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Resumo

Este artigo analisa as inovacdes institucionais contidas no recente
protocolo sobre politicas de concorréncia firmado pelos paises do Mercosul.
A nivel nacional, o protocolo estimula a conclus@o das reformas econémicas
em curso na regido. A nivel regional, ele constitui um mecanismo adicional
para o controle dos desequilibrios naturais do processo de integracéo.
Entretanto, como politica de concorréncia ¢ um tema novo na regido, a
realizacdo dessas potencialidades depende de um esfor¢o de cooperacdo a
longo prazo entre os governos do Mercosul. Os resultados dessa experiéncia
afetardo as normas sobre defesa da concorréncia em outros foros, como a
ALCA e a OMC.

1. Introducéo

A harmonizacdo das politicas de concorréncia consta da agenda do
Mercosul desde a assinatura do Tratado de Assungdo em marco de 1991. De
acordo com seu primeiro artigo, o tratado envolve “a coordenacéo de politicas
macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes — de comércio exterior,
agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de servigos,
alfandegéria, de transportes e comunicagdes e outras que se acordem —, a fim
de assegurar condi¢cdes adequadas de concorréncia entre os Estados Partes” e,
portanto, “o compromisso [...] de harmonizar suas legislacGes, nas areas
pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integracéo”.

Sob este marco ambicioso, os paises do Mercosul assinaram, em
dezembro de 1996, um protocolo que fixa as diretrizes para uma politica de
concorréncia comum na regido. A implementacdo desse protocolo implicard,
entre outras inovagdes institucionais, que, no futuro préximo, todos os paises
membros terdo um 6rgdo autbnomo responsavel pela defesa da concorréncia;
que a legislacdo nacional abrangera toda a economia; que o 6rgédo responsavel

“ As opinides expressas aqui sio exclusivas dos autores e nfo deveréo ser atribuidas a
Organizagdo dos Estados Americanos, & sua Secretaria-Geral ou a qualquer de seus
paises membros.
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pela concorréncia terd forca suficiente para contestar outras politicas publicas,
se necessario; e gque os paises membros terdo visdes comuns sobre a interacéo
entre politica de concorréncia e outras agdes governamentais. Em
conformidade com a filosofia do Mercosul, o protocolo ndo cria organismos
supranacionais, e a efetividade das medidas regionais dependera do poder de
fiscalizacdo dos érgdos nacionais.

Este artigo analisa 0s papéis potenciais desse protocolo nos planos
nacional e regional. A secdo 2 discute as situacdes conflitantes que podem ser
geradas pelo processo de reforma econdmica e suas consequéncias sobre a
politica de concorréncia.A se¢do 3 revé o protocolo, 0s requisitos
institucionais para sua implementacdo, e indica a relevancia do conceito de
advocacia da concorréncia no ambito regional. A secédo 4 conclui.

3. Reforma Institucional, Integracdo Econémica e Transparéncia

As reformas econdmicas e 0s acordos regionais de comércio
langados pelos paises latino-americanos nos ultimos anos tém, em principio, 0
mesmo objetivo, que é o de promover um novo estilo de crescimento
econdmico baseado na transparéncia dos mercados, na eficiéncia produtiva e
no bem-estar do consumidor. Cada reforma tem um papel particular nesse
empreendimento. A estabilizacdo macroecondmica reduz a incerteza dos
sinais emitidos pelo mercado, inclusive no que diz respeito aos precos
relativos e a credibilidade do governo. A liberalizacdo do comércio expbe as
empresas locais a concorréncia internacional, conduzindo, portanto, a precos
menores e a melhores produtos e servigos. A privatizagdo reduz os custos de
transacdo através da melhoria da oferta de servicos basicos, como
telecomunicacGes, energia e transporte. A politica de concorréncia remove as
barreiras a entrada e fiscaliza as praticas comerciais. Finalmente, a integracao
regional abre novas oportunidades para a especializacdo industrial e uma
competitividade internacional mais forte.

N&o obstante esses resultados promissores, a reforma econdmica
pode também gerar situagdes conflitantes. Por exemplo, 0 uso de &ncoras
cambiais para deter a inflagdo, combinado com atrasos na execu¢do da
reforma fiscal, cria déficits comerciais que fazem aflorar pressdes
protecionistas, as quais acabam gerando retrocessos na abertura comercial. As
restricdes fiscais confundem o processo de privatizacdo, ao colocar em
evidéncia os problemas de fluxo de caixa do governo e desviar a atencdo
publica de questdes mais importantes, como o marco regulador a ser
implantado. A reintroducdo de mecanismos protecionistas e a transformacao
de empresas publicas em monopdlios privados sdo barreiras a entrada criadas
pelo governo que acarretam trabalho adicional para os 6rgdos de defesa da
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concorréncia. Essas contradi¢cGes diminuem as potencialidades dos projetos de
integracdo regional.

Além disso, o processo de reforma econdmica abre um periodo de
transicdo em que as antigas regras foram abolidas e as novas ainda néo
entraram em vigor. Este é o ambiente ideal para atividades de “rent-seeking”
que visam ganhos substanciais de ocasido. Os exemplos mais tipicos sdo 0s
procedimentos usados para a venda de empresas estatais e as mudangas
temporarias das tarifas de importacdo. Essas praticas provocam distorcGes de
longo prazo e estimulam o sucessivo adiamento de certas reformas, com o
objetivo de manter abertos canais que atendem a interesses especiais.

