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RESUMO

BAQUEIRO, Paula. Poder Econdmico e Poder Politico no Direito da Concorréncia Brasileiro:
uma analise a partir da Sociologia Econémica e da Ordem Econdmica Constitucional. 2022.
151f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2022.

Esta dissertagdo procura tracar os fundamentos socioldgicos e juridico-constitucionais que
justificam uma abordagem mais abrangente, coerente e efetiva pelo direito da concorréncia no
controle juridico do poder econémico, tendo em vista o forte contexto relacional da economia
brasileira e o atual contexto de consolidacdo de poder econémico privado nas democracias
capitalistas contemporéneas. A crescente e alarmante concentracdo de poder econdmico
distorce ndo apenas o ambiente competitivo, mas também afeta gravemente a integridade do
sistema politico e democréatico brasileiro, ao permitir que elites econémicas tenham acesso
privilegiado as entidades politicas e governamentais e, com isso, obtenham vantagens
econdmicas indevidas. A extenséo dos efeitos decorrentes da concentracao de poder de mercado
ultrapassa, portanto, 0 ambito puramente econdmico e, ao produzir impactos sobre dimensdes
diversas da vida social, deve igualmente impulsionar a expansdo e atualizacdo da nocao de
poder econdmico apreendida pelo direito concorrencial brasileiro. A concepg¢éo socioldgica dos
mercados e o fendmeno do capitalismo de lagos brasileiro articulam um arcabouco teérico e
empirico que permite elucidar a centralidade das relagdes sociais na estruturacdo da economia
de mercado e no desempenho econémico dos agentes. A partir disso, o direito da concorréncia
deve perceber as intimas relagdes que aproximam poder econémico e poder politico no
capitalismo brasileiro e, como condicdo para garantir sua prépria efetividade e a protecdo da
competicdo pelo mérito, promover o desenlace desses vinculos em sede de controle de
estruturas. Os referenciais normativos constitucionais legitimam e validam tal abordagem pelo
direito da concorréncia, na medida em que instituem uma ordem econémica fundada em
principios que exigem a consideracdo e ponderacdo de valores politicos e sociais para uma
defesa da concorréncia efetiva em reprimir o abuso do poder econémico. Desde tais reflexdes
e bases tedricas, procede-se a uma andlise empirica das decisdes do Tribunal do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica em atos de concentracdo, a fim de observar se a
autoridade concorrencial tem identificado desdobramentos politicos na analise concorrencial.
Os resultados se coadunam com a hipdtese de trabalho de que uma concepc¢éo superficial de
poder econdmico, orientada pela teoria antitruste da Escola de Chicago, pode ter limitado a
percepcao e a incorporacdo dos efeitos politicos da concentracdo de poder de mercado na
andlise concorrencial.

Palavras-chave: Poder econdmico. Poder politico. Direito da Concorréncia. Sociologia
Econdmica. Ordem Econdmica Constitucional. Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica.



ABSTRACT

BAQUEIRO, Paula. Economic Power and Political Power in Brazilian Competition Law: an
analysis based on Economic Sociology and the Constitutional Economic Order. 2022. 151f.
Master Thesis. (Master of Laws) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2022.

This master thesis seeks to lay out the sociological and legal-constitutional grounds that support
a comprehensive, coherent and effective approach by competition law in the control of
economic power, given the strong relational context of the Brazilian economy and the current
scenario of consolidation of private economic power in contemporary capitalist democracies.
The increasing and alarming economic power concentration distorts not only the competitive
environment, but also seriously affects the integrity of the Brazilian political and democratic
system, as it entitles economic elites to privileged access to political and governmental entities
and, thereby, to undue economic advantage. The range of effects resulting from the market
power concentration goes beyond the purely economic sphere and, as it impacts diverse
dimensions of social life, it should also broaden the notion of economic power as understood
by the Brazilian competition law. The sociological conception of markets and the crony
capitalism in Brazil articulate a theoretical and empirical framework that highlights the essential
role of social relations in the structuring of the market economy and the economic performance
of private agents. Therefore, competition law must grasp the close relations that bind economic
power and political power in Brazilian capitalism and promote the untangling of these ties in
the merger control review, as a requirement to ensure its own effectiveness and the protection
of competition on the merits. The Brazilian Constitution legitimate and validate such approach,
as it institutes an economic order based on principles that require considering political and
social values for an effective protection of the competitive process aimed at repressing the abuse
of economic power. From these reflections and theoretical bases, the study proceeds to an
empirical analysis of the decisions ruled by the Administrative Council for Economic Defense’s
Board in merger control cases, in order to observe if the competition authority apprehends
political ramifications in market power analysis. The results converge with the working
hypothesis that a superficial conception of economic power, guided by Chicago School antitrust
theory, may have limited the perception and incorporation of the political effects of market
power concentration into the competition analysis.

Keywords: Economic power. Political power. Competition law. Economic Sociology.
Constitutional Economic Order. Administrative Council for Economic Defense.
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INTRODUCAO

Os ultimos dois séculos foram marcados pelo sucesso do capitalismo e da democracia
como sistemas econdmico e politico amplamente difundidos pelo mundo. O fato de que os dois
sistemas tém sido reiteradamente implementados em conjunto produz, como evidéncia
historica, a constatacdo de que democracias desenvolvidas ndo tém existido na auséncia do
capitalismo — ainda que a relacdo inversa ndo seja verdadeira. Essa correlacdo histérica
impulsiona a percepcdo de que capitalismos sdo inerentemente democraticos ou de que
democracias sdo inerentemente capitalistas. Essa percepcdo ignora, contudo, as distintas l6gicas

que regem os dois sistemas e os colocam, constantemente, sob estresse e tensdo’.

Democracia e capitalismo reivindicam fundamentos distintos de legitimidade: o
capitalismo se ampara na distribuicdo desigual de direitos de propriedade, ao passo que a
democracia se erige a partir de direitos civis iguais para todos?. A distribuicdo de direitos de
propriedade no capitalismo €, por defini¢do, desigual, ao permitir que uns detenham mais que
0s outros como resultado de seus méritos. A democracia, por definicéo, confere direitos iguais
a todos cidadaos, independentemente do sucesso de seus empreendimentos privados, classe,
escolaridade, etc., de modo que elementos distintivos de renda ndo influenciam o valor dos

votos em eleigdes.

Dos fundamentos de legitimidade decorrem procedimentos de decisdo distintos: o
capitalismo orienta as decisdes econdmicas com base em lucros, ao passo que a democracia
elege suas acbes com base em debate publico e decisdes majoritarias®. As decisdes no sistema
capitalista ndo sdo inclusivas: as escolhas sobre quais bens serdo produzidos, como a forca de
trabalho e os recursos serdo empregados, € o que sera feito com o lucro gerado pela sociedade
sdo controladas quase que totalmente pelo 1% da populacdo global que é proprietaria de
participacOes acionarias e determina a dire¢do das empresas. Em democracias eleitorais, quem
governa € o povo, e a igualdade de direitos e oportunidades determina a participacdo geral e

igualitaria de todos, com decisfes tomadas pela maioria, mas com protecdo das minorias.

O conflito entre os dois sistemas se instaura, visivelmente, quando a distribuicdo e o

exercicio de direitos de propriedade conduzem a uma acumulacdo desigual de riquezas tao

! MERKEL, Wolfgang. Is capitalism compatible with democracy? Zeitschrift fir Vergleichende
Politikwissenschaft, vol. 8, n. 2, 2014, pp. 109-128; MILNER, Helen V. Is Global Capitalism Compatible with
Democracy? Inequality, Insecurity, and Interdependence. International Studies Quarterly, vol. 65, 2021, pp. 1097-
1110.

2 MERKEL, op. cit., p. 114.

3 MERKEL, op. cit., p. 115.
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elevada que crie obstaculos & politica por meio de pressdes capitalistas®. E justamente esse o
cenario que se vé em grande parte das democracias capitalistas contemporaneas. Embora a
democracia pressuponha igualdade, as democracias capitalistas tém vivenciado um sério
agravamento da desigualdade econdmica que gera desconfianca, insatisfacdo e descrenca
quanto a legitimidade dos sistemas econémico e politico vigentes. Cresce, entdo, a desconfianca
em relacdo as instituicbes democraticas & medida em que o desempenho do governo se revela
falho em assegurar o universalismo, a impessoalidade, o interesse publico, a probidade e a

justeza dos seus procedimentos na busca pela missdo que o legitima®.

A realidade politico-econémica brasileira confirma essa percep¢do. Marcada por um
historico colonial patrimonialista, a aproximacao entre elites econdémica e politica é fundante
da organizacdo estatal no Brasil e promove interferéncias econdmicas sobre o sistema politico,
gerando incentivos inadequados para seus processos e resultados, que deixam de se referenciar
pelo interesse publico e pela regra majoritaria e passam a ser pautados por interesses
particulares de uma elite bastante diminuta. Com isso, a desigualdade econémica crescente se

traduz em desigualdade politica e perverte o regime democratico.

S80 o0s agentes economicamente poderosos que conseguem se aproximar do poder
publico e politico e subverter a formagdo democratica do direito e das politicas pablicas em seu
favor, influenciando a pauta regulatoria e extraindo vantagens econémicas indevidas por meio
de lobby e financiamento de campanhas eleitorais. O atual estagio de consolidacdo de poder
privado nas sociedades capitalistas reforca as preocupacGes com as aproximacdes e
interferéncias reciprocas entre sistema politico e sistema econdémico, na medida em que agentes

econdmicos poderosos parecem tomar o protagonismo do processo democratico.

A evidéncia de que o acimulo de poder econdmico se transforma em relevante
influéncia politica, a regulacdo econdmica deve lancar um novo olhar sobre o controle juridico
do poder econébmico como instrumento necessario ndo apenas para a promocao do
desenvolvimento econémico, mas tambeém para manutengdo da propria ordem democratica.
Essas evidéncias também trazem implicagdes importantes para a politica de defesa da
concorréncia e o direito concorrencial como instrumentos voltados a repressdo ao abuso do

poder econémico.

4 MERKEL, Wolfgang. Is capitalism compatible with democracy? Zeitschrift fiir Vergleichende
Politikwissenschaft, vol. 8, n. 2, 2014, pp. 109-128, p. 115.

