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POLITICAS DE DEFESA DA CONCORRENCIA E POLITICA INDUSTRI-
AL: CONVERGENCIA OU DIVERGENCIA?

Jorge Fagundes *

I - Introducéo

Este artigo tem por objetivo apresentar e discutir as possiveis convergéncias e
divergéncias, sob o prisma tedrico, entre as politicas de defesa da concorrén-
cia e a politica industrial. No plano da experiéncia empirica, tradicionalmente
essas duas politicas sdo vistas como antagOnicas, de modo que paises que
privilegiam a utilizacdo de uma delas devem sacrificar o emprego da outra.
Entretanto, independentemente da raiz teérica da politica industrial a ser ado-
tada, a politica de defesa da concorréncia pode exercer um papel complemen-
tar e, até mesmo, funcional para a criacdo de ambientes competitivos que es-
timulem o aumento da competitividade das firmas e setores, embora existam
potenciais trade-off a serem enfrentados.

Com esse propdsito basico, o artigo esta dividido em duas se¢des, além desta
introducdo. A segunda secdo identifica e analisa, de modo bastante resumido,
duas correntes tedricas - a neoclassica e neo-schumpeteriana - que podem
orientar, do ponto de vista normativo, a formulacdo de politicas industriais.
N&o tem por objetivo descrever a experiéncia concreta do emprego das politi-
cas industriais em paises especificos, mas somente apresentar, através de “fa-
tos estilizados”, as principais caracteristicas normativas que deveriam derivar,
logicamente, das duas correntes tedricas citadas. Para cada uma dessas abor-
dagem, procura-se inferir, em carater apenas preliminar, o papel da politica de
defesa da concorréncia. Enfase especial é conferida ao tema da cooperacao
entre competidores no &mbito de P&D.

Finalmente, a terceira secdo apresenta as conclusdes, que evidenciam a exis-
téncia de varios pontos de convergéncias entre os dois tipos de politicas, bem
como 0s possiveis perigos associados a sua utilizagdo em conjunto. Procura-se
evidenciar as possiveis complementaridades entre as duas politicas, bem como
relativizar o suposto trade-off entre a necessidade de concentrar as estruturas

%2 professor Adjunto e Pesquisador do Ntcleo de Direito Empresarial da Uni-
versidade Candido Mendes.
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de mercado em ambientes crescentemente globalizados e as politicas de defe-
sa da concorréncia de natureza estrutural.

Il - Politica Industrial, Concorréncia e Eficiéncia Econbmica

Uma discussdo a respeito das possiveis convergéncias e divergéncias, do pon-
to de vista tedrico, entre as politicas de defesa da concorréncia e a politica
industrial pressupde, antes de mais nada, a definicdo do que seja a natureza de
cada uma dessas politicas. A secdo Il apresentou um conceito de politica de
defesa da concorréncia baseado na preservacdo de ambientes competitivos,
tendo em vista maximizar a eficiéncia econémica do sistema produtivo, sem,
no entanto, especificar claramente o significado das palavras “competicdo” e
“eficiéncia”. E justamente através desses conceitos que os pontos de conver-
géncia e divergéncia, em meu juizo, entre a politica antitruste e a politica in-
dustrial podem ser apresentados.

Para efeito desse artigo, a politica industrial sera definida de modo bastante
genérico. De acordo com Jordan e Teece (1992, p.12), a politica industrial
pode ser entendida como o conjunto de medidas que afetam direta ou indire-
tamente a performance industrial, através de seus efeitos sobre as varidveis
microecondmicas. Em geral, o objetivo da politica industrial tradicional é o de
maximizar a renda real média (Correa e Villela, 1995, p. 5), o que Ihe confere
um carater estatico. Em visdes mais heterodoxas e recentes, a politica indus-
trial visa aumentar a competitividade das firmas, setores e do préprio Pais,
adquirindo uma dimensdo mais sistémica (Cassiolato, p. 1996), faltando, no
entanto, uma base tedrica que a justifique sob o prisma normativo. Talvez o
principal foco - até mesmo porque polémico do ponto de vista das politicas de
defesa da concorréncia - das novas politicas de competitividade, no &mbito de
seus impactos sobre as condutas das empresas, esteja na énfase na cooperagédo
entre as firmas nas industrias de alta tecnologia, como forma de reduzir os
custos e as incertezas associadas a geracdo de inovacles e a exploracdo de
novas tecnologias.

11.1 - Base Normativa Neoclassica
Concorréncia
Na visdo neoclassica, a concorréncia € um estado estrutural que garante a

auséncia de cooperacdo entre as firmas. De fato, no enfoque neocléssico do
equilibrio geral, a concorréncia é um conjunto de precondic@es - atomismo de
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mercado, racionalidade otimizadora dos agentes, informagdo completa - ne-
cessarios para o equilibrio competitivo, ou um processo de ajustamento a po-
si¢Bes de equilibrio, com eliminagdo de lucros anormais. Concorréncia, nesse
sentido, é sindnimo de auséncia de rivalidade, posto que as empresas sao pri-
ce-takers, ndo esperando que suas acGes influenciem as decisGes das demais.

Em outras palavras, no conceito tradicional de concorréncia, ndo ha espaco
para a nocdo de diversidade e de distintas estratégias competitivas, na medida
em gue a competicdo surge "subjugada” a uma teleologia equilibrista. A con-
corréncia é um processo de ajuste a um objetivo deterministico estabelecido
fora de seu &mbito, como, por exemplo, equalizar as taxas de lucro ou estabi-
lizar a estrutura econdmica. As empresas, reduzidas a um conjunto de equa-
cOes, cumprem determinagfes impostas pelo meio ambiente, de acordo com
critérios de conduta pautados pela presenga de uma suposta racionalidade
objetiva *.

A racionalidade exclusivamente maximizadora dos agentes limita suas possi-
bilidades de acdo, tratando-os como mero apéndice a servico da teoria de pre-
¢os. No maximo, poder-se-ia afirmar que a teoria econémica tradicional reco-
nhece a existéncia de somente uma a¢do competitiva na firma: a estratégia de
competicdo via pregos. Mesmo neste caso, pode-se questionar a validade do
emprego da palavra estratégia para designar as atitudes da firma nas decisdes
de "precificacdo", na medida em que seus contelidos ja obedecem as determi-
nacdes externas da prépria teoria. De acordo com Schumpeter, a teoria neo-
classica do equilibrio geral seria marcada pelo “principio da estratégia exclui-
da” (Burlamagui e Fagundes, p. 1993).