Usaremos a seguir quatro exemplos do Mercosul para ilustrar as
questbes antes mencionadas: as privatizacfes e as medidas antidumping na
Argentina, e as oscilagOes tarifarias e o regime automotivo no Brasil. Pelo
programa de privatizacdo implementado em 1990 — 1992, o governo
argentino vendeu 20 empresas publicas e transferiu para o setor privado a
administracdo das mais importantes rodovias do pais. O programa gerou mais
de US$10 bilhdes, que corresponderam a cerca de 4% do PIB e a 21% das
receitas fiscais correntes (CEPAL, 1994). Incluiu a Aerolineas Argentinas,
uma das maiores companhias aéreas da América Latina, e os setores inteiros
de telecomunicagdes, aco, petrdleo, gas e eletricidade. Devido aos vinculos
intersetoriais, esses setores afetam os niveis de produtividade e as condicoes
de concorréncia de toda a economia. Por razdes de economias de escala e
escopo, eles sdo monopdlios ou oligopdlios naturais e, portanto, submetidos a
rigorosa regulamentacdo em muitos paises. *

A industria de telecomunicacdes é um dos nucleos de convergéncia
das inovagdes que estdo reunindo sob um unico complexo industrial os setores
de telefonia, televisdo, computadores, software, automagdo industrial e
eletronica de consumo. Estas inovages criam novos vinculos de insumo-
produto e padronizam os requerimentos de qualidade, tanto no interior do
complexo quanto em outros segmentos da economia téo diversos como os de
editorial e gréafica, bancos, servicos de consultoria e publicidade. Do ponto de

L A reforma dos instrumentos de regulacio é um tema sensivel em todo lugar. No
Reino Unido, as regras para o setor de telecomunicagdes estdo na agenda publica
desde 1981, quando a British Telecom (BT) foi separada do Post Office; o processo
de privatizacdo terminou em 1993, com a venda do ultimo lote de acdes da BT, mas,
segundo Armstrong et al. (1994), o debate nessa area ainda estad longe de ser
concluido. Nos Estados Unidos, o processo que levou a Lei das Telecomunicacdes de
1996 vem desde 1982, quando as companhias telefonicas locais foram desvinculadas
da AT&T e, aparentemente, ndo terminard tdo cedo. Klingler (1996), por exemplo,
argumenta que a lei atual se concentra nos problemas que foram relevantes no
passado e ndo trata das mudangas estruturais em curso na industria da informacéo.
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vista da politica de concorréncia, a convergéncia tecnoldgica implica uma
continua revisdo dos critérios para dimensionar mercados relevantes, barreiras
a entrada, economias de escopo, padrfes de produtividade e poder de
mercado. Quanto ao marco regulador, isso significa um desafio adicional, que
é o de estabelecer regras efetivas para lidar com os problemas de captura e
informarcdo assimétrica, sem restringir o dinamismo tecnoldgico do complexo
industrial em formag&o. Na Argentina, como nas demais economias latino-
americanas, o debate sobre reforma institucional estad apenas comecando, mas
seus resultados delimitardo a eficacia dos instrumentos de defesa da
concorréncia no pais.

Outro exemplo das tensbes temporarias no processo de reforma
econdmica é a recente politica de importacdo da Argentina. Seguindo a
tendéncia regional, o governo introduziu uma série de medidas liberalizadoras
do comércio no periodo 1989/93. Elas incluiam a eliminagdo de tarifas
especificas e diversas barreiras ndo-tariférias e a introducdo de uma estrutura
tarifaria em trés patamares (0% para matérias-primas, 11% para bens
intermediarios e 22% para bens de consumo). Mesmo deixando espago para
escaladas tarifarias, a nova estrutura significou um declinio generalizado dos
niveis de protecdo da economia. O Unico setor que permaneceu protegido por
restricbes quantitativas a importacdo foi a industria automobilistica (ver
Chudnovsky et al., 1996).

No entanto, o plano de estabilizacgdo macroeconémica de 1991
provocou Vvalorizacdo cambial, déficits comerciais e algumas excecdes
adicionais ao processo de abertura. A partir de 1992, as medidas mais
relevantes foram uma sobretaxa de 10% sobre as importaces, a chamada
“taxa de estatistica”, quotas para produtos selecionados dos setores de papel e
alimentos, o retorno de tarifas especificas para alguns bens de vestuario e,
sobretudo, o uso intenso de ac¢des antidumping. Como mostra a tabela 1, de
maio de 1992 a maio de 1996, o governo da Argentina abriu 128 processos
antidumping contra 39 diferentes paises. Do ponto de vista da politica de
concorréncia, qualquer barreira comercial fortalece o poder de mercado das
empresas locais. Entre 0s mecanismos que reduzem a contestabilidade, as
medidas antidumping sdo particularmente eficientes, porque atingem apenas
0S concorrentes potenciais mais agressivos. Assim, ndo por acaso, as empresas
brasileiras tém sido o alvo prioritario dos processos argentinos, dadas as
condicdes de livre comércio criadas pelo Mercosul.

Tabela 1
Argentina: Ac¢des antidumping, 1992 — 1996
Pais Afetado Acdes Pais Afetado Acdes
Brasil 33 Bélgica 4
China 16 Africa do Sul 4
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Estados Unidos 10 Espanha 4
Alemanha 9 Taiwan 4
Coréia do Sul 7 Japdo 3
Holanda 6 Outros 28

Fonte: Organizagdo Mundial do Comércio

A politica brasileira de importagdo a partir de julho de 1994 fornece
uma ilustracdo complementar das situacdes peculiares geradas pela reforma
econdmica. No periodo 1988/93, o governo implementou uma reforma
comercial que mudou radicalmente as condi¢fes de concorréncia no pais.
Apls seis décadas de crescimento econdmico baseado em politicas de
substituicdo de importacGes, a industria interna foi exposta, pela primeira vez,
a concorréncia de bens importados. A nova estrutura tarifaria visava conferir
niveis estaveis e homogéneos de protecdo efetiva ao sistema produtivo. Assim,
em julho de 1993 a aliquota média de protecéo efetiva era de 14,5%, e apenas
alguns setores estavaram fora do intervalo 10 — 20%. A exceg¢do de destaque
era, uma vez mais, a industria automotiva, com uma aliquota de 130% (ver
Kume, 1996).

Todavia, depois de julho de 1994 as regras de importacdo se
tornaram volateis para acomodar o volume de comércio exterior as
necessidades de curto prazo do plano de estabilizagdo macroeconémica. Em
uma primeira etapa, que durou até dezembro de 1994, o objetivo do governo
era impor um declinio rapido aos pregos internos por meio da valorizacdo da
moeda e de reducgdes tarifarias adicionais para bens que tivessem impacto
significativo nos indices de inflacdo. Produtos alimenticios e insumos basicos
foram as metas preferidas, e a conseqliéncia imediata foi a ampliacdo da faixa
de protecdo efetiva, uma vez que tarifas mais baixas sobre insumos implicam
protecdo maior para os bens finais.