5 MOISES, José Alvaro; CARNEIRO, Gabriela Piquet. Democracia, desconfianca politica e insatisfagio com o
regime — o caso do Brasil. Opinido Publica, vol. 14, n. 1, jun/2008, pp. 1-42, p. 38-39.
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A despeito disso, a aplicagdo do direito concorrencial brasileiro parece indiferente a sua
propria realidade econémica e ndo tem voltado sua atencdo aos desdobramentos politicos
gerados pelo acimulo de poder econémico. Essa indiferenca foi a inquietacdo inicial que
motivou a presente pesquisa e orienta sua proposta principal: tracar os fundamentos
socioldgicos e juridico-constitucionais que justificam e legitimam uma abordagem mais
abrangente, coerente e efetiva pelo direito da concorréncia no controle juridico do poder
econdmico, tendo em vista o forte contexto relacional da economia brasileira e o atual contexto

de consolidacdo de poder econdmico privado nas democracias capitalistas contemporaneas.

Para tanto, esta dissertacdo se dispde a realizar uma incursdo multidisciplinar, com
consideracdes trazidas da Sociologia, da Histdria, da Ciéncia Politica e do Direito, a fim de
instigar uma interlocucdo mais ampla e rica por parte do direito da concorréncia e, com isso,
levantar contribuices tedricas e ferramentas praticas que viabilizem a apreensao do fendmeno
que lhe escapa. 1sso, porque a hipdtese subjacente ao trabalho consiste na seguinte proposicao:
o0 direito da concorréncia brasileiro tem adotado um referencial interpretativo embasado na
teoria econdmica da Escola de Chicago que se dissocia da realidade econémica brasileira e do
quadro normativo instituido pela ordem econdmica constitucional, o que, por conseguinte, tem
conduzido a uma andlise superficial e limitada dos efeitos da concentracdo de poder econdmico
que fragiliza a efetividade do seu controle juridico.

Na tentativa de ampliar o referencial interpretativo do direito da concorréncia, a
dissertacdo discorre, em seu primeiro capitulo, sobre os principais aportes teodricos da
Sociologia Econémica, a fim de conceber a arquitetura dos mercados em uma perspectiva mais
abrangente do que aquela usualmente adotada na teoria econémica. Essa perspectiva revela que
a estruturacdo dos mercados envolve um complexo tecido social, no qual as relagdes sociais,
politicas e culturais sdo centrais para determinar a cria¢do e o funcionamento das institui¢coes

econdmicas.

As regras de mercado nédo sdo produtos objetivos, abstratos e universais, mas realidades
contingenciais e especificas que refletem a conformacédo politica, social e cultural de uma
sociedade. Ao evidenciar a centralidade da politica e do poder na construgdo dos mercados, a
abordagem socioldgica produz implicagdes interessantes para pensar a regulacdo econdmica,
uma vez que os ambientes de mercado resultam de disputas de poder e ndo podem ser tomados
como neutros. A disciplina juridica da concorréncia, em especial, deve observar esse traco da

arquitetura dos mercados para ampliar a visao sobre como 0s agentes competem em dimensdes
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além daquela estritamente econdmica. A competicdo, como forca desestabilizadora das
interacbes de mercado, movimenta estratégias que vdo além da rivalidade por pregos ou
qualidade e alcancam até mesmo a difusdo de conceitos e estratégias empresariais e a

formulacéo de regulacéo e politicas publicas.

A partir desse arcabouco, facilitam-se a apreenséo e compreensao sobre como e por que
0 poder econémico se aproxima do poder politico. O segundo capitulo apresenta as origens
patrimonialistas do Estado brasileiro e o capitalismo de lagos como elementos que motivam a
forte conexdo entre poder politico e poder econémico no contexto nacional. Essa realidade
confirma a importéncia das relacfes sociais para 0 desempenho dos agentes econdémicos e
evidencia como a elite econdmica se aproxima da elite politica e governamental para extrair

vantagens que deturpam o sistema democratico e a competicdo pelo mérito.

O fato de que séo os agentes com elevado poder econdmico que conseguem estabelecer
canais de contato privilegiados e exercer influéncia sobre atores politicos e entidades
governamentais deve despertar uma preocupacéo diferenciada sobre os efeitos da concentracdo
de poder econdmico de agentes privados, na medida em que o aumento de poder econémico se
associa diretamente a elevacdo de poder politico. Os impactos dessa correlacdo para a
concorréncia sdo explicitos, de modo que os desdobramentos politicos da concentracdo de
poder econémico devem refinar e ampliar os instrumentos voltados para o seu controle juridico,

sobretudo pelo controle de estruturas do direito concorrencial.

A exposicdo sobre a concepc¢do socioldgica dos mercados e a apresentacdo sobre o
fendmeno do capitalismo de lacos brasileiro articulam um arcaboucgo de conceitos e reflexdes
tedricas com um conjunto de evidéncias e elementos faticos que, concatenados, permitem
elucidar a centralidade das relagdes sociais para a estruturacdo da economia de mercado, em
ambito mais amplo, e para o desempenho econémico dos agentes de mercado, em ambito mais

especifico.

A partir disso, reconhecendo que o enlace entre poder econdmico e poder politico
produz uma série de distor¢es para o sistema politico-econdmico e para a democracia, 0
terceiro capitulo procura avancar com reflexdes e argumentos que legitimam a incorporagéo
dos efeitos politicos da concentracdo de poder econdmico na abordagem concorrencial,
especificamente no controle de estruturas. Essa incorporacdo enfrenta a influéncia da Escola de
Chicago e o fendmeno da desconstitucionalizagdo do direito da concorréncia, que podem

explicar, em alguma medida, como a aplicac¢do do direito concorrencial brasileiro tem se isolado
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e ignorado a normatividade constitucional para efetivacdo do controle juridico do poder

econbmico.

Resgatam-se, entdo, os referenciais constitucionais para a orientacao da aplicacéo do
controle de estruturas, com a consideracdo da ideologia promulgada na Constituicdo Federal de
1988 e dos principios que organizam a ordem econdmica constitucional. O esforco de
constitucionalizacdo do direito da concorréncia esclarece como preocupagfes com a
democracia, o desenvolvimento econdmico, a justica social e outros preceitos incrustados na
Constituicdo, que diretamente se relacionam com a repressdo ao abuso do poder econdmico,

devem estar na agenda da defesa da concorréncia.

Se os efeitos politicos decorrentes do poder econémico ndo estiverem na agenda do
direito concorrencial, o controle estrutural do poder econdmico privado serd apenas
parcialmente eficaz, ja que ndo conseguird enderecar importantes aspectos do fenémeno que

permite a criacdo e consolidacdo de poder econdémico.

Por fim, a segunda parte do terceiro capitulo apresenta os resultados da pesquisa
empirica que buscou testar a hipotese que ampara a presente pesquisa, inquirindo sobre a
existéncia de consideracfes ou ponderacBes sobre 0s potenciais efeitos politicos decorrentes do
acumulo de poder econdmico em atos de concentracdo julgados pelo Tribunal do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE). Ainda que a pesquisa ndo permita relacionar
causas especificas e diretas para seus resultados, o quadro encontrado reflete, a0 menos em
certa medida, a resisténcia ou inércia da instituicdo em conceber uma analise mais ampla sobre
0 poder econémico, a despeito da realidade brasileira e do atual cenario de consolidacdo de

poder econdmico em democracias capitalistas.

Este estudo €, portanto, um olhar sobre o Brasil — sobre a sua formagdo econémica e
politica, as suas instituicdes, o seu ordenamento juridico, a sua Constituicdo. As reflexdes aqui
levantadas se propdem a pensar o direito da concorréncia brasileiro a partir dos referenciais
proprios do nosso pais e, por conseguinte, levantar diagnosticos e proposicoes afeitos a sua

realidade.
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1 MERCADOS COMO INSTITUICOES SOCIAIS E IMPLICACOES PARA O
CONTROLE JURIDICO DO PODER ECONOMICO

Ainda hoje bastante arraigada, existe uma crenca na racionalidade intrinseca dos
mercados que alimenta a ideia de separacgdo entre Estado e o dominio econémico. Essa crenca
decorre, em larga medida, da tradi¢cdo econdmica neocléssica, para a qual os mercados seriam
sistemas tendentes ao equilibrio, assumindo o carater de “autorregulados” (self-regulating
markets). O funcionamento dos mercados estaria pautado em regras econémicas, como 0
mecanismo de formacéo de precos, resultante do cruzamento entre oferta e demanda, e tenderia
sempre & harmonizagdo. A intervencdo estatal na economia estaria restrita, portanto,
unicamente a correcdo das chamadas falhas de mercado e atuacdes do Estado para além desses
limites significariam intromissbes indevidas no desenvolvimento do comportamento

econémico e da livre iniciativa que deve guiar a acdo econdmica.

Abordagens socioldgicas objetam, contudo, que os mercados ndo possuem uma
racionalidade intrinseca e que ndo se sujeitam unicamente a regras econdmicas, mas se ancoram
sobre um complexo tecido social. Ao rejeitar a falsa nogdo de que os mercados sdo redomas
gue hermeticamente encerram relacGes unicamente econémicas, abrem-se oportunidades para
refletir e entender como as interagdes sociais, culturais e politicas sdo igualmente determinantes
para o curso da economia e do desenvolvimento econémico. Por conseguinte, abre-se também
uma proficua agenda de pesquisa para revisitar, a partir de um novo enfoque, a discussdo sobre

0 papel do Estado na conformacédo dos mercados e do capitalismo.

Embora tais discussées se encontrem ja desenvolvidas no ambito da Sociologia
Econdmica, o Direito e outras ciéncias sociais aplicadas podem — e devem — se beneficiar dos
avancos teoricos e praticos que la se desenvolvem, a fim de se munirem dos elementos

necessarios para observar a dinamica econémica a partir de um novo lugar.

Pensando especificamente o contexto brasileiro, essa nova chave de entendimento
sobre a conformacdo dos mercados permite enxergar a proximidade das relacfes entre elites
econémicas e politicas e compreender como ela influencia gravemente a formagdo e o
desenvolvimento das instituicdes de mercado. Ao se notar o emaranhado de lagos entre esfera
publica e privada que ergue o sistema capitalista no Brasil, reconhece-se que o discurso sobre
a necessidade de separacdo entre Estado e economia, decorrente dessa tradicdo econémica
neocléssica, ndo corresponde a realidade e favorece justamente a conservagdo do poder

econdmico.
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E necessario, portanto, observar como a dimens&o social é estruturante dos mercados
e determinante para a performance dos agentes econdmicos. Essa observacdo também permite
que se perceba a relacdo proxima entre poder econémico e poder politico e como essa relacdo
é central para a atuacao dos agentes de mercado no capitalismo, por vezes minando até mesmo

a nocao de competicdo pelo mérito.