Eficiéncia

Existem trés conceitos basicos ligados a definicdo estatica de eficiéncia eco-
ndémica no contexto neoclassico. A nogdo de eficiéncia produtiva significa
operar a técnica produtiva instalada numa dada unidade produtiva num nivel
préximo o bastante do rendimento méaximo permitido teoricamente por uma

% _ Eventuais diferencas em seus comportamentos surgem como consequéncia
de diferentes fungbes objetivos (maximizacdo de lucros, satisfagdo da gerén-
cia etc.) e de distintos estimulos oriundos da estrutura de mercado na qual
estdo inseridas. Contudo, dada a estrutura da industria e reconhecido um pe-
gueno espaco para alternativas opcdes face a pregos e quantidades, as empre-
sas que se localizam em um mesmo ambiente devem se comportar da mesma
forma.
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dada tecnologia. E claro que este limite depende de varios fatores que podem
dificultar a defini¢do precisa de um 6timo, mas o que importa essencialmente
aqui é que se trata de um conceito técnico. Em termos econémicos convencio-
nais, equivale a operar sobre uma dada funcdo de producdo (e ndo abaixo
dela) e, ao fazé-lo, minimizar custos de producéo (Possas et alli, 1995).

Ja a eficiéncia alocativa é estritamente econémica e a mais usada pelos eco-
nomistas. Desnecessario lembrar que é definida usualmente pelo critério de
Pareto e é formulada teoricamente por referéncia ao modelo de equilibrio
geral competitivo, o qual por sua vez permite demonstrar, por meio dos cha-
mados teoremas de bem-estar, a relacdo biunivoca entre o equilibrio geral
competitivo e configuracdes de consumo (alocagcOes) Pareto-eficientes, sob
alguns critérios restritivos *.

Por eficiéncia distributiva, as vezes reduzida a alocativa devido a sua matriz
estatica comum, entende-se a eliminagdo pela concorréncia de lucros extraor-
dinarios. Norma de equilibrio dos mercados desde os economistas classicos -
bem mais antiga portanto que os critérios paretianos -, esta idéia da funcéo
distributiva dos mercados considera disfuncional a persisténcia de pregos aci-
ma dos custos unitarios (e nao apenas dos custos marginais), e portanto, de
lucros acima do considerado “normal” *.

Politica Industrial

#0 importante é ressaltar que esse critério, além de estatico, s6 faz sentido
num contexto tedrico em que a conceituacdo e os atributos da concorréncia
sdo aqueles do equilibrio geral competitivo: concorréncia perfeita (atomistica)
em todos os mercados. As situacdes, que sdo as encontraveis nas industrias do
mundo real, de concorréncia imperfeita, externalidades e rendimentos cres-
centes (economias de escala), sdo tratadas pela ortodoxia econémica como
“falhas de mercado” em vez de falhas do proprio modelo tedrico de concor-
réncia adotado, que atribui ao mercado um potencial equilibrador e alocativo
que ele ndo possui, a luz de toda evidéncia

% Consagrada na analise microecondmica ortodoxa desde Marshall, a nogao
de que uma operacéo eficiente dos mercados supde tendéncia a eliminar lu-
cros extraordinarios (positivos ou negativos) requer ndo apenas uma concor-
réncia interna capaz de aplainar as assimetrias entre competidores e nivelar
precos e custos, mas uma concorréncia potencial igualmente eficaz, o que
supde livre entrada e saida dos mercados (auséncia de sunk costs e de ativos
especificos).
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A partir dessas definicdes de concorréncia e eficiéncia estatica, a politica in-
dustrial de raiz neoclassica tem como objetivo corrigir as chamadas “falhas de
mercado”; isto é, aquelas situacfes onde as caracteristicas do mercados, afas-
tando-se do modelo ideal, ndo permitem que os pre¢cos desempenhem adequa-
damente suas funcBes de coordenacdo e transmissdo de informacdes de modo
socialmente 6timo . Tais falhas estdo normalmente associadas a presenca de:
(i) externalidades; (ii) existéncia de poder de mercado; e (iii) assimetria de
informacéo (Ledyard, 1989). Na presenca dessas falhas, portanto, o sistema de
mercado ndo € capaz de gerar uma alocacdo Otima dos recursos dados, de
modo que a intervencdo do Estado pode ser economicamente eficiente.

Sendo assim, a politica de defesa da concorréncia torna-se, por derivacao
I6gica, uma forma de politica industrial, ao coibir o surgimento de poder de
mercado e a pratica de condutas abusivas dele derivadas. Tal interpretacdo
parece estar refletida nas recomendacdes de organismos internacionais e da
prépria Comunidade Européia na década de noventa no que tange as caracte-
risticas basicas da intervencdo governamental (OECD, 1992 e Comissdo das
Comunidades Européias, 1990). Se, de um lado, tais recomendacGes enfati-
zam o papel das firmas e dos mercados como a principal forca geradora de
competitividade e desenvolvimento tecnoldgico no longo prazo, de outro lado,
a funcéo das politicas de defesa da concorréncia se torna crucial para garantir
o funcionamento adequado dos mesmos, através de sua acao sobre a estrutura
dos mercados e as condutas das empresas. Trata-se de garantir 0 aumento da
concorréncia através de medidas voltadas para o fortalecimento da disciplina
dos mercados, ainda que o conceito de disciplina esteja associado, embora nédo
exclusivamente, a uma visdo ainda essencialmente estatica do processo eco-
ndmico. O quadro abaixo resume 0s argumentos.

% Em outras palavras, sdo aquelas situagdes onde os precos de mercado di-
vergem dos custos e precos sociais.
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Quadro | - Concorréncia, Eficiéncia, Politica Industria e Defesa da Con-
corréncia na Abordagem Neocléssica Estilizada.