Em 1995, o principal problema macroeconémico ja ndo era a
disciplina dos precos, mas o déficit comercial. E as restricbes as importagdes
retornaram, com as consequiéncias apresentadas nas tabelas de 2 a 4. Entre
julho de 1994 e setembro de 1996, das 13.428 posicGes tarifarias que
compdem o Sistema Harmonizado brasileiro, 11.183 itens foram mudados,
dos quais 939 sofreram mais de trés variagOes (ver Baumann et al., 1997).
Como mostra a tabela 3, bens de capital e insumos intermediarios estiveram
entre os mais afetados, sendo suas regras de importacdo mudadas mais de
cinco vezes! Levando-se em conta os vinculos de encadeamento desses
setores, essas mudancgas significavam precos relativos instaveis para toda a
economia. A tabela 4 traz exemplos de oscilacdes especificas que incluiram
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bens variados, como carros, aparelhos telefonicos, detergentes, pesticidas,
fibras sintéticas e maquinas de embalagem.?

Tabela 2
Brasil: Mudancas nas Tarifas de Importagdo (1994 — 1996)

No. Minimo de Mudancas PosicOes Tarifarias Percentual
1 11.183 83.3
2 3.830 28.5
3 939 7.0
5 148 1.1
Sistema Harmonizado 13.428 100.0

Fonte: Baumann et al. (1997)
Tabela 3
Brasil: Exemplos de Produtos com 5 ou Mais Variagdes de Aliquotas
Capitulo  |Industria N° de Produtos [N° de Mudancgas

15 Oleos e Gorduras 1 6
29 Quimicos Organicos 1 7
6 5
34 Produtos de Limpeza 12 6
54 Filamentos Sintéticos 7 6
5 7
76 Aluminio 2 6
83 Obras de Metais Comuns 1 6
84 Aparelhos Mecanicos 1 6
2 5
85 Material Elétrico 11 5
87 Veiculos 61 5

Fonte: Baumann et al. (1997)

Tabela 4
Brasil: Exemplos de Oscila¢des Tarifarias

Produto/ Cédigo SH Evolucdo do Imposto de Importacdo (Data/ Aliquota)
Pesticidas 07/94 09/94 12/94 05/95 11/95 02/96 04/96 08/96
29.26.90.02 15 14 2 4 8 10 2 12
Detergentes 07/94 01/95 05/95 11/95 02/96 04/96 08/96
34.01.19.03 10 11 4 6 8 2 18
Filamentos Sintéticos 07/94 09/94 11/94 04/95 05/95 02/96 04/96 08/96
54.02.49.02 20 16 2 0 6 10 6 16
Filamentos Sintéticos 07/94 09/94 11/94 04/95 05/95 02/96 04/96 08/96

Z De fato, na maioria dos casos, a primeira mudanca foi devida ao estabelecimento da
Tarifa Extena Comum do Mercosul em janeiro de 1995. Posteriormente, as alteragdes
tem sido feitas através de sucessivas retificagdes nas listas de excecOes a tarifa
comum.
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54.02.49.04 20 16 2 0 6 10 6 16
Maquinas de Embalar 07/94 11/94 01/95 06/95 07/95 01/96

84.22.40.99 20 0 19 0 19 18
Aparelhos Telefonicos 07/94 01/95 03/95 05/95 01/96 04/96

85.17.10.99 30 19 70 63 56 30
Automoveis 07/94 09/94 01/95 02/95 01/96 04/96

87.03 35 20 32 70 62 7

Fonte: Baumann et al. (1997)

Como mostra a tabela 4, a partir de 1994 a politica de importagdo de
veiculos vem apresentando alta instabilidade. Ap6s a breve tentativa de
reduzir a protecdo nominal para 20% em setembro de 1994, cinco meses
depois o0 governo elevou a tarifa para 70%, e em dezembro de 1995 criou um
novo conjunto de incentivos que foram além daqueles concedidos pelo regime
automotivo argentino. De fato, o Decreto brasileiro n° 1.761 reeditou toda a
colecdo de mecanismos classicos da época da substituicdo de importacdes:
quotas, niveis minimos de insumos domésticos, isengdes de impostos
condicionadas ao desempenho exportador, projetos discriminados por
empresas, revisfes periddicas dos incentivos, etc.

A industria automotiva é um monopdlio internacional com longa
tradicdo de influenciar tratados comerciais e politicas nacionais. O pacto
Canada — Estados Unidos de 1965, as politicas de promoc¢do da exportacdo
implementadas pelo governo brasileiro nas décadas de 70 e 80, o acordo VER
entre Estados Unidos e Japdo de 1981 e as oscilagdes tarifarias listadas na
tabela 4 sdo apenas alguns exemplos dessa tradi¢cdo. Devido ao tamanho da
indUstria e aos seus vinculos intersetoriais, as decisfes de investimento feitas
pelas montadoras geram com freqiiéncia conseqiiéncias macroecondmicas que
afetam ndo apenas as taxas de emprego e de crescimento do PIB, mas também
as condicdes do balango de pagamentos e do ritmo nacional de progresso
técnico. Como essas cifras podem ser facilmente transformadas em poder
politico, os fabricantes de automdveis tém sido capazes de extrair privilégios
governamentais no mundo inteiro ha varias décadas.