Essa preocupagéo pode ser tomada como o mote central da investigagéo aqui realizada
e deve ser percebida como o fio condutor das discussdes levantadas nos capitulos desta
dissertacdo. A abordagem socioldgica apresentada neste primeiro capitulo € justificada e
pertinente para evidenciar como a competicdo desempenha uma fungdo proeminente na
necessidade de formulagé@o de regras estabilizadoras das interagdes nos mercados. Por isso
mesmo, a competicdo € um alvo constante dos agentes econdémicos, que tentam, por diversos
meios, mitiga-la em seu favor, valendo-se ndo apenas de estratégias comerciais — licitas ou
ilicitas — para tanto, mas também das interagcdes sociais e politicas que travam com outros

agentes, clientes e governos.

Embora a concorréncia ndo seja um tema de exploracdo ampla e aprofundada pela
Sociologia Econdmica®, ¢ empenho deste trabalho relacionar a fungdo da competicio na
estruturacdo e desenvolvimento dos mercados, como elaborada na perspectiva socioldgica, com
a disciplina juridica da concorréncia. Essa relacdo se presta a demonstrar como o controle do
poder econdmico, fundado na ordem econdmica constitucional, deve incorporar os diagnésticos
sociologicos para que possa assimilar a influéncia que as intera¢cbes humanas imprimem na
formacdo das instituicdes de mercado — o que afeta gravemente o desenvolvimento da

concorréncia e, eventualmente, pode vir a deturpar a no¢éo de competicdo pelo mérito.

O presente capitulo pretende, portanto, com as contribuicdes da Sociologia
Econdmica, perceber como 0s processos sociais sdo altamente importantes para conformar os

mercados, que sao concebidos como produtos sociais complexos, €, a partir disso, constatar as

6 E valido registrar o artigo Soziologie der Konkurrenz, publicado em 1903, de Georg Simmel, socidlogo aleméo,
como um dos empenhos pioneiros em apreender o fendmeno da concorréncia a partir de uma visao socioldgica,
ainda que tal abordagem nao tenha sido posteriormente aprofundada e disseminada no campo. Deve-se mencionar
também, ainda que ndo se trate propriamente de sociélogos ou socidlogos da economia, 0 empenho de juristas e
mesmo economistas que também desenvolveram estudos voltados a aproximagdo da sociologia a concorréncia,
como Louis W. Stern, com o artigo Antitrust Implications of a Sociological Interpreetation of Competition,
Conflict, and Cooperation in the Marketplace, publicado em 1971; Peter J. Hammer, com o artigo The Architecture
of Health Care Markets: Economic Sociology and Antitrust Law, publicado em 2007. Com especial atencdo,
registram-se os estudiosos brasileiros Luiz Felipe Rosa Ramos, com a tese Antitrust and competition convergence
and divergence in the tropical mirror, publicada em 2019; Guilherme Teno Castilho Misale e Yan Villela Vieira,
com o artigo Why (not) talk about the sociology of competition?, publicado em 2017.
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implicacdes que emergem para a regulagdo juridica da economia — mais especificamente, a
defesa da concorréncia e o controle do poder econémico. Dessa percepcao, o capitulo procura
refletir sobre como a regulacéo juridica dos mercados pode percorrer novos rumos, a fim de
enderecar a influéncia que as relacGes sociais possuem sobre as instituicbes e politicas

econdmicas.

Ainda que se reconheca que a Sociologia Econdmica opera sob uma perspectiva
predominantemente descritiva e um tanto despretensiosa em relacdo a tecer recomendacdes
praticas, este trabalho procura empregar as observacoes realizadas pelo campo a partir de um
enfoque prescritivo. Pretende-se, portanto, extrair da descricdo sobre o fendmeno
mercadol6gico orientacfes prescritivas sobre como a regulacdo juridica dos mercados,
sobretudo o controle do poder econémico, deve desenvolver normas afeitas e adequadas ao

fenbmeno.

O capitulo estrutura-se com uma primeira parte voltada para a apresentacdo da
Sociologia Econdmica como campo de estudos proprio e a exposi¢do das nocbes gerais e
comuns que orientam os fundamentos principais do campo. Na sequéncia, expde-se a teoria de
Neil Fligstein sobre a arquitetura dos mercados, tomada aqui como referencial tedrico principal,
no objetivo de apresentar uma teoria coesa sobre como 0s mercados se arquitetam e como 0S

processos socias confluem para essa arquitetura.

Apos a explanacdo desses referenciais, as duas se¢es subsequentes se prestam a (i)
contrapor a perspectiva socioldgica com a teoria econémica neoclassica que ainda hoje domina
os fundamentos da regulacdo econémica e da defesa da concorréncia e a (ii) refletir sobre as
implicacbes que a concepcdo dos mercados como produtos sociais pode gerar para a

interveng&o estatal na economia.

1.1. A Sociologia Econdmica

A Sociologia Econdmica pode ser compreendida, de modo geral, como “a perspectiva
sociologica aplicada aos fendmenos econdmicos”, e, de modo mais especifico, como “a
aplicacdo de quadros de referéncia, varidveis e modelos explicativos da Sociologia ao complexo

de atividades que se referem a producdo, distribuicdo, troca e consumo de bens e servigos
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escassos”’. Como ramo daquela, a Sociologia dos Mercados, que estara em foco nestas secdes,
debruca-se especificamente sobre a estrutura e a dindmica da producéo desses bens e servigos®.

A tradicdo da Sociologia Econémica é vasta e rica, podendo ser retracada ao final do
século XIX e virada para o século XX, embora seu momento de maior efervescéncia tenha
ocorrido apenas a partir da década de 1980, periodo a partir do qual ja se fala em uma “Nova
Sociologia Economica”. O corpo bibliogréafico é amplo e diversificado, mas a ele é possivel
atribuir, como bases comuns, a ideia de que as agdes econdmicas “estdo imbricadas em sistemas
concretos e continuos de relagdes sociais™® e, por conseguinte, a contraposicdo ao modelo

neoclassico de competicao perfeita.

Ao fazer um apanhado da tradi¢cdo da Sociologia dos Mercados, Fligstein e Dauter
apontam que a literatura recente da Sociologia Econémica pode ser segmentada em trés grupos
tedricos gerais a partir de suas bases conceituais: um que emprega 0 conceito de redes
(networks); um que emprega o conceito de performatividade; e outro que emprega o conceito
de instituicdes!®. Segundo argumentam os autores, esses trés grupos, identificados e
segmentados para fins didaticos, assumem uma abordagem comum e concebem os mercados
como ‘“‘arenas sociais onde empresas, seus fornecedores, clientes, trabalhadores e governo

interagem”, enfatizando a conexao entre atores sociais e como ela afeta seus comportamentos®?.

Nesta secdo, a apresentacdo sobre a Sociologia Econdmica e a Sociologia dos
Mercados se prestara, primeiramente, a expor algumas nog¢des e fundamentos gerais que sdo
comuns as variadas vertentes e estruturam o campo sobre alguns eixos compartilhados. Na
sequéncia, a apresentacdo percorrerd a teoria de Neil Fligstein, expoente afiliado ao grupo

tedrico embasado no conceito de institui¢bes, acima referenciado. Essa escolha metodoldgica

7 SMELSER, Neil J.; SWEDBERG, Richard. Introducing Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J;
SWEDBERG, Richard (Eds). The Handbook of Economic Sociology. Princeton: Princeton University Press, 2005,
pp. 3-25, p. 3: “Economic sociology—to use a term that Weber and Durkheim introduced—can be defined simply
as the sociological perspective applied to economic phenomena. A similar but more elaborate version is the
application of the frames of reference, variables, and explanatory models of sociology to that complex of activities
which is concerned with the production, distribution, exchange, and consumption of scarce goods and services”

8 FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 6: “Economic sociology is the study of how the material
production and consumption of human populations depend on social processes for their structure and dynamics.
(...)This book limits itself to considering the structuring of production, that is, the sociology of markets”.

® GRANOVETTER, Mark. Economic Action and Social Structure: The Problem of Embeddedness. American
Journal of Sociology, vol. 91, pp. 481-510, 1985.

O FLIGSTEIN, Neil; DAUTER, Luke. The Sociology of Markets. Annual Review of Sociology, vol. 33, pp. 105-
128, 2007, p. 107.

FLIGSTEIN; DAUTER, op. cit., p. 107: “All three approaches rely on viewing markets as social arenas where
firms, their suppliers, customers, workers, and government interact, and all three approaches emphasize how the
connectedness of social actors affects their behavior”.
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se deve ao reconhecimento de que a teoria institucional é aquela que mais envolve a economia
politica em suas andlises e, por conseguinte, € aquela que confere maior atencédo as ligacdes
entre Estado, Direito e mercados. Esse enfoque se justifica na medida em que viabiliza uma
melhor aproximacgéo com o objeto de estudo desta dissertacdo, ao focar no papel de governos e

do direito na criacdo de atributos particulares dos mercados.

E preciso pontuar que a vertente institucionalista da Sociologia Econdmica néo se
confunde com as proposicoes realizadas pela Nova Economia Institucional. Ainda que as duas
perspectivas possam dialogar e gerar avancos interessantes para as duas areas, esse dialogo nao
é promovido nesta dissertacdo. Nao se ignora que existam contribui¢fes importantes da Nova
Economia Institucional para o tema em debate, mas explicita-se que, por opcado metodoldgica,

a abordagem deste estudo percorrera o institucionalismo a partir da sua referéncia sociologica.

A exposicao ndo pretende, certamente, exaurir o campo de estudo, mas, sim, apresentar
algumas perspectivas da Sociologia Econdbmica e mostrar com quais problemas, objetos e
variaveis ela lida, no intuito de observar como a abordagem sociol6gica concebe os mercados
como instituicBes arquitetadas a partir de um conjunto complexo de estruturas e processos

sociais.

A partir dessa exposicdo, esta secdo pretende fornecer as linhas tedricas gerais para
pensar a relevancia da dimensdo social na composi¢éo e continuagdo do capitalismo e dos
mercados, para que, nas se¢des seguintes, avancemos na reflexdo sobre como essa dimenséo
social deve ser considerada para a regulacdo econémica e concorrencial, tendo em vista,
especialmente, o contexto histdrico, politico e cultural que antecederam e perduraram no

capitalismo brasileiro.