Concorréncia

Eficiéncia

Politica  Indus-

trial

Politica de Defe-
sa da Concor-
réncia

estado; processo
que garante equi-
librio no mercado

alocativa, produ-
tiva e distributiva

Objetivo: elimina-
¢cdo de falhas de
mercado

Objetivo: evitar o
surgimento de
poder de mercado
e/ou seu uso abu-
sivo

Abordagem esta-
tica

Abordagem esta-
tica

Instrumentos  ba-
seados em incen-
tivos/sancbes
pecuniarias (sub-
sidios, impostos,
etc.)

Instrumentos:
controles sobre as
estruturas de mer-
cado e conduta
das empresas

Enfase na varia-
vel preco

Funcdo do nume-
ro de concorren-
tes e/ou da exis-
téncia de contes-
tabilidade nos
mercados

Enfase no papel
das forgas de mer-
cado; foco no
curto prazo; prio-
ridade para as
medidas de caré-
ter horizontal

Carater  comple-
mentar e funcio-
nal em relacdo a
politica industrial;
foco no curto
prazo. Preocupa-
cdo central com a
coordenacdo entre
0S agentes eco-
ndémicos como
forma de elevar
precos e reduzir a
competicdo

Fonte: Elaboracéo Propria.

Note-se que a cooperagdo entre 0s agentes econdmicos, sobretudo entre con-
correntes, sempre foi vista, na politica antitruste tradicional, como causadora
de perdas de bem estar social para a sociedade. Entretanto, evolugdes recen-
tes, dentro da prépria teoria neoclassica, reconhecem a presenca de importan-
tes externalidades tanto na atividade produtiva, como na inovativa, que po-
dem, ainda que ndo necessariamente, justificar a cooperacdo entre competido-

res.
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Katz e Ordover (1990) listam quatro fontes geradoras de diferencas entre o0s
beneficios privados e sociais derivados das atividades de P&D: (i) spillovers
tecnoldgicos; (ii) existéncia de ativos complementares; (iii) politicas antitruste
gue inibam equivocadamente os investimentos em P&D; e (iv) o baixo grau
de apropriabilidade das inovacGes em alguns setores. Por outro lado, a conclu-
sdo do autores é a de que nem toda a cooperacgdo ex-ante em P&D € capaz de
gerar ganhos liquidos de bem estar. Pelo contrario, sob certas circunstancias
%7 0 resultado pode ser a reducdo da competicdo e da exploragéo - difusdo -
das inovagdes, fato que implica, sob o prisma normativo, uma abordagem
caso a caso no ambito das politicas de defesa da concorréncia.

11.2 - Base Normativa Neo-schumpeteriana
Concorréncia

Um abordagem inteiramente alternativa a neoclassica pode ser construida a
partir da obra de Schumpeter. Na sua visdo, a concorréncia é um processo de
interacdo entre unidades econdmicas voltadas a apropriacdo de lucros e a va-
lorizacdo dos ativos de capital. A obtencdo de lucros ndo pressupde nem con-
duz a algum equilibrio, como, por exemplo, a igualacéo entre taxas de retorno
do capital; ao contrério, esta relacionada a desequilibrios oriundos do esforgo
de diferenciacdo e criacdo de vantagens competitivas pelas empresas, que se
esforcam por reté-las na forma de ganhos monopolistas, ainda que temporé-
rios e restritos a segmentos especificos de mercado (Burlamaqui e Fagundes,
1993).

Tem-se, portanto, em sentido rigoroso, que nem os lucros sdo “normais” em
alguma acepcdo relevante - eles tém mais a natureza de rendas ou quase-
rendas marshallianas do que de rendimentos de um fator em equilibrio, como
na tradicdo neoclassica -, nem situagdes monopolisticas sdo intrinsecamente
anti-competitivas, pois constituem o objetivo mesmo, e muitas vezes o resul-

¥ Por exemplo, se as firmas sdo competidoras, a realizacéo de investimentos
em P&D por parte de uma delas implica a geracao de externalidades negativas
sobre a outra, de modo que o resultado da cooperacdo entre elas seria a redu-
¢do do incentivo ao investimento em P&D. Outra forma de resultado negaati-
vo do ponto de vista social derivado de cooperacdo ex-ante em P&D esta na
posibilidade de seu uso como mecanismo de coluséo, através da troca d in-
formacdoes, no nivel do mercado de produtos.
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tado, do processo competitivo, ainda que de forma temporéria e restrita; vale
dizer, monopdlio ndo é “o contrario” de concorréncia.

O principal elemento causador das transformagdes econémicas, segundo S-
chumpeter, séo as "novas combinagdes”, isto &, inovacles que podem assumir
as seguintes formas: a) novos produtos; b) novos processos de producéo; c)
novos mercados; d) novas fontes de matérias primas e ) novas organizacoes
industriais. Estes fatores sdo entendidos como formas de concorréncia, cuja
eficacia em relacdo aos meios tradicionais - preco, qualidade, etc. - é como
"um bombardeio comparado a se forgar uma porta” (Schumpeter, 1984, p.
114).

Em resumo, para Schumpeter, o lucro decorre de um monopélio temporario
de vantagens obtidas através de inovagOes - que, para 0 autor, se constituem
na forma mais eficaz de competicdo - esvaindo-se com a difusdo destas ao
longo do processo de concorréncia ou pelo aparecimento de outras inovacdes.
Diante da nocdo de concorréncia shumpeteriana, que enfatiza seu carater ativo
e desequilibrador, abrem-se as possibilidades para a analise das estratégias
competitivas, e, portanto, das formas de competicdo em cada mercado. A dife-
renciagdo entre as empresas torna-se, simultaneamente, pressuposto e resulta-
do do processo de concorréncia e da evolucdo do sistema econémico.

No universo da destruigdo criativa, o principio das agdes estratégicas condu-
zidas pelas firmas no embate competitivo torna-se o centro das forgas de mu-
danca da estrutura industrial (Gaffard, 1990, segunda parte, pag. 150). As
firmas passam a ser capazes de transformar o meio ambiente, gerando novas
tecnologias, produtos, servicos ,métodos de gestdo e alterar as preferéncias
dos consumidores, com o objetivo de conquistarem poder de mercado e lucros
extraordinérios. Em particular, a cooperacdo entre firmas torna-se uma possi-
vel fonte de geragéo de inovacdes e, portanto, de eficiéncia dindmica.