Além das distor¢des de mercado ja ilustradas nos exemplos
anteriores, o regime automotivo implica um desafio adicional para o
cumprimento das regras de concorréncia no Mercosul. Imagine-se que as
autoridades antitruste brasileiras encontrem provas convincentes de fixacdo de
precos entre as principais empresas do setor. A agdo mais imediata para
reprimir esse comportamento seria estimular a concorréncia das importagdes,
solucdo que o governo ndo pode permitir no momento. Um surto eventual de
importacBes de carros ndo apenas anularia o Decreto 1.781, mas sobretudo
poria em xeque as prioridades macroeconémicas atuais de controlar o déficit
comercial e garantir a credibilidade do Plano Real.
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Em circunstancias tdo delicadas, a melhor estratégia para as
autoridades encarregadas da politica de concorréncia seria promover a
transparéncia dos mercados como primeiro passo para regras duradouras de
concorréncia no longo prazo. Pode-se conseguir isso por meio de um sistema
de indicadores econdmicos gque mantenham o publico informado sobre as
condicBes atuais da concorréncia no pais. O sistema incluiria todas as
indGstrias relevantes e descreveria sua evolugdo em matéria de tamanho,
estrutura, padrbes de eficiéncia, barreiras a entrada e poder de mercado de
suas empresas. Esses indicadores responderiam as trés questfes basicas que
podem ser levantadas sobre as condi¢Oes vigentes de competigdo: [1] Elas
impdem disciplina suficiente as empresas estabelecidas, protegendo, portanto,
0 interesse publico, ou deixam espaco para praticas desleais? [2] Permitem
gue os produtores domésticos acompanhem o ritmo internacional do progresso
técnico? [3] Estéo as indUstrias reguladas atingindo os niveis internacionais de
produtividade? *

Entre os paises da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), comprovou-se que a publicidade € um mecanismo
fundamental para o cumprimento das leis antitruste, e 0 caso mais convincente
tem sido a experiéncia sueca desde 1946. Naquele ano, aprovou-se uma nova
lei que continha disposi¢Bes surpreendentes: o0 governo era responsavel pela
investigacdo de praticas restritivas e pela divulgacdo dos resultados, mas ndo
tinha autoridade para punir. Como Bourdet comentou, “ndo se podia impor
multas sobre as empresas envolvidas em praticas restritivas de efeitos danosos
nem existia dispositivo legal que desse as autoridades responsaveis pela
fiscalizagdo da concorréncia o poder de forcar as empresas a acabar com
acordos de praticas restritivas. Tornar publicas as informacGes sobre essas
empresas e seu comportamento bastava para convencé-las a respeitar a lei e a
adotar a camisa de forca da concorréncia” (Bourdet, 1992, p.301).
Posteriormente, a lei foi emendada em 1953, 1956 e 1982, e certas regras
coercitivas foram gradualmente introduzidas. Mas, como as autoridades
antitruste permaneceram pacificas, poucos casos foram levados a tribunal.
Segundo Bourdet, isso reflete a opinido do governo de que “uma politica mais
conciliadora de negociacdo com as empresas que violam a legislacdo das
praticas restritivas produz efeitos mais positivos para a sociedade do que os
processos judiciais” (Bourdet, 1992, p.314).

Em suma, os fatos apresentados anteriormente mostram que o
principal problema enfrentado pelos 6rgéos antitruste na América Latina néo é
disciplinar o setor privado, mas lidar com agbes governamentais

% Para uma discussdo sobre o uso de indicadores econdmicos como instrumentos de
politica de concorréncia, ver Tavares de Araujo, 1995, 1996.
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inconsistentes. O Unico instrumento factivel nesse caso é a advocacia da
concorréncia, que promove transparéncia e, conseqlentemente, melhores
condicOes politicas para a eliminar as agdes inconsistentes. A advocacia da
concorréncia também desempenha papel semelhante a nivel regional, como se
vera na proxima secdo.

4. Rumo a Uma Politica Regional de Concorréncia

Com a eliminagdo progressiva das barreiras tarifarias e néo-
tarifarias, os paises do Mercosul facilitaram o0 acesso aos mercados domésticos
e promoveram 0 comércio e o investimento entre seus membros. No entanto, a
expansdo de mercados regionais estimula também a ampliacdo de praticas
anticompetitivas e de “rent-seeking”, na medida em que as empresas locais
tendem a cooperar para manter de fora novos concorrentes eventuais. Além
disso, as empresas transnacionais, visando lucros monopolistas e o controle
dos mercados exportadores, preferem os paises em que nao existam leis de
concorréncia ou em que estas ndo sejam cumpridas com rigor. Finalmente,
também os governos podem contribuir para essas tendéncias, como se
descreveu na se¢do 2. Para lidar com essas questdes, os paises do Mercosul
aprovaram, em uma reunido do Conselho do Mercado Comum realizada em
Fortaleza, Brasil, em dezembro de 1996, a Decisdo 17/96, que contém o
Protocolo para a Defesa da Concorréncia no Mercosul (“O Protocolo”). Este
documento, parte de uma ampla agenda regional de comércio exterior que vai
além da tarifa externa comum, depende da aprovacdo do Congresso de cada
pais membro para vigorar como lei nacional. Seu projeto foi preparado pela
Comissdo de Comércio do Mercosul ao longo dos dois ultimos anos com base
no mandato estabelecido pelas Decisdes 20/94 e 21/94, que tratavam,
respectivamente, da identificacdo de politicas que distorcem 0 acesso ao
mercado e da elaboracdo de diretrizes para a harmonizacdo da legislacédo
antitruste na regiéo.

S&o trés as metas do Protocolo: Em primeiro lugar, ele fornece
mecanismos para o0 controle das praticas anticompetitivas no ambito do
Mercosul; em segundo, determina que as leis internas sejam convergentes para
assegurar condicBes semelhantes de concorréncia e independéncia entre as
empresas com relacéo & formacéao de pregos e outras variaveis de mercado; em
terceiro lugar, oferece uma agenda para a fiscalizacdo das politicas publicas
que distorcem as condicGes de concorréncia e afetam o comércio entre os
paises membros. Assim, a politica de concorréncia do Mercosul serd um
instrumento para abolir os obstaculos ao alargamento do mercado regional.
Desse ponto de vista, ndo se pode considerar o Protocolo apenas como um
conjunto de regras a serem aplicadas contra praticas anticompetitivas que
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tenham implicagdes extraterritoriais. Seu alcance ¢ bem maior. Ele trata da
interferéncia do governo e das empresas no processo da concorréncia. Os
beneficios da concorréncia, quer se relacionem com a eficiéncia, o bem-estar
do consumidor ou a desconcentracdo de poder econdmico, ndo sdo
expressamente considerados no Protocolo. Mas sédo esperados como resultados
de um mercado mais amplo e com mais participantes.

