdo com um conceito restrito de
eficiéncia econdmica, baseado na alocag@o de um conjunto dado de recursos
produtivos (eficiéncia estdtica). A terceira se¢do discute algumas implicagdes
normativas da teoria dos custos de transagdo sobre a condugdo da politica
antitruste. A quarta se¢do analisa a visdo schumpeteriana, ressaltando a impor-
tancia da eficiéncia dindmica e seletiva oriunda da competicdo através de
inovagdes. Por Gltimo, a conclusdo do artigo aponta a necessidade de desen-
volver a abordagem schumpeteriana no sentido de formular pardmetros efica-
zes para agdes antitruste e garantir sua integragdo com outros instrumentos de
politica industrial.

2. Politicas antitruste na abordagem tradicional

Nas suas formulagdes mais freqiientes, a argumentagdo em favor da
implementagao de politicas antitruste tem como pilar fundamental a proposi¢do
de que a concorréncia, concebida como um processo em que o funcionamento
da ““mdo invisivel’’ dos mercados seria capaz de gerar o maximo beneficio para
a coletividade, deve ser protegida contra alguns efeitos colaterais oriundos do
préprio impulso que a movimenta. Sustenta-se que a busca do lucro por agentes
privados pode, em certas circunstancias, levar ao acimulo assimétrico de poder
econdmico, tornando-os capazes de manipular as condigdes de concorréncia a
seu favor.

Essa idéia, em si, ndo € nova. Na verdade, mesmo Adam Smith (1776)
reconhecia que, se por um lado, os interesses egoistas dos agentes econémicos
permitem a geragio de um fluxo de bens que atenda as demandas do consumidor
sem a necessidade de um mecanismo centralizado de coordenagio, por outro,
também criam o perigo de competidores conspirarem contra a coletividade
combinando aumentos abusivos de pregos. J4 estava presente em A4 Riqueza
das Nagdes, portanto, a contraposigdo entre um funcionamento (desejavel) dos
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mercados, no qual esses geram resultados que s@o decorréncias ndo-intencio-
nais das condutas dos agentes, e os riscos de que as empresas possam controlar
os desdobramentos das suas interagdes, determinando-os intencionalmente
com vistas a incrementar seus lucros. A questio central, neste caso, estaria em
definir até onde a liberdade de se buscar a satisfagdo do interesse proprio seria
positiva para a sociedade em seu conjunto.

Embora se volte também para este antigo dilema da teoria econdmica, a
vis#o antitruste predominante nas ltimas décadas o faz dentro de um marco
analitico especifico, que condiciona fortemente suas principais conclusdes.*
Seu elemento central é um conceito de concorréncia de cunho neoclassico que,
mesmo absorvendo nogdes da organizagdo industrial da linha “estrutura-con-
duta-desempenho”, continua limitado a conceber a competigéo entre empresas
por duas 6ticas ndo-excludentes:

« como um mecanismo de ajuste que, dentro dos limites estabelecidos por
possiveis obsticulos a livre entrada de recursos no mercado e pelo grau
de rigidez/flexibilidade de pregos, elimina os lucros extraordinarios e
conduz o nivel de produgdo de cada bem aquele indicado pelas preferén-
cias dos consumidores, aos pregos de equilibrio;

e como um estado hipotético no qual a agdo de tal mecanismo ¢é plena,
caracterizado nos modelos de concorréncia perfeita.

Desse modo, o conceito de concorréncia neoclassico se afasta da nogdo
de rivalidade entre capitais, vinculando-se a uma estrutura de mercado atomi-
zada e operando em condi¢des de conhecimento perfeito, produtos homogé-
neos, nimero elevado de demandantes e livre mobilidade dos fatores. Trata-se,
portanto, de uma teoria marcadamente estdtica da concorréncia, associando
esta Gltima meramente a alocagéo de um montante dado de recursos produtivos
da economia, que supostamente assumiria uma configurag@o 6tima — ou de
maéxima eficiéncia — caso os mercados fossem perfeitamente competitivos. A
insuficiéncia e o caréter estatico desses conceitos tradicionais de concorréncia
deixam uma lacuna vital para o entendimento da dindmica capitalista, ligado
n#o ao processo de adaptagdo em si do sistema econdmico, mas ao de transfor-
magdo, no tempo, das estruturas econdmicas capitalistas. Vale dizer, a teoria
neocldssica do equilibrio estitico é marcada pelo “principio da estratégia

4 A caracterizagio da abordagem convencional das politicas antitruste, apresentada a seguir, pretende
apenas fragar um panorama um tanto impressionista, baseado em Dewey (1990), Bonner e Krueger
(1991) e Farina (1994). Optamos por desconsiderar as diferengas nas formas de elaboragio e
implementagfio da legislagfo e do aparato regulatério de cada pais, enfatizando alternativamente os
principios tedricos que tém servido de base para a sustentago de tais politicas, na medida em que estes
giram sempre em torno da teoria neoclassica dos mercados.
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excluida” (Schumpeter, 1954, v. 3, p. 263), onde ndo hé possibilidade teérica
de tratamento de agdes estratégicas: nesse sentido, a concorréncia neoclassica
se transforma na sua antitese, isto €, na ndo-concorréncia.