Eficiéncia

A visdo tedrica schumpeteriana, ndo considera a eficiéncia alocativa estética
como particularmente relevante, uma vez que seu foco esta colocado sobre as
propriedades dindmicas da concorréncia e dos mercados, cujo impacto aloca-
tivo, e respectivas implicacBes normativas, devem ser vistas pela ética da
geracdo, filtragem seletiva e difusdo das inovagdes. Na visdo schumpeteriana,
a dimensdo mais relevante da concorréncia - inclusive para efeito de extrair
dos mercados 0 maximo de eficiéncia social (bem-estar) - ndo é essa de ajus-
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tamento, ainda que também presente, mas a de criagdo de novos espacos eco-
ndmicos (novos e melhores produtos e processos, preferencialmente mais
baratos, novos mercados e formas de organizagdo da producdo, etc.); numa
palavra, inovacdes.

Neste contexto, uma no¢do mais avancada de eficiéncia dinamica dos merca-
dos vem sendo proposta ultimamente na literatura econdmica antitruste™®.
Embora na pratica represente um progresso decisivo frente a prévia hegemo-
nia absoluta da nocdo de eficiéncia alocativa estatica como critério de bem-
estar, seu enquadramento tedrico predominante ainda é paretiano, & medida
em que é identificada como eficiéncia alocativa intertemporal - uma alocagéo
Pareto-6tima de recursos entre presente e futuro (Baumol e Ordover, 1992).

No enfoque schumpeteriano, a nocdo de eficiéncia dindmica dos mercados
deve ser redefinida pela 6tica da visdo dindmica da propria concorréncia, e
nado apenas de seus efeitos alocativos. Nesta direcéo é preferivel uma nocéo de
eficiéncia seletiva dos mercados, que na tradicdo neo-schumpeteriana evolu-
cionista inaugurada por Nelson & Winter sdo vistos como, essencialmente,
ambientes de selecdo de inovagdes em sentido amplo (Nelson e Winter, 1982,
Cap. 1). Uma operacéo eficiente dos mercados, nesta acepcdo, dispensa equi-
librio e otimizagdo alocativa estatica e implica um ambiente suficientemente
competitivo - tal como definido anteriormente - para que as inovagdes encon-

% Geroski (1988), p. 189; Jorde & Teece (eds.) (1992), Introd., pp.15-16; e
principalmente Baumol & Ordover (1992). Tal conceito ainda encontra resis-
téncia na comunidade administrativa e legal, especialmente no formato con-
vencional de trade-off alocativo entre bem-estar presente e futuro, que formu-
lado de modo abstrato ndo oferece garantias de que o sacrificio de eficiéncia
alocativa estatica atual devido a precos supra-competitivos, justificados por
alguma inovacdo incremental, venha a ser compensado adiante por custos
reduzidos e/ou produtos de melhor qualidade. O temor arraigado do poder
monopolista de mercado, e de sua manipulacdo dos consumidores, impede
gue argumentos que parecam valorizar a eficiéncia produtiva em detrimento
do combate imediato aos monopolios e ao poder de mercado tenham reconhe-
cimento amplo (Areeda, 1992). N&o obstante, € crescente nas legislagdes e
nos 6rgdos responsaveis por sua aplicagdo, nos E.U.A. como na Europa, a
aceitacdo de defesas de operacdes de aquisicéo, fusdo e joint ventures que
aumentem a concentracdo industrial, com base em alegacdo bem fundada de
promogao de maior eficiéncia produtiva, técnica e organizacional, em benefi-
cio pelo menos parcial dos consumidores e sem prejuizo da concorréncia (A-
fonso, 1992).
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trem oportunidade adequada para serem ndo s6 difundidas, como geradas e
incorporadas num ritmo intenso, dentro dos limites possibilitados pela tecno-
logia e pela limitacdo de recursos e dos padrdes internacionais (Possas et alli,
1995).

Em termos de bem-estar social, o pressuposto implicito é que o processo de
inovacdo é essencial para o desenvolvimento econémico e proporciona bene-
ficios sociais, impossiveis de auferir de imediato, superiores aos beneficios
que permite apropriar privadamente, e sem 0s quais ndo haveria inovacdes
numa economia capitalista (Jorde e Teece, 1992, p. 60). Como sdo as empre-
sas, em Ultima analise, os agentes desse processo, a forca competitiva do mer-
cado enquanto ambiente seletivo, e por isso necessariamente inovador, ndo
pode logicamente ser contraposta a forca (e eventual poder de mercado) das
empresas individuais, que devem para tanto nutrir-se de recursos proprios
(implicando margens de lucro minimas), além de crédito para os investimen-
tos necessarios para capacitar-se adequadamente em termos produtivos, tecno-
l6gicos e organizacionais (ibidem, pp. 50ss) *°.

Politica Industrial

A especificacdo dos objetivos e instrumentos de uma politica industrial cuja
base normativa repouse sobre a visdo neo-schumpeteriana do funcionamento
dos mercados é uma tarefa que ainda esta por ser realizada *. Com efeito, a
abordagem neo-schumpeteriana, ao privilegiar a dimenséo firma como unida-
de de anélise béasica, endogeneizar as estruturas de mercado e enfatizar a natu-
reza local e t&cita do aprendizado e desenvolvimento tecnoldgico remete a
intervencdo do Estado para o &mbito sistémico.

Trata-se de promover a competitividade na sua dimensdo sistémica, através de
acles que atuem sobre trés tipos de fatores (Possas, 1996): (i) fatores que
estimulem a criacdo de um ambiente competitivo, ou seja, de mercados que
seja capazes de exercer sua principal funcdo sob o prisma schumpeteriano: a

% A existéncia de um potencial trade-off entre a pressdo competitiva do ambi-
ente de mercado (incluindo os dispositivos regulatorios) e o poder individual
associado a capacidade propria de acdo e de reagdo das empresas a tais pres-
sbes é um dado complexo de avaliar, mas essencial a ser priorizado, e ndo
desconsiderado, pela legislagdo, diretrizes e cultura da politica antitruste.

