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Resumo: Existe uma relacdo direta entre a ado¢do de uma medida protecionista, na forma de
uma tarifa aplicada as importagdes, e a limitagdo da concorréncia entre a industria doméstica e os
produtos importados. A prote¢do a industria nacional pode trazer diversos beneficios que
justificam a inclusdo de medidas protecionistas na politica industrial e de comércio exterior. Por
outro lado, a restri¢do a concorréncia com os produtos importados pode prejudicar os setores que
dependem da importagdo para serem competitivos internamente. Este trabalho ird analisar um
Ato de Concentracdo envolvendo duas empresas da segunda geracdo da industria petroquimica,
uma industria altamente concentrada e, a0 mesmo tempo, protegida por um imposto de
importacdo e diversas outras barreias ndo tarifarias. O objetivo € analisar os efeitos positivos e

negativos decorrentes da concorréncia, de um lado, e da protecdo, do outro.

Palavras-Chave: Defesa da concorréncia; Protecionismo; CADE; Ato de Concentracgio;

Industria Petroquimica.
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Introducao

O objetivo deste trabalho € analisar o Ato de Concentracdo recentemente
notificado ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, envolvendo as empresas Braskem
S.A. e Solvay S. A., atuantes na industria petroquimica. Tal andlise terd como foco as restri¢des
concorrenciais atualmente verificadas nos mercados afetados por esta operacdo entre a industria
nacional e os produtos importados, principalmente em relacdo a prote¢do a indudstria nacional
decorrente da aplicagdo de um imposto de importacao.

Para isso, no primeiro capitulo, serd abordada a literatura de defesa da
concorréncia. Primeiramente, serd exposto como o mecanismo da concorréncia é capaz de
influenciar as condi¢des de um determinado mercado, quais sejam, o nivel de precos, o incentivo
a inovacoes, qualidade dos produtos ofertados, entre outros. Segundo Ragazzo (2005), a garantia
da livre concorréncia é amplamente aceita como instrumento ideal para maximizar o bem-estar
social e a eficiéncia econdmica.

Em seguida, serdo apresentados as principais bases tedricas utilizadas na
formulacdo das legislacdes antitruste de diversos paises, o debate entre Escola de Harvard e
Escola de Chicago. Deste debate € possivel enxergar que os efeitos de um ato aparentemente
anticompetitivo podem ser enxergados sob perspectivas distintas. Enquanto a primeira foca sua
andlise concorrencial na estrutura do mercado como elemento principal para determinar seu
desempenho, a segunda propde que sejam investigados fatores como ganhos de eficiéncia
econdmica decorrentes de determinado ato de concentracdo ou conduta (Ruiz e Gama, 2007).

Serdo expostos, entdo, os beneficios advindos de um ambiente em que se preserve
a livre concorréncia, os quais se tornam as justificativas para que o Estado invista na formulacdo
de uma politica de defesa da concorréncia. Segundo Salgado (1995), é consensual entre os
economistas que a concorréncia é tanto a causa como o efeito do desenvolvimento de novos
produtos e de processos produtivos mais eficientes. A incerteza sobre o comportamento de seus
concorrentes faz com que a firma busque o modo de produ¢@o ao menor custo possivel, além da
busca de estratégias para atrair consumidores. Dessa forma, a concorréncia seria um instrumento
de garantir ao consumidor final um produto de maior qualidade a um preco mais baixo. Nesse
sentido, estratégias comerciais que visem ou tenham como efeito reduzir o grau de concorréncia
devem ser controladas pelo Estado para garantir a preservacdo de um ambiente

concorrencialmente saudavel.



Por outro lado, serd exposto, ainda, que atos de concentragdo e condutas que
tenham como consequéncia a diminui¢do da concorréncia podem também ter um efeito positivo
aumentando a eficiéncia de diversas formas, tais como, aumentando as eficiéncias no ambito da
producdo e da distribui¢do, reduzindo custos de transacdo, trazendo melhorias no campo da
diferenciacdo de produtos e inovagao de processos (Fagundes, 2003). Por isso, € preciso que a
autoridade antitruste seja capaz de analisar tais opera¢des concentracionistas de forma a avaliar
se trata-se de uma legitima busca de eficiéncia econdmica, ou de uma tentativa de lesar a
concorréncia (Salgado, 2007).

Também serd feita uma contextualizagdo do surgimento as primeiras legislacdes
antitruste no mundo e suas motivacdes. O Canadd e os Estados Unidos foram os primeiros
paises a implementarem uma legislacdo nesse sentido. Segundo Ruiz e Gama (2007), esses
foram os primeiros passos de uma reacdo politica para atender a uma demanda da populacdo que
se preocupava com a transformacgao econdmica do final do século XIX, quando se iniciou um
processo de forte concentragdo em diversas industrias, criando um ambiente propicio para a
cartelizagdo das empresas.

Por fim, € apresentado um histérico da defesa da concorréncia no Brasil e a forma
como ¢ aplicada hoje em dia, mostrando que nem sempre houve no pais a consciéncia de que o
investimento na formulagdo de uma politica nesse sentido poderia ter efeitos benéficos no bem
estar social e no desenvolvimento econdmico, assim como nem sempre o cendrio da politica
governamental e econdmica do pais esteve propicio para a implementacdo desta politica. Hoje, o
que se observa € uma estrutura institucional de defesa da concorréncia recentemente
reformulada, buscando-se cada vez mais aprimorar a aplicacdo da teoria antitruste a andlise dos
atos de concentracdo e condutas submetidos a apreciacdo do CADE.

No segundo capitulo, serd feita uma abordagem da teoria por trds de politicas
protecionistas, que visam criar ambientes mais favordveis ao desenvolvimento da industria
nacional. Existem diversos argumentos para se defender uma postura protecionista da autoridade
governamental, que vao além do efeito direto na mudanca da estrutura de uma economia de
producdo de bens primdrios para a producdo de bens industrializados. Uma restricio das
importagdes pode ser um instrumento da politica cambial de um pais, como ja foi no Brasil,
como forma de limitar a saida de divisas. Da mesma forma, crises no balanco de pagamentos

pode levar a autoridade governamental a restringir o acesso da populacdo as importacdes. A



adoc¢do de uma tarifa também pode beneficiar a economia por significar recursos para o governo
via tributacao, por exemplo. Ainda, pode-se buscar a criacio de um ambiente mais favoravel ao
desenvolvimento da indudstria doméstica, ao protegé-la da concorréncia com os produtos
advindos dos paises industrializados.

Primeiramente, serd apresentada a Teoria Positiva da Protecdo, expondo os
mecanismos que podem ser utilizados em uma politica de comércio exterior para restringir o
volume de importagdes de um determinado produto. Nesse sentido, destacam-se que os efeitos
da imposicdo de uma tarifa protecionista, por exemplo, a um insumo de um setor, pode ser
prejudicial a concorréncia dos produtos nacionais em relagdo aos importados. Ocorre, portanto,
um efeito negativo na economia ao desestimular a produ¢do da indudstria que vé seu insumo
fortemente taxado.

Nesse sentido, o efeito protecionista gerado pela adocdo de uma tarifa de
importacdo de um determinado produto pode acabar por gerar distor¢des, ou seja, efeitos
adversos incompativeis com o objetivo da politica governamental, ao criar um estimulo negativo
a producdo interna com o aumento do preco dos insumos importados, tornando a industria
nacional menos competitiva.

Um dos primeiros argumentos utilizados para defender a ado¢do de uma medida
protecionista foi o argumento da indudstria nascente, também abordado no segundo capitulo.
Desenvolvida por Friedrich List, tal teoria se baseava principalmente no argumento de que a
introducao da industria, representando um grande avango em termos de produtividade, estaria
diretamente associado ao pregresso técnico e crescimento da nacdo em vdrios sentidos. Dessa
forma, dadas as dificuldades enfrentadas por um industria no inicio de sua instalacdo e operacao,
o Estado deveria intervir buscando impor medidas protecionistas que limitassem a concorréncia
entre os produtos da industria nacional nascente e os produtos importados com origem em paises
cuja industrializacdo estivesse em fase mais avangada e, portanto, mais competitiva.

Ainda, serd apresentado um histérico da industrializacdo no Brasil tendo como
referéncia as medidas protecionistas adotadas ao longo dos anos, desde as tentativas de
contencdo da crise do setor cafeeiro na primeira metade do século XX. Como se vera,
predominou no Brasil, por intervencdo direta do Estado, a promocdo da industrializagao por
meio de substituicdo de importagdes. O desenvolvimento econdmico brasileiro esteve muito

ligado a intervengdo estatal direta por meio da imposi¢do de medidas protecionistas limitando o



volume de importacdes, até o momento de abertura comercial ocorrido no comeco dos anos
1990.

Os temas do primeiro e segundo capitulos, aparentemente desconexos, sdo
abordados no terceiro capitulo na andlise do ato de concentragdo 08700.000436/2014-27. Tal
operacao gera concentragdo horizontal no mercado de resinas de PVC, um insumo utilizado por
diversas industrias, inclusive por setores essenciais para o desenvolvimento do pais, como o da
construgdo civil.

Primeiramente, € apresentado um breve historico da instalacdo da industria
petroquimica brasileira, relacionando-a a postura protecionista adotada pelo Estado até os anos
1990. As trés primeiras centrais petroquimicas organizavam-se de forma semelhante: PQU,
COPENE e COPESUL, empresas da primeira geracdo da inddstria petroquimica, eram
abastecidas pela Petrobrds e forneciam insumos bdsicos as empresas da segunda geracdo. A
participacdo do Estado no controle dessas empresas era uma caracteristica marcante dessa
inddstria. O cendrio mudou com as privatizagdes ocorrida nos anos 1990. Nesta década e nos
anos 2000, observou-se um intenso movimento concentracionista na indudstria petroquimica.

Em seguida, serda apresentada a andlise feita pela Superintendéncia-Geral do
CADE do Ato de Concentracdo 08700.000436/2014-27, o qual resulta na formac¢do de um
monopdlio da produ¢do de PVC no Brasil. Seguindo a estrutura do Parecer Técnico da
Superintendéncia-Geral, serdo apresentadas as caracteristicas desse mercado em relacdo a
concorréncia entre a inddstria nacional e a industria estrangeira. Além de barreias ndo tariférias
que limitam significativamente a concorréncia entre os produtos dessas duas industrias, verifica-
se a existéncia de um imposto de importacao aplicado ao PVC, protegendo ainda mais um setor
que ja apresenta elevadas barreiras a importacdo, prejudicando os participantes da cadeia de
producdo de PVC que seriam beneficiados por um acesso mais facil ao produto importado.

Forma-se um cendrio, entdo, em que se encontram os beneficios e prejuizos tanto
de uma restri¢do da concorréncia, quanto da aplicacdo de uma medida protecionista: enquanto a
concentracdo no mercado pode gerar ganhos de eficiéncia importantes para a inddstria nacional
se tornar mais competitiva no mercado mundial, uma concentragcdo significativa do mercado
pode gerar, por exemplo, aumentos de precos que prejudicam os demais participantes da cadeia

produtiva; ao mesmo tempo, a protecao a uma inddstria também pode ter esse efeito de ganho de



competitividade no mercado mundial, mas impde aos compradores internos dificuldades de
obtenc¢ao deste insumo, prejudicando competitividade dos mesmos.

Dessa forma, o Estado tem como papel promover a defesa da concorréncia,
proporcionando um ambiente propicio para que os beneficios decorrentes da livre concorréncia
possam ser alcangados. Ao mesmo tempo, o Estado tem como missdo a ado¢do de politicas que
beneficiem o desenvolvimento da industria nacional, gerando crescimento e desenvolvimento
econdmico para o pais. Essa € a contradicao discutida do ultimo capitulo, verificada na pratica no

ato de concentracdo analisado.



1. Defesa da concorréncia

Nao existe um conceito fechado para "concorréncia". Intuitivamente, entende-se
concorréncia como um movimento que impulsiona firmas rivais a disputarem entre si pela
escolha do consumidor com o objetivo de alcancar maiores volumes de venda,
consequentemente, maior participacdo no mercado e maiores lucros. Ou ainda, "'um processo
pelo qual os agentes econdmicos, agindo independentemente em um mercado, limitam a
capacidade uns dos outros de controlar as condi¢cdes prevalecentes no mercado" (Moura e
Beltrame, 2003, p.297). Nesse sentido, a definicdo de concorréncia, seguindo a visdo
neocldssica, segundo Fagundes (1998), é o estado estrutural que garante a auséncia de
cooperacao entre as firmas de um determinado mercado. Sendo assim, a concorréncia entre rivais
se reflete no preco cobrado por seus produtos, a quantidade ofertada no mercado, e a qualidade
dos bens e servicos prestados.

Como descrito por Stigler (2008), o conceito de concorréncia permaneceu
bastante vago por muitos anos, sendo concebido como o fendmeno que leva dois ofertantes a
disputarem espaco no mercado ao venderem seus produtos por pregos pais baratos. Dessa forma,
a discussdo comparativa sobre o nivel de concorréncia dos mercados ndo era aprofundada, tinha-
se apenas uma intui¢cdo de que quanto maior o nimero de firmas participando de um mercado,
maior seria a rivalidade entre elas, tornando a concorréncia mais acirrada.

Segundo Salgado (2007), a concorréncia sustenta e contradiz a dinamica das
economias de mercado, pois a0 mesmo tempo em que € o que leva as empresas a buscarem
posicao dominante no mercado, uma vez que visam, legitimamente, maiores lucros, acaba por
excluir os agentes menos eficientes, concentrando o mercado. Nesse sentido, a autora vé a
concorréncia como um bem publico, por tornar aumentar a eficiéncia econdmica, e um mal do
ponto de vista privado, por isso hd a necessidade de o Estado intervir para que os agentes
privados nao ajam de forma a distorcer as condi¢des de mercado para prejudicar a concorréncia.

A partir deste conceito, € possivel passar para a definicdo de o que consiste uma
politica de defesa da concorréncia. Segundo Matias-Pereira (2006), a defesa da concorréncia esta
pautada em determinar certos "comportamentos das empresas como sendo ilegais, por
prejudicarem os consumidores e/ou diminuirem o bem-estar social" (p. 55).

Neste ponto, destaca-se que investir na formulacdo de uma politica de defesa da

concorréncia s6 € procedente quando elaborada dentro de uma economia de mercado, em que os



agentes concorrem entre si disputando a escolha dos consumidores de bens e servi¢os. Se o
regime politico vigente consistir em um Estado intervencionista, a eficicia e a utilidade de uma
acdo antitruste ndo € tdo clara ou, simplesmente, ndo existe (Ragazzo, 2005). Como serd
discutido nas préximas segdes, o historico da defesa da concorréncia no Brasil comecou com a
promulgacdo da Lei 4.137 de 1962. Sdo, portanto, mais de 50 anos com a existéncia de uma
legislacdo neste sentido, dos quais por quase trés décadas ndo houve qualquer utilidade ou efeito
relevante as agdes do Estado como defensor da concorréncia no ambiente econdmico (Salgado,
2007), uma vez que até o inicio dos anos 1990, o Estado assumiu posicdo fortemente
intervencionista, sem espago para o mercado se autorregular.

Segundo Ragazzo (2005), a garantia da livre concorréncia € amplamente aceita
como instrumento ideal para maximizar o bem-estar social e a efici€éncia econdmica. Dentro
deste conceito, eficiéncia econdmica, estdo incluidos outros cuja defini¢do se torna importante
para a compreensao dos objetivos da defesa da livre concorréncia e dos beneficios advindos de
ser ter um ambiente concorrencial preservado. Sao eles: efici€ncia alocativa, eficiéncia produtiva
e eficiéncia distributiva, todos fatores aumentados e beneficiados pelo processo concorrencial.

Segundo Fagundes (2003), o conceito de eficiéncia, segundo a visdo neocldssica,
€ construido a partir de outros trés conceitos: de efici€ncia alocativa, a qual consiste na producao
de bens que gere a maior satisfagao possivel para os consumidores utilizando planos de producao
tecnicamente eficientes das firmas, ou seja, a alocagdo eficiente dos recursos disponiveis; de
eficiéncia produtiva, que consiste na producdo de uma determinada combinagcdo de bens
utilizando a menor quantidade de recursos produtivos possivel; e, por fim, a eficiéncia
distributiva, que refere-se a alocagao dos bens entre os agentes de forma a proporcionar a cada
um deles a maior utilidade possivel.

Segundo Salgado (2007), a formulacdo de uma politica de defesa da concorréncia
precisa envolver a criagdo de instrumentos que incentivem os agentes a construirem estratégias
de "vencer" a concorréncia que, a0 mesmo tempo, atendam também aos objetivos da
coletividade, por exemplo, promovendo inovacdo e ofertando bens de maior qualidade, com
investimentos em tecnologia e pesquisa, novos produtos e servicos, reducdo de custos,
barateamento de precos. E isso tem que ser feito sem que seja criado um ambiente propicio ao
conluio entre concorrentes para elevacdo de precos e de redugcdo da producdo, criagdo de

dificuldades para concorrentes e entrantes no mercado e outras formas de praticas restritivas.



1.1.  Escola de Chicago e Escola de Harvard

Diversos paises que tem seus sistemas econdmicos baseados na economia de
mercado possuem em suas legislagdes algum tipo de regulamentacao para definir uma politica de
defesa da concorréncia (Ragazzo, 2005). Como descrito por Ruiz e Gama (2007), a teoria
antitruste, ou a teoria de defesa da concorréncia, teve como base para sua constru¢do o debate
entre a Escola de Harvard e a Escola de Chicago, iniciado a partir dos anos 1950.

A primeira buscava nas teorias de Organizacdo Industrial os principios para a
elaboracdao do modelo Estrutura-Conduta-Desempenho (ECD), de 1950, o qual representou uma
evolugdo tedrica na construcao da defesa da concorréncia (Ruiz e Gama, 2007). O modelo ECD
sintetizava uma visdo estruturalista que consistia em, a partir da estrutura do mercado, ou seja, de
grau de concentracdo e da forma como os market shares (participacdes de mercado) eram
divididos entre as empresas de uma determinada industria, seria definida a conduta de tais
empresas. Nesse sentido, mercados com elevado grau de concentragdo, teriam mais espaco para
condutas de coordenacdo entre os players para aumentar precos, por exemplo. Dessa forma, a
estrutura do mercado influenciaria a conduta das empresas, que, por fim, ao conseguirem
alterar artificialmente as condi¢des do mercado para aumentar pregos, teria efeito direto no
desempenho dessas empresas por conseguirem lucros maiores (Ruiz e Gama, 2007).

Segundo Matias-Pereira (2006), a politica de defesa da concorréncia foi
tradicionalmente construida a partir da teoria desenvolvida pela Escola de Harvard. A estrutura
do mercado, caracterizada pela quantidade de participantes, diferenciacdo do produto, barreiras a
entrada, custos e verticalizacdo dos agentes, seria o determinante da conduta das empresas, a
qual seria observada na determinacdo dos precos, incentivo a pesquisa e desenvolvimento,
estratégia de investimento. Tais fatores que compde a conduta das firmas, por sua vez,
influenciariam o desempenho das mesmas, observado na alocacdo dos recursos, satisfacdo dos
consumidores, progresso técnico e equidade de renda.

Dessa forma, politicas de defesa da concorréncia que se baseiam no modelo ECD
vao focar suas acdes no controle da estrutura do mercado, por meio do controle dos atos de

concentracdo, pois esta seria o primeiro passo definidor do funcionamento do cenério



competitivo (Ruiz e Gama, 2007), sendo que toda concentragdo no mercado seria ineficiente
(Matias-Pereira , 2006).