Como outros dispositivos do Mercosul, o Protocolo néo é orientado
para mecanismos supranacionais. Ele baseia-se antes na cooperacéo dentro da
regido e deve ser cumprido em ambito nacional. Todavia, espera-se que as
instituicbes do Mercosul desenvolvam e fagam cumprir regras de concorréncia
para casos de efeitos extraterritoriais. A esse respeito, a abordagem do
Protocolo apresenta muitas das caracteristicas do acordo antitruste Australia-
Nova Zelandia. As institui¢des do Mercosul desempenham o papel de orientar
a implementacdo do Protocolo por parte dos Estados membros, como se
examinard em seguida, e esse dispositivo podera servir como instrumento de
mediacdo politica e de cumprimento das regras comuns. Como é pequena a
experiéncia no Mercosul com relagdo ao uso de leis de concorréncia, o
Protocolo identifica as questdes que sdo fonte de preocupagdo e fornece 0s
instrumentos para resolvé-las. O pressuposto é de que as instituicdes do
Mercosul se desenvolverdo em consonancia.

Praticas Anticompetitivas no Ambito do Mercosul

Acordos restritivos constituem a resposta mais visivel as pressdes
colocadas pelos novos competidores que chegam ao mercado em seguida a
eliminacdo das barreiras comerciais. O Protocolo procura impedir qualquer
pratica concertada entre empresas concorrentes ou qualquer abuso individual
decorrente de posicdo dominante que tenham o objetivo de limitar a
concorréncia nos mercados do Mercosul. Suas disposi¢fes se aplicam a atos
executados por qualquer pessoa, fisica ou juridica, privada ou publica,
inclusive empresas estatais e monopolios naturais, desde que essas préaticas
tenham efeitos extraterritoriais.A lista inclui fixagdo de prego, limitacdes,
reducdo ou destruicdo de insumos e produtos acabados, divisdo de mercado,
restricdo de acesso ao mercado, adulteracéo de licitacdo, praticas exclusivistas,
acertos limitantes, recusa a negociar, manutencdo do preco de revenda,
praticas predatérias, discriminacao de preco e negociacdes exclusivas.

O Protocolo é executado pela Comissdao de Comércio do Mercosul
(CCM) e pelo Comité para a Defesa da Concorréncia (CDC).* A funcéo da

* Os dois 6rgéos sdo integrados por delegados de todos os paises membros. Todavia,
no caso do CDC, os representantes deverdo pertencer aos respectivos 6rgdos de
concorréncia.
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CCM ¢ julgar, enquanto a CDC responde pela investigagdo e avaliagdo dos
casos. Modelados pela lei brasileira, o processo e o julgamento dos casos sdo
conduzidos em trés estadgios. O processo € iniciado perante a autoridade
responsavel pela fiscalizacdo da concorréncia de cada pais a pedido da parte
interessada. O 6rgdo de concorréncia, apds a determinacdo inicial de que a
pratica tem implicagdes para o Mercosul, pode submeter o caso a CDC para
uma segunda determinagdo. As duas avaliacGes deverdo seguir uma regra de
analise de motivos, em que se devem fornecer a definicdo do mercado
relevante e provas da conduta e dos efeitos econdmicos. Com base nessa
avaliacdo, a CDC decide se a pratica viola o Protocolo e recomenda as san¢des
ou outras medidas a serem impostas. O parecer da CDC é submetido & CCM
para o julgamento final por meio de uma Diretriz. Como parte desses
procedimentos, o Protocolo contém disposi¢fes sobre medidas preventivas e
garantias de cessagdo. Este mecanismo permite que o acusado elimine a
prética investigada em conformidade com certas obriga¢Ges assumidas junto a
CDC. O acompanhamento dessas medidas e o cumprimento das san¢des
recaem no &mbito da competéncia das autoridades nacionais de concorréncia.

E possivel antecipar alguns problemas a que esse sistema esta
sujeito. Como vimos, as disposi¢des substantivas e processuais do Protocolo
s0 se aplicam a préaticas que tenham implicacbes de &mbito regional no
Mercosul. Devido ao fato de os 6rgdos nacionais, a CDC e a CCM serem
independentes em seu julgamento em cada estagio e de uma poder anular a
outra no estagio seguinte, existe a possibilidade de o processo de defini¢do do
ambito regional em cada caso se tornar embaragoso nesse sistema. Em cada
estadgio, o drgdo pode aplicar critérios diferentes para definir o mercado
relevante. Assim, os 6rgdos nacionais poderdo muito bem usar critérios
restritivos para a definicdo de mercado e encerrar a investigacdo. Também ¢
possivel a ocorréncia do contrario no caso de os critérios aplicados serem mais
permissivos. Os mesmos problemas podem ser antecipados no que diz respeito
a avaliacdo das provas e dos efeitos econdmicos da pratica. Existe uma grande
controvérsia em torno dos limites da aplicacdo da analise econdmica a praticas
anticompetitivas. Ndo obstante, pressupondo-se a adequada definicdo dos
critérios pelos 6rgaos nacionais, isso ndo garante que a CDC nédo reconheca
outras definicGes e abordagens. Da mesma forma, embora se espere que 0s
pareceres da CDC sejam adotados pela CCM, esta Gltima tem poder para
anular a primeira com base em seus préprios critérios.