Elaborada a partir dessa abordagem teérica, a politica antitruste assume
o papel de, dada a constatagdo de que poucos mercados concretos operam em
condigdes proximas as da concorréncia perfeita, procurar evitar que a presenga
de (1) barreiras a entrada, (II) tendéncias a concentragdo dos market shares e
(IIT) oportunidades de agdes discriciondrias — a partir das quais as firmas
possam restringir as margens de escolha dos consumidores ou a agdo dos
concorrentes — repercuta negativamente sobre a eficiéncia técnica/alocativa
ou permita aos produtores elevar pregos e margens de lucro em detrimento do
bem-estar dos consumidores.

Em outras palavras, busca-se a0 menos atenuar os supostos efeitos
indesejaveis que a existéncia de mercados caracterizados, grosso modo, como
de oligopdlio teriam, por gerar o que pode ser alternativamente caracterizado
como exercicio de poder de mercado ou abuso de posigdo dominante. Situagdes
monopolisticas seriam ineficientes, do ponto de vista social, na medida em que
restringiriam a produgdo e gerariam pregos acima do nivel competitivo. Logo,
a politica antitruste, dentro desse paradigma, tenta evitar o surgimento de
estruturas e/ou o desenvolvimento de agdes empresariais que se afastem do
modelo ideal.

Para atingir este objetivo mais geral, um dos focos de atuagdo das
politicas antitruste € a conduta das empresas. As legislagdes procuram, entéo,
coibir comportamentos empresariais que sdo considerados perniciosos por
configurarem a utilizagio do poder de mercado ou de uma posi¢do dominante
para restringir a agdo de concorrentes, limitar o alcance da competigdo através
de algum tipo de colusfo e/ou impor aos compradores condigdes desfavoraveis
para a compra dos produtos em questdo. Usualmente tais condutas sdo classi-
ficadas em dois tipos:

* as pradticas restritivas horizontais abrangem aquelas que reduzem a
intensidade da concorréncia afetando as interagdes entre as empresas
ofertantes de um mesmo mercado, como, por exemplo, a combinagdo de
pregos, a cooperagdo entre concorrentes e a construgéo de barreiras a
entrada;

« as prdticas restritivas verticais se referem aquelas que limitam o escopo
das agdes de dois agentes que se relacionam como compradores e
vendedores ao longo das cadeias produtivas ou nos mercados finais,
incluindo condutas como a discriminagéo e a fixa¢o de pregos.

Outro foco importante das politicas antitruste é a agdo sobre a estrutura
dos mercados. O intuito neste caso € procurar “‘cortar o mal pelaraiz”, evitando
principalmente a constituicdo de estruturas de oferta concentradas, que se
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supde, como jé observado, sejam originadoras de um maior poder de mercado
por parte das empresas lideres e de estimulos para condutas anticompetitivas.
Para isto, os principais instrumentos utilizados séo o controle sobre fusdes ¢ a
quebra de monopolios através da imposi¢do do desmembramento de empresas.

Em resumo, o arcabougo teérico que usualmente sustenta a politica
antitruste peca por adotar uma nogdo estdtica de concorréncia. Como veremos
mais adiante, a desconsideragdo dos aspectos dindmicos do processo competi-
tivo, em especial os vinculados a introdugio e difusdo de inovagdes, enfraquece
sobremaneira as proposigdes normativas que podem ser formuladas.

3. A teoria dos custos de transacio

A operacionalizagio da nogdo de ““custos de transagdo”, especialmente
tal como desenvolvida por Williamson (1985, 1992), permite analisar em que
circunstincias os movimentos de integragdo vertical, bem como a realizagéo
de contratos que restringem substancialmente a conduta das partes e/ou esta-
belecem vinculos de reciprocidade, tém como objetivo e resultado a geragdo
de ganhos de eficiéncia, e ndo algum tipo de limitagdo da concorréncia.