1.1.1. Nocdes e fundamentos gerais

Embora o campo tenha evoluido e se consolidado a partir de vertentes multiplas e
distintas, é possivel agrupar os entendimentos comuns que fundamentam a disciplina
contemporanea da Sociologia Econdmica e dos Mercados*?. Assim, Swedberg e Granovetter,

mesmo reconhecendo que a tradi¢do central da Sociologia Econdmica atrai fontes diversas,

12 Fala-se, aqui, em disciplina “contemporinea” porque ndo se pretende retragar as raizes tidas como classicas da
Sociologia Econdmica e dos Mercados, que remontariam a Marx Weber, Karl Marx e Emile Durkheim, no periodo
a partir do final do século X1X. Opta-se, neste estudo, por abordar os desenvolvimentos mais recentes da disciplina,
a partir da década de 1980, e que fazem jus a nomenclatura de “Nova Sociologia Econdmica”, como ja citado.
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sugerem que h& um ndcleo comum de proposicdes a disciplina, do qual eles destacam trés

entendimentos gerais®3:

1. A acdo econdmica é uma forma de acdo social;
2. A acdo econbmica € socialmente situada; e
3. Instituigdes econdmicas sdo construgdes sociais.

A respeito da primeira proposicdo, os autores indicam que ha concordancia entre
economistas e sociélogos da economia de que a acdo econdmica, de modo geral, € um tipo de
comportamento relacionado com a escolha entre meios escassos para usos alternativos, mas
que, nesse mesmo ponto, se encerrariam as concordancias, uma vez que a concepgao do termo
pela teoria econdmica mainstream!* seria muito extrema ao eliminar todos os motivos nao-

econémicos que influenciam o comportamento.

Retomando ligdes de Weber e Durkheim, Swedberg e Granovetter expdem que uma
“acdo econOmica pura” falharia em agregar pessoas, havendo outros vinculos que se estendem
e conectam para além do momento preciso da troca econdmica®®. A a¢do econémica néo pode,
portanto, estar isolada de outras influéncias ditas “ndo econémicas”, uma vez que, como tipo
de acdo social, ela sempre estard orientada por representacfes coletivas, na terminologia de
Durkheim, ou por construgdes de sentidos, na terminologia weberiana. Essa compreenséo seria

comum a Sociologia Econdmica como campo de estudo.

Em relacdo a segunda proposicdo, Swedberg e Granovetter argumentam que a acao
econdmica é socialmente situada e ndo pode ser explicada com referéncia apenas a motivos
individuais, estando imbricadas (embbeded) em redes (networks) continuas de relacdes

pessoais, em vez de serem realizadas por agentes atomizados. Uma acdo na rede é sempre

13 SWEDBERG, Richard; GRANOVETTER, Mark. Introduction. In: GRANOVETTER, Mark; SWEDBERG,
Richard. (Eds). The Sociology of Economic Life. Boulder: Westview Press, 1992, pp.1-26, p. 6.

14 Neste estudo, o termo “mainstream”, relacionado a teoria econdmica, busca designar a influéncia e dominancia
que as teorias classica e neoclassica tiveram sobre o pensamento econémico geral, de modo transversal sobre
vertentes variadas, ainda que se compreenda que as premissas originarias dessas tradi¢des vém sendo refinadas e
modificadas ao longo do tempo. Quando se fala em teoria econdmica mainstream, portanto, o termo funciona
como um rétulo para expressar as ideias e pressupostos que remontam as teorias mencionadas e ainda hoje gozam
de prestigio e preponderancia na tradigdo econdmica.

15> SWEDBERG; GRANOVETTER, op. cit., p.7: “Among the pioneers, Durkheim, for example, has especially
emphasized how pure economic action fails to bind people together for more than a few moments. In The Division
of Labor in Society he said that "even where society rests wholly upon the division of labour, it does not resolve
itself into a myriad of atoms juxtaposed together, between which only external and transitory contact can be
established.” He stressed that "The members are linked by ties that extend well beyond the very brief moment
when the act of exchange is being accomplished" (Durkheim [1893] 1984:173)”.
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imbricada, porque é expressa em interagcdo com outras pessoas ou grupos'®. Ndo se explica,
portanto, a agdo econdmica com base em interesses exclusivamente individuais, mas sempre

com referéncia a motivos humanos coletivos, como sociabilidade, aprovacao, status e poder'’.

Isso significa situar a acdo econdmica em um contexto social, na medida em que se
rejeita a premissa de que a acdo econdmica pode ser realizada em um ambiente econdémico
abstrato, um mercado higienizado de rela¢fes sociais e interpessoais, por agentes isolados de
influéncias de outra ordem que ndo aquela “puramente econdmica”. Com isso, a Sociologia
Econdmica partilha o fundamento de que a prdpria nogdo de que existiria algo puramente

econdmico é equivocada e ndo encontra espaco na realidade, que é sempre socialmente situada.

Sobre a terceira proposicdo, Swedberg e Granovetter justificam sua importancia para
demonstrar que a Sociologia Econdmica também dedica preocupacdes e pode contribuir com a
analise de aspectos macroeconémicos, como a intervencdo estatal na economia e os ciclos
econdmicos?8. Ao fazé-lo pela abordagem das instituicdes, a Sociologia Econdmica reprova a
assercao da teoria econémica de que as instituicdes seriam solucdes eficientes aos problemas

de mercado.

A rejeicdo dessa assercdo perpassa pela compreensdo de que as instituicdes nao
existem como produtos objetivos ou realidades externas, mas, sim, como resultados de um
processo lento de criacdo social. As instituicdes ndo decorrem, portanto, meramente de escolhas
econémicas em prol de uma eficiéncia alocativa, podendo, em verdade, muitas vezes negar a
producdo de eficiéncias, uma vez que elas decorrem de contingéncias e contextos historicos,
culturais, politicos. Dai a afirmacdo, rememorada por Swedberg e Granovetter, de Berger e
Luckmann, na obra The Social Construction of Reality, de que é “impossivel compreender uma

instituicdo sem compreender o processo histérico em que ela foi produzida™?®.

16 SWEDBERG, Richard; GRANOVETTER, Mark. Introduction. In. GRANOVETTER, Mark; SWEDBERG,
Richard. (Eds). The Sociology of Economic Life. Boulder: Westview Press, 1992, pp.1-26, p. 9: “Economic action
is socially situated and cannot be explained by reference to individual motives alone. It is embedded in ongoing
networks of personal relationships rather than being carried out by atomized actors. By network we mean a regular
set of contacts or similar social connections among individuals or groups. An action by a member of a network is
embedded, because it is expressed in interaction with other people”.

17 GRANOVETTER, Mark. Problems of Explanation in Economic Sociology. In: NOHRIA, Nitin; ECCLES,
Robert. (Eds). Networks and Organizations. Cambridge: Harvard Business School Press, 1992, pp. 25-56, p. 26.
18 SWEDBERG; GRANOVETTER, op. cit., p.13: “Macroeconomic issues such as business cycles and the
intervention of the state in the economy can be illuminated by a sociological approach”.

19 BERGER, Peter; LUCKMANN, Thomas. The Social Construction of Reality: A Treatise in the Sociology of
Knowledge. 6. ed. Londres: Penguin Books, 1991, p. 72: “It is impossible to understand an institution adequately
without an understanding of the historical process in which it was produced”.
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Essas proposicGes evidenciam o empenho da Sociologia Econémica em perfurar a
clausura da teoria econdmica, que a época ja se pretendia e se fazia isolada das demais ciéncias
sociais aplicadas, e introduzir a teoria social no estudo da economia e dos mercados. Esse
empenho se justifica pelo acerto em conceber a verdadeira complexidade da realidade social,
da qual a economia e os mercados ndo escapam, posto que nela se inserem. Ao qualificar a agdo
econdmica como social e situa-la em um contexto social, reconhecendo que é esse mesmo
contexto que constroi as instituicdes, a Sociologia Econdmica nada mais faz do que perceber e
constatar a realidade das interacdes que se desenrolam nos mercados e, com isso, € capaz de

apreender dimensdes que escapavam — ou ainda escapam — aos economistas.

Em entendimento similar, Fligstein e Dauter indicam que uma inquietagdo primordial
que guiou as ideias basilares da disciplina consistiu na ddvida de que a economia, a0 menos em
sua perspectiva mainstream, pudesse suficientemente captar tudo aquilo que ocorre nos
mercados. Os estudos iniciais do campo refutavam, entdo, a premissa da economia neoclassica
de que os agentes de mercado eram atomizados, uma vez que eles percebiam que as relagdes
sociais pareciam cruciais, em diversos sentidos, para o funcionamento dos mercados e para 0s
seus agentes®®. Essa percepgao esta ancorada no ja mencionado conceito de embeddedness, ou
imbricamento?, que desempenha um papel central na disciplina e pode ser tomado, em sua

generalidade, como um eixo comum estruturante da Sociologia dos Mercados.

1.1.2. O imbricamento da economia

Primeiramente difundido por Karl Polanyi, em 1944, na obra The Great
Transformation, e, posteriormente, retomado e desenvolvido por Mark Granovetter, em 1985,
no artigo Economic Action and Social Structure: The Problem of Embeddedness, o termo
imbricamento busca captar a realidade em que as transacGes econdmicas se desenrolam
imiscuidas em um conjunto complexo de relacBes sociais, que envolvem desde aspectos

culturais, como os religiosos e familiares, aos politicos e sociais.

20 FLIGSTEIN, Neil; DAUTER, Luke. The Sociology of Markets. Annual Review of Sociology, vol. 33, pp. 105-
128, 2007, p. 109-110.

21 Embora algumas tradugdes se utilizem dos termos “incrustagdo” ou “imersdo”, optou-se aqui pelo uso do
conceito de imbricamento, por se compreender que o termo reflete melhor, inclusive em sentido gréfico e
imagético, a situacdo em que as agOes econdmicas estdo profundamente envolvidas ou entremeadas no tecido
social, ndo sendo dele dissociaveis ou destacaveis. E valido aqui registrar um agradecimento especifico e especial
a meu amigo e colega Angelo Prata de Carvalho, com quem prazerosamente discuti e refleti sobre o termo e sua
traducéo.
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Como expdem Block e Somers, para Polanyi, a economia humana esta sempre e em
todo lugar imbricada na sociedade e isso significa dizer que economias — mesmo as de mercado
— se constituem de compreensdes culturais, valores compartilhados e um amplo conjunto de
acOes governamentais que possibilitam as trocas de mercado??. Essa nocéo é basilar para o
pensamento, as reflexdes e as criticas que Polanyi tece em The Great Transformation e sua
construcdo, a partir de uma andlise social, historica e comparativa, se empenha em rechacar a
conceituacdo disseminada pela teoria econémica neocldssica de que os mercados seriam
entidades autdbnomas e autorreguladas que dispensariam intervencdes estatais. Para Polanyi, tal
ideologia de “mercados livres”, isolados de qualquer interferéncia social, politica ou cultural,
ndo passaria de uma utopia®. Esses trés elementos atribuidos aos mercados — autonomia,
autorregulacéo e separacdo do Estado — sdo gravemente contestados pela nocédo de Polanyi de

embeddedness.