Além disso, dada a pouca experiéncia desenvolvida nesses paises
com relagdo a tais praticas, é possivel que a analise preliminar e a anélise da
CDC conduzam a resultados inconsistentes. I1sso podera abrir as portas para a
discricdo e a influéncia politica em qualquer estagio se os 6rgdos basearem
suas decisdes em considera¢des outras que ndo as de ordem técnica, sobretudo
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na andlise dos efeitos das praticas sobre 0 mercado. Dessa maneira, resta ver
como funcionardo na pratica 0s mecanismos de coordenacdo
intergovernamental do Protocolo e até que ponto serdo sélidos e politicamente
neutros os critérios aplicados as préaticas investigadas. Essas questdes levam a
consideracdo de uma abordagem mais preventiva com relacdo a praticas de
dimensdes extraterritoriais, uma vez que muitas delas s6 sdo possiveis quando
recebem tratamento desequilibrado em seus respectivos niveis nacionais. Para
encaminhar solucbes nessa area crucial, o Protocolo contém disposicdes
relativas a harmonizacao das politicas e leis internas sobre a concorréncia.

Harmonizac&o das Leis Nacionais sobre Concorréncia

Dentro de cada acordo regional, os governos podem ainda proteger
as empresas nacionais depois do desmonte dos controles de fronteira,
omitindo-se em estabelecer (ou estabelecendo de maneira inadequada) as
regulamentacdes e instituicdes da concorréncia ou simplesmente deixando de
cumpri-las. Essas atitudes produzem um novo tipo de “vantagem” de mercado
com relagdo aos paises em que as regras de concorréncia sao mais rigorosas.
Dois procedimentos tipicos de empresas externas que distorcem as condicdes
de concorréncia no mercado interno podem ilustrar a necessidade de
harmonizag&o: discriminagéo de preco e conluio.

Discriminagdo internacional de preco é o resultado da fixacdo de
precos no mercado de exportacdo abaixo daqueles do mercado nacional. As
empresas agem normalmente dessa maneira quando desejam penetrar em
novos mercados para posteriormente, uma vez eliminada a concorréncia,
elevar os precos em condi¢cBes monopolistas. Essas praticas sdo exequiveis
guando a empresa exportadora desfruta de uma posicdo dominante em seu
mercado interno. Adquire-se essa condicdo gracas a existéncia de barreiras
estruturais que impedem 0 acesso ao mercado a empresas de outros paises ou
a préaticas anticompetitivas que prevalecem no mercado da empresa. Nos dois
casos, a empresa exportadora tem a capacidade de impor pregos e outras
condicdes comerciais em seu mercado, que lhe permitem estabelecer precos
menores no mercado externo ou participar de agdes combinadas com as
empresas dominantes no mercado externo.

As préticas que envolvem conluio resultam de acordo entre
concorrentes no mercado interno (cartéis de exportacdo ou importacdo) ou
entre concorrentes locais e os do exterior (cartéis internacionais) com o
proposito de aumentar o poder econémico pela divisdo dos mercados ou pela
fixacdo da producdo e dos precos. E dificil neutralizar esse tipo de prética,
basicamente porque ela se aproveita da posicdo de impunidade ou imunidade
com relacdo as leis de concorréncia. Pressupondo-se a existéncia de legislagdo
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sobre concorréncia nos paises envolvidos, como essas préaticas sdo detectadas
no exterior, seré dificil fazé-las cumprir, porque o 6rgao de concorréncia tera
de verificar a existéncia de praticas monopolistas ou barreiras ao mercado em
outra jurisdicéo.

Quando as préaticas monopolistas ndo se verificam no pais em que se
criou a distorcdo, as empresas podem agir livremente. Se, por exemplo, forem
detectados precos discriminatorios no pais importador, as leis de concorréncia
sdo irrelevantes -- em primeiro lugar, devido ao problema de jurisdicdo e,
depois, porque esses pre¢os ndo tém impacto anticompetitivo no mercado
interno do pais exportador. Na verdade, a peculiaridade desse tipo de
discriminacg&o é distorcer apenas as condigdes de producao no pais importador,
mas ndo o mercado do parceiro comercial, em que se poderia aplicar a
legislacdo sobre concorréncia. No caso de acordos de conluio acontece a
mesma coisa, e as dificuldades sdo maiores quando as praticas em questao séo
implementadas por empresas protegidas por regras de excecdo que as excluem
da esfera das leis de concorréncia, como é o caso dos monopolios estatais, dos
cartéis de exportacdo ou das empresas em setores ou atividades que desfrutam
de isencéo.

As disposi¢bes do Protocolo que tratam de praticas com efeitos
extraterritoriais tocam apenas superficialmente essas questes. Elas procuram
resolver problemas cujas causas sdo atribuiveis ao descumprimento da
concorréncia nos paises em que as empresas investigadas operam. Como
sempre, sai mais caro remediar os fatos depois de acontecidos do que impedi-
los. Confiar exclusivamente nas disposi¢des do Protocolo pode ser arriscado.
Seria mais efetivo aplicar normas comuns no local de origem da pratica e
deixar apenas 0s casos complexos para as instituicdes do Mercosul. Ao tratar
as préaticas anticompetitivas através de instrumentos focalizados apenas na
conduta das empresas, 0s governos ja eliminam uma das fontes basicas dos
estimulos a fragmentacdo dos mercados.

A Unica experiéncia bem-sucedida nesta direcéo foi a da Australia e
Nova Zelandia no arcabouco de seu acordo de area de livre comércio de 1983,
que estabeleceu um mandato para a harmonizacdo de praticas comerciais
restritivas. Este mandato resultou na adocdo por parte da Nova Zelandia, em
1986, de uma nova legislagdo sobre concorréncia semelhante a da Austrélia.
Em 1988, os dois paises adotaram um protocolo, em seguida ao qual se
eliminou a aplicagdo de medidas antidumping, chegando-se a um acordo
relativo a aplicacdo das leis de concorréncia a condutas que afetam o comércio
entre os paises. Além disso, estenderam-se a jurisdicdo do outro pais 0s
poderes de investigagdo dos Orgdos de concorréncia, sendo-lhes permitido
solicitar as empresas investigadas que fornegam informagdes. Outras
tentativas de conseguir harmonizagdo aparecem no NAFTA, no Grupo dos
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Trés e no Grupo Andino (ver Tineo, 1996). Mas ndo se extraem ensinamentos
praticos dessas tentativas, dados 0s seus respectivos estagios atuais de
implementagdo. O caso da Austrdlia e da Nova Zelandia apresenta muitas
analogias Uteis para o tratamento do tema de acordos de integracdo cuja
aplicacdo ndo depende de 6rgdos supranacionais, como é o caso do Mercosul.