Uma “transagdo” ¢ definida por Williamson (1985. p. 1) como “o evento
que ocorre quando um bem ou servigo ¢ transferido através de uma interface
tecnologicamente separavel”’, sendo passivel de estudo enquanto uma relagao
contratual, na medida em que envolve compromissos entre seus participantes
— seja esta relagdo inter ou intrafirma. Os custos de transagdo nada mais sdo
que o dispéndio de recursos econdémicos para planejar, adaptar e monitorar as
interagdes entre os agentes, garantindo que o cumprimento dos termos contra-
tuais se faga de maneira satisfatoria para as partes envolvidas e compativel com
a sua funcionalidade econémica.

Dado que os agentes econdmicos — por atuarem em um ambiente
complexo e incerto — enfrentam limitages em sua capacidade de coletar e
processar informagdes, mostrando-se incapazes de antecipadamente prever e
estabelecer medidas corretivas para qualquer evento que possa ocorrer quando
da futura realizagdo da transagdo, as partes envolvidas devem levar em conta
as dificuldades derivadas da compatibilizagdo das suas condutas futuras e de
garantir que os compromissos sejam honrados dentro da continuidade da sua
interagdo. Por outro lado, as possibilidades de surgimento de conflitos no
ambito das relagdes contratuais sio magnificadas pela potencial emergéncia de
condutas oportunistas, caracterizadas como agdes que, através de uma manipu-
lagdo ou ocultamento de intengdes e/ou informagdes, buscam auferir lucros que
alterem a configuragdo inicial do contrato.

A necessidade de implementar esforgos para evitar ou atenuar o oportu-
nismo e seus efeitos constitui basicamente o fato gerador dos custos de
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adequadamente analisada no contexto da interagdo dinamica entre estratégia
empresarial e estrutura de mercado.

E necessaria ainda uma referéncia ao 4mbito da concorréncia e de um de
seus atributos principais, a competitividade. Embora ambas tenham como
unidade a empresa no nivel da agdo estratégica, o mercado é de fato, como
reconhecido na tradig¢@o antitruste, um espago privilegiado tanto na teoria como
na intervengdo normativa e reguladora. Do ponto de vista tedrico, ndo s por
ser o locus da concorréncia, como ja apontado, mas especialmente porque os
instrumentos da disputa competitiva sdo definidos por caracteristicas técnico-
produtivas especificas de cada industria e por caracteristicas do produto asso-
ciadas a demanda; isto é, no ambito do mercado /ato sensu, podendo configurar
determinados padrdes de concorréncia quando apresentem regularidade.

Além disso, aspectos regulatérios, infra-estruturais, sociais € mesmo
macroeconémicos — sistémicos, em suma — contribuem de forma decisiva
para calibrar a intensidade do processo competitivo e eventualmente reforgar,
em feedback, a competitividade das empresas ali atuantes e, por extensdo, da
industria correspondente. Preservar e fortalecer a concorréncia, nesse quadro,
implica a criagdo/reprodugdo de um ambiente competitivo. Este compreende
estratégias empresariais inovativas e a adogio de critérios de eficiéncia produ-
tiva, no plano das empresas; e, no plano do mercado, a presenga sistematica de
pressdes competitivas internas e potenciais (ameaga de entrada) e de fatores
sistémicos favoraveis a concorréncia e a competitividade, seja oferecendo
externalidades positivas (infra-estrutura adequada, mao de obra qualificada
etc), seja assegurando condigGes macroecondmicas favoraveis ao crescimento
e ao financiamento, seja mediante legislagdo adequada e outros instrumentos
de defesa da concorréncia e da politica industrial, com destaque para os
instrumentos cambiais e tarifarios.

A implicag@o antitruste mais clara dessas ultimas consideragdes € que a
concorréncia e a competitividade ndo brotam espontaneamente, mas depen-
dem, de forma crucial, da adequagao das condigdes ambientais e, por extensao,
de medidas deliberadas de politica; numa palavra, devem ser construidas, seja
por iniciativa da politica econémica e industrial, € com apoio da prépria
legislagdo antitruste, seja ainda pelas estratégias das proprias empresas, sob o
acicate da concorréncia local e principalmente mundial, num contexto globa-
lizado como o atual.