A Escola de Chicago apresentava um posicionamento diferente. Os adeptos a esta
escola criticavam a primeira por enxergarem que a concentragdo (ou estrutura) do mercado seria
apenas uma caracteristica a ser considerada na andlise da autoridade antitruste, mas nao a
principal (Ruiz e Gama, 2007). A partir do momento que a Escola de Harvard condiciona todo o
funcionamento de um determinado mercado a sua organizacdo estrutural, considera apenas a
quantidade de empresas e a diferenca de tamanho entre elas, ignorando diversos outros fatores
que influenciam o comportamento colusivo ou nao dos participantes de uma industria (Tirole,
2002, em Ruiz e Gama, 2007).

Nesse sentido, a interven¢do antitruste ndo seria justificdvel simplesmente porque
um determinado mercado apresenta altos indices de concentra¢do. Apesar de ser consensual que
para que um agente consiga exercer poder de mercado, é necessdrio que ele detenha parcela
significativa deste mercado, ou seja, que haja alta concentracdo e possua um alto market share,
tal fato ndo € suficiente para determinar que um agente agird de forma anticompetitiva,
demandando intervencao governamental (Possas, 1996).

Como complementacdo a andlise, a Escola de Chicago sugere que, a partir da
determinagdo dos indices de concentracdo de mercado, sejam investigados fatores como ganhos
de eficiéncia economica decorrentes de determinado ato de concentracdo ou conduta. Ou seja,
ndo abandonam a possibilidade de que uma concentracdo no mercado possa ter efeitos
anticompetitivos, mas avaliam a possibilidade de que tal concentracdo pode ter um efeito liquido
positivo, gerando economia de recursos, reducao de custos e economias de escala e escopo, por

exemplo, que compensem um eventual risco ao ambiente concorrencial (Ruiz e Gama, 2007).

1.2.  Beneficios da livre concorréncia

"Em uma economia cada vez mais aberta e dindmica, as autoridades
de defesa da concorréncia precisam ser dgeis, sob pena de perderem
efetividade; precisam garantir seguranga juridica, sob pena de

perderem parte de sua legitimidade; e precisam ter mecanismos de
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acompanhamento dos mercados, sob pena de ndo conseguirem
cumprir seu principal objetivo, que é defender o consumidor e o

mercado interno" (Defesa da Concorréncia no Brasil - 50 anos, p. 14)

Os beneficios da livre concorréncia hd muito tempo sdo reconhecidos, mesmo
antes de se ter um conceito de concorréncia formalizado. Como descrito por Nassau W. Senior,
em 1836, em um ambiente de concorréncia perfeita, observadas condi¢des de livre transferéncia
de capital e trabalho, e perfeito conhecimento das formas produtivas que maximizam lucro, a
concorréncia perfeita faria com que os precos fossem regulados pelo custo da producdo (Stigler,
2008).

O aprofundamento no estudo da concorréncia ocorreu a partir do final do século
XIX, justamente quando as grandes empresas e empreendimentos industriais comegaram cumprir
um papel relevante no cendrio econdmico da Inglaterra. A fundamentacdo matemadtica dos
efeitos derivados da livre concorréncia foi apresentada por Augustin Cournot, em 1838. O
modelo matematico desenvolvido por Cournot permitiu demonstrar que a diferenca entre o preco
do produto e o custo marginal de producao tende a zero quando o nimero de firmas no mercado
tende ao infinito, de forma que um ambiente de concorréncia perfeita é formada por produtores
cuja producgdo individual € desprezivel se comparada ao montante total ofertado, de modo que
um ofertante nao € capaz de influenciar o preco a partir da quantidade individualmente produzida
(Stigler, 2008).

A intuicdo por tras deste efeito da concorréncia, qual seja, aproximar o preco
cobrado ao custo marginal de produg¢do e o funcionamento do mercado ao seu ponto mais
eficiente, foi apresentada pelo economista Edgeworth. O raciocinio é que quando hd apenas um
ofertante no mercado, ele ird cobrar o preco maximo por sua mercadoria que os consumidores
estivessem dispostos a pagar. Tendo que concorrer com outro ofertante por esses consumidores,
o ofertante procuraria oferecer um preco mais vantajoso, levando o mercado a um equilibrio
competitivo. Além do efeito nos precos, a concorréncia ainda tem efeito na alocagdo eficiente
dos recursos de um mercado. Cada produtor buscando, individualmente, aumentar a eficiéncia da
utilizacdo de seus recursos, resultaria na maximizagao da producao agregada (Stigler, 2008).

Essa intui¢do deixa de funcionar a partir do momento em que, racionalmente, os
ofertantes passam a determinar seus precos e quantidades produzidas de forma coordenada. Ou

seja, fixam o preco a ser cobrado no mercado de forma que nenhum participante oferte 0 mesmo
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produto a um preco mais barato, eliminando o efeito da concorréncia. Nesse ponto, torna-se
necessdria a defesa da concorréncia. Sem que haja uma autoridade reguladora da acdo dos
players dos mais diversos mercados, serd racional, partindo do principio que as firmas buscam
maximizar seus lucros, que as mesmas coordenem sua acdo para acabar com a pressdo da
concorréncia que empurra os pregos, e os lucros, pra baixo.

Dentre os beneficios observados em um ambiente de livre concorréncia, além dos
efeitos sobre precos descritos acima, pode-se listar a maior variedade de produtos disponiveis
para o consumidor e maiores incentivos as empresas para que aumentem a produtividade e a
qualidade de seus produtos e busquem tecnologias mais eficientes, resultando em um aumento do
bem estar do consumidor a0 mesmo tempo em que traz elementos necessdrios para o
desenvolvimento econdmico (Ragazzo, 2005, e Moura e Beltrame, 2003).

Existem ainda beneficios secunddrios que motivam a acdo governamental na
formulacao de uma politica de defesa da concorréncia, quais sejam, s@o a protecdo a pequenas
empresas, a preservacao de um sistema de livre iniciativa, manuten¢do da justica e honestidade, e
até limitacdo da inflagdo. Ocorre que muitas vezes tais objetivos podem ser conflitantes, como
por exemplo, a protecdo as pequenas empresas € o aumento da eficiéncia alocativa (Moura e
Beltrame, 2003).

Segundo Matias-Pereira (2006), o mercado tem como funcdo atender as demandas
materiais dos individuos, na medida em que permite que as trocas ocorram de maneira
impessoal, utilizando menor quantidade de recursos e em menor tempo. Para que os mercados
possam cumprir sua funcio, € necessario que se observem e preservem determinadas normas que
garantam seu funcionamento adequado, ou eficiente. Por isso, o autor destaca a necessidade de
que o Estado disponha de institui¢des sélidas para garantir a defesa da concorréncia.

A concorréncia, como exposto anteriormente, gera efeitos que beneficiam os
consumidores e o desenvolvimento econdmico de forma geral. Segundo Salgado (1995), é
consensual entre os economistas que a concorréncia € tanto a causa como o efeito do
desenvolvimento de novos produtos e de processos produtivos mais eficientes. A incerteza sobre
o comportamento de seus concorrentes faz com que a firma busque o modo de producdo ao
menor custo possivel, além da busca de estratégias para atrair consumidores. Dessa forma, a
concorréncia seria um instrumento de garantir ao consumidor final um produto de maior

qualidade a um preco mais baixo.
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Nesse sentido, estratégias comerciais que visem ou tenham como efeito reduzir o
grau de concorréncia, sejam elas concentra¢des no mercado ou condutas anticompetitivas, devem
ser analisadas pela autoridade antitruste. Segundo Salgado (2007), quando os mercados se
afastam das condi¢des de concorréncia perfeita, sdo criados condi¢des e incentivos para a adog¢ao
de préticas anticompetitivas. Uma concentragdo de poder de mercado em um agente, por
exemplo, tem dois efeitos que acabam por prejudicar o consumidor: efeitos coordenados, pois
mercados concentrados sdo mais propicios a comportamentos colusivos entre concorrentes; €
efeitos unilaterais, pois um agente com muito poder de mercado tem liberdade para exercer
abuso de posicado dominante. Tais efeitos ocorrem principalmente em mercados em que hd
elevadas barreiras a entrada ou que a rivalidade entre os players ndo € suficiente para disciplinar
0S pregos.

No entanto, segundo Salgado (2007), a maior parte das operagdes que tem como
consequéncia concentracdo do mercado sdo resultado do acirramento da concorréncia, como uma
estratégia dos agentes para reduzir custos, produzir de forma mais eficiente e aproveitar
oportunidades de negdcios mais lucrativos, sem, necessariamente, visar exercer abuso de poder
de mercado. Conforme descrito por Fagundes (2003), atos de concentragdo e condutas que
tenham como consequéncia a diminui¢do da concorréncia podem também ter um efeito positivo
aumentando a eficiéncia de diversas formas, tais como, aumentando as eficiéncias no ambito da
producdo e da distribuicdo, reduzindo custos de transacdo, trazendo melhorias no campo da
diferenciacdo de produtos e inovacdo de processos. Ao mesmo tempo, a redugdo da concorréncia
traz ineficiéncias na producao agregada e na alocagao de recursos.

Dessa forma, é preciso que a autoridade antitruste seja capaz de analisar tais
operagdes concentracionistas de forma a avaliar se trata-se de uma legitima busca de eficiéncia
econdmica, ou de uma tentativa de lesar a concorréncia (Salgado, 2007). Segundo Fagundes
(2003), a decisdo da autoridade antitruste, seja no julgamento de uma conduta anticompetitiva,
seja na andlise de um ato de concentracdo, deve considerar todas as ineficiéncias e eficiéncias
geradas, mesmo que essas nao sejam decorrentes de uma maior eficiéncia relativa de uma firma
em relacdo as suas rivais, e sim de um estratégia que reduza o grau de concorréncia entre as
mesmas.

Isso posto, dado que o objetivo da politica de defesa da concorréncia € atingir o

bem estar social, tendo que incluir no seu planejamento e aplicacdo interesses das demais
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politicas governamentais, tais como, prote¢cdo ambiental e nivel de empregos, a acdo do estado
deve ser direcionada para preservar o processo competitivo, € ndo os competidores
individualmente (Ragazzo, 2005). Neste sentido, a acdo antitruste deve observar os efeitos de um
Ato de concentracdo ou conduta supostamente anticompetitiva para o ambiente concorrencial
como um todo, como modo de se chegar a justica social, possibilitando uma reparti¢do 6tima dos
recursos dentro da sociedade. Prejuizos a agentes especificos, dessa forma, ndo necessariamente
tem relevancia para a ac¢do do estado.

Dessa forma, uma vez que as empresas tem como reagdo a propria concorréncia a
criacdo de dificuldades a atuacdo de seus rivais e a entrada de novos concorrentes, cabe ao
Estado "a responsabilidade de atuar como garantidor da cidadania econdmica" (Matias-Pereira,

p. 53, 2006)

Assim, o principio da livre concorréncia fornece a base
juridica para impedir que os agentes econdomicos possam
desvirtuar as prerrogativas de liberdade de iniciativa,
prejudicando a sociedade e os mercados. A manutencdo e a
preservacdo da liberdade e da igualdade dependem da atuagdo
do Estado na economia limitando a livre iniciativa de agentes
economicos. E isso se dd, como dito, com fundamento no

principio da livre concorréncia. (Ragazzo, 2005, p.88)

1.3.  As primeiras politicas de defesa da concorréncia

A necessidade de se intervir nas acdes dos agentes visando preservar um ambiente
competitivo surgiu no século XIX. Antes, no periodo em que vigorava o liberalismo classico do
século XVIII, o Estado era visto apenas como um garantidor das liberdades individuais, nao
cabendo a ele uma postura fortemente intervencionista no mercado (Ragazzo, 2005). A livre
concorréncia, entdo, era tida como uma consequéncia das acdes dos agentes em busca de seus
interesses individuais, de modo que a intervencao do Estado visando garantir a livre concorréncia
ndo fazia sentido em uma estrutura de mercado onde bens e servicos eram ofertados de forma

atomizada, inexistindo poder de mercado por parte de qualquer agente (Ragazzo, 2005).
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Essa estrutura atomizada foi tomando outra forma a partir da Revolucio
Industrial. Segundo Ragazzo (2005), a introdu¢@o de um sistema fabril com maiores niveis de
produtividade e com maior alcance na distribuicdo, possibilitou aos agentes um crescimento
significativo, seja por aumento na produc¢do, seja por meio de fusdes e aquisicdes, de modo que
algumas firmas passaram se destacar por deter maior participacdo de mercado. Neste novo
cendrio, mais concentrado, surgiram as primeiras reivindicacdes derivadas de uma preocupacdo
de que estes agentes, agora participantes de mercados oligopolizados, poderiam exercer poder de
mercado, controlando quantidade ofertada no mercado e os precos dos bens e servicos.

O interesse das primeiras agdes estatais intervindo no ambiente concorrencial era
manter a liberdade e a igualdade nos mercados de bens e servigos, ou seja, passavam a enxergar
limites na livre iniciativa dos agentes, principalmente agentes que tinham poder de mercado
capaz de influenciar precos e quantidades de producgdo prejudicando o bem estar social (Ragazzo,
2005).

O Canada foi o primeiro pais a adotar uma legislacdo de defesa da concorréncia,
aprovando seu estatuto antitruste em 1889. Em seguida, foram os Estados Unidos, com o
Sherman Act, de 1890. Segundo Ruiz e Gama (2007), esses foram os primeiros passos de uma
reacdo politica para atender a uma demanda da populacdo que se preocupava com a
transformacdo econdmica do final do século XIX, quando se iniciou um processo de forte
concentracdo em diversas industrias, criando um ambiente propicio para a cartelizacdo das
empresas.

Até hoje, segundo Fagundes (2003), o principal argumento utilizado para a
formulacao das diversas politicas antitruste € que a concorréncia, "concebida como um processo
em que o funcionamento da "mao invisivel" dos mercados seria capaz de gerar 0 maximo
beneficio para a coletividade, deve ser protegida contra alguns efeitos colaterais oriundos do
préprio impulso que a movimenta" (p.12). Ou seja, uma vez que o objetivo dos agentes de
maximizar seus lucros pode gerar uma distribui¢do assimétrica de poder de mercado, cria-se a
possibilidade de alguns agentes isolados com maior poder econdmico manipularem precos e
condig¢des de concorréncia de forma artificial para beneficio préprio.

O objetivo de uma politica de defesa da concorréncia pode ser posto também da
seguinte maneira: "aumentar a eficiéncia econdmica para que consumidores de beneficiem de

precos mais baixos, maior possibilidade de escolha e melhoria da qualidade dos produtos. Uma
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concorréncia sustentavel € a for¢a que leva as companhias a serem eficientes e a repassarem os
beneficios aos consumidores". Dessa forma, as primeiras intervencdes estatais no campo da
concorréncia visavam conter acoes dos agentes econdmicos que pudessem causar distor¢des no
processo competitivo e acabar por excluir concorrentes potenciais ou efetivos, prejudicando o

bem estar social (Moura e Beltrame, 2003, p. 295).

1.4. O historico da defesa da concorréncia no Brasil

Conforme exposto acima, quando o papel do Estado na economia € caracterizado
por ser fortemente intervencionista, ndo ha espaco para os mercados se autorregularem, de forma
que uma politica de defesa da concorréncia € ineficaz por nao alcancar os beneficios advindos de
um ambiente de livre concorréncia. Por outro lado, em um Estado extremamente liberal, as
intervengdes estatais na economia sdo bastantes limitadas, um cendrio em que os agentes
privados sdo movidos e regidos principalmente pela livre iniciativa (Ragazzo, 2005).

Segundo Ragazzo (2005), as Constituicdes Federais de 1824 e 1891 pouco
dispunham sobre quais seriam as situacdes em que o Estado deveria intervir nos mercados,
justamente por terem sido elaboradas baseadas em uma ideologia extremamente liberal.

A Constitui¢dao de 1934 foi o primeiro passo para regulamentar a interferéncia do
Estado na economia, assumindo o papel de garantidor da liberdade de mercado, e dando a ele o
poder de regular as forcas do mercado, intervir e efetivamente monopolizar alguns setores da
economia (Todorov e Torres, 2012). Foi apenas na Constituicdo de 1937 que pela primeira vez
apareceu no ambito constitucional a protecdo a livre concorréncia, em dispositivos que
discorriam a respeito de abusos de poder de mercado como crimes contra a economia popular,
como, por exemplo, fixacdo de precos entre concorrentes e venda de produtos abaixo de seus
precos de custo (Ragazzo, 2005).

A criacdo da primeira autoridade de defesa da concorréncia brasileira ocorreu
apenas em 1945, com a promulgacdo do Decreto-Lei n. 7.666, chamada Comissao
Administrativa de Defesa Economica (CADE), mas tal decreto foi revogado em menos de trés
meses de vigéncia (Ragazzo, 2005).

O Conselho Administrativo de Defesa Economica, o CADE, o qual hoje ¢é a
autoridade antitruste do pais, foi criado apenas em 1962, pela Lei n. 4.137, a primeira Lei de

Defesa da Concorréncia Brasileira. O projeto da Lei n. 4.137 tramitou pelo Congresso Nacional
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desde 1948, sendo aprovada apenas 14 anos depois. No Artigo 148 da Constitui¢do de 1946, ja
estava prevista repressdo as condutas anticompetitivas que tinham como objetivo dominar
mercados, criando espaco para eliminar a concorréncia € aumentar arbitrariamente os lucros,
sendo que a aprovacdo da Lei da concorréncia serviu como regulamentacao de tal artigo.

Contudo, ndo foram observados efeitos relevantes no cendrio econdmico
brasileiro em relacdio a maior competitividade nos mercados. Isso porque logo apds a
implementacdo da Lei n. 4.137 e a criacdo do CADE, o Brasil entrou no periodo da ditadura
militar, no qual o Estado adotou uma postura fortemente intervencionista (Ragazzo, 2005). A
partir do momento em que o Estado passa a controlar precos, ndo faz mais sentido qualquer tipo
de acdo para coibir a colusdo entre concorrentes que tenha por objetivo justamente o controle de
precos no mercado. Além disso, adotou-se no Brasil a politica de substituicdo de importacdes,
priorizando a industria nacional e impondo dificuldades a entrada de produtos importados. Dessa
forma, a concorréncia do produto doméstico com o importado também foi artificialmente
prejudicada (Ragazzo, 2005).

Salgado (2007) também destaca a ineficicia da Lei 4.137/62. Segundo a autora,
todas as 117 condenagdes a praticas restritivas a concorréncia determinadas pelo CADE durante
o periodo de vigéncia dessa lei foram levadas ao Poder Judicidrio e anuladas. Dessa forma, as
poucas intervencdes feitas pela autoridade visando punir condutas anticompetitivas eram
revertidas, fazendo do CADE um 6rgdo com uma funcdo meramente formal (Ragazzo, 2005).
Era evidente, portanto, a incoeréncia de se ter, em uma economia controlada pelo Estado, com
estruturas de mercado cartelizadas, controle de precos e direcionamento dos investimentos e da
producdo, a formulagdo de uma politica que tinha como objeto a defesa do livre mercado
(Salgado, 2007).

A mudanca deste cendrio ocorreu com a redemocratizacdo e a promulgacdo da
Constituicao de 1988, freando o papel intervencionista do Estado na economia, assumindo, em
contrapartida, funcdes de incentivo, planejamento e fiscalizacdo, a politica de defesa da
concorréncia voltou a ter importancia no cendrio econdmico brasileiro (Ragazzo, p. 91, 2005).