Primeiramente, a investigacdo de Polanyi sobre sistemas econdmicos em
sociedades pré-capitalistas evidenciou que os mercados, ainda que existentes em diversas
formas de vida social, eram acessorios e se subordinavam aos aspectos sociais e culturais para
estabelecer relagdes duradouras de seguranca e confianga que permitissem as trocas®*. Os
mercados ndo eram, portanto, espagos dissociados do corpo social, mas nele envolvidos. A
premissa de “autonomia” dos mercados ¢ um mito criado pela e na sociedade de mercado,
instaurada a partir da Revolucdo Industrial e do capitalismo, por meio do qual se pretendeu

cingir uma esfera dita econémica de outras — politica, social, cultural — ditas “nao economicas”.

22 BLOCK, Fred; SOMERS, Margaret. R. The Power of Market Fundamentalism: Karl Polanyi’s Critique.
Cambrigde: Harvard University Press, 2014, p. 9: “For Polanyi, the human economy is always and everywhere
embedded in society (see Chapter 3, this volume). By this he means that even “free” market economies consist of
cultural understandings, shared values, legal rules, and a wide range of governmental actions that make market
exchange possible.”.

23 POLANYI, Karl. A Grande Transformagao: as origens politicas e econémicas do nosso tempo. Tradugéo de
Miguel Serras Pereira. Lisboa: Ediges 70, 2012. 661p. E-book. (Histdria & Sociedade), p. 144: “A nossa tese é
que a ideia de um mercado capaz de auto-ajustar era uma mera utopia. Semelhante instituicdo ndo poderia existir
duradouramente sem aniquilar a substancia natural e humana da sociedade; destruiria fisicamente 0 homem e
transformaria o seu meio ambiente num deserto.”.

2 POLANYI, op. cit., p. 243: “A permuta e a troca sdo praticas comuns em quase todos os tipos de sociedade
primitiva, mas tidas por aspetos secundarios, pois ndo séo elas que fornecem os bens necessarios a existéncia. Nos
grandes sistemas antigos de redistribuico, os atos de troca e 0s mercados locais eram correntes, mas nem por isso
constituiam mais do que um trago subordinado. O mesmo vale para as condi¢fes governadas pela reciprocidade:
0s atos de troca encontram-se habitualmente incrustados em relaces duradouras que supdem seguranga e
confianga, e tais condi¢Ges tendem a toldar o carater bilateral da transagdo. Os fatores restritivos ligam-se a toda a
espécie de aspetos de ordem socioldgica: as leis e 0s costumes, a religido e a magia contribuem igualmente para o
resultado, que é limitar o campo das trocas do ponto de vista das pessoas e dos objetos, bem como do tempo e da
0casiao.”.
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Essa pretensédo, contudo, é falaciosa, segundo expde Polanyi. A existéncia de um
sistema econdmico para organizagdo da producédo e distribuicdo de bens nas sociedades nédo
implica a existéncia de instituicdes econdmicas separadas delas, vez que a ordem econémica é
uma das funcdes da ordem social®. O isolamento — ou, a0 menos, a pretensdo de isolamento —
da atividade econdémica € um produto particular da sociedade de mercado, que se subordinou a
economia de mercado e aos seus mecanismos?®, atribuindo aos mercados as forcas motoras e
controladoras de todos o0s processos da sociedade. Com isso, Polanyi busca argumentar que a
economia de mercado € uma especificidade historica e ndo o apice inescapavel de uma evolucéo
natural da economia, como se 0s sistemas econdémicos pretéritos tivessem de culminar nesse

ponto.

Pelo contrario, apontara Polanyi, a construcdo de uma economia de mercado
resultou de um conjunto deliberado de escolhas politicas e de politicas de governo?’, o que
desde logo evidencia a relevancia da atuacéo estatal na conformacéo dos sistemas econdmicos.
Afinal, para Polanyi, a economia, em sentido substantivo, é um processo instituido pelas
interacdes humanas e ndo uma realidade objetiva dada?. Em sentido formal, a economia se
aproxima da nocdo de “economizar” ¢ se refere a situacdo de escolha individual entre as
diferentes possibilidades de empregar meios para atingir determinados fins, induzida pela
escassez dos meios empregados?®. Enquanto a acepcéo formal pode ser tida como um atributo
universalizavel da vida social, a acepcao substantiva do termo capta justamente a realidade
empirica dos sistemas econdmicos, que se organizam a partir de uma multiplicidade de regras

e relacdes socialmente constituidas e localizadas no tempo e no espaco.

% POLANYI, Karl. A Grande Transformag&o: as origens politicas e econémicas do nosso tempo. Tradugio de
Miguel Serras Pereira. Lisboa: Edi¢bes 70, 2012. 661p. E-book. (Histdéria & Sociedade), p. 260-261: “Mas trata-
se de uma tese que assenta numa falacia. E certo que nenhuma sociedade pode existir sem um sistema de uma ou
de outra espécie que assegure e ordene a produgdo e a distribui¢do de bens. Mas isso ndo implica a existéncia de
instituicdes econdmicas separadas: normalmente, a ordem econdmica é simplesmente uma das fungdes da ordem
social. Ndo existia na sociedade, como vimos, nem sob as condic¢des da tribo, nem sob as do feudalismo, nem sob
as do mercantilismo, um sistema econémico separado. A sociedade do século XIX, que isolou a atividade
econdmica e a imputou a uma motivacdo econémica a parte, foi uma inovacéo singular.”.

% POLANY]I, op. cit., 2012, p. 261.

27 BLOCK, Fred; SOMERS, Margaret. R. The Power of Market Fundamentalism: Karl Polanyi’s Critique.
Cambrigde: Harvard University Press, 2014, p. 27: “What we think of as “modern capitalist society” was, for
Polanyi, not the result of underlying inevitable economic mechanisms, but rather the consequence of a series of
political choices and explicit government policies”.

28 POLANYI, Karl. The Economy as Instituted Process. In: GRANOVETTER, Mark; SWEDBERG, Richard.
(Eds). The Sociology of Economic Life. Boulder, Westview Press, 1992, pp. 29-51.

2 POLANYI, op. cit., 1992, p. 31: “Formal economics refers, as we said, to a situation of choice that arises out of
an insufficiency of means. This is the so-called scarcity postulate.”
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A compreensdo da economia como processo instituido implica o reconhecimento
de que as instituicGes econdmicas sdo também constructos sociais, de modo que a opgéo por
uma determinada formatacdo de sistema econdmico é contingencial das relacdes sociais
humanas. N&o existe um sistema econémico objetivamente formulado por regras e mecanismos
econdmicos abstratos, mas, sim, sistemas econdmicos instituidos a partir dos processos sociais
que delimitam os moldes, as regras, o local e a importancia das transagdes econdmicas no corpo

social. Dai a famosa citacao de Polanyi de que:

A economia humana, portanto, esta imbricada e enredada em institui¢bes, econdmicas
e ndo econdmicas. A inclusdo do ndo-econdmico é vital. Posto que a religido ou o
governo podem ser tdo importantes para a estrutura e o funcionamento da economia
quanto as instituicbes monetarias ou a disponibilidade das ferramentas e maquinas que
aliviam a fadiga do trabalho. O estudo do lugar cambiavel ocupado pela economia na
sociedade ndo é, portanto, outra coisa sendo o0 estudo da forma como o processo
econdmico é instituido em diferentes momentos e lugares.®

Por consequéncia, deve-se entender que a formacdo da economia de mercado
moderna, sedimentada sobre a pretensdo de autonomia e autorregulacdo dos mercados, é
resultado de um processo de instituicdo particular e especifico. A relevancia conferida aos
mercados e a tentativa de manté-los apartados de influéncias sociais e intervengoes
governamentais sao particularidades dessa instituicdo especifica do sistema econémico e nédo

atributos objetivos e comuns a toda forma de organizagdo da economia.

A concepcdo de economia como processo instituido dialoga diretamente com a
terceira proposigéo sugerida por Swedberg e Granovetter, mencionada na subsecdo acima. Os
sistemas econdmicos nao sdo realidades dadas, mas produtos que derivam de processos sociais
complexos. Compreender e adotar essa concep¢ao como perspectiva para o estudo econdémico
significa olhar para os diversos modelos e estruturas de sistemas econdmicos como escolhas e
percursos determinados por um conjunto de contingéncias sociais, culturais e politicas de um
determinado tempo e local, reconhecendo que varias outras escolhas poderiam ter sido tomadas

e guiado a modelos e estruturas distintas. Ndo ha, portanto, uma forma Unica de organizar a

% Traducéo livre de “The human economy, then, is embedded and enmeshed in institutions, economic and
noneconomic. The inclusion of the noneconomic is vital. For religion or government may be as important for the
structure and functioning of the economy as monetary institutions or the availability of tools and machines
themselves that lighten the toil of labor. The study of the shifting place occupied by the economy in society is
therefore no other than the study of the manner in which the economic process is instituted at different times and
places.”. Em: POLANYI, Karl. The Economy as Instituted Process. In: GRANOVETTER, Mark; SWEDBERG,
Richard. (Eds). The Sociology of Economic Life. Boulder, Westview Press, 1992, pp. 29-51, p. 35.
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producdo, distribui¢do e consumo de bens em uma sociedade, tampouco ha apenas uma forma

de conceber e instituir uma economia de mercado.

InvestigacBes empiricas no campo da Sociologia Econémica tém avancgado a partir
dessas constatacdes e o estudo comparado de capitalismos revela que as relagcdes entre
governos, proprietarios e trabalhadores em diferentes sociedades ensejam uma diversidade
consideravel de arranjos institucionais, que refletem trajetorias nacionais, historicas e culturais,
0 que sugere que essas interacdes produzem estruturas de mercado distintas entre os paises.
Essas investigacdes reforcam a concepcdo da economia como processo instituido, ao
demonstrarem que os mercados ndo foram concebidos e gerados externamente, mas, foram,
sim, originados a partir de construgdes politicas e sociais particulares de cada sociedade, o que

igualmente gera arranjos institucionais particulares®.