Nesse sentido, fortalecer a concorréncia ndo implica obrigatoriamente
“enfraquecer” (reduzir seu tamanho e/ou sua lucratividade) os concorrentes,
como por vezes se depreende do antigo e muito citado slogan segundo o qual
“‘as leis antitruste foram criadas para proteger a concorréncia, € ndo os concor-
rentes”. No presente enfoque, concorréncia fortalecida requer ambiente inten-
samente competitivo, o qual por sua vez supde competidores fortes, isto &,
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empresas competitivas por sua capacitagdo e por sua eficiéncia técnica, prod

tiva e organizacional. Na acep¢do schumpeteriana, mercado atomistico, con
posto de unidades economicamente insignificantes e desprovidas de qualqu:
poder de mercado, enquanto paradigma competitivo, € uma lamentavel fic¢3
da ortodoxiaecondmica, que, se verdadeira, debilitaria o ambiente competitiv
e o processo de concorréncia ao ponto da inoperancia, com conseqiiente
prejuizos ao consumidor e ao bem-estar social visto em perspectiva dindmic:

4.2. Monopédlio, oligopolio e poder de mercado

Posigdes monopolisticas sdo habitualmente tratadas na economia anti
truste sob os critérios da microeconomia tradicional, que a elas associa restrigac
a oferta e pregos acima do nivel competitivo para uma empresa maximizadora
de lucros. A nog¢do de poder de mercado € diretamente definida por essa
capacidade de fixar pregos acima dos custos marginais e unitarios, absorvendo
lucros acima do normal. Nesse enfoque estético, ela permite ao monopolista
apropriar-se de parte do excedente do consumidor (efeito distributivo) e acar-
reta perda de bem-estar para o conjunto da sociedade (‘‘peso morto”’, efeito
alocativo). Nesse quadro, supde-se que a preservagao de posi¢gdes monopolistas
tem por efeito, sendo também por designio, exercer tal poder discricionario
sobre pregos de forina mais ou menos automatica.

Os casos de oligopdlio recebem um tratamento essencialmente seme-
lhante. Uma importante tradi¢do de analise econdmica de oligopdlio, possivel-
mente iniciada por Chamberlin, sustentava que em principio agentes
oligopolistas racionais deveriam operar como um monop6lio com maximiza-
¢do conjunta de lucros, posteriormente repartidas por quotas. A incorporagdo
progressiva e recente da teoria dos jogos na analise da interagdo estratégica
oligopolista permitiu reformular a questdo mais rigorosamente, buscando ex-
plicar rigidez de pregos em niveis acima do competitivo por procedimentos de
colusdo tacita de pregos, mediante formagdo de “‘pontos focais’’ (pregos con-
vencionais) ou lideranga de pregos. Tais condutas concertadas, explicitas ou
tacitas, implicam pregos e lucros supracompetitivos, embora ndo necessaria-
mente no nivel de maximizagdo conjunta, e em geral em nivel indeterminado.
Seja como for, o resultado é tratado analogamente ao monopélio, como mani-
festagdo e exercicio de poder de mercado, com prejuizo liquido alocativo e
distributivo para a sociedade.

As excegdes amplamente aceitas sdo apenas os chamados monopdlios
naturais — e, por extensdo, ‘‘oligop6lios naturais’’ —, que resultam de tama-
nhos minimos eficientes das unidades econémicas significativos em compara-
¢do com o mercado. Tais situagdes tendem a ser aceitas como um custo
social em perda de bem-estar a ser concedido em troca de um beneficio de
maior eficiéncia estatica (custos unitarios mais baixos), desde que o mono-
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polioseja submetido a regulagdo piblica para assegurar que os pregos de fato
socializem tal beneficio.

Em todo esse tratamento analitico perpassa a énfase no prego € o viés
estatico, inclusive para expressar poder de mercado. Quanto ao primeiro
aspecto, vale ressaltar que no enfoque schumpeteriano a concorréncia nao se
reduz a concorréncia em pregos, assim como o poder de mercado nio se
expressa apenas neles. A concorréncia, especialmente no ambito das grandes
empresas oligopolistas, se da com instrumentos muito mais poderosos e efica-
zes, capazes de criar todo tipo de diferenciagio (tecnologica, produtiva, comer-
cial, organizacional, de mercado, estratégica) entre os concorrentes na busca
pela apropriagdo de ganhos diferenciais ou quase-rendas monopolistas, e que
Schumpeter (1943) caracterizou lato sensu como inovagées. Nesse contexto,
poder de mercado é bem mais diversificado nas causas e formas de manifesta-
¢d0, assim como nas possiveis formas de controle.