Segundo Matias-Pereira (2006), apenas no inicio dos anos noventa, quando o
Brasil passou pelo processo de privatizagdes e maior abertura comercial, é que a politica de
defesa da concorréncia passou a ter maior relevancia. Observou-se, entdo, uma mudanga no

cendrio econdmico das décadas de 1970 e 1980, em que a economia brasileira se apoiava em
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grandes empresas estatais e em estruturas e o Estado aparecia como o principal fornecedor de
bens e servigos para a populagao.

Segundo Ragazzo (2005), o foco do modelo econdmico desenhado pela
Constituicdo de 1988 eram os agentes econOmicos particulares, diferentemente das Cartas
anteriores que focavam seu texto no papel intervencionista do Estado. O desenvolvimento
socioecondmico deveria advir, portanto, do préprio funcionamento da econdmica de mercado e
nao necessariamente de uma agdo direta do Estado. Além disso, esta Constituicao teria
representado um avanco na fundamentacdo da ordem econdmica nacional impondo limites a
livre iniciativa, reconhecendo que "a livre concorréncia € um dos balizadores necessarios para
que a livre iniciativa possa corretamente atender a sua fungdo social" (p. 92). Dessa forma,
representou também uma ruptura em relacdo ao liberalismo das legislagdes anteriores ao
reconhecer que o poder de mercado conquistado por alguns agentes poderia distorcer o
funcionamento dos mercados se os mesmos fossem regidos por uma livre iniciativa absoluta,
sem que houvesse um Estado fiscalizador garantindo a preservacao da livre concorréncia.

Os principais pontos que se destacam no texto da Constituicdo de 1988 em
termos de avangos na construcdo de uma politica de defesa da concorréncia sao Artigo 170,
incisos IV e V, que trazem o principio da livre concorréncia e o principio de defesa do
consumidor, respectivamente, e o Artigo 173, que claramente pontua a fun¢do do Estado de

reprimir abuso de poder econdmico que visem eliminar a concorréncia.

1.4.1 A Lei 8.884/1994

A Lei 8.884/94 foi promulgada em 11 de junho de 1994, revogando a Lei
4.137/62, assumindo o papel de nova lei da concorréncia que transformava o CADE em uma
autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica (Artigo 3°), dando ao 6rgdo maior
autonomia. Segundo Todorov e Torres (2012), esta lei foi uma das acdes do Estado no sentido de
liberalizar a economia no inicio dos anos 1990, sendo necessdria na constru¢do da nova
organizagdo econdmica que se pretendia realizar, dando maior importancia as for¢as do mercado.

Segundo descrito por Ragazzo (2005), o texto da entdo nova lei da concorréncia
condizia com os principios nos quais a Constituicdo de 1988 se embasava. J4 em seu primeiro

artigo, transcrito a seguir, € possivel observar que a Lei 8.884/94 se destacava por diferir das
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legislacdes dedicadas a defesa da concorréncia vigentes até entdo ao ampliar a fungdo da

autoridade concorrencial para além dos abusos de poder econdmico:

Art. 1° Esta lei dispoe sobre a preven¢cdo e a repressdo as
infracoes contra a ordem econdomica, orientada pelos ditames
constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia,
fungcdo social da propriedade, defesa dos consumidores e

repressdo ao abuso do poder econdémico.

Como descrito anteriormente, a Lei n. 8.884/94 foi promulgada em um contexto
bastante diferente das leis de defesa da concorréncia anteriores. O Brasil tinha, entdo, uma
constituicdo que delegava ao Estado a funcdo de permitir o funcionamento da economia de
mercado, a0 mesmo tempo em que impunha limites a livre iniciativa quando a mesma pudesse
causar distor¢des no mercado prejudicando a livre concorréncia. A nova legislagdo destoava da
anterior também por frear o papel intervencionista do Estado observado durante o periodo da
ditadura militar.

Neste sentido, a fungdo do CADE poderia ser dividida em trés vertentes:
preventiva, repressiva e educacional. A primeira diz respeito a atuagdo da autarquia na estrutura
do mercado, analisando fusdes, aquisi¢des, incorporagdes e outras operagdes que podem
concentrar poder de mercado nas maos de um ou poucos agentes representando risco de prejuizo
a concorréncia. A segunda, repressiva, diz respeito a acdo do CADE na investigacdo e
julgamento de condutas anticompetitivas, como cartéis, discriminacdo de clientes, venda casada,
preco predatdrio, entre outras. Por fim, a fun¢do educativa d4 ao CADE o dever de orientar e
conscientizar a populacdo sobre as diversas condutas anticompetitivas, além de estimular a
pesquisa na drea concorrencial, e promover cursos, palestras e semindrios relacionados ao tema'.

Sobre esta ultima fung¢do, Ragazzo (2005) destaca que ainda hd um longo
caminho até que o publico geral absorva a cultura da livre concorréncia. Isso porque o pais ainda
carrega a memoria do longo periodo intervencionista do Estado controlador de precos e das
condi¢Oes de mercado na ditadura militar como a forma ideal de maximizar o bem estar social. O

autor justifica que isso se dd porque os beneficios advindos de um ambiente onde a livre

' As fungdes do CADE estio descritas no site da autarquia, disponivel em <
http://cade.gov.br/Default.aspx?a686868a9675b793al1> acesso em 20 de agosto de 2014.
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concorréncia € preservada ndo sio tdo 6bvios e demoram a ser percebidos pela sociedade, o que
acaba escondendo que os beneficios de um modelo econdmico baseado na livre concorréncia
superam consideravelmente aqueles derivados da acdo de um Estado intervencionista.

Matias-Pereira (2006) observa que ainda ha pouca disseminacdo da tradicdo da
defesa da concorréncia sobretudo em paises em desenvolvimento, o que resulta na constante
contestacdo das decisdes do CADE, no caso brasileiro, que ndo sdo aceitas pacificamente por
liderangas politicas e empresariais que tem seus interesses prejudicados pelas decisdes do 6rgao.
O autor também credita tal fato ao desconhecimento da populacdo sobre o objetivo maior da
defesa da concorréncia.

As duas primeiras funcdes, preventiva e repressiva, segundo Fagundes (2003), sdo
os dois principais instrumentos da politica antitruste para atingir seu objetivo que € promover o
bem estar social garantindo um ambiente concorrencialmente saudavel. Segundo este autor, as
politicas antitruste sdo formuladas para coibir qualquer a¢do empresarial que tenha o potencial de
gerar reducao da eficiéncia econdmica decorrente da concorréncia entre uma firma e seus rivais.
Tais acdes podem ser tanto estruturais, via aquisicdo de um rival alterando a concentracdo do
mercado (onde entra a funcdo preventiva do CADE), ou de restri¢do vertical, via firmamento de
contrato de exclusividade que prejudique o acesso de um concorrente a um insumo, por exemplo,
ou ainda com uma conduta anticompetitiva horizontal (onde entra a func¢do repressiva do

CADE).

1.4.2 A Lei 12.529/11 e a acdo do CADE atualmente no controle de concentracoes

Conforme descrito por Salgado (2009), em 2007 houve uma iniciativa do
Governo Federal para elaborar projetos de lei visando criar um ambiente de estimulo ao
investimento privado, no dmbito do Programa de aceleracdo de Crescimento (PAC). Entre as
metas estabelecidas, estava a reestruturacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
aperfeicoando o aparato institucional da defesa da concorréncia no Brasil.

A nova lei de defesa da concorréncia foi aprovada em dezembro de 2011, e
entraria em vigor 180 dias mais tarde. Mas as discussdes acerca da necessidade de se reformar o
SBDC ja comegaram no inicio dos anos 2000. O texto da nova lei da concorréncia apresentava

solugdes para os problemas amplamente discutidos e reconhecidos pelos especialistas da drea,
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como a demora no julgamento dos processos, ineficiéncia causado pela duplicacdo de um mesmo
trabalho a ser realizado por duas ou mais unidades do SBDC, e revisao dos critérios de
submissdo obrigatdria de atos de concentracio, dado que a maioria das operagdes notificadas no
ambito da Lei 8.884/94 tinham pouco ou nenhum efeito competitivo no Brasil (Todorov e
Torres, 2012).

A principal inovacdo trazida pela Lei 12.529/11 foi a andlise prévia dos atos de
concentracdo. Antes, no ambito da Lei n. 8.884/94, operacOes que resultassem em os atos de
concentracdo que preenchessem os critérios de notificacdo obrigatdria, eram efetivadas para
entdo, dentro de um prazo de 15 dias tteis, serem apresentadas ao Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia - SBDC, formado pelo CADE, pela entao Secretaria de Direito Econémico -
SDE e pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico - SEAE (Todorov e Torres, 2012).

Esse sistema se mostrava pouco eficiente, € ja ndo era adotado nas principais
jurisdicdes, como pelo FTC nos Estados Unidos e pela Comissao Europeia. No Brasil, apenas a
partir de junho de 2012 os atos de concentracdo passaram a exigir aprovagao prévia antes que as
operagdes se concretizassem.

Outra mudancga relevante trazida pela Lei 12.529/11 foi a extin¢cdo da Secretaria
de Direito Econdmico como 6rgdo isolado. As funcdes da entdo SDE foram incorporadas ao
CADE, cuja estrutura passava a ser composta por um Tribunal (composto por seis conselheiros e
pelo presidente da autarquia), pela Superintendéncia-Geral (responsdvel pela andlise de atos de
concentracdo e condutas anticompetitivas) e pelo Departamento de Estudos Econdmicos
(Todorov e Torres, 2012).

No que diz respeito ao controle de concentragdes, relevante para a discussiao do
presente trabalho, segundo o Art. 90 dessa lei, realizam-se atos de concentracdo econdmica
quando:

I - 2 (duas) ou mais empresas anteriormente independentes se
fundem;

Il - 1 (uma) ou mais empresas adquirem, direta ou
indiretamente, por compra ou permuta de agoes, quotas, titulos
ou valores mobilidrios conversiveis em agdes, ou ativos,

tangiveis ou intangiveis, por via contratual ou por qualquer
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outro meio ou forma, o controle ou partes de uma ou outras
empresas;

IIl - 1 (uma) ou mais empresas incorporam outra ou outras
empresas; ou

1V - 2 (duas) ou mais empresas celebram contrato associativo,

consorcio ou joint venture.

H4 que se considerar, ainda, que ndo sdo todas as operacdes listadas acima que
obrigatoriamente devem ser notificadas ao CADE. Segundo a Portaria Interministerial n°® 994,
que estabelece os critérios de notificacdo dos atos de concentracdo previstos no Art. 88 da Lei
12.529/11, sdo de submissao obrigatéria atos de concentracao em que:

(i) pelo menos um dos grupos envolvidos na operacdo tenha
registrado, no ultimo balango, faturamento bruto anual ou
volume de negdcios total no Brasil, no ano anterior a operagao,
equivalente ou superior a R$ 750.000.000,00; e
(i1) pelo menos um outro grupo envolvido na operacdo tenha
registrado, no ultimo balango, faturamento bruto anual ou
volume de negdcios total no Brasil, no ano anterior a operagao,
equivalente ou superior a R$ 75.000.000,00.

Dessa forma, apenas operagdes cujas partes envolvidas possuam um determinado
poder econdmico precisam ser notificadas ao CADE, de forma que atos de concentracdo entre
pequenas empresas, ou ainda, que representem um incremento muito pequeno de participagcao de
mercado a um agente ndo precisam ser analisadas pelo 6rgao, tornando todo o funcionamento da

politica de defesa da concorréncia mais eficiente.

1.5. O Guia de Andlise Econémica de Atos de Concentragcdo Horizontal

Quando um ato de concentracdo é submetido a aprovagcdo do CADE, ou quando
uma conduta supostamente anticompetitiva é analisada pelo 6rgdo, a andlise antitruste segue
alguns passos pré-determinados para chegar a conclusio de aprovar ou ndo o ato de

concentracdo, ou de condenar ou ndo uma conduta anticompetitiva. O Guia de Andlise
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Economica de Atos de Concentracdo Horizontal (Guia), expedido pela SDE e pela SEAE,
apresenta os procedimentos e principios adotados na andlise antitruste.

Segundo descrito por Ruiz e Gama (2007), o centro da andlise antitruste é
determinar a possibilidade de exercicio de poder de mercado. Isso porque um ato de
concentracdo ou uma conduta s6 poderd ser considerada prejudicial a concorréncia se dele
resultar aumento de poder de mercado de um agente, ou seja, que um agente seja capaz de

manter o nivel de precos superior ao nivel competitivo de maneira ndo transitoria.

1.5.1. Mercado Relevante

Dessa forma, o primeiro passo consiste em determinar o mercado afetado por um
ato de concentragdo para entdo saber se foi criado poder de mercado decorrente de uma operacao
(Matias-Pereira , 2006). O mercado relevante ¢ definido como o menor espaco econémico, em
termos de produto, e geogrdfico, no qual o poder de mercado é possivel de ser exercido por uma
firma atuando de forma isolada ou grupo de empresas agindo de forma coordenada, durante um
certo periodo de tempo (Ruiz e Gama, 2007, p. 237).

A definicdo do mercado relevante pode ser feita utilizando-se trés métodos: o
primeiro consiste na estimagao das elasticidades-preco cruzadas da demanda, de forma a medir a
reacdo da quantidade demandada de um determinado bem, dado um aumento de precos de outro;
o segundo parte da observacao da correlagdo dos precos de dois bens ao longo do tempo, sendo
que bens de um mesmo mercado relevante teriam variacoes semelhantes; por fim, e o mais
utilizado, € o Teste do Monopolista Hipotético - TMH, proposto pelo Horizontal Merger
Guidelines, dos EUA, um instrumental tedrico que incorpora os conceitos de elasticidade da
oferta e da demanda, testando o grau de substitutibilidade entre produtos (Ruiz e Gama, 2007).

Segundo descrito no Guia, o exercicio do TMH consiste em, a partir do conjunto
de produtos ofertados pelas Requerentes de um ato de concentragdo e da drea em que tais
produtos sdo ofertados, determinar qual seria o efeito de um aumento pequeno porém
significativo de ndo transitério dos precos para um suposto monopolista nesta area. Caso ndo for
rentavel para o hipotético monopolista impor tal aumento de pregos, ou seja, se os consumidores
passarem a consumir produtos substitutos (substitutibilidade sob a 6tica da demanda), ou outras
firmas redirecionarem sua producdo para competir com o monopolista (substitutibilidade sob a

Otica da oferta), ou se os consumidores passarem a comprar em dreas mais amplas que a
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previamente delimitada, o mesmo exercicio € repetido adicionando-se os produtos substitutos
mais préximos e ampliando a drea do mercado. Esse exercicio € repetido até que se encontre o
menor conjunto de produtos € a menor drea em que seria rentavel para um monopolista impor um
aumento de precos. Tal conjunto de produtos € definida como a dimensdo produto do mercado
relevante, e a drea, como a dimensao geografica.

Na prética, o que se observa € a possibilidade de os consumidores passarem a
consumir bens substitutos daqueles ofertados pelas partes envolvidas no ato de concentracdo e a
possibilidade de outros fabricantes passarem a competir pelos consumidores de tais produtos.

Nesse sentido, sdo considerados:

° caracteristicas fisicas dos produtos;

] caracteristicas dos processos produtivos;

° propriedades comerciais dos produtos;

. evolugdo dos pregos relativos e das quantidades vendidas;

. tempo e os custos envolvidos na decisdo de consumir ou produzir

produtos substitutos;

. tempo e os custos envolvidos na decisdo de consumir ou produzir
produtos idénticos provenientes de outras dreas, e

. evidéncias de que os consumidores desviardo sua demanda ou levardo em
conta a possibilidade de desvid-la em fungdo de mudancas nos precos relativos
ou em outras varidveis de competicdo (comportamento passado dos

consumidores).(Guia, p.10)

1.5.2. Possibilidade de exercicio de poder de mercado

Definidas as dimensdes produto e geografica do mercado relevante, a proxima
etapa do Guia diz respeito a averiguar a possibilidade de a empresa resultante controlar parcela
substancial do mercado relevante, e assim, haja a possibilidade de exercer poder de mercado
unilateral ou coordenado no mercado relevante.

No Brasil, a participagdo de mercado da empresa resultante da operacdo
considerada suficientemente alta para viabilizar o exercicio unilateral de poder de mercado ¢é de
20%. Portanto, quando had nexo causal entre a operagdo e o controle de parcela substancial do

mercado, e a concentragdo resultante supera 20% da oferta, é preciso avaliar a probabilidade de
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exercicio de poder de mercado. Em relacdo a possibilidade de exercicio de poder coordenado de
poder de mercado, utilizam-se dois critérios: (i) que a participacdo de mercado das quatro
maiores empresas supere 75%; e (ii) que a participacao da empresa resultante da operacdo supere
10%.

1.5.3. Probabilidade de exercicio de poder de mercado

A andlise passa, entdo, a considerar se € provavel que a empresa resultante exerca
poder de mercado. Isso porque, como descrito nas sessdes anteriores, uma alta participacdo de
mercado ndo € suficiente para que um agente consiga aumentar precos ou reduzir oferta. A
andlise antitruste considera os seguintes fatores como possivel inibidores de exercicio de poder
de mercado: (i) importacdes, (ii) entrada de novos concorrentes, e (iii) rivalidade entre os
players.

Caso as condicdes de se importar (tarifas de importacdo, custos de internacdo,
entre outras) possibilitem um aumento da participacdo das importa¢cdes no consumo aparente de
um determinado produto diante de um aumento pequeno porém significativo e ndo transitério de
precos, este pode ser considerado um remédio efetivo contra o exercicio de poder de mercado.
Tradicionalmente, considera-se que quando a participagdo das importacdes no consumo aparente
€ de pelo menos 30%, hé indicios de que as importacdes seriam capazes de disciplinar os precos
internos.

Em relacdo a entrada de novos concorrentes, a andlise antitruste verifica trés
critérios: se a entrada € suficiente, provével e tempestiva. O primeiro, diz respeito a possibilidade
de as oportunidades de vendas geradas pelo crescimento do mercado, ou por outros fatores,
serem absorvidas pelo potencial entrante. Dentre outros aspectos, verifica-se se as oportunidades
de vendas sdo inferiores ou superiores a capacidade ociosa dos players ja instalados. No primeiro
caso, provavelmente tais oportunidades de venda ndo estariam disponiveis para serem absorvidas
pelo potencial entrante, e sim pelos concorrentes deste mercado, e, nesse caso, a entrada nao
poderia ser considerada suficiente. Verifica-se ainda a capacidade de um entrante capturar
consumidores dos players ja instalados.

Para que a entrada seja considerada provdvel, € preciso que as oportunidades de
venda sejam maiores que sua escala minima vidvel a que o entrante potencial deve operar, ou
seja, o menor volume de vendas que remunere o investimento realizado na entrada neste

mercado e que viabilize a operagdo de sua empresa. Caso isso ndo seja observado, o entrante nao
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conseguiria escoar sua producao no menor nivel possivel para o mercado, o que torna sua entrada
improvavel.

Por fim, uma entrada € considerada tempestiva quando o periodo necessério para
se entrar no mercado, desde o planejamento, obtencdo de licencas e permissdes, construcdo e
operacao da planta até a distribui¢do do produto seja inferior a dois anos.