Com essa finalidade, o Protocolo insta os paises membros “a adotar,
dentro do periodo de dois anos, regras comuns para o controle de atos e
contratos, de qualquer natureza, que possam limitar ou de algum modo
prejudicar o livre comércio ou resultar na dominacdo do relevante mercado
nacional de bens e servigos, inclusive o que resulta de concentragdo
econdmica, com vistas a impedir seus possiveis efeitos anticompetitivos no
Mercosul”. Além do mais, ele insta os paises a empreender, no periodo de dois
anos, 0 projeto de normas e mecanismos conjuntos para orientar o Estado
quanto a agOes que limitam, restringem, adulteram ou distorcem a
concorréncia e afetam o comércio entre os Estados Partes. Essas disposicdes
estabelecem a base para uma harmonizacdo abrangente de politicas de
concorréncia a ser implementada até o final de 1998. O processo vai —
explicitamente — além do tratamento de praticas anticompetitivas para incluir
preocupagdes estruturais e de advocacia da concorréncia. Para os paises do
Mercosul, isso significa uma longa jornada de trabalho.

No momento, a concorréncia é tratada de maneira bastante
diferenciada pelos paises do Mercosul. O Uruguai e o Paraguai, por exemplo,
ndo tém legislacdo sobre concorréncia em vigor, tal como ocorre em outras
economias pequenas, onde se admite que a abertura comercial e a
desregulamentacdo sejam suficientes para impor disciplina aos mercados
domésticos. Na Argentina® e no Brasil,° embora existam leis sobre
concorréncia, seus componentes, mecanismos de cumprimento e metas de
politicas diferem significativamente. Na Argentina, o regime de concorréncia
concentra-se apenas na prevencdo da conduta anticompetitiva. Atualmente, o
Congresso argentino esta trabalhando em um projeto de lei para fortalecer a
legislacdo em vigor, esclarecer os padrfes de cumprimento, introduzir a
avaliacdo das concentracdes econdmicas e tornar a Comissdo de Concorréncia
independente do Ministério da Economia. No Brasil, as emendas introduzidas
na legislagdo em 1994 tornaram a politica de concorréncia um complemento
critico das politicas de comércio exterior e investimento. Elas fizeram do

® Lei para a Protecdo da Concorréncia, n® 22.262, de 7 de julho de 1980. A Argentina
aprovou a primeira lei da regido em 1919, que foi emendada em 1947 e 1980 (ver
OAS, 1997).

® Lei para a Prevencdo de Praticas contra a Ordem Econdmica, n° 8.884, de 11 de
junho de 1994. Antes dessa lei, o Brasil promulgou sua primeira lei sobre
concorréncia em 1962, que foi emendada em 1990, 1991 e 1994 (ver OAS, 1997).
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Conselho  Administrativo de Defesa Econémica (CADE) um 6érgdo
independente do Ministério da Justica, ao qual antes estava subordinado. O
CADE recebeu poderes de defender a concorréncia para assegurar que as
condicbes que estimulam a concorréncia ndo sejam afetadas por outras
disposicdes relacionadas com a privatizacdo e a reforma da regulamentacéo de
monopdlios naturais. Introduziram-se normas para controlar as concentragdes
econdmicas, as praticas anticompetitivas foram definidas de maneira mais
ampla e o CADE passou a trabalhar com parametros mais precisos para
analisar e avaliar essas préaticas. 1sso faz com que a politica do Brasil contraste
com a dos demais paises do Mercosul, sendo o Unico que apresenta 0s sinais
da abordagem coerente concebida pelo Protocolo.

Ao nivel do Mercosul, a abordagem de cada pais esta ainda para ser
vista. E possivel que os paises venham a aplicar normas idénticas as restricoes
internas e externas ao comércio ou a tratar diferenciadamente o comércio
interno e 0 externo, limitando a prote¢do da concorréncia em favor dos
consumidores internos e permitindo praticas anticompetitivas destinadas a
estimular a capacidade de exportagdo das empresas locais. Além das
diferencas substantivas na abordagem da promog&o da concorréncia, 0s paises
poderdo diferir nos métodos como cumprem a legislacdo. E possivel que
alguns paises, embora suas leis penalizem as mesmas praticas, divirjam quanto
a maneira de defini-las e medir seus efeitos sobre a concorréncia. Da mesma
forma, em alguns paises as leis talvez ndo sejam cumpridas ou talvez os
6rgédos ndo desfrutem de credibilidade suficiente. Em alguns paises, poder-se-
do usar politicas industriais para promover a concorréncia. Talvez em alguns
paises se atribua importancia maior as estruturas de mercado do que ao
comportamento das empresas. E possivel que em alguns paises setores
consideraveis figuem fora do regime de concorréncia, enquanto em outros
praticas anticompetitivas especificas estejam sujeitas a autorizacdes
administrativas.

A relevancia dessas diferencas é uma funcdo direta da frequéncia
com que venham a ocorrer determinados eventos que, em principio,
promovem a expansdo comercial e levam a maior eficiéncia na produgdo,
como é o caso de incorporacbes e outras concentragdes econdmicas
mencionadas também no Protocolo. Além disso, a busca de lucros
monopolistas baseada no tipo de acdo ou omissdo de cada pais com relacéo a
concorréncia desencadeia numerosas praticas que afetam a integracdo dos
mercados. Por fim, como a promocdo das condi¢bes da concorréncia em
economias integradas depende ndo apenas da observancia de regras antitruste,
mas também da continua fiscalizacdo das barreiras ao comércio e ao
investimento, incluiu-se no Protocolo um componente de advocacia da
concorréncia.
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Advocacia da Concorréncia Regional

O uso de regras comuns de concorréncia para corrigir 0s
desequilibrios do processo de integracdo pode levar a estilos diferentes de
cumprimento da lei. Dois fatores, propostos por, entre outros, Rodriguez &
Williams (1996), destacam os riscos do enfoque exclusivo de levar a
julgamento, a qualquer custo, praticas anticompetitivas: primeiro, ainda ndo se
provou o vinculo entre crescimento do comércio e praticas anticompetitivas; e
segundo, faltam também dados sobres os custos do bem-estar decorrente de
préaticas anticompetitivas extraterritoriais em comparagcdo com 0s custos de
processé-las e puni-las. E verdade que a discriminacio de preco e os cartéis
sdo praticas danosas ao processo de integracdo e que merecem vigilancia.
Todavia, devem ser levados em consideracdo o0s custos e as limitadas
capacidades técnicas das instituicbes do Mercosul e dos 6rgdos nacionais para
lidar com esses casos.