Quanto ao viés estatico, também Schumpeter argumentou que os com-
portamentos restritivos associados convencionalmente as grandes empresas mono-
polistas e oligopolistas sdo apenas um momento, no raro temporario, do processo
concorrencial por ele visto dinamicamente como de ‘“‘destruigdo criativa™ das
estruturas econdmicas preexistentes; representam “‘incidentes, muitas vezes
inevitaveis, de um processo de expansdo de longo prazo que eles mais protegem
do que impedem. Nao ha mais paradoxo nisto do que em dizer que os automo-
veis podem correr mais porque sdo dotados de freios" (Schumpeter, 1943, p.
88). Patentes e outros mecanismos legais de prote¢do temporaria e condicional
a monopolios, associados a propriedade intelectual, ndo diferem em substancia
econdmica de procedimentos defensivos destinados a protegdo de vantagens
competitivas conquistadas mediante esforgos inovativos que, muito freqilentemente
(ainda que nem sempre), acarretamn aumento de bem-estar social em perspectiva dindmi-
ca’ Evitar que tais ganhos monopolisticos sejam rapidamente exauridos por imita¢do
facil e difusdo precoce (““dissipa¢do de renda’ na literatura’) € condigo indispensavel
para assegurar retomo econdmico aos investimentos (P&D, principalmente) voltados
as inovagdes bem sucedidas, viabilizando um fluxo razoavel das mesmas e os
efeitos dindmicos de bem-estar decorrentes. Distinguir entre esses casos e os de mero
abuso de posi¢do dominante no mercado €, em principio, dificil, provavelmente
ndo comportandoregras simplese gerais; mas é essencial que a economia antitruste
reconheca a importancia do problema, para melhor enfrenta-lo.

6 Em certo sentido, por analogia, poder-se-ia considera-los como ‘‘monopélios naturais’ em acepgao
dinfmica, ao promoverem aumento de ‘“‘eficiéncia dindmica’ dos mercados em detrimento de
bem-estar a curto prazo. Inovag3des quase sempre implicam redugdo de pregos a médio prazo.

7 Jorde & Teece (1992), p. 52.
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mercado como um todo, a uma capacidade instalada, esta sim, impeditiva de
entrada), apenas como um parametro estrutural dos mercados (principalmente
oligopolisticos) que apresentam significativas barreiras a entrada, cuja adogdo
efetiva supde uma estratégia das empresas lideres de preservar a estrutura
existente, e ndo como uma defterminagdo estrutural inexoravel. Por sua vez, a
abordagem moderna ampliou ainda mais o espago para a introdugdo de consi-
deragOes estratégicas na formagdo dos pregos e na instalagdo de capacidade,
por firmas estabelecidas ¢ por entrantes, sem com isso excluir — ao contrario,
apenas qualificando — a deterininagdo essencial das barreiras a entrada por
fatores estruturais.

Do ponto de vista da politica antitruste, é essencial avaliar a extensdo e
a rapidez com que as medidas de intervengdo no mercado conseguiriam
prevenir os indesejaveis efeitos anticompetitivos de um ato de concentragio
mais eficazmente do que o mercado seria capaz de fazer por si mesmo; o que
requer invariavelmente uma analise cuidadosa das condigdes de entrada no
mercado, em principio independentemente do grau de concentragdo vigente,
uma vez que € a entrada “‘a resposta natural do mercado a lucros excessivos™,
e sua eficécia reduziria a necessidade de agdo antitruste em cada caso especifico
(Geroski, 1988, p. 182). Com efeito, nos anos 80 foi proposta a chamada teoria
dos mercados contestaveis, procurando examinar justamente as condigdes nas
quais um mercado concentrado, oligopolistico ou aié monopolistico, pode
apresentar desempenho competitivo nos pregos (conduta) e nos custos (eficién-
cia) apenas sob ameaga de entrada da concorréncia potencial, sem necessidade
de reduzir a estrutura a condig@o atomistica da concorréncia perfeita, e visando
ainda extrair dai implicagdes normativas (Baumol, 1982).

O problema desse enfoque € que as condi¢des requeridas para a perfeita
contestabilidade de um mercado — da qual a concorréncia perfeita seira apenas
um caso particular — s3o tdo restritivas quanto esta tltima: livre entrada (sem
custos e com livre acesso a tecnologia e aos insumos) e saida (auséncia de sunk
costs, custos irrecuperaveis) e impossibilidade de retaliagdo via pregos em
tempo habil apds a entrada. Como a presenga tanto de economias de escala
quanto de ativos especificos (como os tecnoldgicos, basicos na concorréncia
contemporanea) implicam sunk costs, e por conseguinte barreiras a entrada e a
saida, bem como a hipétese de pregos inflexiveis das firmas estabelecidas por
mais tempo que o necessario a instalagdo de nova capacidade produtiva é
francamente irrealista's, os mercados oligopolisticos do mundo real sdo tudo
menos contestaveis, e pregos acima do nivel competitivo (assim como as
margens de lucro correspondentes) sdo a situagdo normal e estrutural dos

16  Verarespeito Lyons (1988), pp. 53-55 e Shepherd (1984).
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