Dessa forma, caso esses trés critérios sejam preenchidos, e ndo sejam observadas
barreiras significativas a entrada, esta pode ser considerada como um remédio efetivo contra o
exercicio de poder de mercado, pois um aumento de pregos levaria entrantes a capturarem um
desvio de demanda daquela determinada firma.

Por fim, analisa-se como se da a rivalidade entre os concorrentes no mercado.
Para isso, sdo observadas caracteristicas como o nimero de participantes no mercado, o grau de
diferenciagcdo do produto, a fidelizacdo dos consumidores a marca, os custos de transferéncia de
um ofertante para outro, a existéncia de capacidade ociosa no mercado para absorver um desvio
de demanda dos consumidores, entre outros. Todos estes sdo fatores que determinam quao
agressiva € a concorréncia entre os players do mercado. Quanto mais intensa for a rivalidade,
mais facilmente os consumidores poderdo desviar sua demanda diante de um aumento de precos,

0 que inibiria o exercicio de poder de mercado.

1.5.4. Eficiéncias e efeito liquido da operac¢ao

No caso de nem as importacdes, nem a entrada, nem a rivalidade serem
suficientes para constatar que € improvavel o exercicio de poder de mercado da empresa
resultante do ato de concentragdo, para o mesmo seja aprovado ou reprovado, é necessario
analisar os efeitos liquidos da operacao.

Como descrito anteriormente, concentragdes horizontais podem representar
aumento de eficiéncia economia, por promover economias de escala e escopo, melhorias nas
condi¢des de producdo e distribuicao, introdugcdo de tecnologia mais produtiva, entre outros
beneficios. Sendo assim, cabe a autoridade antitruste avaliar se os incrementos de bem-estar
econdmico superam os possiveis prejuizos decorrentes da restricdo da concorréncia.

Esse é um cdlculo de dificil execucdo. Primeiramente, é necessario que as
eficiéncias decorrentes do ato de concentragdo sejam especificas da operagdo, ou seja, nao

possam ser alcancadas de outra forma menos danosas a concorréncia. Além disso, € preciso que
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a autoridade antitruste tenha seguranca de que as alegadas eficiéncias sejam atingidas e tenha a
possibilidade de verificar sua viabilidade, o que nem sempre € possivel devido a fatores externos
a vontade das partes envolvidas na operagdo. Por fim, os beneficios advindos da concentragdo
devem atingir ndo apenas as empresas concentradas, mas também os consumidores, de forma
que o incremento do bem-estar econdmico seja distribuido a coletividade.

Um estudo de eficiéncias, portanto, exige que seja possivel, com seguranga,
mensurar 0s beneficios especificos advindos da operacdo em andlise. Se tais beneficios
superarem um possivel exercicio de poder de mercado da empresa resultante, o ato de
concentracdo pode ser aprovado pela autoridade antitruste. Caso isso ndo se verifique e o efeito
liquido da operagdo seja negativo, a mesma deve ser reprovada ou condicionada a restri¢des

estruturais ou comportamentais as partes.

A acdo da autoridade antitruste, descrita acima, para promover um politica de
defesa da concorréncia se justifica dados os beneficios advindos de um ambiente
concorrencialmente sauddvel, em que os ofertantes buscam inovacdes, melhorar seus produtos,
processos produtivos, além de os precos se tornarem mais competitivos, e os maleficios gerados
pela restricdo da concorréncia, quais sejam, baixa qualidade do produto ofertado, estruturas

ineficientes e precos mais altos.
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2. Protecionismo

A industrializacdo de um pais € reconhecidamente um elemento essencial para
impulsionar seu desenvolvimento, promover avang¢os na produtividade do trabalho e
proporcionar aumento da renda e do bem-estar da populacdo. Além disso, gera empregos, mao
de obra qualificada e promove ganhos de escala.

Sendo assim, o Estado tem interesse em formular uma politica governamental que
tenha como objetivo promover o desenvolvimento da industria de um pais, e assim, alcangar os
beneficios de se ter uma industria tecnologicamente avancada, com alta produtividade, e que
permita que o pais concorra no mercado internacional. Como exposto por Bielschowsky (2004),
"a questdo principal das disputas tedricas e politicas relativas ao futuro dos paises desenvolvidos
foi, nos anos 40 e 50, a da conveniéncia da interven¢cdo do Estado para estabelecer um novo
padrdo de crescimento” (p. 11).

Este capitulo ird apresentar a teoria por trds de politicas protecionistas, que visam
criar ambientes mais favordveis ao desenvolvimento da inddstria nacional. Ainda, serd
apresentado um histérico da industrializagdo no Brasil a partir das medidas protecionistas
adotadas ao longo dos anos. Como se verd, o desenvolvimento econdmico brasileiro esteve
muito ligado a intervencdo estatal direta por meio da imposicdo de medidas protecionistas
limitando o volume de importacdes, até o momento de abertura comercial ocorrido no comego

dos anos 1990.

2.1.  Teoria Positiva da protecdo®

Como descrito em Baumann et al (2004), quando hd um cendrio em que a
demanda interna por determinado produto € superior a oferta interna do mesmo, ou seja, quando
a oferta nacional € deficitiria, havera um excesso de demanda que os consumidores irdo
direcionar as importacdes. O objeto da Teoria Positiva da Protecdo é justamente estudar as
maneiras que a autoridade governamental pode atuar impondo restricdes quantitativas (limitando
o volume méximo de importacdo de determinado produto), ou impondo um imposto de

importacdo com o objetivo de tornar o produto importado mais caro, visando restringir ou

? Esta secio estd baseada em Baumann, Canuto e Golgalves (2004).
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controlar o volume de importagdes de um pais. Além disso, procura-se avaliar quais os efeitos
que cada instrumento de a¢do tem na economia.

Existem diferentes medidas, e com diferentes efeitos, que a politica de comércio
exterior de um pais pode utilizar para interferir nos volumes de importacdes e exportagdes. A
redu¢do do volume de importagdes visando uma contencio no desequilibrio das contas externas
pode ocorrer por meio de: "a) mudanca na composi¢ao e volume de gastos governamentais, com
o proposito de reduzir importagdes; b) alteracdo nos precos relativos, via politica cambial, de
modo a tornar as importagdes relativamente mais caras que a produgdo nacional; e c¢) dificultar as
importagdes com a imposi¢ao de restricdes quantitativas ou de elevacdo de precos dos produtos
importados pela cobranga de imposto sobre importacdes” (p. 61).

Dos mecanismos utilizados como medida protecionista, ou seja, que restrinja a
concorréncia da produgcdo da indudstria nacional com o produto importado, destaca-se a
imposicdo de uma tarifa ad valorem. A cobranca de tarifas ad valorem sobre produtos
importados € um dos instrumentos mais utilizados em politicas de comércio exterior. Trata-se da
cobranca de um percentual fixo sobre valor do produto importado. Dessa forma, o preco do
produto importado aumenta, reduzindo a quantidade demandada do mesmo pela populagdo, ou

seja, reduzindo a demanda por importa¢des, como mostram os graficos abaixo:

Pregos S Precos S
P=P*(1+1t)
) Sl - LR EEEPEEE EEEES SaREETEEEEEEEEEED G
D ' D
Q Q, Quantidade Q Q; Q, Q, Quantidade

. 3 . . .
Supondo um pais pequeno’, ou seja, em que o preco internacional do produto
demandado € dado exogenamente e que a reducdo da demanda nacional ndo altere o0 mesmo, e

auséncia de custos de transacdo, de forma que o tnico custo a ser pago pela importacdo seja seu

? 0 modelo supondo um pais grande, ou seja, cuja producdo interfere na oferta e nos precos externos, nio é relevante
para o presente trabalho, mas pode ser visto em Baumann et al (2004).
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preco internacional. A um preco internacional P*, a popula¢ao do pais ird demandar a quantidade
Q,, enquanto os ofertantes deste produto instalados no pais estardo dispostos a produzir Q;.
Dessa forma, hd um excesso de demanda pelo produto equivalente a Q;Q,. Este excesso de
demanda interna serd direcionado ao mercado externo, ou seja, esta serd a demanda por
importagdes.

Como exposto anteriormente, a autoridade governamental pode considerar que tal
volume de importacdes € excessivo, demandando uma acdo que limite este volume, seja para
equilibrar contas externas, seja para proteger a industria nacional da concorréncia internacional.
Dessa forma, ao aplicar uma tarifa ad valorem t,0 preco do produto no mercado interno aumenta
de P* para P = P* (1 + t), reduzindo a quantidade demanda para Q3 e aumentando a quantidade
ofertada para Q4, j4 que o preco € mais alto. O excesso de demanda € reduzido, entdo, para Q3Qa.
Ou seja, a demanda por importacdes € reduzida para Q3Q4, atingindo o objetivo da autoridade
governamental.

Outra forma de restringir o volume de importagdes € estabelecer um regime de
quotas de importacdo. Trata-se da determinagdo, por parte do governo, de uma quantidade
maxima que pode ser adquirida no mercado externo de determinado produto. Tal instrumento
tem um efeito direto na limitacdo da quantidade importada, mesmo que a demanda por
importagdes da populagdo se mantenha constante ja que o preco nao se alterou.

O comércio internacional pode ser restringido, ainda, por meio da imposicdo de
barreiras ndo tarifdrias, como a instituicdo de normas de comercializacio de um produto que
poderia ser importado, mas que a industria do pais exportador nio seja capaz de atender. As
barreiras ao comércio exterior podem ser também '"naturais", ou seja, ndo impostas ou
determinadas pela autoridade. Estas seriam, por exemplo, a inviabilidade econdmica de se
realizar importagdes devido ao alto custo do transporte da mercadoria.

Além da tarifa ad valorem mencionada acima, a tarifa cobrada sobre importagdes
pode ser fixa, ou seja, independentemente do volume comprado no mercado externo, cobra-se
um valor a cada operacdo de importagdo realizada.

Tarifa proibitiva serd aquela que, considerando o aumento causado no preco do
produto importado no mercado interno, a quantidade demanda torna-se igual a oferta interna do

produto dada o aumento na quantidade que os ofertantes estdo dispostos a produzir e a reducdo
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da quantidade demandada. Dessa forma, a demanda nacional € completamente suprida pela
oferta dos produtores nacionais, de forma que nao existe mais demanda por importagdes.

Ocorre que a imposi¢do de uma tarifa sobre determinado produto nem sempre é
simples e facilmente calculdvel, uma vez que o valor da tarifa para um mesmo produto
importado pode ser diferente dependendo do agente importador. Por exemplo, o governo pode
ter a intencdo de favorecer uma industria especifica que utilize um insumo importado por ela e
por outras industrias. Dessa forma, a redugdo tarifdria para os produtores desta inddstria, uma
parcela dos importadores, e a ado¢do de regimes tarifarios variados para outros, acaba por tornar

a tarifa verdadeira, ou seja, a tarifa efetivamente vigente sobre determinado produto, nao

imediatamente estimavel, pois dependera das quantidades importadas sob cada regime tarifario.

A partir deste mesmo exemplo, pode-se definir o conceito de tarifa efetiva.
Conforme descrito em Baumann et al (2004), ao impor uma tarifa a importacio de um
determinado produto que seja utilizado como insumo para a producdo de outro, ocorre uma
espécie de "transbordamento" na protecdo ao se adicionar a tarifa ao preco do insumo. A
protecdo efetiva de um setor, portando, teria que ser calculada considerando-se ndo apenas a
tarifa imposta sobre o produto final, mas também sobre os insumos utilizados na cadeia
produtiva. Outro fator que interferiria, portanto, no cédlculo desta tarifa efetiva seria o peso de
cada insumo na composi¢ao do produto final.

A consideracdo da margem de protecdo efetiva é importante principalmente
quando tratamos de economias reais, com bases produtivas compostas por milhares de produtos
que se inter-relacionam ao longo da cadeia. Segundo Baumann et al (2004), somente com o
mapeamento de quais insumos participam da cadeia de cada setor (determinados também os
pesos) € que se pode saber o efeito efetivo da imposi¢do de tarifas como estimulo a um
determinado setor da economia.

Para o presente trabalho, € relevante ressaltar que a imposicdo de uma tarifa
considerada alta a um insumo de um setor, pode ser prejudicial a concorréncia dos produtos
nacionais em relacdo aos importados. Ocorre, portanto, um efeito negativo na economia ao
desestimular a producdo da industria que vé seu insumo fortemente taxado. Este assunto serd

retomado no préximo capitulo.
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2.2.  Teoria normativa da protecdo

Como visto na sec@o anterior, o efeito protecionista gerado pela adocdo de uma
tarifa de importagcdo de um determinado produto pode acabar por gerar distor¢des, ou seja,
efeitos adversos incompativeis com o objetivo da politica governamental, ao criar um estimulo
negativo a produgdo interna com o aumento do preco dos insumos importados, tornando a
inddstria nacional menos competitiva.

Essa possibilidade de distor¢Oes levou os economistas a analisarem se o efeito de
uma medida protecionista seria realmente positivo na economia, dada as distor¢des geradas pela
adocdo de tarifas. Por outro lado, ndo se encontra, mesmo nas economias mais abertas, um
exemplo de auséncia total de qualquer barreira comercial. Ainda, segundo Baumann et al (2004),
apo6s a Segunda Guerra Mundial, observou-se a adocdo de barreiras comerciais em VArios paises
em desenvolvimento, buscando incentivar a inddstria nacional. A Teoria Normativa da Protecao
propde, portanto, "a andlise dos motivos econdmicos que levam as autoridades de um pais a
adotarem certos tipos de intervencdo na politica comercial externa" (p. 59).

Como serd descrito adiante, existem diversos argumentos para se defender uma
postura protecionista da autoridade governamental, como beneficio da arrecadacdo fiscal, ou pela
necessidade de se financiar os custos iniciais de uma indudstria nascente em fase de instalacdo,
ou, ainda, o estimulo ao desenvolvimento de um setor considerado estratégico para a economia
do pais. Cabe, entdo, verificar qual € o instrumento de prote¢do mais adequado para cada caso,
que cause menos distor¢cdes e menor reducdo do bem-estar social, este € o enfoque da Teoria
Normativa da Protecao (Baumann et al, 2004).

Este objetivo ndo € facil de ser alcancado. Por exemplo, como descrito por
Baumann et al (2004), ter como justificativa para a imposicado da tarifa a arrecadacgdo fiscal, € um
argumento fragil pelo fato de se poder taxar o consumo diretamente, sem envolver o mercado
externo. Ainda, o protecionismo justificado pela necessidade de se financiar os custos iniciais da
inddstria nascente poderia ser substituido pela disponibilidade de empréstimos, podendo este
problema ser resolvido no mercado de capitais. Por fim, proteger setores estratégicos da
economia € de dificil aplicacdo a partir do momento em que a defini¢do do critério de qual setor
deve ser prioridade, e qual setor traria resultados mais positivos para a economia do pais de

maneira geral, nao € claro ou de facil definicao (Corden, 1997, em Baumann et al, 2004).
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2.3.  Economia politica da protecao

Outro enfoque possivel para avaliar a motivagdo para a adocdo de medidas
protecionistas € o da Economia Politica da Protecdo. A politica comercial adotada pela
autoridade governamental é, como qualquer outra politica publica, fruto da identificacdo de
necessidades do pais levando ao planejamento de estratégias para suprir tal necessidade.
Existem, no entanto, diversos caminhos a serem tomados para se alcancar o objetivo.

A defini¢do da politica comercial externa, ou seja, do caminho escolhido, dessa
forma, como qualquer outra politica, estd sujeita a pressdo de diversos agentes econdmicos que
podem se beneficiar ou prejudicar com a ado¢ao de medidas protecionistas. A Economia Politica
da Protecao tem como objeto identificar como se dd a determinacdo da politica comercial
externa, incluindo os agentes envolvidos, o nivel de prote¢do, o instrumento utilizado, os setores
beneficiados, entre outros fatores envolvidos neste processo (Baumann et al, 2004).

A ado¢do de uma medida protecionista, como se viu, interfere diretamente no
nivel de atividade do setor protegido. O efeito da imposicdo de uma tarifa ad valorem leva ao
aumento da producdo interna dado o aumento no preco do produto no mercado interno.
Claramente, existe um beneficio para esta indudstria, de modo que a mesma pressionaria o
governo para que tal tarifa fosse imposta. Por outro lado, podem existir pressdes internacionais
para que o produto importado ndo se torne menos competitivo, ou ainda, setores que dependam
da importacdo deste produto a precos mais baixos para serem competitivos, pressionando o
governo a nao adotar tal medida protecionista.

A partir desses interesses divergentes, considerando ainda os efeitos politicos da
acdo governamental para agradar um ou outro grupo, constréi-se um elemento que ird interferir
diretamente na formulagdo da politica comercial do pais. Como descrito em Baumann et al
(2004) :

"O argumento é que em democracias representativas os
governos moldam sua politicas ndo penas em fungcdo das
demandas por parte do eleitorado em geral , mas também em
resposta as pressoes de grupos com interesses especificos" (p.
80).

A justificativa para a adocdo de uma medida protecionista sempre envolvera,

portanto, os efeitos politicos que a motivaram e que serdo causados pela mesma. Para este
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trabalho, se verd que o Estado brasileiro esteve sempre muito proximo ao setor petroquimico,
pois, entre outros motivos, este setor era vinculado a um impulso ao desenvolvimento dos outros
setores da economia no Brasil. Além disso, havia o objetivo de incentivar grupos empresariais de
um setor recém instalado (Azuaga, 2007). Dessa forma, a defesa de um determinado setor
sempre levard em considera¢do motivagdes politicas além de econdmicas.

Nesse sentido, Abreu (2007) destaca que a liberalizagdo comercial do final dos
anos 1980 e inicio dos anos 1990 foi fortemente influenciada pela elei¢do presidencial de 1989
que elegeu Fernando Collor, em desfavor do candidato que representava os interesses dos
sindicatos industriais, que naturalmente defendiam a manutencdo de uma politica protecionista.
Da mesma forma, as medidas adotadas até a década de 1930 beneficiavam diretamente o setor
cafeeiro, em detrimento dos consumidores de importacdes ou exportadores de outras

commodities que ndo se beneficiavam com o aumento dos precos das exportagcdes do café.

2.4. O argumento da industria nascente

A adog¢do de uma medida protecionista pode ter diversas motivagdes que vao além
do efeito direto na mudanga da estrutura de uma economia de producdo de bens primdrios para a
producio de bens industrializados. Como se verd adiante, uma restricao das importacdes pode ser
um instrumento da politica cambial de um pais, como ja foi no Brasil, como forma de limitar a
saida de divisas. Da mesma forma, crises no balanco de pagamentos pode levar a autoridade
governamental a restringir o acesso da populagdo as importacdes. A adocdo de uma tarifa
também pode beneficiar a economia por significar recursos para o governo via tributaciao, por
exemplo. Ainda, pode-se buscar a criagdo de um ambiente mais favordvel ao desenvolvimento da
inddstria doméstica, ao protegé-la da concorréncia com os produtos advindos dos paises
industrializados.

Este ultimo argumento, o da protecdo da inddstria nascente, foi teve como um de
seus principais desenvolvedores Friedrich List, um dos primeiros a falar em protecionismo. List
produziu trabalhos bastante relevantes na area de desenvolvimento econdmico e industrializacdo,
sendo um dos primeiros e mais relevantes nomes a tratar deste assunto. O autor criticava o foco

dos economistas cldssicos nas forcas de mercado e nas acdes individuais dos agentes, dando
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importancia ao papel dos agentes como parte de uma nacdo e de forcas da economia
internacional no processo de desenvolvimento econdmico.