Por conseguinte, € um produto contingencial a instituicao de um sistema econémico
que procura apartar os mercados das influéncias sociais, politicas e culturais e toméa-los como
espacgos autbnomos e autorregulados que guiam as necessidades da sociedade, sendo tal produto
resultante das interac@es que formularam as instituicdes econémicas capitalistas. Muito embora
os capitalistas tenham reivindicado do Estado o aparato politico-juridico que era necessario para
a viabilizagdo e estabilizacdo das trocas econdmicas, eles também capitanearam o conveniente
discurso de que a intervencao estatal fosse minima, a fim de supostamente preservar o carater

de autorregulacéo e autonomia dos mercados.

Esse movimento foi captado por Polanyi, quando observou que a economia de
mercado se erige sobre 0 pressuposto de que, uma vez estabelecido o sistema de mercado, ele
deve ser deixado para funcionar sem interferéncias externas®2. Dai que também se fala que a
economia de mercado procurou “desimbricar” (disembed) as interacfes econdmicas dos

processos e interacdes sociais, sob a alegacdo de que 0 mecanismo de pre¢os seria 0 Unico motor

SLELIGSTEIN, Neil; DAUTER, Luke. The Sociology of Markets. Annual Review of Sociology, vol. 33, pp. 105-
128, 2007, p. 110: “Meanwhile, the study of comparative capitalisms revealed that the relationships between these
groups showed remarkable diversity and reflected very much a historical, cultural, and national trajectory
(Campbell et al. 1991, Campbell & Lindberg 1990, Fligstein & Choo 2005). This perspective suggested that
governments, workers, and capitalists produced market structures that were different across countries (Albert 1993,
Berger & Dore 1996, Boyer & Drache 1996, Hall & Soskice 2001, Hollingsworth et al. 1994). Markets were not
given by outsiders, but instead reflected the social and political construction of each society, where the history and
culture surrounding class relations and the various kinds of interventions by governments produced unique
institutional orders.”.

32 POLANYI, Karl. A Grande Transformagéo: as origens politicas e econémicas do nosso tempo. Tradugéo de
Miguel Serras Pereira. Lisboa: Edi¢des 70, 2012. 661p. E-book. (Histdria & Sociedade), p. 147: “Tal é, e nada
menos, 0 que estd implicito no simples termo «sistema de mercado», através do qual designamos o modelo
institucional aqui descrito. Mas o traco peculiar mais impressionante do sistema consiste no facto de este, uma vez
estabelecido, requerer que Ihe permitamos que funcione sem interferéncias do exterior”.
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das transagfes nos mercados. O comportamento econdémico seria guiado unicamente pela
coordenacdo entre oferta e demanda na formulacdo dos precos e na busca pelo lucro, o que

justificaria a prescricdo de deixar os “mercados livres”.

Ndo é, no entanto, que as instituicbes econdmicas capitalistas ndo estejam
imbricadas no tecido social, mas é que a sociedade de mercado elaborou entendimentos e
praticas sociais e culturais que procuram propagar e emplacar tal ideia — e ndo apenas como um
discurso social, mas também como fundamento para a regulacdo estatal da economia. As
interacdes econdmicas hoje se encontram envoltas em um corpo social que, por motivos
diversos, dissocia 0s mercados do restante dos dominios sociais e, ao fazé-lo, ndo os
“desimbricam” dos processos sociais, mas, em realidade, os imbricam em um conjunto distinto

de arranjos sociais, politicos, juridicos e culturais®.

Em vista disso, Block e Sommers defendem que, distintamente de outras leituras e
criticas feitas a Polanyi®*, a sua concepcao de imbricamento da economia humana ndo descarta
que as economias de mercado estejam ancoradas em um tecido social. Para Block e Sommers,
Polanyi emprega o termo “embeddedness” como uma expressdo agregadora de politica,
relacBes sociais e instituicbes, de modo que compreender a economia de mercado como
constantemente imbricada significa reconhecer que os mercados s&o sempre organizados por

meio de praticas politicas e sociais®.

Amplia-se, entdo, a extensdo do conceito de imbricamento da economia humana.
Relacionando a Sociologia Econdmica com a Sociologia das Ideias, Block e Sommers véo
extrair, da formulacdo inicial de Polanyi, o aspecto ideacional ou ideoldgico (ideational

embeddedness) do imbricamento da economia, por meio do qual se observa que a construgéo

3 BLOCK, Fred; SOMERS, Margaret. R. The Power of Market Fundamentalism: Karl Polanyi’s Critique.
Cambrigde: Harvard University Press, 2014, p. 9: “Polanyi’s argument here is subtle and complex; he argues that
free market ideologues claim that they are disembedding the market from all kinds of destructive controls and
constraints. They deny that their favored policies—rolling back welfare provisions, dismantling regulations, and
shrinking government—will leave people dangerously exposed to market forces. In reality, however, they are not
setting the market free from the state but are instead re-embedding it in different political, legal, and cultural
arrangements, ones that mostly disadvantage the poor and the middle class and advantage wealth and corporate
interests.”.

34 Por exemplo, SWEDBERG, Richard. Principles of Economic Sociology. Princeton: Princeton University Press,
2003; ZUKIN, Sharon; DIMAGGIO, Paul. Introduction. In: ZUKIN, Sharon; DIMAGGIO, Paul. (Eds). Structures
of Capital: The Social Organization of the Economy. Cambridge: Cambridge University Press, 1990, pp. 1-36;
UZZI, Brian. Social Structure and Competition in Interfirm Networks: The Paradox of Embeddedness.
Administrative Science Quarterly, vol. 42, pp. 35-67, 1997.

% BLOCK; SOMERS, op. cit., p. 10: “As these examples of what we dub the “always-embedded economy”
demonstrate, Polanyi is using “embeddedness” as a placeholder term for politics, social relations, and institutions.
For Polanyi, an always-embedded market economy means that markets are always organized through politics and
social practices.”.
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dos processos e estruturas de mercado se assenta sobre um conjunto de ideias, narrativas e

discursos sociais:

N6s damos um passo além, expandindo o imbricamento dos mercados para
incluir ideias, narrativas publicas e sistemas explanatorios por meio dos quais
Estados, sociedades e culturas politicas constroem, explicam, e normalizam
processos de mercado. Como todos os mecanismos familiares que moldam,
regulam e organizam mercados, eles estéo ideacionalmente imbricados por um
ou outro sistema de conhecimento concorrente.*

Os autores adotam essa perspectiva no objetivo de explicar como as ideias do
“fundamentalismo de mercado” (market fundamentalism) conseguiram transformar
radicalmente a cultura de conhecimento dominante, observando os mecanismos que permitem
que certas ideias exercam tremenda influéncia politica na conformacdo da regulacdo dos
mercados e de politicas de bem-estar social. Essa perspectiva se mostra bastante interessante
para dialogar e problematizar um conjunto de estudos atuais que argumentam que a imponéncia
da ideologia de livres mercados é fruto de investimentos vultuosos de seus apoiadores em

propaganda, por meio de think tanks, jornais e redes politicas®’.

Nota-se, entdo, com o surgimento da Nova Sociologia Econdmica a partir da década
de 1980, justamente impulsionado pelo resgate do conceito de imbricamento, que se
desenvolveram desdobramentos novos e adicionais para 0 conceito, seja por meio de
concordancias, seja por meio de divergéncias em relacdo a acepcdo inicialmente formulada por
Polanyi. No ja citado artigo Economic Action and Social Structure: The Problem of
Embeddedness, Granovetter entdo propde que as acbes econdmicas estdo imbricadas em
sistemas concretos e continuos de relagBes sociais, de tal modo que as instituicdes e
comportamentos econdmicos sdo fortemente constrangidos por estruturas eminentemente

sociais.

Para Granovetter, é equivocada a abordagem econdmica neoclassica que opera com

a premissa de que os agentes de mercado sdo entidades atomizadas que tomam suas decisoes

% Tradugdo livre de: “We go a step further, expanding market embeddedness to include the ideas, public narratives,
and explanatory systems by which states, societies, and political cultures construct, transform, explain, and
normalize market processes. Like all the familiar mechanisms by which markets are shaped, regulated, and
organized, they are always ideationally embedded by one or another competing knowledge regime”. Em: BLOCK;
SOMERS, op. cit., p. 155.

37 Nesse sentido, ver: REICH, Robert. Supercapitalism: The transformation of business, democracy and everyday
life. New York: Vintage Books, 2007; KRUGMAN, Paul. Arguing with zombies. Economics, Politics, and the
Fight for a Better Future. New York, W.W. Norton & Company, 2020; ASH, Elliott; CHEN, Daniel L.; NAIDU,
Suresh. Ideas Have Consequences: The Effect of Law and Economics on American Justice. NBER Working Paper
Series, n. 29788, fev/2022.
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baseadas em uma racionalidade isolada do contexto social e dos demais atores econdmicos,
uma vez que existem evidéncias empiricas de que as relagdes econébmicas se misturam com as
relacBes sociais. Com isso, Granovetter argumenta, em contraposi¢do a teoria organizacional
de Oliver Williamson®®, que relagbes complexas nos mercados podem ser estabilizadas por
meio do imbricamento, que desempenha o papel de incrementar a confianga e de inibir desvios
de conduta entre agentes de mercado nas trocas econdmicas®®, de modo que a hierarquizagéo

em firmas ndo € o tnico recurso possivel para tanto*°.

Em estudos posteriores, Granovetter aplicou e aprofundou seu argumento inicial
para outros contextos e objetos*. Segundo observa Swedberg, o conceito empregado por
Granovetter apresenta refinamentos e até mesmo divergéncias em relagdo ao de Polanyi, mas
também tem sido aprimorado por meio de criticas e novos desenvolvimentos por outros
soci6logos da economia. Nesse sentido, é interessante fazer mencdo a elaboracdo que Brian
Uzzi teceu ao conceito de imbricamento de Granovetter*?, as nuances introduzidas por Sharon
Zukin e Paul DiMaggio, que segmentam o imbricamento em seu aspecto n&o apenas estrutural,
mas também em seus aspectos politico, cultural e cognitivo®, e a critica realizada por Greta

Krippner em defesa de um novo paradigma socioldgico que supere a ideia de imbricamento®,

O presente estudo, no entanto, ndo comporta o aprofundamento sobre as criticas e
o0s desenvolvimentos recentes em torno do conceito, sendo bastante apresentar o imbricamento

em sua compreensdo genérica atual, como a realidade na qual uma acdo econémica é, em

BWILLIAMSON, Oliver E. Markets and Hierarchies: Analysis and Antitrust Implications. New York: Free Press,
1975.