0 Para uma tentativa preliminar de construcdo de uma politica industrial com
base em Schumpeter, ver Burlamaqui e Fagundes, 1993 e Possas, 1996.
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selecdo das firmas mais eficientes, tendo em vista aumentar a eficiéncia dos
sistema econémico; (ii) fatores geradores de externalidades positivas a compe-
titividade empresarial, tais com desenvolvimento de infra-estrutura adequada
e educacdo basica; e (iii) fatores politico-institucionais, tais como as politicas
macroecondmicas e outras politicas de carater horizontal.

Neste contexto, a cooperacao entre 0s agentes econdmicos deve ser fortaleci-
da na medida em que seja necessaria ao desenvolvimento e difusdo de inova-
¢des. Tal recomendacdo parece derivar dos conceitos de concorréncia e efici-
éncia acima expostos. De fato, uma importante implicacdo para o funciona-
mento dos mercados na sua dimensdo dindmica diz respeito a interacdo entre
empresas no contexto inovativo. Inovacdo requer em medida crescente coope-
racdo entre empresas, ndo para eliminar a concorréncia entre elas, mas para
torné-las mais competitivas. Com freqliéncia a reestruturagdo empresarial e
industrial voltada para esse objetivo supde a aquisigéo, construcdo ou aprovei-
tamento de ativos complementares entre distintas empresas, seja no ambito
tecnoldgico, de fabricagdo, comercializagdo, marketing e servicos (Jorde e
Teece, 1992, p. 53).

Muitos desses ativos sdo especificos, ndo reconversiveis sem altos custos e
ndo disponiveis no mercado, implicando contratos mais complexos e relagdes
mais duradouras de interdependéncia entre os parceiros envolvidos, de modo
a economizar em custos de transacao (Williamson, 1986, 1992). A hipétese de
que tais contratos e aliangas levem a cartelizacdo é pouco provavel - ainda que
ndo descartavel - em presenca de alto dinamismo tecnoldgico, rivalidade e
abertura comercial e financeira internacional.

Essas caracteristicas parecem ter sido reforcadas pelo novo paradigma tecno-
l6gico, ligado a emergéncia da microeletronica e das novas tecnologias de
informagéo. O novo paradigma tem implicado uma mudanca nos fatores com-
petitivos, que se expressam no surgimento de novos requisitos de competitivi-
dade, a saber (Possas, 1996, p. 97): (i) maior importancia da concorréncia via
inovacdo; (ii) énfase nas capacitacOes ligadas ao aprendizado e a qualificacdo
dos recursos humanos; (iii) busca de flexibilidade produtiva, seja através do
uso das novas tecnologias de automacéo flexivel ou de novos métodos geren-
ciais, seja por intermédio de aliancas estratégicas; e (iv) ampliacdo de &mbito
da competicdo, cujo carater é crescentemente global.

A politica industrial, dentro desse cenario, deveria criar incentivos a coopera-
cdo entre empresas tanto no dmbito horizontal, sobretudo na area de P&D,
como na dimensao vertical, facilitando a relagdo fornecedor usuario para troca
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de informagdes. Trata-se, em geral, de gerar mecanismos que facilitem o a-
prendizado coletivo. Por outro lado, esse objetivo ndo é absoluto, vale dizer,
deve estar condicionado ao principal papel da politica industrial num contexto
schumpeteriano: “o fortalecimento de um ambiente competitivo, na qual a
posicdo das empresas que exercem lideranca de mercado seja permanente-
mente questionada e 0 conjunto de empresas esteja submetido a uma continua
pressdo competitiva” (Possas, 1996, p. 101). Tal pressdo competitiva é fun-
damental para que o processo de concorréncia possa se efetivar, de modo a
gerar seu principal resultado numa economia de mercado: o desenvolvimento
e a difusdo de inovagdes que ampliem a eficiéncia econdmica.

A papel da politica de defesa da concorréncia, nessa abordagem, pode ser
inteiramente complementar e funcional ao da politica industrial, a semelhanca,
embora por razBes inteiramente distintas, do que ocorre no ambito da base
normativa neoclassica, acima desenvolvida. O quadro abaixo resume os ar-
gumentos.
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Quadro Il - Concorréncia, Eficiéncia, Politica Industria e Defesa da Con-
corréncia na Abordagem Neo-Schumpeteriana Estilizada.

Concorréncia

Eficiéncia

Politica Industrial

Politica de Defesa
da Concorréncia

Processo que gera
desequilibrios e
assimetrias

Eficiéncia dina-
mica e seletiva

Objetivos:

* facilitar a coordena-
cdo e o aprendizado
coletivo, quando
funcionais ao incre-
mento da inovativida-
de e da taxa de difu-
sdo de novas tecnolo-
gias .

* Aumentar a compe-
titividade sistémica

* Criar ambientes
competitivos

Obijetivos: evitar 0
surgimento de po-
der de mercado por
mecanismos que
ndo tém origem na
eficiéncia das fir-
mas e/ou Seu USO
abusivo do ponto de
vista dindmico
(geracdo e difusdo
das inovacgGes)

Abordagem  dina-
mica

Abordagem  di-

namica

Instrumentos de maior
complexidade; inves-
timentos em infra-
estrutura, educagdo e
treinamento;

criacdo de projetos de
desenvolvimento de
P&D de caréater coo-
perativo;

incentivo a coopera-
cdo entre os diversos
tipos de agentes eco-
ndmicos

Instrumentos: con-
troles sobre as es-
truturas de mercado
e conduta das em-
presas

Enfase nas inova-
coes

Funcdo da capa-
cidade de geracdo
de progresso
técnico e apren-
dizado no longo
prazo.