Segundo Boianovsky (2011), List conseguiu um importante contribuicdo tedrica
ao associar o crescimento econdmico e politico de uma nacdo ao seu poder produtivo
(“productive power”), constituido por capital natural, capital humano e capital produtivo
(“capital of nature”, “capital of mind” e “capital of productive matter”). O primeiro refere-se aos
insumos disponiveis e a fertilidade da terra; o segundo, ao conhecimento, avancos em ciéncia e
tecnologia, institui¢des, sistema educacional, entre outros fatores que constituem condig¢des
sociais da nagdo. A produtividade do capital produtivo dependeria, portanto, destes dois
primeiros, de forma que o desenvolvimento econdmico da na¢do ndo estaria sujeita apenas a
alocacdo dos fatores de produgdo entre os individuos, mas também da cooperacdo entre os
individuos da nacdo para gerar crescimento.

Segundo Boianovsky (2011), List via o desenvolvimento econdmico das nagdes
dividido em etapas. A primeira seria um estagio selvagem, seguido por uma etapa pastoral, e,
entdo, um estdgio em que se insere a atividade agricola. No estdgio de desenvolvimento seguinte,
ha a introducdo da manufatura, e por fim, na dltima etapa, a o desenvolvimento do comércio,
coexistindo com a agricultura e a manufatura. O ponto do desenvolvimento crucial discutido por
List seria o transi¢cdo de uma economia essencialmente agricola para a introducao da manufatura,
ou seja, o nascimento da industria.

Isto de baseava principalmente no argumento de que a introducdo da industria,
representando um grande avanco em termos de produtividade, estaria diretamente associado ao
pregresso técnico e crescimento da nacdo em varios sentidos, como pode ser percebido neste
trecho:

The economic role of the state is to protect and enlarge the
national  productive  powers mainly  through industrial
development, since manufacturing is perceived as closely
associated with technical progress, art, improved infrastructure,

political freedom, urbanization and methods of warfare (p. 6).

A partir desta divisdo do desenvolvimento econdmico das nagdes em etapas,
tornou-se possivel a comparacdo entre as mesmas, observando-se em que etapa cada nagdo se

encontrava. Ao mesmo tempo em que existem paises no mesmo estdgio de desenvolvimento,
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outros ainda se encontram em etapas menos produtivas, ou com uma industria ainda em fase de
instalacdo. Disso, surge o argumento da indudstria nascente. Tal argumento baseia-se no fato de
que, dada a diferenca de maturidade das industrias dos paises, seria necessdria a adogdao de
medidas protecionistas para proteger a indudstria daqueles paises cuja introdu¢cdo da manufatura
estd menos avangada, ou a industria estd menos desenvolvida, de forma que permita que esses
paises possam competir com os demais, mais avancados e desenvolvidos, no comércio
internacional (Boianovsky, 2011).

Ainda segundo Boianovsky (2011), List construiu sua teoria de desenvolvimento
dividindo-o em trés etapas distintas para a introdu¢do da indudstria de uma nac¢ao, quais sejam,
(a) o incentivo a agricultura de forma que seja possivel exportar parte da producdo e importar
manufaturas; seguido por (b) etapa em que ocorre a industrializacdo por substituicio de
importagdes, ou seja, produgdo interna das manufaturas até entdo importadas até que a demanda
interna por manufaturas seja satisfeita pela oferta nacional; por fim (c¢) a inddstria se
desenvolveria até o ponto em que o pais se tornasse um exportador de bens industrializados e
importasse insumos e produtos agricolas.

O Estado deveria, entdo, intervir com a imposicdo de tarifas protecionistas para
promover a industrializacdo por substituicdo de importacdo, permitindo o crescimento da
inddstria nacional ao restringir a concorréncia com a industria externa dos paises mais
desenvolvidos. Isto por que a instalacdo de uma nova industria (ou uma inddstria nascente)
contaria com dificuldades ja superadas pelas nacdes industrializadas, como a falta de mao de
obra qualificada e um custo inicial de instalacdo alto. Além disso, até que a indudstria conseguisse
operar em uma escala maior, teria que arcar com custos fixos considerdveis e poucas vendas, e
dado que o custo médio diminui com o aumento da produgdo (Boianovsky, 2011).

Todas as nagOes industrializadas tiveram em seu processo de desenvolvimento
industrial, alguma forma de protecdo tarifaria. Segundo List (em Boianivsky, 2011), os
beneficios advindos da ado¢do de medidas protecionistas visando o desenvolvimento de um setor
da industria de uma nag¢do iam além do aumento da produtividade, pois implicava também maior
qualificacdo da mao de obra, avangos em pesquisa e desenvolvimento, além de impulsionar e
permitir o desenvolvimento de outros setores relacionados que ndo necessariamente foram

diretamente protegidos pela imposi¢ao de uma tarifa.
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A teoria de List, qual seja, a adocdo de tarifas visando proteger a industria
nascente, sé seria aplicdvel a nacdes com um certo nivel de desenvolvimento, que envolveria
uma agricultura ja estruturada e evoluida, poder produtivo ja desenvolvido a um certo nivel, e
com drea e populacdo suficientemente grandes. Antes de chegar a este ponto, o desenvolvimento
da nagdo seria alcancado de forma mais eficiente com o estimulo ao comércio exterior com
paises que tivessem uma industria mais desenvolvida (Boianovsky, 2011).

Isto porque, segundo List, o estimulo a importacio de bens industriais e a
exportacdo de produtos agricolas em um pafs sem uma inddstria estabelecida, levaria a um
aumento da demanda interna por manufaturas em termos de volume e de diversificacdo, tendo
efeito sobre a produgdo interna levando ao aumento da renda. Dessa forma, uma "nacdo
atrasada" entraria em um ciclo de progresso e desenvolvimento (Boianovsky, 2011).

Os paises essencialmente agrarios também se beneficiariam, segundo List, de uma
politica protecionista da indudstria dos paises desenvolvidos. Considerando que a adocdo de
tarifas levariam as indudstrias menos desenvolvidas a alcancarem as mais desenvolvidas, haveria
um crescimento agregado das nacdes industrializadas, aumentando sua demanda por insumos e
bens agricolas, fornecidos pelas nagdes tropicais exportadoras de commodities primdrias, de
forma que o crescimento das mesmas também seria estimulado (Boianovsky, 2011).

Manoilescu foi um dos criticos de List por este ndo fundamentar economicamente
a necessidade de se adotar tarifas protecionistas. Manoilescu ainda defendia o protecionismo
como forma de estimular a inddstria doméstica, mas, diferentemente de List, via a imposi¢do de
tarifas como um estimulo ao deslocamento de trabalhadores do setor agricola para a industria,
onde sua produtividade seria maior que seu saldrio, representando um ganho social (Boianovsky,
2011).

O argumento da inddstria nascente passou, entdo, a receber novas interpretacoes e
derivagdes. Prebisch, um dos principais nomes da CEPAL, na linha do argumento de
Manoilescu, defendia que o protecionismo seria necessario para compensar disparidade entre a
produtividade nas nacdes industrializadas e dos paises subdesenvolvidos com economia baseada
principalmente na atividade agricola. Dai, difere do argumento da industria nascente ao defender
a adoc¢do de medidas protecionistas ndo apenas em paises em que o inicio do processo de

industrializacdo € recente, mas em paises em que a produtividade € inferior a dos paises
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desenvolvidos, e enquanto houver essa diferenca, o protecionismo deveria permanecer vigente

(Boianovsky, 2011).

2.5. O protecionismo adotado na politica econémica brasileira

A industrializa¢ao de muitos paises da América Latina comegou com o estimulo a
exportacdo de bens agricolas, que acabava por diversificar a demanda interna por bens
industrializados além de aumentar o mercado consumidor por bens manufaturados. Este grupo de
paises adotaram politicas fortemente protecionistas no século XIX, apesar de muito se falar sobre
o livre comércio com esta regido nesta época. Ocorre que as medidas protecionistas nao eram
bem elaboradas, e tinham objetivos de arrecadacdo fiscal que muitas vezes se confundiam com
protecdo para promover o desenvolvimento da industria nacional (Boianovsky, 2011).

Como descrito por Teichert (Boianovsky, 2011), muito do que foi desenvolvido
por List em termos de teorias acerca do protecionismo foi adotado pelas nacdes latino
americanas para promover o desenvolvimento de suas industrias.

No Brasil, ja foi possivel observar mudancas nas tarifas sobre bens importados
impulsionadas por pressdo de grupos industriais em 1844, quando houve aumento das tarifas ad
valorem de 15% para até 60% (Boianovsky 2011). No final do século XIX e inicio do século
XX, intensificou-se a pressdo pela adocdo de tarifas protecionistas, lideradas por Amaro
Cavalcanti e Serzedelo Correia, influenciados por List e a teoria da indudstria nascente.

Cavalcanti foi um dos principais defensores da ado¢ao tempordria de tarifas para a
inddstria brasileira no inicio do século XX. Tempordria, pois ndo seriam mais necessarias uma
vez que a industria estivesse completamente estabelecida e pudesse participar do livre comércio
com nacgdes industrialmente desenvolvidas. Além disso, o aumento dos precos dos bens
importados teria efeito benéfico de aumento de capacidade produtiva que superaria o prejuizo em
termos de bem estar dos consumidores que diminuiriam a quantidade consumida do produto
importado. Esses beneficios apenas poderiam ser alcangados por meio da adog¢do de tarifas, pois,
segundo Cavalcanti, a industria nascente brasileira ndo teria forcas para sobreviver e crescer
competindo com as na¢des desenvolvidas (Boianovsky, 2011).

Correia, por sua vez, também foi um importante incentivador da aplicagdo das

ideias de List a economia brasileira. Correia defendia que um certo nivel que prote¢do era
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indispensavel para que o poder produtivo das industrias de paises ndo desenvolvidos pudesse se
desenvolver. Apenas assim, a indudstria doméstica nascente conseguiria competir minimamente
com as nagdes com uma industria estabelecida e madura (Boianovsky, 2011).

Um segundo impulso da industrializacdo no Brasil ocorreu durante a depressao
economia dos anos 1930 sofrida pelos paises industrializados. Segundo descrito por Furtado
(1959), a solugdo encontrada para solucionar a crise do setor cafeeiro do inicio do século XX, via
acumulacdo de estoques de café financiada pela expansdo do crédito, acabou por garantir a
manutencdo da demanda interna e do nivel de emprego nos demais setores da economia
brasileira, além do cafeeiro. O aumento de renda gerado pela criacio de meios de pagamento
seria, em parte, destinado a um aumento da procura por bens importados, a0 mesmo tempo em
que ocasionou uma desvalorizacdo da moeda nacional, tornando os produtos importados mais
caros para os consumidores brasileiros.

O aumento dos precos relativos dos bens importados resultou, entdo, na
transferéncia da procura por esses bens para o mercado interno. Segundo Furtado (1959), "ao
manter-se a procura interna com maior firmeza que a externa, o setor que produzia para o
mercado interno passa a oferecer melhores oportunidades de inversdo que o setor exportador.
Cria-se, em consequéncia, uma situacdo praticamente nova na economia brasileira, que era a
preponderancia do setor ligado ao mercado interno no processo de formagao de capital" (p.277).

A expansdo da producdo de bens industriais se deu tanto pelo aumento da
intensidade da utilizagdo da capacidade instalada, aumentando assim a rentabilidade da industria
e atraindo novos investimentos, como pela expansao da capacidade instalada via importacao de
bens de capital a precos mais baixos, dado que muitas empresas haviam fechado em paises
fortemente atingidos pela crise iniciada em 1929 (Furtado, 1959).

Crescia, portanto, a procura por bens de capital para atender a demanda do
mercado interno enquanto as condi¢des de importacdes estavam cada vez mais dificeis. Assim,
criou-se um ambiente favordvel a instalacio de uma industria de bens de capitais. Segundo
Furtado (1959), a producdo industrial no Brasil cresceu 50% entre 1929 e 1937, impulsionada
pela desvalorizagdo cambial que encarecia as importagdes, pela existéncia de capacidade ociosa
na indudstria nacional, e pela manutencdo da renda do setor exportador como medida de
solucionar a crise do setor cafeeiro, levando a produgdo industrial "a ser o fator dinamico

principal no processo de criacdo de renda" (p. 283).
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Nos anos entre 1939 e 1949, no entanto, ocorreu um processo inverso, em que os
precos relativos das importacdes se reduziu comparado aos pre¢os no mercado interno, levando
novamente a um aumento da demanda por bens importados. Havia, agora, um desequilibrio entre
a capacidade de importar e o aumento da renda, ou seja, o desejo de importar. Como forma de
remediar tal desequilibrio, como medida de uma politica cambial, adotaram-se controles
seletivos as importagdes, uma medida que teve efeitos muito relevantes no processo de
industrializagdo do pais (Furtado, 1959).

Ao invés de induzir uma desvalorizacdo da moeda, que naturalmente levaria a
uma reducdo da demanda por importacdes, introduziu-se uma politica seletiva de compras no
exterior, controlando as importagdes principalmente de produtos acabados de consumo,
mantendo as condi¢des favordveis de importacdo para bens de capital e insumos. Dessa forma, o
setor industrial viu a concorréncia com os produtos importados diminuir a0 mesmo tempo em
que se beneficiou de um aumento de produtivo dada a facilidade de importar maquinas e
matérias-primas. "Essa conjuntura foi responsavel pelo aumento da taxa de capitalizacdo e pela
intensificacdo do processo de crescimento que se observa no pds-guerra" (Furtado, 1959, p. 304).

Como descrito por Vianna e Villela (2004), nessa fase ocorreu o desenvolvimento
da industria para substituir a importacdo principalmente de bens de consumo duraveis, ocorrendo
a instalac@o das industria de eletrodomésticos, por exemplo, que até entdo nao eram produzidos
dentro do pais. Essa medida protecionista, combinada ao subsidio a importacdo de bens de
capital e insumos, resultou em um estimulo a produ¢@o para o mercado doméstico, ao invés de
para o mercado exportador.

Esse sistema de controle de importagdes via concessdes de licencas prévias para
importar s6 foi abandonado em 1951, com a liberalizacao ocorrida no governo Vargas, voltando
a limitar a concessdo de licengas no ano seguinte, agora com prazos de extin¢cdo (6 meses para
bens ndo essenciais € 12 meses para bens de producdo). Outra medida tomada com o objetivo de
estimular as exportagdes e desestimular as importacdes foi a adocdo de um regime de taxas
multiplas de cambio, a qual ndo atingiu, no entanto, seu objetivo (Vianna e Villela, 2004).

A Instru¢do 70 da Sumoc, de outubro de 1953, trouxe como uma das mudancgas
para a politica cambial a extincdo da limitacdo do volume de importacdes e a introducdo de
leildes de cambio. De tal forma que, certos bens, para serem importados, tinham a taxa de

cambio acrescida de sobretaxas, fixas ou varidveis, a depender do que se importava. Essa politica
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acabou por gerar desvalorizagdo cambial, desestimulando as importacdes, a0 mesmo tempo em
que se mantinha um controle seletivo das importacdes via encarecimento dos custos de se
importar produtos de setores selecionados, protegendo, assim, a inddstria doméstica. Como
resultado, em 1953, enquanto o PIB apresentou crescimento de 4,7%, o crescimento da industria
doi de 9,3% (Vianna e Villela, 2004).

O governo de Juscelino Kubitschek tinha como objetivo claro o estimulo ao
desenvolvimento econdmico do Brasil em dire¢cdo a uma mudanca estrutural de industrializagcdo
do pais. A implementacdo do Plano de Metas, com grandes investimentos nos setores de
infraestrutura basica e manufatura, intensificou o processo de industrializa¢do por substitui¢do de
importagdes, tendo como resultado um crescimento da participacdo da industria da
transformac¢do no PIB, em contrapartida a uma diminuicao da participag¢do da producao agricola.

Como descrito por Villela (2004), além dos investimentos nas dreas de energia,
transporte, indudstria de base, alimentagao e educagdo, o Planos de Metas previa a implementacao
de uma tarifa protecionista, que junto com a politica cambial, favorecia a importacao de bens de
capital e insumos. Durante o periodo de "Milagre Econémico", de 1968 a 1973, observou-se um
significativo aumento das importacdes e de sua participagdo no PIB, como consequéncia do
crescimento do setor de bens de consumo durdveis no pais pressionando ainda mais o volume de
importagdes de insumos e bens de capital, tornando o pais cada vez mais dependente do mercado
externo desses produtos (Hermann, 2004).

O processo de industrializagdo por substituicdo de importacdes continuou a ser
adotado nos anos seguintes como estratégia de desenvolvimento, aliado ao aumento de
exportagdes, crescimento, combate a inflagdo e estabilizacdo das contas externas. Em 1974, apds
o primeiro choque do petréleo, construiu-se um cendrio de forte restricdo externa, a0 mesmo
tempo em que o Brasil era fortemente dependente da importacdo de bens de capital e insumos,
sobretudo petréleo. Como medida de ajuste estrutural, buscou-se durante o governo Geisel
ampliar a produgdo desses bens, de modo a atenuar a dependéncia externa, e, assim, permitir o
crescimento.

A estratégia de industrializacdo por substituicdo de importagdes, adotada no
pais desde o anos 1950, atingiu seu auge durante o governo Geisel, com o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND). Tal plano previa investimentos em setores especificos, apontados

como "pontos de estrangulamento” que seguravam o crescimento da economia brasileira dada a
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dependéncia em relacdo ao mercado externo. Eram eles: infraestrutura, bens de capital, insumos,
energia e exportacdo. De fato, no inicio dos anos 1980, com a maturagdo desses investimentos, o
volume de importagdes foi reduzido, tendo como uma das causas a substitui¢do de importagoes
visada pelo II PND, tanto de bens de capital quanto de petréleo. Ao mesmo tempo, na pauta de
exportacdes, observou-se queda de participacdo de bens primarios e crescimento do peso de bens

manufaturados (Hermann, 2004).

2.5.1 A abertura comercial no Brasil

Segundo Abreu (2007), até a primeira metade da década de 1980, era
predominante no Brasil a associacdo da obten¢do de crescimento rédpido e bom desempenho
econdmico no longo prazo a uma alta tarifa restringindo o volume de importa¢gdes. No entanto, a
ineficiéncia, ou fragilidade, de tal politica de comércio exterior ficava cada vez mais clara. O
direcionamento para a construcdo de politicas mais liberais iniciou-se em 1988, apds uma
reunido ministerial da Rodada Uruguai, de 1986.

A Rodada Uruguai, segundo Baumann et al (2004), foi uma das rodadas de
negociagdo para promover as reformas do GATT * (General Agreement on Tariffs and Trade, em
portugués, Acordo Geral Sobre Tarifas e Comércio) no sentido de reduzir as barreiras comerciais
entre os paises participantes. Destaca-se como resultado da Rodada Uruguai a consolidacdo da
Organizagdo Mundial do Comércio como uma instituicdo permanente e a obrigatoriedade de
adocao das decisdes resultantes das negociagdes por todas as partes contratantes. Nesta ocasido,
as tarifas para produtos industrializados foram reduzidas, em média, em 30%, sinalizando um
movimento cada vez maior em direcdo a reducdo das barreiras ao comércio [Abreu (1996), em
Baumann et al (2004)].

Segundo Abreu (2007), em 1990, em uma reunido do GATT, realizada em
Bruxelas, ficou marcada a intensificacdo da transi¢io da economia brasileira em direcdo a

liberalizagdo da economia, com destaque para as negociacdes a respeito do setor agricola.