% GRANOVETTER, Mark. Economic Action and Social Structure: The Problem of Embeddedness. American
Journal of Sociology, vol. 91, pp. 481-510, 1985, p. 490: “The embeddedness argument stresses instead the role
of concrete personal relations and structures (or “networks”) of such relations in generating trust and discouraging
malfeasance.”.

40 GRANOVETTER, op. cit., p. 501: “To this point I have argued that social relations between firms are more
important, and authority within firms less so, in bringing order to economic life than is supposed in the markets
and hierarchies line of thought.”.

4 Cf. GRANOVETTER, Mark. Society and Economy: The Social Construction of Economic Institutions.
Cambridge: Harvard University Press, 2000; e GRANOVETTER, Mark; MCGUIRE, Patrick. The Making of an
Industry: Electricity in the United States. In: CALLON, Michel. (Ed). The Laws of the Market. Oxford: Blackwell,
pp. 147-73.

42 UZzZl, Brian. Social Structure and Competition in Interfirm Networks: The Paradox of Embeddedness.
Administrative Science Quarterly, vol. 42, pp. 35-67, 1997.

4 ZUKIN, Sharon; DIMAGGIO, Paul. Introduction. In: ZUKIN, Sharon; DIMAGGIO, Paul. (Eds). Structures of
Capital: The Social Organization of the Economy. Cambridge: Cambridge University Press, 1990, pp. 1-36.

4 KRIPPNER, Greta R. The Elusive Market: Embeddedness and the Paradigm of Economic Sociology. Theory
and Society, vol. 30, pp. 775-810, 2001.
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principio, sempre imbricada em alguma forma de estrutura social®. Afinal, a despeito das
criticas, novas elaboragdes e refinamentos, a ideia de imbricamento é tida como paradigmatica

para a Nova Sociologia Econémica e como principio fundamental organizador da disciplina“®®.

Para esta dissertacdo, o conceito realiza uma valiosa contribuicdo para enxergar o
funcionamento dos mercados a partir de um novo lugar e compreender que as instituigdes
econdmicas sdo produtos sociais, em vez de realidades objetivas e abstratas. O imbricamento
da economia é capaz de preencher diversas das lacunas que fragilizam nocdes econdmicas
tradicionais que, em geral, apenas apreendem o mercado como “um grupo de empresas ou
individuos que se contatam no intuito de comprar ou vender algum bem”*’. Esses conceitos
tendem a focar no mecanismo de pregos pelo equilibrio da oferta e da demanda como uma regra
universal dos mercados e muito pouco falam sobre como ocorre 0 “contato” que viabiliza as

trocas econdémicas.

O imbricamento evidencia como 0 contato entre 0s agentes nos mercados esta
envolto em uma rede de interagdes sociais e em um sistema cultural de significados, normas,
regras e roteiros cognitivos. As transacdes econémicas ndo se fazem descoladas das relacbes
sociais, motivo pelo qual se argumenta que os mercados devem ser percebidos como culturas?®,
em vez de um espago moldado por regras estanques e universalizaveis que determinariam o

comportamento econdmico.

Deve-se conceber, entdo, que a racionalidade dos agentes nos mercados ndo €
abstrata e universalizavel, como preconiza a teoria econémica neoclassica, mas é, sim, uma
racionalidade local*®, contextualizada e referenciada em conjuntos proprios de compreensdes
mutuas compartilhadas que propiciam a ocorréncia e a repeticdo das transaces econémicas.

Essas compreensdes emergem de interagcdes sociais e se institucionalizam como regras

4 SWEDBERG, Richard. Principles of Economic Sociology. Princeton: Princeton University Press, 2003, p. 28:
“The most famous concept that is associated with Polanyi’s work these days is ’embeddedness,” and it should
therefore be pointed out that Polanyi used this concept in a different way than it is typically used today (cf. Barber
1995). According to the current use, an economic action is in principle always ‘embedded’ in some form or another
of social structure.”.

% KRIPPNER, op. cit,, p. 775: “The notion of embeddedness enjoys a privileged and as of yet, largely
unchallenged position as the central organizing principle of economic sociology.”.

4 MANSFIELD, E. Principles of Microeconomics. New York: W.W. Norton, 1972.

48 ABOLAFIA, Mitchel Y. Markets as cultures: an ethnographic approach. In: CALLON, Michael. (Ed.) The Laws
of the Markets. Oxford: Blackwell Publishers, 1998, pp. 69-85.

49 ABOLAFIA, op. cit., p. 74: “Economists, and in particular financial economists, treat rationality as a cultural
universal. (...) The markets-as-cultures perspective treats rationality as a community-based, context-dependent
cultural form. Rationality on the trading floor is different from the rationality of cattle dealers or auto dealers. A
cultural approach endeavours to identify context specific cognitive limits and socially constructed local forms of
rationality. The ethnographer explores the market participants' construction of the decision making process and
the individual as well as social means of establishing value in the marketplace”.
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constitutivas®® dos mercados, ditando quais recursos e agdes podem ser empregados pelos

agentes na busca por seus interesses.

As regras constitutivas dos mercados, como roteiros institucionalizados tacitamente
entre os agentes, emergem do imbricamento das trocas econdmicas. Essas regras nao se
formalizam, contudo, como produtos de um suposto comportamento individualista
maximizador de eficiéncias, mas como produtos de uma cultura local®. O imbricamento
implica reconhecer que a construcdo dos mercados reflete as relacdes sociais, politicas e
culturais®® nas quais estd envolta e evidencia a importancia das dindmicas de poder que
determinam quais interagcdes e comportamentos serdo institucionalizados como regras e roteiros

estruturantes de determinado mercado®3°4.

As instituicbes econdmicas ndo sdo, portanto, objetivas ou neutras, ja que a cultura
local dos mercados é influenciada e produzida a partir de dindmicas de poder. O poder é o que
determina, inclusive, a producdo de sentidos que elencam determinados comportamentos como
sendo racionais e eficientes e outros como irracionais e ineficientes do ponto de vista
econémico. Em vista disso, como ja mencionado, a Sociologia Econdmica refuta, com vigor
consideravel, a ideia de que apenas sobrevivem e perduram nos mercados as instituicdes que
seriam eficientes: em verdade, o estabelecimento e permanéncia de instituicbes econémicas
decorrem de estruturas e processos sociais, sendo plenamente possivel que instituicdes ndo

eficientes perdurem em razdo das relagdes politicas e sociais que imbricam a economia.

%0 ABOLAFIA, Mitchel Y. Markets as cultures: an ethnographic approach. In: CALLON, Michael. (Ed.) The Laws
of the Markets. Oxford: Blackwell Publishers, 1998, pp. 69-85, p. 70-71: “The cultural analyst of markets will find
that market makers, those actors who buy and sell in a market on a continuous and frequent basis, are guided by
numerous informal and formal rules. Many of these rules are rules designed to govern the pursuit of regulative
self-interest. (...) Although many constitutive rules, like the rule of price integrity, are based on norms and values
about what is appropriate, there is a second, more tacit kind of constitutive rule that is based on institutionalized
scripts that are taken for granted. (...) These are the scripts by which the market is reproduced on a daily basis. To
members of the culture, these assumptions are beyond question. There is little fear of rule violation because
everyone agrees that this is how the market is made”.

51 ABOLAFIA, op. cit., p. 72: “Rather than the calculative unit actor described by economists, we see an astute
participant suing a toolkit of strategies that is culturally available in the market”.

2 FLIGSTEIN, Neil; DAUTER, Luke. The Sociology of Markets. Annual Review of Sociology, vol. 33, pp. 105-
128, 2007, p. 110: “Markets were not given by outsiders, but instead reflected the social and political construction
of each society, where the history and culture surrounding class relations and the various kinds of interventions by
governments produced unique institutional orders”.

3 DOBBIN, Frank. Comparative and Historical Approaches to Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J,;
SWEDBERG, Richard. Introducing Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J.; SWEDBERG, Richard (Eds).
The Handbook of Economic Sociology. Princeton: Princeton University Press, 2005, pp. 26-48, p. 27: “Power
relations shape economic behavior, both directly, as when a powerful firm dictates to a weak supplier, and
indirectly, as when a powerful industry group shapes regulation to its own advantage”.

% ABOLAFIA, op. cit., p. 77: “Existing market culture reflects the efforts of powerful market actors to shape and
control their environment even as it is shaping and controlling them”.



32

N&o a toa, a Sociologia Econdmica j& demonstrou, em diversos estudos empiricos,
como as interagdes sociais sdo definidoras dos rumos econdmicos, muitas vezes em detrimento
do que seria tido como mais eficiente ou racional do ponto de vista econémico. E valido citar
aqui o caso estudado por Davis, Diekmann e Tinsley®®, que elucida como a transicdo de um
modelo de firma conglomerada para um modelo de firma com foco Unico, na década de 1980

nos Estados Unidos, se deu como um mito de nova racionalidade corporativa.

Os autores expdem que havia um entendimento prévio que prescrevia que grandes
empresas deveriam possuir um portfolio amplo de produtos como forma de diversificar seus
riscos. Esse entendimento foi modificado a partir de uma série de elementos conjunturais que

ndo sdo exclusivamente econdmicos, mas também derivam de processos sociais.

Como explicam os autores, houve primeiramente uma mudanca nas instituicoes,
guando a administracdo Reagan promoveu flexibilizacbes nas normas antitruste, que
possibilitaram que as empresas realizassem fusdes e aquisi¢cGes dentro de uma mesma industria.
Houve, em conjunto, a influéncia do poder dos investidores institucionais, que, por controlarem
diversos blocos de empresas, tinham preferéncia por um modelo com foco Unico como modo

de facilitar as avaliacdes de mercado.

Desenvolveu-se, entdo, uma rede de especialistas que se dedicaram a adquirir e
segmentar os grandes conglomerados que comecaram a perder valor de mercado em
decorréncia do desinteresse dos investidores institucionais. Por fim, também se desenvolveu
um quadro cognitivo bastante atrativo para as empresas, que acreditaram que as firmas
deveriam se especializar em industrias que valorizassem a expertise administrativa da

empresa>®.

A virada na estratégia corporativa decorreu, portanto, de uma combinacdo de
elementos e estruturas eminentemente sociais. Ainda que se pudesse argumentar que a escolha
por um modelo de firma com foco Unico atende a parametros mais eficientes e redutores de
custos de transacdo, ndo € possivel articular essa virada de estratégia somente a partir do
mecanismo de competicdo e da logica maximizadora de eficiéncias, como muitas vezes a teoria

econbmica neoclassica argumenta.