Enfase no longo pra-
zo; pouca distincdo
entre  medidas de
natureza vertical e
horizontal;

intervencéo do Estado
¢ condicdo para o
funcionamento  ade-
quado dos mercados

Caréater complemen-
tar e funcional em
relagio a politica
industrial; foco nos
efeitos da estrutura
dos mercados e das
condutas das em-
presas sobre o ritmo
do progresso técni-
co e a difusdo das
inovacdes

Fonte: Elaboracéao Propria
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O politica de defesa da concorréncia na abordagem neo-schumpeteriana, por-
tanto, pode - e deve - manter parte de suas funcbes e instrumentos tradicio-
nais. A questdo aqui parece ser mais a de uma ampliacdo dos conceitos e das
varidveis de analise, do que uma alteracdo radical no conteldo e nas metas da
politica em si. O ponto central das divergéncia parece residir no ambito de
atuacdo da politica de defesa da concorréncia: a base normativa neo-
schumpeteriana certamente aponta para a importancia da cooperagdo entre 0s
agentes econémicos, sobretudo nas indudstrias de alta tecnologia. No entanto,
tal postura ndo implica necessariamente conflito com a politica de defesa da
concorréncia em toda a sua extensao.

Em particular, maior énfase deveria ser dada ao monitoramento das condutas,
sobretudo nas indudstrias onde a cooperacdo entre concorrentes no desenvol-
vimento de P&D fosse permitida. Note-se, entretanto, que, conforme ja apon-
tado, nem sempre a cooperacdo em P&D é pré-competitiva, gerando aumento
de eficiéncia, seja ela estatica ou dindmica, cabendo, portanto, um exame de-
talhado dessas associacfes por parte dos 6rgdos de defesa da concorréncia.
Nesse quadro, portanto, e sob as devidas salvaguardas de eficiéncia potencial
demonstravel ou passivel de monitoragdo rigorosa, a politica antitruste estara
provavelmente favorecendo dinamicamente a concorréncia e o bem-estar de-
correntes de esforcos inovativos bem-sucedidos (ainda que nem todos venham
a sé-1o) ao admitir que a cooperacdo assim definida pode representar um as-
pecto da prépria concorréncia, e portanto pro-competitiva, e ndo uma condu-
ta antagbnica a esta, autorizando a realizacdo desses contratos inter-firmas em
lugar de restringi-los.

Por outro lado, os argumentos neo-schumpeterianos devem ser relativizados
para o caso de industrias marcadas por trajetorias tecnolégicas caracterizadas,
por exemplo, por baixo grau de oportunidade. Nesses casos, o controle dos
atos de concentracdo permanece como um importante instrumento inibidor de
efeitos anticompetitivo sobre os mercados. Note-se que tal postura ndo é con-
traditéria com a hipétese de que as estruturas de mercado sejam enddgenas,
posto que a politica de defesa da concorréncia, em suas versdes modernas,
tem como alvo somente a concentragdo de mercado derivada de fusdes, aqui-
sicOes e joint-ventures que ndo motivadas pela busca de eficiéncias, mas tdo
somente aquelas voltadas para a eliminagcdo da concorréncia, possibilidade
gue ndo pode ser, teoricamente, descartada a priori.

111 - Conclusdes
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A importancia de se articular a politica antitruste a politica industrial € inegé-
vel. No entanto, as politicas de regulacdo da concorréncia, em especial aque-
las consubstanciadas nas legislagbes antitruste e nas instituicdes que as im-
plementam, raramente sdo analisadas tendo como pano de fundo a concepcéo
de uma politica industrial integrada e abrangente. De certo modo, isso reflete
um enfoque predominantemente liberal entre os defensores da politica anti-
truste, que encaram a acdo governamental nesta area como a contrapartida
natural de uma postura menos intervencionista, constituindo apenas uma sal-
vaguarda contra certos efeitos negativos do livre jogo das forcas de mercado
(OECD, 1991).

A questdo fundamental estad em saber se 0s elementos comuns destas politicas
sdo fontes de complementaridade ou incompatibilidade. O escopo e a profun-
didade limitadas deste trabalho ndo permitem arriscar qualquer resposta mais
conclusiva, mas apenas indicar alguns caminhos para isso. A alternativa mais
proficua de avango esta em afastar um pouco a problematica antitruste da
contraposicdo - muito carregada de ideologia ou de concepcdes equivocadas
guanto a logica de funcionamento dos mercados - entre posturas estritamente
liberais ou intervencionistas.

Talvez seja possivel, aceitando-se como ponto pacifico que alguma forma de
politica industrial é algo inevitavel no capitalismo contemporaneo, encontrar
uma funcionalidade para os aparatos regulatérios antitruste, desde que os con-
ceitos de eficiéncia econdmica e concorréncia que lhes servem de base seja
ampliados. Seria necessario, entdo, reavaliar a listagem das praticas empresa-
riais tradicionalmente consideradas indesejaveis, estimando seus impactos a
partir de trade-offs entre ganhos alocativos, economias de custos de transacao
e aceleracdo do ritmo do aprendizado e da introdugdo de inovagfes - o que
poderia permitir que as politicas antitruste deixassem de constituir uma defesa
da concorréncia somente em suas dimens@es estaticas e passassem a fazer
parte de um arcabouco institucional voltado para a elevacdo do dinamismo
dos sistemas nacionais de inovacdao e da eficiéncia seletiva dos mercados.

No entanto, as bases normativas acima apresentadas que podem nortear a
execucdo de politicas industriais e da politica de defesa da concorréncia apon-
tam para a existéncia de possiveis pontos de divergéncia. Em primeiro lugar,
destaca-se a dimensdo temporal dos dois tipos de politica. Enquanto a defesa
da concorréncia confere énfase maior ao curto prazo, a politica industrial,
sobretudo a de raiz neo-schumpeteriana, atua com objetivos de longo prazo,
fato que pode implicar o surgimento de trade-offs entre eficiéncia estatica e
eficiéncia dindmica. O problema esta ndo somente na necessidade de se esti-
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mar esse trade-off para efeito de decisdo quanto a validade da intervencdo,
mas também no fato de que a sociedade pode ndo estar disposta a sacrificar
seu bem estar presente em troca de uma maior potencial bem estar no futuro.