* O GATT foi um acordo firmado entre 23 paises, entre eles, o Brasil. O GATT tinha como objetivo formular um
conjunto de regras relacionadas as praticas de comércio exterior dos paises participantes, além de ser um férum de
negociacdo comercial. O foco do GATT era reduzir as barreiras comerciais, notadamente, reduzir os niveis
tarifarios. Destaca-se no GATT a Cldusula da Nacao Mais Favorecida (NMF), que proibe que um pais discrimine
outro em termos de concessdo de beneficios dados aos demais paises, a necessidade de se dar igualdade de
condi¢des de concorréncia ao produto nacional e ao importado uma vez que esteja dentro do pais, e a proibi¢do de
limitacdo de volume de comércio [Seitenfus (2000) em Baumann et al (2004)].
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Segundo o mesmo autor, além de atender aos interesses de consumidores de bens de consumo,
insumos e bens de capital importado, a liberalizacdo econdmica no Brasil ndo sofreu maiores
oposi¢des nem mesmo daqueles que tiveram seus interesses prejudicados.

Segundo Abreu (2007), o conturbado ambiente econdmico até o inicio dos anos
1990, com baixas taxas de crescimento e elevada inflacdo, restringiu a atuacdo do governo
brasileiro na formulagdo de politicas de comércio exterior. Internamente, observou-se a
insustentabilidade do modelo de industrializacdo por meio de substitui¢cdo de importacdes como
ferramenta para estimular o desenvolvimento da industria nacional e o crescimento econdmico a
partir do final dos anos 1970. Com a recessdo do inicio dos anos 1980, apds o choque do petréleo
de 1979, houve forte desvalorizacdo cambial reduzindo ainda mais o volume de importacdes no
pais, que ja ndo era significativo dado as restricdes a importacdes vigentes no pais.

Em relagdo ao investimento publico, que poderia impulsionar o desenvolvimento
da industria nacional, havia pouco espago para sua expansao. A poupanga publica sofreu forte
redugdo na década de 1970, chegando a quase zero na primeira metade dos anos 1980, o que
gerou pressdo para cortes dos gastos governamentais. Tais cortes, no entanto, ndo foram
realizados com um bom planejamento de quais projetos deveriam ser terminados e quais
deveriam ser paralisados, levando a ndo conclusdao de quase todos os projetos publicos em
andamento, comprometendo as taxas de retorno dos investimentos (Abreu, 2007).

As altas taxas de inflacdo também foram um fator que prejudicaram o
desenvolvimento da inddstria nacional, mostrando a fragilidade da manutencdo da
industrializacdo pelo método de substitui¢do das importacdes. Segundo Abreu (2007), projetos
de constru¢do envolvendo contratos de longo prazo, assim como bens de capital, sofreram
significativos aumentos de precos, uma vez que os fornecedores buscavam se proteger diante da
inflagdo que chegou a mais de 2000% ao ano no comego dos anos 1990.

Como descrito por Castro (2004) e exposto na se¢do anterior, o0 modelo de
substituicdo por importagdes tinha como caracteristicas bdsicas: (i) forte intervencdo estatal
como provedor de infraestrutura, sobretudo nos setores de energia e transporte € em setores
prioritarios como siderurgia, mineracdao e petroquimica; (ii) ado¢cdo de medidas protecionistas,
utilizando instrumentos como tarifas a importagdes e restricdes seletivas de importagdes; e (iii)

disponibilizac¢do de crédito para investimento no setor industrial.
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Na década de 1980, quando o foco das politicas governamentais estava voltado
a encontrar uma solucdo para frear a inflacdo que se seguiu crescente naqueles anos, pouco se
avancou na industria em termos de tecnologia e produtividade. Esse modelo de crescimento foi
mantido até o inicio dos anos 1990, quando o modelo econdmico adotado pelo governo Collor de
privatizacdo e abertura comercial promoveu uma ruptura com o modelo até entdo adotado.

A Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE) introduzia medidas que
visavam estimular a competitividade da indudstria nacional, a0 mesmo tempo em que promovia a
concorréncia com o mercado externo. Por meio das privatizacdes das empresas estatais,
acreditava-se que as mesmas se tornariam mais eficientes dada a concorréncia que enfrentariam.
Em relacdo as politicas de comércio exterior, destacou-se a adoc¢ao de regime de taxa de cambio
livre e a liberalizacdo da politica de importacdes, extinguindo varios restricdes quantitativas até
entdo vigentes, a0 mesmo tempo em que instituiu-se uma reforma tarifaria prevendo redugdes
das tarifas de importacdo, aumentando gradualmente a concorréncia entre a producgao interna e o
produto importado (Castro, 2004).

Segundo descrito por Abreu (2007), foram trés movimentos de liberaliza¢ao
comercial no Brasil, a primeira iniciada em 1988, a segunda em 1991 e a terceira em 1994. Na
primeira, a tarifa média nominal foi reduzida de 57,5% para 32,1%; na segunda, além da reducao
da tarifa para 13,5%, destacou-se a eliminacdo das proibicdes de importagdes e outras barreiras
ndo tarifarias citadas acima; na terceira, a tarifa média nominal chegou a 11,2%. Ap6s 1994, no
entanto, houve um novo aumento das tarifas, ainda que ndo aos niveis anteriores, como forma de
conter a crise do balanco de pagamentos no periodo.

Como resultado da liberalizagdo comercial, as importacdes passaram de 4,5%
do consumo aparente em 1989, para 22,5% em 1999. Como exposto por Abreu (2007), os setores
em que se obervou maior penetracao dos produtos importados foram o de bens de capital e bens
de consumo durdveis, incluindo equipamentos eletronicos e de comunicagdo, maquinas e
equipamentos elétricos.

O autor destaca também o efeito da liberalizacdo comercial sobre a produtividade
da industria, aumentando-a. Nesse sentido, muitos estudos sugerem que a concorréncia com
empresas estrangeiras, ou seja, no mercado do produto final, impulsionou o aumento da
produtividade da industria doméstica. O trabalho de Lisboa, Menezes e Schor (2010) apresenta

uma explicacdo alternativa para esse crescimento, propondo que este seria impulsionado (mais
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fortemente) pela diminuicdo das tarifas de importacdo de insumos, o que reduziu o custo das

firmas aumentando sua produtividade, superando o efeito da concorréncia.
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3. O Ato de Concentracao Braskem/Solvay.

No primeiro capitulo, foi apresentado o funcionamento da autoridade de defesa da
concorréncia brasileira, o CADE, no controle de concentracdes. No segundo capitulo, foi
discutida a adocdo de medidas protecionistas como forma de proteger a industria doméstica,
restringindo a competi¢cdo entre a mesma e os players do mercado mundial.

Neste capitulo, serd apresentado um ato de concentracdo recentemente analisado
pela superintendéncia-geral do CADE, atualmente sob andlise do Tribunal do conselho para ser
julgado nos préximos meses. Nesse caso, observa-se que uma medida protecionista pode ter
efeitos também prejudiciais para aquelas industrias que dependem da importacio de determinado
insumo, objeto da protecao.

Antes, serd feita uma breve contextualizacdo da formagdo da industria
petroquimica. Em seguida, serd apresentada a andlise feita pela Superintendéncia-Geral do
CADE e as peculiaridades do Ato de Concentragao 08700.000436/2014-27, cujas Requerentes

sdo as empresas Braskem e Solvay.

3.1. O historico da industria petroquimica no Brasil

A industria petroquimica, segundo relatado no voto do Conselheiro Luiz Carlos
Prado no Ato de Concentracdo 08012.011068/2007-71, € um setor que passou por Vvdrias
transformacdes no século XX. E fortemente caracterizada por se organizar em estigios
verticalmente integrados, ou seja, em que os produtos de uma etapa sd@o os insumos para a
proxima. Tal caracteristica de integracdo, faz com que esta seja uma inddstria em que a
localizacdo dos players atuantes em cada etapa, em relacdo aos players das etapas anteriores e
seguintes, seja determinante para a sua produtividade, a0 mesmo tempo em que a inovagao e o
progresso técnico de uma etapa € determinante para o desenvolvimento das préximas.

Disso deriva um dos incentivos para oS movimentos concentracionistas
observados ao longo do desenvolvimento dessa industria, tanto nacional como mundialmente.
Segundo Gomes et al (2005), observou-se nos anos 1990 um movimento de concentra¢cdo no
setor, ocorrendo diversas fusdes e aquisi¢cdes. Segundo Prado, a natureza desta integra¢do torna
bastante vantajoso para a competitividade quando o complexo petroquimico € controlado por um

grupo de empresas coligadas, de forma que "essa industria ficou em seu desenvolvimento no
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poOs-guerra cada vez mais intensiva em capital, e dada as vantagens de decisdes de investimento
centralizadas, seu desenvolvimento foi liderado por grandes empresas internacionais ou grupos
produtores de petréleo” (p. 10).

Prado destaca, ainda, que "a industria petroquimica € considerada uma atividade
catalisadora de desenvolvimento industrial, ou seja, sua caracteristica de induzir o surgimento de
outras atividades industriais a ela relacionada que a faz particularmente atraente para politicas
industriais e/ou investimento estatal" (p. 10).

No Brasil, Gomes et al (2005) explica que, por se tratar de uma indudstria em que a
escala da producdo, o nivel de integracdo, a proximidade com o mercado consumidor, e a
disponibilidade de tecnologia e matéria-prima sido essenciais para sua competitividade, as
empresas nacionais devem trabalhar para se tornarem cada vez maiores, com escala de producdo
aumentada, aproximando as etapas de producdo, para que assim possa Se inserir
competitivamente no mercado mundial.

Segundo descrito no voto do Conselheiro Vinicius Carvalho no Ato de
Concentracdo 08012.001205/2010-65, envolvendo as empresas Braskem, Petrobras, Petroquisa
e Quattor, as primeiras plantas da indudstria petroquimica se instalaram no Brasil no final da
década de 1940, introduzidas por empresas privadas. Em 1952, a construcdo da Refinaria
Presidente Bernardes pelo Conselho Nacional de Petréleo (CNP) representou um grande passo
para a instalacdo da industria petroquimica no Brasil.

Como descrito no capitulo anterior, o Plano de Metas instaurado na década de
1950, marcou uma época de intensa intervencdo estatal na promocdo do desenvolvimento
econdmico, reforcando o modelo de industrializagdo por substituicio de importagdes. O setor
petroquimico servia como base para permitir o crescimento e desenvolvimento dos setores
estratégicos escolhidos como foco do Plano de Metas, quais sejam, transporte e energia, tendo o
Estado como o principal responsavel por sua instalacdo e seu desenvolvimento (Azuaga, 2007).

O Plano Trienal, de 1963, atuou no setor petroquimico concedendo isencdes
fiscais e incentivos para promover o desenvolvimento do setor, buscando atingir a
autossuficiéncia em derivados do petrdleo. J4 no ambito do Plano de Ac¢do Econdmica do
Governo - PAEG, o objetivo de conter a inflacao associado a necessidade de reformas estruturais
fez com que o Estado também voltasse sua atengc@o ao setor petroquimico para estimular sua

expansao, e, assim, conter o aumento da importacdo de insumos bdsicos puxado pelo aumento da
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producdo na industria de bens de consumo, resultado também da politica de industrializa¢ao por
substituicao de importagdes (Azuaga, 2007).

Conforme descrito no voto do Conselheiro Vinicius Carvalho no Ato de
Concentracdo 08012.001205/2010-65, a primeira central petroquimica instalada no Brasil foi a
Petroquimica Unido S.A. - PQU, no estado de Sdo Paulo, inaugurada em 1972. A Petroquisa,
uma subsididria da Petrobrds, assumiu o controle da PQU em 1975, refor¢ando a participacdo do
Estado no setor.

O "milagre econdmico" representou outro impulso para o consumo de insumos
basicos, demandando mais uma vez a expansdo do setor petroquimico. Buscando levar o
desenvolvimento industrial para outras regides do pais, o segundo polo petroquimico, a
Companhia Petroquimica do Nordeste - COPENE, foi instalado no municipio de Camacari, na
Babhia, liderado pela Petroquisa. Como descrito por Azevedo e Rocha (2005), a presenca estatal
no setor era uma das caracteristicas do modelo tripartite, presente na consolidacdo da industria
petroquimica brasileira. Além da detencdo, pelo Estado, de participacdo no capital aciondrio das
empresas do polo petroquimico (participagdo esta que deveria ser superior a dos demais
acionistas), o modelo tripartite caracterizava-se pela participacdo de capital nacional (publico e
privado) e capital estrangeiro, fornecedor de tecnologia.

Como na ocasido dos dois primeiros polos petroquimicos, o terceiro, Companhia
Petroquimica do Sul - COPESUL, também foi fruto de plano de desenvolvimento, nesse caso, o
IT Plano Nacional de Desenvolvimento. Instalado no municipio de Triunfo - RS, esse polo
comegou suas operacdes em 1982, e também tinha participacdo da Petroquisa. Dessa forma, os
trés polos petroquimicos instalados no Brasil organizavam-se de forma semelhante: PQU,
COPENE e COPESUL, empresas da primeira geracdo da inddstria petroquimica, eram
abastecidas com o fornecimento de nafta pela Petrobrds para fornecer insumos bdsicos as
empresas da segunda geracao.

O movimento de privatizacdo do setor teve inicio apds a crise econdmica da
década de 1980, que gerou elevada capacidade ociosa da industria, e demandou investimentos
considerdveis com a recuperacao econdmica. Ao longo da década de 1990, segundo descrito por
Carvalho, a participag¢do da Petroquisa (que chegou a deter o controle aciondrio de 36 empresas)
em empresas do setor foi drasticamente reduzida, além de ter ocorrido consideravel redugao das

barreiras alfandegdrias, limitando a protecdo ao setor. A participacdo do Estado nas centrais
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petroquimicas passou a ser proxima a 15%, sendo vendidas ao setor privado empresas produtoras
de petroquimicos intermedidrios e finais (Cario e Campos, 1998).

Segundo Carvalho, o periodo das privatiza¢des foi seguido por um movimento de
concentracdo na inddstria. Como poder ser visto na figura abaixo, de 1997 a 2010, varios atos de
concentracdo foram notificados no CADE resultando em concentragdo na industria petroquimica.
A cria¢do da Braskem, em 2002, representou uma inovagao ao integrar unidades empresarias de
"segunda geracdo, e destas com suas fornecedoras de matéria-prima (unidades empresariais de
primeira gera¢do), objetivando obter escalas e sinergias, além de elevar de forma relevante a sua
capacidade de investimento e P&D" (p. 31).

Figura I - Atos de Concentracio na Industria Petroquimica
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Fonte: Voto do Conselheiro Vinicius Carvalho no Ato de Concentragao 08012.001205/2010-65.

3.2. O ato de concentragao 08700.000436/2014-27
A operagdo
O Ato de Concentracdo 08700.000436/2014-27 é um dos mais recentes casos
envolvendo a segunda geracdo da industria petroquimica notificado ao CADE. A operacao,
notificada ao CADE em 20 de janeiro de 2014 e ainda em andlise pelo Conselho, trata da

aquisi¢do, pela Braskem S.A., de 70,59% das acdes do capital social da Solvay Indupa S.A.L.C,
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até entdo detidas pela Solvay Argentina S.A.. A Solvay Indupa Argentina S.A.I.C., por sua vez,
¢ detentora de 99,99% do capital social da Solvay Indupa do Brasil S.A., de forma que a
operacgdo proposta daria o controle desta ultima também a Braskem.

As Requerentes, Solvay e Braskem, argumentaram, no formulario de notificacdo
apresentado ao CADE, que tal operacao representa um aumento de escala de producdo para a
Braskem no mercado de resinas de PVC, permitindo, assim, maior competitividade no mercado
mundial.

Conforme discutido no primeiro capitulo, ganhos de escala constitui um dos
argumentos favoraveis a concentra¢do de um mercado. Na industria petroquimica, economias de
escala sdao realmente essenciais para a viabilidade econdmica de uma empresa. Como descrito
por Bastos (2009), a industria petroquimica € altamente intensiva em capital, "registrando um
caso classico de oligopdlio concentrado, em que ha fortes barreiras a entrada, concentragdo em
grandes empresas € movimentos ciclicos de investimentos, precos € margens de lucro”" (p.332).
Segundo a mesma autora, a escala se torna um dos principais fatores determinantes da
competitividade, juntamente com a integracdo vertical da estrutura da firma (economias de

escopo) e custo de produgdo.

As sobreposicoes horizontais e integragdes verticais

A andlise do mérito da operagdo inicia-se com a identificacdo das sobreposi¢oes
horizontais e integragdes verticais decorrentes do ato de contracdo, para entdo se determinar os
mercados relevantes envolvidos. No presente caso, segundo as informacdes apresentadas pelas
Requerentes no formuldrio de notificacio e segundo o Parecer técnico n° 189 da
Superintendéncia-Geral, comparou-se a gama de produtos ofertados pela Solvay Indupa com os
produtos ofertados pela Braskem no Brasil, bem como as relagdes verticais na cadeia
petroquimica existentes entre 0os mesmos.

De um lado, a Solvay Indupa oferta resina de PVC, soda cdustica, hipoclorito de
sodio, dcido cloridrico e hidrogénio para clientes brasileiros, enquanto, do outro, a Braskem
oferta dezenas de produtos divididos em trés unidades: vinilicos, insumos bésicos e poliolefinas.
Para entender as relagdes dos produtos ofertados pelas duas partes, foi feita uma breve exposicao

de como € feita a divisao da cadeia produtiva da industria petroquimica em trés geracoes.
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Na primeira, ocorre o craqueamento da nafta, do etano, do hidrocarboneto leve de
refinaria (HLR) e do gds natural, tendo como produto os petroquimicos bdsicos, entre eles, o
eteno. Na segunda geragdo, os produtos da primeira sdo processados para se obter petroquimicos
intermedidrios ou finais, como a resina de PVC e outras resinas termoplasticas. Por fim, na
terceira geracdo, os produtos petroquimicos intermedidrios sdo transformados em produtos
prontos para venda ao consumidor final, como brinquedos, calgados, tubos, embalagens, entre
outros.

Para a operagdo em andlise, era relevante a cadeia produtiva da resina de PVC, ou
simplesmente, PVC. A Braskem atua nas duas primeiras gera¢des da industria petroquimica,
enquanto a Solvay atua apenas na segunda. A sobreposi¢dao do portfélio das duas requerentes,
considerando ainda a drea em que cada uma atuava, se deu nos produtos PVC e soda cdustica,
isto porque as demais potenciais sobreposicdes horizontais ou integragdes verticais foram
descartadas da andlise por ndo haver sobreposicdo geografica entre os mercados atendidos pelas
requerentes ou por ndo haver possibilidade de fechamento de mercado decorrente da operacao.

No presente trabalho, serd abordada apenas a andlise concorrencial feita para o
mercado de PVC, pois esta apresenta elementos interessantes para serem abordados na

perspectiva proposta, qual seja, relacionando concorréncia e protecionismo.

A definicdo dos mercados relevantes
® Dimensdo produto

Segundo o Instituto do PVC’, esta é uma resina utilizada na fabricacdo de
diversos produtos presentes no dia a dia da populacdo. Trata-se de um produto cuja cadeia
produtiva comeg¢a com o craqueamento da nafta para a obtencdo do eteno, e com a eletrélise
(processo que utiliza como insumo 4gua, sal e energia elétrica) para a obtenc¢do do cloro. Depois
de diversos processos, € formado um po6, o PVC, que serd utilizado pela indudstria de
transformacdo para produzir os produtos finais.