Uma alternativa promissora ¢ fomentar a advocacia da concorréncia
no ambito regional, pelo menos durante o periodo de consolidacdo da
integracdo, pelas razbes apresentadas na se¢do 2. Como vimos, num contexto
de reformas incompletas, a transparéncia &€ o instrumento principal para o
controle das praticas anticompetitivas e das politicas inconsistentes do
governo. Dentro dessas limitagBes, uma comissdo técnica sobre politicas
publicas que distorcem a competitividade vem operando desde 1995. Sua meta
é identificar as medidas governamentais que afetam a concorréncia e decidir
se sdo compativeis com a operacgdo da unido aduaneira. O alcance das medidas
examinadas inclui as excecBGes concedidas sob o regime do Mercosul,
impostos, aquisicbes do governo e outras politicas discriminatorias. A
COMIssd0 avangou pouco em sua agenda, uma vez que sdo muitos os topicos
envolvidos. Todavia, existem duas areas relacionadas com o desempenho das
empresas que ndo sdo cobertas por qualquer instrumento do Mercosul e que
merecem atencdo. A primeira é a harmonizagdo dos marcos reguladores para
0s monopolios naturais administrados por empresas estatais ou privadas. A
segunda é o tratamento das acGes dumping e da progressiva eliminacdo do
padrdo duplo de anélise, para precos de exportagdo e pregos internos, em favor
de um outro que privilegie a aplicacdo de um regime de concorréncia
harmonizado. O Protocolo € particularmente incisivo com relacdo a subsidios
do Estado que afetam as condigdes de concorréncia. Caso a CDC tenha éxito
em identificar e eliminar os incentivos fiscais distorcedores que existem no
Mercosul, ela poderd se transformar em um foro central para avancar outras
iniciativas nessas areas intocadas.
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Implementacéo

O processo de harmonizacdo de areas tdo diversas de concorréncia
supde a execucdo prévia de varias sub-etapas como, por exemplo, aquelas
listadas no artigo 30 do Protocolo. O programa de cooperacdo ali descrito ira
permitir que os paises identifiguem as areas de convergéncia e divergéncia
guanto ao escopo do processo de competicdo e suas consequéncias sobre a
formacdo do Mercosul. Ele também conduzird a especificacdo das eventuais
excecBes a serem admitidas quanto a praticas anticompetitivas com efeitos
extraterritoriais, vale dizer, os monopdlios estatais e os cartéis de exportacdo e
importacdo. Esses esforcos poderdo gerar um conjunto coerente de normas
sobre estrutrura e conduta, bem como procedimentos comuns a serem
seguidos pelos 6rgdos nacionais de defesa da concorréncia. O resultado final
sera uma abordagem comum para lidar com as condutas anticompetitivas e
avaliar os atos de concentracdo econdmica.

Embora néo esteja explicito no Protocolo, o programa de cooperagdo
acima referido contém quatro estdgios de implementacdo claramente
demarcados a nivel nacional. A principal peculiaridade desse processo é a de
que cada estagio sO se torna factivel ap6s a conclusdo do anterior. Assim, a
primeira fase é a da aprovacéo de uma lei nacional contendo os procedimentos
acordados pelo Protocolo. A segunda é a da criagdo de uma agéncia nacional
autdbnoma e capacitada a aplicar a lei. A terceira consiste no estabelecimento
de rotinas operacionais transparentes por parte da agéncia antitruste, como a
publicacdo de relatérios anuais, normas de orientagdo para o setor privado,
condutas disciplinares consistentes, etc. E a fase final é a da consolidacéo da
advocacia da concorréncia como tarefa basica da agéncia antitruste no ambito
nacional.

5. Concluséao

H& poucos anos atrés, antitruste era um topico restrito ao debate
domeéstico em algumas economias avancadas. Atualmente, ele tem um novo
titulo — politica de competicdo — e tornou-se um dos temas de destaque na
agenda internacional. Essa mudanga foi provocada por diversos fatores, como
as tendéncias simultaneas de globalizacdo dos mercados e regionaliza¢do das
estruturas produtivas, o renascimento do capitalismo no Leste Europeu, as
reformas econémicas latino-americanas, a criagdo da Organizacdo Mundial do
Comércio e 0s novos instrumentos analiticos para se lidar com a reforma dos
mecanismos de regulacdo em economias abertas.

Trata-se, portanto, de um assunto novo em toda parte. Na OMC, o
debate sobre a efetividade de acordos multilaterais para normas de
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concorréncia ainda estd comegando. Como Hoekman (1997) observou, 0s
resultados poderdo variar desde ndo se fazer nada até uma completa
harmonizagdo das leis internacionais, e a visdo consensual estd longe de ser
estabelecida. No ambito da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA),
criou-se um grupo de trabalho sobre politicas de concorréncia em maio de
1996. Seu mandato inclui, entre outras iniciativas, o intercAmbio de opinides
sobre a operagdo dos regimes de politica de concorréncia na regido, a
identificacdo de mecanismos de cooperagdo entre 0s governos e a elaboracédo
de recomendacdes especificas sobre como proceder nessa matéria.

Neste contexto, se as inovagBes discutidas neste artigo se
concretizarem, o Protocolo do Mercosul se tornard uma referéncia béasica
sobre a harmonizacgdo da politicas de concorréncia entre parceiros comerciais.
Caso contrario, provavelmente ird adicionar complexidade a um tema ja
intricado.
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