Em segundo lugar, permanecem importantes diferencas no que tange a ques-
tdo de método e instrumentos de analise que norteiam a implementacdo das
politicas. A visdo de politica industrial € mais ampla, incorporando outras
variaveis além da propria concorréncia, tais como externalidades, assimetrias
de informacdo e aprendizado. Isso pode implicar o surgimento de trade-off
entre os diversos objetivos: por exemplo, o estimulo a cooperagdo entre con-
correntes pode facilitar o aprendizado, mas sacrificar o nivel de concorréncia
nos mercados onde as empresas atuam. Existem também dificuldades analiti-
cas mais sérias por parte da politica de defesa da concorréncia, tais como a
definicdo do mercado relevante em mercados onde a concorréncia baseia-se
na introducdo de inovacdes e na afericdo quantitativa do trade-off entre efici-
éncia estatica e eficiéncia dinamica.

N&o que essas dificuldades ndo estejam presentes na elaboracdo das politicas
industriais - como definir, por exemplo, o volume étimo de subsidios no caso
de externalidades positivas. O problema reside no fato de que as politicas de
defesa da concorréncia possuem uma natureza eminentemente juridica, que
implica a existéncia de limitacBes e condicionantes legais associados a sua
execugdo que ndo se verificam no caso da politica industrial. Por exemplo, no
Brasil, bem como em outros paises, a conduta dos 6rgaos de defesa da concor-
réncia, bem como os objetivos e escopo das politicas por eles implementadas,
sdo definidas por leis especificas, constitucionalmente amparadas.

Finalmente, existem as diferencas derivadas do tipo de eficiéncia que se dese-
ja promover. Novamente surge a questdo das relacdes entre defesa da concor-
réncia e Direito Econdmico. Em muitos paises, como no caso dos E.U.A., por
exemplo, a eficiéncia distribuitiva, isto €, a preocupagdo com o consumidor,
deriva de imposic¢des constitucionais, ainda que se possa demonstrar, do ponto
de vista estritamente econdmico, que uma certa conduta ou ato de concentra-
cao é geradora de ganhos liquidos de eficiéncia econdmica para a sociedade
como um todo.

A despeito desses pontos de divergéncia, é preciso notar a existéncia de im-
portantes areas de convergéncia ou complementaridade, que se manifestam
em ambas as filiagdes tedricas examinadas nesse artigo. Em primeiro lugar, a
competitividade no ambito setorial também depende da existéncia de pressdes
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competitivas, que devem ser mantidas e resguardadas pelas politicas de defesa
da concorréncia, sobretudo no ambito de sua atuacdo sobre as estruturas de
mercado E importante notar que tal afirmativa encontra respaldo ndo somente
na teoria neoclassica e nos modelos de organizacdo industrial baseados no
esquema estrutura-conduta-desempenho, mas também na visdo neo-
schumpeteriana.

Embora ainda carente de desenvolvimento tedrico mais aprofundado, o nime-
ro de firmas também é uma variavel importante, ainda que ndo a Unica, em
uma abordagem neo-schumpeteriana, na medida em que implica maior diver-
sidade e, portanto, maior grau de experimentacdo de novas trajetorias tecnolo-
gicas e adaptabilidade dos sistema econémico a choques exdgenos. Nesse
sentido, um maior grau de concentracdo derivado de uma fuséo entre concor-
rentes, por exemplo, ainda que implique eficiéncias produtivas via economias
de escala, pode gerar ineficiéncias dindmicas expressivas, por intermédio da
reducdo da diversidade presente da industria.

Em segundo lugar, ambas as politicas desejam promover a eficiéncia econd-
mica, seja ela de natureza estatica ou dindmica. Embora diferentes énfases no
tipo de eficiéncia a ser privilegiada possam, como ja apontado, gerar areas de
conflito, é possivel tentar concilid-las através do reconhecimento de que as
duas dimensdes s&o importantes na definicdo da competitividade das firmas.
Nesse sentido, as politicas de defesa da concorréncia tem incorporado, con-
forme demonstrado nesse artigo, em seu instrumental analitico, as questdes de
eficiéncia dindmica, ao passo que as bases normativas de politicas industriais
de cunho heterodoxo frequientemente ignoram o problema da alocagdo estatica
dos recursos, fato que pode levar a formulagdo de programas de politicas in-
dustriais que penalizam em excesso o consumidor. Em particular, é preciso
observar que o argumento associado as eficiéncias derivadas da presenca de
economias de escala deve ser relativizado ndo somente quando as taxas de
crescimento do mercado sdo expressivas e/ou a tamanho absoluto do mercado
ja permite a instalacdo de diversas plantas minimas eficientes, mas também
pela possibilidade de que novos progressos tecnoldgicos reduzam o tamanho
minimo eficiente. Além do mais, a reducdo da pressdo competitiva pode levar
ao aumento da ineficiéncia e da possibilidade de conluio.

Finalmente, a politica de defesa da concorréncia pode complementar a politica
industrial na medida em que funcione como salvaguarda contra eventuais
efeitos anticompetitivos derivados da coopera¢do e troca de informacges entre
firmas. Esse nivel de complementaridade aponta para a importancia crescente
do monitoramento das condutas, sobretudos para as empresas engajadas em
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praticas cooperativas com seus concorrentes. Note-se que a afirmacédo de que
a cooperacdo é importante para o desenvolvimento tecnoldgico ndo deve ser
interpretada como um imperativo universal; por exemplo, a cooperagdo em
P&D pode evitar a concorréncia via corrida por patentes reduzindo o ritmo
das pesquisas e dos investimentos em desenvolvimento de novas tecnologias.