A dltima etapa da cadeia produtiva da resina de PVC, a polimerizagao do

monocloreto de vinila (MVC), pode ser feita a partir de dois processos distintos: em suspensao e

> Disponivel em: <http://www.institutodopvc.org/publico/?a=conteudo&canal_id=39&subcanal_id=42>. Acesso em
21 de agosto de 2014.
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em emulsdo, obtendo-se o PVC-S e o PVC-E, respectivamente. Em relacdo a definicdo da
dimensao produto do mercado relevante de PVC, apesar de a jurisprudéncia do CADE ter tratado
até entdlo PVC-S e PVC-E como um tnico mercado, considerando uma possivel flexibilidade
dos processos produtivos desses dois tipos de resina, a jurisprudéncia internacional tem um
entendimento consolidado de que se tratam de mercados segmentados.

Sob a dtica da demanda, a instrug¢do realizada pela Superintendéncia-Geral do
CADE mostrou que PVC-S e PVC-E sdo utilizados em aplicagdes finais distintas, além de
passarem por processos de transformacdo também distintos, de modo que um aumento do prego
de um desses produtos nao levaria os consumidores do mesmo a substituir a compra pelo outro,
ou por outra resina termopléstica. As diferencas apontadas pelos agentes deste mercado dizem
respeito a porosidade e ao diametro das particulas de um e outro tipo de PVC, do que implica
diferentes aplicacOes finais. Conforme relatado no Parecer da Superintendéncia-Geral, o PVC-S
¢ utilizado em produtos de PVC rigido, enquanto o PVC-E € utilizado em aplicacdes flexiveis.

A segmentacdo do mercado de PVC também foi evidenciada pelo fato de que os
mercados de PVC-E e PVC-S possuem elementos de determinagdo de precos distintos, como a
existéncia de direitos antidumping aplicados a importacdo de PVC-S dos Estados Unidos, China
e Coréia do Sul, e a existéncia de um contrato de distribui¢do de PVC-E da Mexichem, empresa
colombiana produtora de PVC, pela Braskem no Brasil.

Desta forma, os mercados relevantes resultantes da sobreposi¢do das atividades
das Requerentes na producdo de PVC foram definidos pela Superintendéncia-Geral como (i)
PVC-S (PVC-suspensao) e (ii) PVC-E (PVC emulsao). Este foi um primeiro destaque deste ato
de concentracdo em relacdo a andlises anteriores do CADE neste mesmo mercado. Pela primeira
vez, segmentou-se a dimensao produto do mercado de PVC, sendo esta também a primeira vez
que foi feita uma andlise aprofundada desse mercado.

® Dimensdo geogrdfica

A dimensdo geogréfica do mercado relevante foi o ponto mais importante da
andlise realizada pela Superintendéncia-Geral em termos de avango e aprimoramento da andlise
nos mercados de resinas termoplésticas. Para tanto, o parecer técnico considerou a andlise da
jurisprudéncia, a proporcao do volume de PVC-S e PVC-E importado em relacdo ao consumo
aparente dessas resinas, o déficit da oferta nacional de PVC, as barreias a importagdo existentes

nesse mercado, a possibilidade de os demandantes de PVC desviarem sua demanda para o
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mercado externo na ocasido de um hipotético aumento de precos no mercado interno,
declaracdes feitas pelas empresas Requerentes em ocasides anteriores a respeito do
funcionamento do mercado de PVC, e, por fim, o estudo econométrico realizado pelo

Departamento de Estudos Econdémicos - DEE do CADE.

Jurisprudéncia do CADE

Na andlise da jurisprudéncia, a Superintendéncia-Geral destacou dois casos
relevantes envolvendo mercados da segunda geracdo da industria petroquimica, como é o PVC.
O primeiro foi o Ato de Concentragao 08012.009856/2007-06, do qual decorria integracao
vertical entre o fornecimento de etileno pela Petroquimica Unido para a Unipar, produtora de
polietileno, PVC e outros produtos da segunda geracdo que utilizam etileno como insumo. O
segundo, o Ato de Concentracdo 08012.001205/2010-65, resultava em concentragdo nos
mercados de polipropilenos, polietilenos e EVA, entre outros. Nos dois casos, a discussdo a
respeito da definicdo da dimensdo geografica do mercado de resinas termoplasticas apresentou
fortes indicios de que a mesma seria internacional.

Nao houve em nenhum destes casos, ou em outro caso analisado pelo Conselho,
uma investigacdo mais criteriosa a respeito da definicdo do mercado relevante geografico de
PVC, que apesar de apresentar dindmica concorrencial com alguns pontos comuns com as das
demais resinas termopldsticas, ¢ um produto com caracteristicas especificas. Isso porque, até o
ato de concentracdo entre Braskem e Solvay aqui analisado, nunca houve operacio que resultasse
em concentracdo de dois ou mais produtores de PVC instalados no Brasil, fazendo sentido,

entdo, verificar mais cuidadosamente o cendrio da oferta nacional de PVC.

Percentual do consumo aparente relativo as importacoes

Outro critério considerado na andlise da Superintendéncia-Geral foi a participagao
das importagdes no consumo aparente de PVC-S e PVC-E. Segundo as informagdes apresentadas
no parecer, as importagdes de PVC representam menos de 30% do consumo aparente deste
produto, e, ainda, encontram-se concentradas em poucas origens. Segundo informacdes prestadas
pela Associacdo Brasileira da Industria do Plastico - ABIPLAST, obtidas no sistema AliceWeb
do Ministério do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio Exterior, 77% das importacdes de

PVC-S no Brasil em 2013 foram concentradas nas origens Argentina, Colombia e Estados
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Unidos. Ainda, 95% das importa¢gdes de PVC-E do mesmo ano tiveram como origem Alemanha,
Colombia e Suécia.

Este seria um indicio de que a defini¢do do mercado relevante geogrifico desses
dois produtos como mundial incluiria na estrutura de oferta fabricantes localizados em outros
paises, que nao os citados acima, que na realidade teriam pouca ou nenhuma participacdo nas
vendas do mercado brasileiro, diluindo a participa¢do de mercado das Requerentes e dos efetivos
exportadores para o pais.

Outro fator considerado na andlise da composi¢ao dessas importacdes € que a
Solvay Indupa € a tunica produtora de PVC da Argentina, de forma que parte do volume de
importagdes advindo deste pais seria intragrupo, ou seja, da Solvay Indupa da Argentina para
empresas do Grupo Solvay localizados no Brasil. Dessa forma, a operacdo em anélise resultaria
no controle das importagdes deste pais pela Braskem, limitando a concorréncia das mesmas com
a producdo nacional. Em relacdo as importagdes de PVC-E da Colombia, em decorréncia da
existéncia de um contrato entre a Braskem e a Mexichem Coldmbia (tinica produtora de PVC
neste pais), prevendo a distribui¢do no Brasil com exclusividade pela Braskem do PVC-E
fabricado pela Mexichem, também cabe a Braskem o controle das importacdes de PVC-E dessa

origem, restringindo a concorréncia das mesmas com a produgao nacional.

O d¢éficit da oferta nacional de PVC-E e PVC-S

O volume de importagdes de PVC-S e PVC-E, apesar de significativo, deve ser
analisado também observando-se o déficit da oferta interna destes produtos. Como exposto no
parecer da Superintendéncia-Geral, apenas as Requerentes do Ato de Concentra¢do, Braskem e
Solvay, possuem plantas produtoras de PVC instaladas no Brasil. Utilizando dados e 2012, juntas
detém a capacidade instalada de 880 mil toneladas ao ano, cuja taxa de operacdo de 90% resulta
em uma capacidade instalada efetiva de 792 mil toneladas anuais. Por outro lado, o consumo
aparente de PVC no Brasil, em 2012, foi de 1.160 mil toneladas, o que significa um déficit da
capacidade efetiva nacional de 368 mil toneladas para atender a todo o consumo aparente.

Esse dado deve ser interpretado da seguinte forma: mesmo que as Requerentes
estivessem operando a uma taxa de utilizacdo de sua capacidade instalada de 90%, a qual,
segundo a manifestacdo da Associacdo Brasileira da Industria do Plastico - Abiplast neste Ato de

Concentracdo, uma taxa superior as taxas normais no mundo, os consumidores de PVC no
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Brasil ainda seriam obrigados a importar 368 mil toneladas para suprir sua demanda, o
equivalente a 32% do consumo aparente. Dessa forma, um volume significativo de importagdes
deve ser analisado com cautela: ndo necessariamente significa que o produto importado é
competitivo no mercado interno, fazendo com que os demandantes recorram ao mercado externo
para adquirir este insumo. Nesse caso, observa-se claramente uma deficiéncia da capacidade
instalada da industria nacional para atender a demanda interna, obrigando os consumidores a

recorrerem as importagoes.

As barreiras a importacdo

Outro tépico abordado na andlise da dimensao geogréafica do mercado de PVC
pela Superintendéncia-Geral foi em relagdo as dificuldades narradas pelos demandantes deste
produto no processo de importacdo. A primeira delas diz respeito ao tempo necessdrio para a
entrega do produto importado. Segundo as respostas aos oficios enviados a clientes das
Requerentes, enquanto o PVC produzido nacionalmente pode ser entregue em menos de sete
dias, o produto importado pode levar até 100 dias para chegar ao cliente. Neste periodo, o
comprador fica vulnerdvel a variacdo cambial, o que significa um risco maior na operacdo de
importagdo quando comparada a compra no mercado doméstico.

Custos com frete e seguro também encarecem a mercadoria importada tornando-a
menos competitiva. Segundo a manifestacdo da Abiplast, o custo do produto importado incluiria
uma taxa de 25% sobre o frete pago a Marinha Mercante. Ainda, despesas aduaneiras
decorrentes da internacdo do produto, tais quais, custos de armazenagem, taxas portudrias, taxas
para emissao de licengas, entre outras, encarecem consideravelmente o PVC importado.

Os direitos antidumping vigentes das principais origens das importagdes de PVC
também foram citados como um fator até proibitivo para a realizacdo da importacdo. Segundo
Resolugdo n. 52 da CAMEX (Camara de Comércio Exterior), aplicam-se direitos antidumping de
10,5% a quatro empresas chinesas e 21,6% as demais empresas desse pais, e de 18,9% das
importagdes advindas da Coréia do Sul (com exce¢do de uma empresa sul coreana, sobre a qual é
cobrado uma aliquota de 2,7%). Ainda, sdo aplicados direitos antidumping também na forma de
uma aliquota ad valorem de 16% sobre as importagdes dos Estados Unidos, e sob forma de

aliquota especifica sobre as importagdes do México.
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O imposto de importacdo aplicado ao PVC

Como visto no segundo capitulo, a aplicacao de uma tarifa ad valorem tem como
efeito a reducdo da quantidade demanda do produto importado. A aplicacdo de direitos
antidumping, ao encarecer a importacdo de determinadas origens, reduz a competitividade do
produto dessas origens, reduzindo a demanda do mesmo no mercado interno.

Nesse sentido, além dos custos citados acima, aplicam-se as importacdes de PVC
uma tarifa de 14%. Conforme relatado no parecer da Superintendéncia-Geral, a aliquota do
imposto de importagdo também foi destacada pelos clientes como parcela significativa do custo
do produto importado. Uma das empresas consultadas, que faz parte dos demandantes de PVC,
relatou que a alta carga tributdria e as barreiras impostas fazem com que a resina importada,
mesmo que tenha um pre¢o mais competitivo que o praticado pelas fabricantes nacionais, chegue
ao pais até mais custosa que o produto nacional, ainda com um prazo de entrega
significativamente maior.

China e EUA foram apontados como origens de importacdes de PVC com os
precos mais competitivos, porém, dada a incidéncia do imposto de importacido de 14%, somada
aos direitos antidumping aplicados, o custo da importagcdo se torna proibitivo, sendo invidvel a
concorréncia com o mercado nacional. Todos estes custos € barreiras, tarifarias ou nio tarifarias,
impostas as importacdes de PVC-S e PVC-E se traduzem na impossibilidade de, diante de um
aumento de precos no mercado interno, os compradores desses produtos poderem recorrer as
importagdes como uma alternativa competitiva que possa restringir um possivel exercicio de
poder de mercado por parte das Requerentes.

Essa impossibilidade, ou no minimo, dificuldade, foram expostas no parecer da
Superintendéncia-Geral. Como dito anteriormente, Braskem e Solvay s@o as unicas produtoras
de PVC instaladas no territério nacional, o que significa que a presente operagdo, da forma como
foi apresentada, representa a concentragdo da producdo nacional de PVC-S e PVC-E em um

unico fornecedor.

O estudo econométrico realizado pelo DEE
Como descrito no primeiro capitulo, o exercicio de definicdo de mercado
relevante pode ser feito através do Teste do Monopolista Hipotético, que consiste na observacao

da reacdo dos agentes do mercado, ofertantes e demandantes, diante de um aumento de precos de
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um suposto monopolista. No presente caso, esse exercicio seria justamente verificar se, diante de
um aumento de precos da tunica fabricante nacional (Braskem/Solvay), seria possivel que seus
clientes desviassem sua demanda para concorrentes, no caso, importagoes.

Esse estudo foi realizado pelo Departamento de Estudos Econdmicos do CADE, o
DEE, publicado em uma nota técnica (n° 018/2014/DEE, anexa ao parecer técnico da
Superintendéncia-Geral). Como descrito no parecer:

O TMH demonstrou que hd alta probabilidade de que um aumento
ndo transitorio de precos de 5% a 10% seja lucrativo para um
monopolista hipotético do mercado nacional de PVC. Segundo o
DEE, este resultado indica que a producdo nacional de PVC ndo
seria rivalizada por outros produtos e/ou pela producdo de outras
regioes geogrdficas. Isto é, de acordo com a defini¢cdo de mercado
relevante geogrdfico utilizada na andlise antitruste, o mercado
relevante deste produto teria dimensdo geogrdfica nacional (p.
29).

Isso posto, apesar de o volume de importagdes ser significativo se comparado ao
consumo aparente de PVC, existem elementos neste mercado que limitam a concorréncia do
produto importado com o produto produzido nacionalmente. Esse limite foi relatado diretamente
por clientes da Braskem e da Solvay, que apresentaram vérios elementos que impediriam o
acesso ao mercado externo como forma de limitar o exercicio de poder de mercado dessas
empresas. Ao mesmo tempo, tais argumentos qualitativos foram confirmados pelo estudo
econométrico realizado no presente caso, de que um aumento de precos pequeno, porém
significativo e ndo transitério ndo seria rivalizado pelas importagoes.

Dessa forma, a dimensdo geografica dos mercados relevantes de PVC-E e PVC-S

foi definida pela Superintendéncia-Geral do CADE como a nacional.

A concentragao resultante da operagao - Possibilidade de exercicio de poder de mercado
Definidas as dimensdes produto e geogrifica dos mercados relevantes, a andlise

antitruste passa para a identificagdo da estrutura de oferta de tais mercados, para, entdo, verificar

se haveria a possibilidade de ocorrer um exercicio de poder de mercado por parte da empresa que

se forma a partir do Ato de Concentracao.
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A participacdo de mercado das Requerentes ndo estd disponivel, pois ¢é
informacao confidencial de acesso restrito a autoridade antitruste. O que se depreende dos autos
publicos do presente Ato de Concentragdo € que, definida a dimensdo geografica do mercado de
PVC-E e PVC-S como nacional, existiram na estrutura de oferta a Braskem, a Solvay e as
importagdes independentes das Requerentes.

O volume de importagdes independentes, ou seja, que nao tenham sido feitas pela
Solvay ou pela Braskem, corresponde a menos de 30% do consumo aparente de PVC no Brasil.
Ainda, a operacdo transforma um duopdlio em um monopdélio da producdo nacional de PVC-S.
No caso de PVC-E, a operagdo resulta na concentracdo do tnico produtor nacional, a Solvay,
com a Braskem, que detém exclusividade na distribui¢io do PVC-E produzido na Col6mbia,
uma das principais fontes de importacdes desse produto para o Brasil.

Em relacdo aos indices de concentracdo, o HHI destes mercados € superior a 2500
pontos, o que, segundo os parametros adotados pelo Federal Trade Commission (FTC), significa
que estes sao mercados altamente concentrados. Ainda, a variacdo do HHI decorrente da
operacdao € superior a 3000 pontos, de forma que a concentracdo resultante também &

significativa, representando risco de dano a concorréncia.

Probabilidade de exercicio de poder de mercado

Como descrito no primeiro capitulo, uma vez identificada a possibilidade de
exercicio de poder de mercado por parte do player resultante do ato de concentracdo, ou seja,
quando a concentracdo ultrapassa 20% de market share, a andlise antitruste passa a analisar a
probabilidade de tal exercicio de poder de mercado ocorrer. Para tanto, avalia se as importacoes
poderiam ser um remédio efetivo a uma tentativa de aumento de pregos por parte dos agentes do
mercado, se as condicdoes de entrada sdo favordveis e a entrada no mercado relevante é
considerada provavel, tempestiva e suficiente, e se a rivalidade entre os players € suficiente para
conter o exercicio de poder de mercado. Se um desses elementos forem observados, o exercicio
de poder de mercado € considerado improvavel e a operacdo pode ser aprovada sem restri¢des.
Caso contrdrio, avalia-se o efeito liquido, dada as eficiéncias geradas, para decidir a respeito da
aprovacgao ou reprovacao do ato de concentracao.

Neste caso, concentracdo resultante da operacdo foi significativa, dado que a

mesma gera um monopodlio da produgdo nacional de PVC-S e PVC-E.
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e Condigoes de importacao e rivalidade

Para o mercado de PVC-E e PVC-S, a andlise de importacdes e de rivalidade é
coincidente, isso porque os Unicos possiveis rivais das Requerentes seriam importadores, dado
que Braskem e Solvay sdo as unicas empresas instaladas em territério nacional produzindo PVC-
E e PVC-S. Dessa forma, a possibilidade de as importacdes serem capazes de reprimir o
exercicio de poder de mercado das Requerentes é a mesma de que os rivais (todos importadores)
absorvam um desvio de demanda proveniente dos clientes dessas empresas.

Essa discussdo, no entanto, foi encerrada na defini¢do da dimensdo geografica do
mercado relevante. Constatou-se que a imposi¢do de imposto de importacdo na forma de uma
tarifa ad valorem de 14%, somada aos direitos antidumping cobrados sobre as importacdes das
principais origens, aos custos relativos a tarifas portudrias, frete e seguro, risco cambial, maior
tempo de entrega, necessidade de acumular estoques, entre outros, tornariam a importacao de
PVC-S e PVC-E néo competitiva em relagdo a produ¢do nacional.

Tal fato ainda foi verificado no estudo econométrico feito pelo DEE. O TMH
demonstrou que mesmo que as Requerentes aumentassem em 10% seus precos no mercado
doméstico, o desvio de demanda de seus clientes ndo seria suficientemente grande para tornar tal
aumento ndo lucrativo. Ou seja, mesmo que parte da demanda possa ser desviada para o mercado
externo, a queda da quantidade demandada no mercado interno ndo seria suficiente para eliminar
o aumento do lucro decorrente do aumento de precos, sendo lucrativo, portanto, que a Braskem
exerca poder de mercado.

Dessa forma, a Superintendéncia-Geral concluiu que haveria espaco para o
exercicio de poder de mercado por parte da Braskem, e que ndo seria provavel que as

importagdes (ou a rivalidade no mercado) pudesse coibir tal exercicio.

e C(Condicoes de entrada
Segundo relatado no parecer da Superintendéncia-Geral, uma das dificuldades
encontradas na instrucdo deste ato de concentracdo foi justamente a auséncia de concorrentes
produtores de PVC instalados no Brasil. Isso porque nao havia como consultar players desse
mercado para averiguar possiveis barreiras a entrada, dificuldades encontradas na ocasiao da

instalacdo da fédbrica, tempo necessdrio para se efetuar uma entrada completa, bem como
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expectativas de crescimento do mercado e a escala minima vidvel para que um entrante possa ser
considerado um rival efetivo.

Dessa forma, a andlise buscou elementos disponiveis na imprensa € em
documentos da Braskem, bem como em andlises da industria petroquimica previamente
realizadas pelo CADE para verificar a possibilidade de a entrada de um novo fabricante de PVC
no mercado brasileiro inibir o exercicio de poder de mercado das Requerentes.

Em relagdo ao tempo de entrada, o CADE tradicionalmente adota o limite
maximo de dois anos, desde as primeiras fases do planejamento da entrada até o pleno
funcionamento da unidade produtiva, como o tempo méaximo necessario para que a entrada possa
ser considerada tempestiva. No presente caso, a Superintendéncia-Geral verificou que, de acordo
com uma transcrigdio de uma teleconferéncia que apresentava resultados da empresa aos
investidores, disponivel no sitio eletronico da Braskem, em 2008 ja estava em andamento o
projeto de construcdo de uma nova planta produtora de PVC no estado de Alagoas. Essa mesma
planta s6 foi inaugurada em 2012, quatro anos mais tarde. Essa evidéncia ja descarta a
possibilidade de a entrada no mercado de PVC ser considerada tempestiva.

Como a entrada deve ser, a0 mesmo tempo, tempestiva, provdvel e suficiente para
que possa ser considerada um remédio efetivo ao exercicio de poder de mercado, a
intempestividade verificada nesse caso também descarta a possibilidade de a entrada tornar
improvéavel o exercicio de poder de mercado. Ainda assim, o parecer da Superintendéncia-Geral
apontou caracteristicas da industria petroquimica que dificilmente fariam a entrada nesse
mercado ser considerada provavel e suficiente.

Como descrito anteriormente, economias de escala s@o essenciais para a
viabilidade econdmica de uma empresa instalada na industria petroquimica. Conforme exposto
no voto do Conselheiro-Relator do Ato de Concentragdo 08012.005799/2001-92, "o padrdo de
competitividade que se desenha para a industria petroquimica em ambito global € marcado por
movimentos concentracionistas, ou seja, pela busca de ganhos de escala e escopo, através da
expansdo da capacidade e da diversificacdo, e pela constituicdo de grandes empreendimentos
petroquimicos verticalmente integrados" (p. 14).

Neste ponto, destaca-se que a Braskem teria como vantagem competitiva em
relacdo a um possivel entrante o fato de ser verticalmente integrada desde a producdo do eteno.

Ainda, a capacidade instalada da Braskem somada a da Solvay seria muito dificil de ser
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alcancada por um entrante, tornando-as também mais competitivas por conseguir maiores ganhos
de escala. Dessa forma, a Superintendéncia-Geral entendeu que a "entrada de um novo player no
mercado de PVC-S e PVC-E nao pode ser considerada como inibidor de exercicio de poder de

mercado por parte das Requerentes” (p. 44).

Resultado da andlise da Superintendéncia-Geral do CADE

Uma vez que foi considerado provavel o exercicio de poder de mercado das
Requerentes, o proximo passo da andlise antitruste seria verificar o efeito liquido da operagao,
qual seja, a diferenca entre os beneficios gerados pela mesma, na forma de ganhos de eficiéncia,
e os possiveis prejuizos causados ao bem-estar econdmico decorrentes da limitacdo da
concorréncia entre os players do mercado.

Neste caso, no entanto, as Requerentes optaram por ndo apresentar o estudo que
comprovasse as eficiéncias decorrentes da operacao, dado que a elaboragdo de tal estudo exigiria
a contratacdo de uma consultoria econdmica, o que seria bastante custoso, além do tempo
necessdrio para tal. Uma vez que a Lei 12.529/11 estabeleceu a andlise prévia de atos de
concentracdo, ou seja, que os mesmos ndo podem ser concluidos antes da aprovacdo do CADE, a
demora de alguns meses para a conclusao desse estudo representaria mais alguns meses até que
as Requerentes pudessem fechar o negdcio, o que, para elas, ndo era interessante.

Dessa forma, ndo foi possivel comprovar que os efeitos liquidos da operacao
seriam positivos, ou seja, que as eficiéncias geradas pelo Ato de Concentragdo superariam a
perda de bem-estar. Isso posto, a Superintendéncia-Geral do CADE ofereceu impugnacdo da
operacao ao Tribunal, o que significa que a conclusdo da andlise realizada é de que o ato de
concentracdo deve ser rejeitado, aprovado com restricdes ou que ndo existem elementos

conclusivos quanto aos seus efeitos no mercado, segundo art. 57, II, da Lei 12.529/11.

3.3.Discussdo

A andlise feita pela Superintendéncia-Geral do CADE do Ato de Concentracdo
08700.000436/2014-27, o qual resulta em um monopodlio da producdo nacional de PVC-S e
PVC-E, concluiu que existem diversas barreiras as importagdes desses insumos que

comprometem significativamente a competitividade do produto importado internalizado, de tal
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forma que apesar de serem produtos cujos precos FOB muitas vezes sdo mais competitivos que
os das Requerentes, incorpora diversos custos que limitam a concorréncia no mercado interno.

Um desses custos é a aliquota do imposto de importacdo aplicada de 14%. Ou
seja, todo volume de PVC-S e PVC-E adquirido de empresas produtoras localizadas no exterior é
acrescido em 14% por causa da aplica¢do desse imposto. Como visto no capitulo anterior, esse
aumento do custo do produto importado tem como efeito a redu¢do da quantidade demandada
dos produtos. No caso do PVC, o parecer da Superintendéncia-Geral também destacou que essa
reducdo da demanda por importacdes ocorre em um mercado em que a capacidade produtiva
instalada € insuficiente para suprir a demanda interna, ou seja, onde ha um déficit da oferta
nacional.

Dessa forma, de um lado, temos um insumo que, segundo o Instituto do PVC, é
utilizado na fabricacdo de produtos médico-hospitalares, janelas, pisos e revestimentos de
paredes, brinquedos e artigos inflaveis, produtos escolares, embalagens, tecidos decorativos,
garrafas, computadores, automoveis, tubos e conexdes, mangueiras, laminados, frascos, méveis,
entre outros. O segmento da construgdo civil € o mais significativo, correspondendo a 60% do
PVC consumido no pais. E evidente, portanto, que o PVC-E e o PVC-S sdo insumos utilizados
por diversas industrias, inclusive por setores essenciais para o desenvolvimento do pais, como o
da construcao civil.

Por outro lado, temos como produtores deste insumo, instalados em territdrio
nacional, apenas duas empresas, Braskem e Solvay Indupa. Uma vez constatado que os mercados
PVC-E e PVC-S tem dimensdo nacional, exclui-se a possibilidade de rivalidade efetiva com os
demais fabricantes mundiais, tratando-se de um mercado altamente concentrado, o que significa
menor poder de barganha por parte dos clientes. Como exposto pelos consumidores de PVC nos
autos do Ato de Concentragdo 08700.000436/2014-27, tal limitacdo de competitividade das
importagdes prejudicam a rentabilidade e a viabilidade de seus negdcios.

A manifestacio da Abiplast no ato de concentracdo, representando os
transformadores plasticos compradores de PVC, destacou este diferenca da estrutura da inddstria
petroquimica na segunda e na terceira geracdo, especificamente na cadeia produtiva de PVC,

como mostra a tabela abaixo:



62

Tabela I - Disparidades entre a 2* e a 3" geracao na producao de transformados de PVC

Aspectos estruturais
(caso a operacao
seja consumada)

Braskem (produtora de

PVC)

Indistria da Transformacao
de PVC

Estrutura de
concorréncia

Monopdlio, uma grande empresa

Mercado pulverizado, centenas
de empresas, maioria pequenas e
médias

Empregos gerados

Centenas

Dezenas de milhares

Acesso ao mercado
de capitais

Amplo e facil

Restrito e dificil

Custo de crédito

Internacional, competitivo

Nacional, caro

Articulagdo com o
governo

Grande articulacdo para
defini¢do/formulagao de politicas
publicas e defesa da concorréncia

Grandes dificuldades de
articulacao devido a
pulverizagao do setor

Compra de matérias-
primas

Preco internacional

Preco internacional + custos de
internagdo (inclusive defesa
comercial) + taxas de conforto

Repasse de aumentos
de custo (inclusive de
matéria-prima)

Facil e automatico

Dificil e negociado

Acesso a opinido
publica

Facil acesso a midia e formadores de
opinido

Nao se comunicam de maneira
organizada

Precos de exportacdo

Quando ocorre (pois hé falta de
oferta local, que se d4 com precos
mais altos), muito abaixo dos
vendidos no mercado interno

Nao tém competitividade para
exportar

Razdo para Importacdes ocorrem porque falta Importagdes ocorrem porque o
importagdes capacidade e oferta e/ou precos no custo de se produzir no Brasil,
mercado interno brasileiro sdo altos | incluindo o custo de matéria-
prima, é muito alto
Fonte: Manifestacdo da ABIPLAST disponivel nos autos publicos do Ato de Concentracio

08700.000436/2014-27.
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Alguns pontos levantados nessa tabela mostra que, de fato, o PVC ¢ utilizado por
vdrias industrias constituidas por empresas de menor porte quando comparadas a Braskem. A
maior fragilidade dessas empresas se reflete em maiores dificuldades de realizar importagdes,
dados os custos envolvidos nessas operacdes. Diante disso, a imposi¢cdo de um imposto de
importagdo dificulta ainda mais a compra de um insumo essencial para diversos setores, insumo
este que nao pode ser produzido apenas pela capacidade instalada no Brasil, cuja a importacao é
necessdria, mesmo que nao competitiva.

A Abiplast também apresentou uma tabela comparativa das tarifas nominais
aplicadas as importagdes de PVC em diversos paises produtores de PVC, elaborada a partir de
dados da OMC®. Dela depreende-se que o imposto de importacdo aplicado no Brasil é maior que

o de diversos paises onde estdo instalados produtores relevantes de PVC no mercado mundial:

Tabela II - Aliquota nominal do imposto de importacio geral

Pais/grupo Aliquota
Argentina 14,0%
Australia 5,0%
Brasil 14,0%
Canada Zero
China 6,5%
Coldmbia 10,0%
Coreia do Sul 6,5%
Estados Unidos 6,5%
Meéxico 7,0%
Taiwan 2.5%
Turquia 6,5%
Unido Europeia 6,5%

Fonte: Manifestacdo da Abiblast disponivel nos autos publicos do Ato de Concentragdo

08700.000436/2014-27.

% Segundo a Abiplast, utilizou-se o cédigo tarifirio 3904.10 do Sistema Harmonizado, no qual classificam-se tanto o
PVC-S quanto o PVC-E.
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O que se observa no mercado brasileiro, portanto, ¢ um elevado nivel de prote¢do
do setor produtor de PVC, quando comparado a outros paises, em um cendrio em que as barreiras
ndo tarifarias as importagdes sdo significativas e ja reduzem a competitividade do produto
importado, ndo ha oferta interna suficiente para atender a demanda, e ndo hd como substituir o
uso do PVC por outro insumo.

Dessa forma, hd uma perda de bem estar decorrente dessa prote¢do sentida em
diversos setores da economia que dependem da importacdo de PVC. Ao mesmo tempo, hd um
beneficio para as fabricantes locais deste insumo, pois da a elas maior margem para estabelecer
seu regime de precos ao restringir a concorréncia com os demais fabricantes mundiais. A questio
que ndo deve ser ignorada € se o prejuizo causado pela restricdo da concorréncia supera os
beneficios.

Como se viu, € extremamente importante para a inddstria petroquimica que a
producdo ocorra em grande escala para compensar os custos afundados de sua instalacdo, e para
que as empresas possam ser competitivas participando do mercado mundial. Assim, ainda por ser
um setor com reflexos de muitos outros na economia, é de se esperar que seja alvo de politicas
comerciais e industriais, visando proporcionar um ambiente mais favordvel ao seu
desenvolvimento. Ocorre que as medidas aplicadas, como o imposto de importagdo, devem
considerar o efeito da restricdo das importagdes para os demais setores da cadeia produtiva.

A instrucdo realizada pela Superintendéncia-Geral do CADE no Ato de
Concentracdo 08700.000436/2014-27, o qual gera um monopdlio na produg@o nacional de PVC,
mostrou que as restricdes as importagdes deste insumo acabam prejudicando a competitividade
de outros setores da economia. Dessa forma, a protecdo a producao de PVC deve ser analisada
considerando também as dificuldades e peculiaridades desse mercado apresentadas acima. Caso
o Ato de Concentragdo seja aprovado da forma como foi apresentado, o possivel aumento de
poder de mercado, apontado pela Superintendéncia-Geral, deve ser considerado como mais um
elemento que pressionaria a necessidade de se ter um mercado mais aberto as importagdes,

mesmo que ndo fossem eliminadas as demais barreiras ndo tarifarias.
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Conclusao

Este trabalho propde uma andlise do Ato de Concentracdao 08700.000436/2014-
27, o qual resulta na concentracdo da produgdo nacional de resina de PVC em um unico
ofertante, a Braskem. Essa andlise foi feita sob duas perspectivas: a primeira, diz respeito a
atuacdo da autoridade de defesa da concorréncia, o CADE, e as motivagdes para a existéncia de
uma politica neste sentido; a segunda, refere-se a protecao aplicada a industria doméstica, neste
caso, de PVC, criando uma barreira a concorréncia com a industria estrangeira.

No primeiro capitulo, viu-se que os beneficios observados em mercados
competitivos vao além da aproximag¢do do nivel de precos do custo de producdo. A disputa entre
ofertantes de um mercado para capturar consumidores, expandir suas vendas e, assim, terem o
beneficio proprio de aumento do lucro, acaba por incentivar esses ofertantes a buscarem formas
produtivas mais eficientes, maior qualidade dos produtos, inovagdes tecnoldgicas e custos de
producdo mais baixos, ao contrdrio do que se observa em mercados em que hd uma limitacdo da
concorréncia. Tal limitacdo tem maior probabilidade de ocorrer em mercados mais concentrados,
em que os agentes possuam algum poder de mercado.

Dessa forma, torna-se desejavel que haja um garantidor da preservacdo das
condig¢des da livre concorréncia, o Estado, atuando no controle de concentracdes e na repressao a
condutas anticompetitivas. A formulacdo de uma politica de defesa da concorréncia precisa
envolver a criacdo de instrumentos que incentivem o0s agentes a construirem estratégias de
competi¢do entre rivais que, a0 mesmo tempo, atendam também aos objetivos da coletividade,
por exemplo, promovendo inovagdo e ofertando bens de maior qualidade, com investimentos em
tecnologia e pesquisa, novos produtos e servigcos, reducdo de custos, barateamento de precos
(Salgado, 2007).

No segundo capitulo, foram apresentados os mecanismos e justificativas
utilizadas pela autoridade governamental para impor uma restri¢do ao volume de importagdes. O
fechamento do mercado interno ao comércio exterior € feito, principalmente, pela adog¢do de
tarifas de importacao, restringindo a demanda por produtos importados.

Por um lado, viu-se que a protecao da industria nacional traz beneficios para o seu
proprio crescimento e desenvolvimento, pois desvia a demanda por produtos importados para os
produtos fabricados internamente, gerando incentivos ao investimento, e assim, crescimento de

setores que ndo seriam capazes de concorrer livremente com as importacdes. Tais beneficios
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podem ser observados, ainda, em setores da industria que dependam do desenvolvimento de
algum outro que seja considerado um gargalo no desempenho industrial do pais. Nesse sentido, o
Estado também tem interesse em adotar medidas protecionistas que proporcionem um ambiente
propicio para o desenvolvimento econdmico do pais. Por outro lado, a ado¢do de tais medidas
protecionistas também podem ter um efeito negativo na economia, por exemplo, por restringir a
concorréncia com produtos importados e, assim, possibilitar exercicio de poder de mercado por
parte dos agentes instalados no mercado nacional.

No terceiro capitulo, essa contradi¢do entre a ado¢do de uma medida protecionista
visando beneficiar o desenvolvimento de um setor, a0 mesmo tempo em que prejudica os
consumidores internos de diversos outros setores que dependem da importacdo, foi abordada na
andlise do ato de concentracdo entre Braskem e Solvay, tnicas produtoras de PVC em territério
nacional. O que se observou foi o encontro destas duas politicas, de defesa da concorréncia e de
protecdo a industria interna, e seus respectivos interesses: de um lado, a politica de defesa da
concorréncia buscando preservar um ambiente concorrencialmente sauddvel, em que se
observam todos os beneficios citados acima; do outro, a imposicdo de uma tarifa ao produto
importado como forma de proteger a industria nacional de PVC e assim permitir que opere em
escalas maiores e se torne mais eficiente e competitiva.

Da anélise do ato de concentracdo, concluiu-se que este € um mercado altamente
concentrado, mas que ainda assim poderia se beneficiar dos ganhos de escala e da verticalizagcdo
da producgdo decorrentes da operacdo. Ocorre que um dos problemas encontrados no mercado de
PVC ¢ justamente a restricao da rivalidade dos players locais com o mercado externo, de modo
que a criacdo de um monopdlio da produgdo nacional poderia permitir o exercicio de poder de
mercado por parte da empresa monopolista, possivelmente, sem que o mesmo fosse contestado
por um aumento das importagdes.

A dificuldade de se recorrer as importacdes dado o fechamento do mercado
brasileiro via imposi¢ao de tarifa de importagdo, direitos antidumping, e outras barreiras nao
tarifarias acaba por prejudicar diversos setores da industria brasileira que dependem do
fornecimento interno do insumo PVC. E isso ocorre em um cendrio particularmente preocupante
por ndo haver capacidade instalada interna para atender a toda a demanda por este insumo.

A adocao de uma tarifa de importacdo como medida protecionista deve, portanto,

sempre levar a consideracdo os prejuizos causados ao longo de toda a cadeia produtiva pela
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restricdo das importacdes de um insumo essencial. Dessa forma, politicas industriais e de
comércio exterior que visem promover o desenvolvimento de um setor considerado estratégico
para o desenvolvimento econdmico do pais precisam ponderar os efeitos concorrenciais do
fechamento do mercado. Isso porque a impossibilidade de haver concorréncia com produtores
estrangeiros pode, na verdade, privar os consumidores internos do acesso a produtos mais
baratos e de qualidade superior, o que nao € desejavel.

Pelo exposto, ndo se ignoram os beneficios decorrentes da protecao da industria
nacional, mas € preciso atentar para mercados especificos, como o de PVC, em que a limitacdo
da concorréncia com o mercado externo prejudica fortemente os consumidores brasileiros desse
insumo. O fechamento do mercado nesse caso pode ter efeito benéfico apenas ao setor protegido,
prejudicando um numero consideravel de outras industrias, de forma que efeito final para o
desenvolvimento econdmico e bom estar social é negativo. Trata-se, portanto, de um ponto a ser
trabalhado na formulacdo da politica de comércio exterior brasileira, considerando também os

efeitos concorrenciais das medidas adotadas.
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