Do exposto acima, pode-se apresentar algumas possiveis solucdes que facili-
tem a integragdo das politicas industrias e de defesa da concorréncia, ainda
que tais solucdes também impliquem o surgimento de outros riscos ndo des-
preziveis. Resumidamente, as medidas propostas sdo:

(i) cooperagdo entre os 6rgdos de defesa da concorréncia e a politica industri-
al, no sentido de que os érgdos envolvidos na elaboragdo e execucao dessas
politicas trabalhem de forma coordenada, com constante troca de informacdes,
analises e intercAmbio de pessoal. O principal risco derivado dessa proposta
encontra-se na utilizagdo indevida da politica de defesa da concorréncia;

(ii) criacdo de areas de excecdo para setores industriais no ambito de acordos
de joint-ventures entre concorrentes na area de P&D. Nesse caso, 0 risco en-
contra-se associado a maior probabilidade de captura da politica de defesa da
concorréncia por parte dos interesses privados, sobretudo em paises onde a
cultura da concorréncia ainda nédo é difundida e os gastos com P&D das fir-
mas locais insignificantes, de modo que a competigéo via inovacdo depende
fortemente das tecnologias desenvolvidas no exterior;

(iii) flexibilizagdo da legislagdo, com a adog&o de regras da razdo, ao invés de
infragdes per se, e analise caso a caso. Nesse caso, o principal risco deriva da
possibilidade de falhas de governo, com decisfes arbitrarias e pouco funda-
mentadas do ponto de vista técnico. Esse problema, no entanto, pode ser evi-
tado com a elaboracéo de guidelines que informem a sociedade as regras que
orientam a analise dos 6rgaos responsaveis pela defesa da concorréncia. Note-
se que tais guidelines ndo podem jamais eliminar a flexibilidade da anélise
procedida pelos 6rgédos de defesa da concorréncia, sem que isso seja um defei-
to particular da legislacéo antitruste: na verdade, todas as decisfes de politica
econdmica estdo sujeitas as inclinagdes e as formacgdes econdmicas especifi-
cas de seus formuladores;

(iv) maior énfase no monitoramento das condutas das empresas, sem, no en-

tanto, eliminagdo dos controles sobre os atos de concentracdo. Note-se que 0
uso exclusivo dos controles sobre as condutas sem apoio das medidas de cara-
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ter estrutural implica o risco de atuacdo insuficiente dos 6rgdos de defesa da
concorréncia, dada as dificuldade de monitoramento eficiente na presenca,
ndo eliminavel, de fortes assimetrias de informacéo; de prova e enforcement
no campo juridico; e de maior custo para o governo, e, portanto, social.

Uma Ultima observacdo diz respeito as relacGes entre a politica industrial e a
politica de defesa de concorréncia na area estrutural. Em geral, a primeira
procura incentivar o aumento do grau de concentracao das inddstrias, sobretu-
do quando confrontadas com a concorréncia internacional e/ou com processos
de restruturacdo, enquanto a segunda é vista como coibidora de atos de con-
centracdo, na medida em que esses aumentam a possibilidade de conluio entre
concorrentes. Tal trade-off, no entanto, é aparentemente falso ou, no minimo,
exagerado em suas implicagdes.

Em primeiro lugar, embora a literatura econémica ndo possua uma teoria de-
finitiva sobre o comportamento dos oligopdlios, fato que implica a auséncia
de uma base normativa segura para o julgamento de atos de concentracdo
horizontais que gerem maior concentracdo de mercado, existem evidéncias
tedricas e empiricas suficientemente fortes para suportar a hipotese que mer-
cados concentrados em que as empresas nao enfrentem concorréncia potencial
significativa e ndo estejam engajadas em concorréncia via inovagdes sao mais
conducentes a emergéncia de praticas anticompetitivas e a formacéo de precos
néo-competitivos.

Em segundo lugar, a teoria de organizagdo industrial ja evoluiu o suficiente
para gerar instrumentos analiticos capazes de fornecer uma orientagdo, sendo
precisa, bastante segura para o exame antitruste de atos de concentracgéo eco-
ndmica horizontais por parte das autoridades responsaveis pela defesa da con-
corréncia. Conceitos tais como os de mercado relevante, barreiras a entrada,
graus de concentragdo, concorréncia potencial, ritmo do progresso técnico,
eficiéncias produtivas e ambiente competitivo, adicionados a histéria das em-
presas e de seus setores de atividade, bem como as diretrizes da politica indus-
trial, permitem que os 6rgdos de defesa da concorréncia possam ter um razoa-
vel grau de seguranca na elaboragdo de suas analises e conclusdes.

Em terceiro lugar, aceitos os argumentos acima apresentados, os controles
sobre atos de concentracdo permitem a economia de recursos do Estado, pois
agem de forma preventiva, ao proibirem aquelas fusfes, aquisi¢cBes e joint
ventures que se revelem potencialmente anticompetitivas e ndo apresentem
salvaguardas compensatérias adequadas. Tais agdes sdo, evidentemente, me-
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nos custosas do que aquelas associadas aos constantes monitoramentos dos
mercados no caso do controle das condutas.

Finalmente, o controle sobre tais atos ndo implica sua proibicéo. Pelo contra-
rio, a experiéncia internacional mostra que a grande maioria dos atos de con-
centracdo € aprovada com a imposi¢do dos mais variados tipos de restrigdes.
E importar lembrar que a politica de defesa da concorréncia examina somente
algumas formas particulares de aces que levam a concentrac¢do do mercado, a
saber, aquelas ligadas as fusdes, aquisi¢Oes e joint-ventures. Nao ha razdo, a
priori, para se postular que tais agdes serdo sempre pro-competitivas, dispen-
sando-se, dessa forma, a existéncia de controles sociais sobre as mesmas.

A conciliacdo da politica de defesa da concorréncia no ambito estrutural com
a politica industrial pode ser realizada, quando necesséaria e conforme ja apon-
tado, sem grandes dificuldades, mediante a criacdo de “zonas de excecdo”,
isto é, a especificacdo de um conjunto seletivo de industrias que, por serem
alvo de politicas industriais, estariam, durante certo periodo de tempo, fora do
escopo da politica de defesa da concorréncia. A defini¢do de tais zonas deve-
ria ser construida em conjunto pelos 6rgaos responsaveis pela elaboracéo e
execucdo das politicas industriais e de defesa da concorréncia, tendo em vista
0 correto balanceamento de todas as variaveis envolvidas. Vale lembrar que a
prépria politica de defesa da concorréncia néo ignora o papel da concorréncia
internacional e da concorréncia via inovagfes na configuracdo do ambiente
competitivo doméstico, como bem demonstram o conceito de mercado rele-
vante e as consideracfes sobre as caracteristicas da tecnologia, ambas empre-
gadas no exame da natureza e dos efeitos dos atos de concentracdo sobre a
dindmica competitiva dos mercados.
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