% DAVIS, Gerald F.; DIEKMANN, Kristina A.; TINSLEY, Catherine H. The Decline and Fall of the
Conglomerate Firm in the 1980s: The Deinstitutionalization of an Organizational Form. American Sociological
Review, 1994, vol. 59, n. 4, pp. 547-570.

% DAVIS; DIEKMANN; TINSLEY, op. cit.
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Similares a esse estudo, somam-se diversas pesquisas que evidenciam como 0S
comportamentos econdmicos sdo moldados por estruturas sociais e podem ser apreendidos por
uma lente sociologica. Nesse sentido, Fligstein observa que a emergéncia de grandes
corporagdes nos Estados Unidos na virada para o século XX se deu principalmente como uma
tentativa de controlar a concorréncia em certas industrias e ndo como decorréncia da busca por
aumento de eficiéncias®’. Dobbin, por sua vez, nota como as relagdes entre Estado e empresas
formataram industrias de ferrovias mais como um reflexo de diferencas em cultura e politica
do que diferencas sobre modelos de eficiéncias®. Ainda, Uzzi e Lancaster realizaram estudos
que demonstraram como os relacionamentos sociais nos mercados desempenhavam o papel de
produzir precos mais estaveis® e Stuart e Sorenson mostraram como a estruturagio social dos
mercados afetou gravemente o surgimento e o desaparecimento de empresas de pequeno

porte®°,

Esse conjunto de estudos expbe uma realidade muito mais complexa sobre a
formagéo e o desenvolvimento das instituicdes econdémicas que organizam 0s mercados e
orientam o comportamento econdémico dos agentes. O imbricamento da economia € uma
concepcao potente para ampliar as compreensdes sobre como se formulam as regras e costumes
que viabilizam as trocas econdmicas, contestando as abordagens que contemplam os mercados
como realidades abstratas, dadas e objetivas, sobre as quais ndo incidem influéncias sociais,

politicas e culturais.

Como sera problematizado ao fim deste capitulo, esse insight geral promovido pela
Sociologia Econémica permite revisitar o debate sobre a regulacéo juridica dos mercados com
a incorporacdao de dimens@es sociais que costumam ser excluidas das ponderagdes sobre a
formagéo das instituices econémicas e sobre o papel da intervencdo estatal sobre tais

dimensoes.

ST FLIGSTEIN, Neil. The Transformation of Corporate Control. Cambridge: Harvard University Press, 1990.

8 DOBBIN, Frank. Forging Industrial Policy: The United States, Britain, and France in the Railroad Age.
Cambridge: Cambridge University Press, 1994.

%9 UZzZl, Brian; LANCASTER, Ryon. Embeddedness and price formation in the corporate law market. American
Sociological Review, vol. 69, 2004, pp. 319-344.

80 STUART, T; SORENSON, O. Liquidity events and the geographic distribution of entrepreneurial activity.
Administrative Science Quarterly., vol. 48, 2004, pp. 175-201.
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1.1.3. A Sociologia dos Mercados de Neil Fligstein

Apos a exposigdo geral sobre a Sociologia Econdmica e o enfoque no conceito de
imbricamento da economia, esta secdo pretende apresentar a introducdo conceitual da obra The
Architecture of Markets, de Neil Fligstein, aqui tomada como marco tedrico referencial para
explanar uma possivel concepcédo socioldgica sobre a estruturagdo dos mercados. A escolha da
obra citada como marco teorico justifica-se em razdo do empenho do autor em produzir uma
sistematizacdo da Sociologia Econdmica como teoria geral, em dialogo com visdes mais amplas
sobre a sociedade e as mudancas sociais, tomadas como objetos da analise socioldgica geral.
Em decorréncia, a obra citada fornece elementos sélidos e coesos para apresentar uma

Sociologia dos Mercados teoricamente consistente e abrangente.

Além disso, a teoria de Fligstein é bem sucedida e convincente em demonstrar, a
partir de bases tedricas, como 0s agentes econémicos se articulam em um sistema de poder e se
valem de relagBes politicas para interferir e determinar a composi¢do das instituicdes de
mercado. A competicdo pode ser percebida como um dos motivos que instigam essa
interferéncia, na medida em que é uma forca desestabilizadora das relacdes nos mercados e, por
isso mesmo, desperta nos atores o intuito de elaborar regras e entendimentos que atenuem a

concorréncia em sentidos que lhes sdo favoraveis.

Embora a competicdo ndo seja tomada como foco da analise socioldgica, é um
empenho deste trabalho perceber como ela assume uma posic¢éo destacada na conformacéo dos
mercados, ja que se admite que a estruturacao social dos mercados se da, em larga medida,
como uma resposta aos problemas decorrentes da competicdo (juntamente com aqueles
decorrentes das trocas)®®. Sobretudo, procura-se perceber como essa posi¢io destacada da
competicdo deve ou pode ser apreendida pela disciplina juridica da concorréncia, na medida
em que essa posicdo mobiliza uma importante aproximacao entre poderes politico e econdmico,

como sera exposto.

1.1.3.1. Campos, arranjos sociais e mercados estaveis

No imaginario comum, a cria¢do de riquezas na sociedade de mercado é conduzida

pela inovacdo e pela concorréncia. Assim, o surgimento de novos mercados resultaria da

81 FLIGSTEIN, Neil; DAUTER, Luke. The Sociology of Markets. Annual Review of Sociology, vol. 33, pp. 105-
128, 2007, p. 117: “The social structuring of markets is generally in response to the problems of competition and
exchange”.
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invencdo de uma novidade tecnoldgica que, por sua vez, atrairia a entrada de empresas para o
mercado recém-criado e gera 0 movimento de competi¢do que impele 0s agentes econémicos a
produzir de modo mais eficiente e mais barato. Os vencedores serdo aqueles agentes capazes
de vender os produtos com maior qualidade e menor preco, até que uma outra inovacao, no
produto ou no modelo de negdcios, transforme o mercado criado ou dé origem a novas formas

de criar riqueza.

Essa historia imaginada é, para Fligstein, representativa do dinamismo das
sociedades de mercado modernas, porém incompleta e parcial sobre a formacéo e a operacao
de mercados reais. Esse dinamismo, argumenta Fligstein, ndo é possivel sem o envolvimento
profundo de empreendedores, administradores, trabalhadores, empresas e governos para
criacdo e exploracdo de oportunidades, para obtencdo de financiamento e recursos, para a
construcdo de uma empresa, para a mediacdo de conflitos entre empregadores e empregados e
para a estabilizacdo de interacBes em face aos competidores. Esse dinamismo também néo é
possivel sem um pano de fundo de compreens@es partilhadas, regras, e normas juridicas, que

s&0 quase sempre proporcionadas por governos®,

Todos esses elementos combinados demonstram que o dinamismo da sociedade de
mercado so é possivel em razdo de uma ampla organizacdo social — estruturas sociais, relacoes
sociais e instituicGes — que viabiliza e estabiliza as trocas econdémicas, de modo que até mesmo
a concorréncia e a inovagao, como forcas motoras da atividade econdmica, sdo moldadas pelas
relacBes sociais que sdo enddgenas aos mercados. As estruturas de mercados envolvem,
portanto, diversas estruturas sociais complexas, e 0 empenho de formular uma perspectiva
socioldgica sobre a criacdo e o funcionamento dos mercados € justamente o de evidenciar como

0s processos mercadoldgicos sdo moldados por estruturas e relagdes sociais.

A fim de formular tal perspectiva de modo suficientemente abrangente e coeso,
Fligstein sugere que uma Sociologia dos Mercados deve se dedicar a refletir sobre as seguintes
questdes tedricas principais: 1) Quais regras sociais devem existir para que mercados funcionem
e quais tipos de estruturas sociais sdo necessarias para a producdo de mercados estaveis?; 2)
Qual ¢ a relagdo entre Estados e empresas na produgdo dos mercados?; 3) O que é uma Vvisdo
“social” daquilo que os atores buscam fazer nos mercados, em o0posi¢do a uma Vvisao

“econdmica”?; 4) Quais sdo as dinamicas pelas quais os mercados sdo criados, conquistam

2 FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001. Capitulo 1.
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estabilidade e sdo transformados, e como é possivel caracterizar as relagdes entre mercados?; e
5) Quais sdo as implicacOes da dinamica de mercado para a estruturacao interna de empresas e

mercados de trabalho, mais genericamente?%3,

Para se aproximar dessas questdes, o autor desenvolve uma “abordagem politico-
cultural”, com pretensdes normativas para orientar politicas publicas, cuja principal
contribuicéo € considerar que a agdo social ocorre em arenas, que podem ser denominadas como
campos (fields), dominios, setores ou espacgos sociais organizados. Os campos contém atores
coletivos que tentam produzir um sistema de dominacao naquele espaco e, para tanto, requer-
se a producdo de uma cultura local que defina as relagdes sociais locais entre atores. Para
Fligstein, aplicar a teoria dos campos para os mercados é uma forma de criar uma visdo
alternativa as visdes econémicas sobre como 0s atores se comportam e por qué os mercados

possuem estruturas sociais®*.

A teoria dos campos, como uma teoria geral de organizagéo social na modernidade,
presume que atores tentam produzir um “mundo local estavel”, onde os atores dominantes
produzem sentidos que os permitem multiplicar suas vantagens. Esses atores buscam criar um
sistema estavel de poder e, depois de crid-lo, manté-lo dessa forma. Como aponta o autor, 0
insight aberto por essas abordagens evidencia que o mercado, como campo, depende ndo apenas
do poder dos atores dominantes, mas, em verdade, depende mais de regras gerais da sociedade
para estabilizar esse poder®.

Por conseguinte, sdo incumbentes as empresas que dominam um dado mercado ao
criar relagcbes estaveis com outros produtores, fornecedores, clientes, trabalhadores e governo
e, assim, consolidam sua posicao de dominancia — isto é, a posicao de definir ou influenciar as
regras gerais que conduzem a cultura local do campo em beneficio aos seus interesses. Nas
economias de mercado, as interacdes estaveis sdo desejaveis para auxiliar os agentes a lidarem
com a competicdo e a manterem seus empreendimentos vivos. O que a teoria dos campos
sugere, entdo, é que a busca por interacOes estaveis é a principal causa para o desenvolvimento

de estruturas sociais nos mercados.

8 FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 11-14.

8 FLIGSTEIN, op. cit., p. 16: “By applying the theory of fields to markets, one produces an account that provides
an alternative to economic views of how actors behave and why markets have social structures”.

8 FLIGSTEIN, op. cit., p. 28: “The key insight is that markets are a kind of field, one that depends not just on the
power of incumbents, but on more general rules in society in order to stabilize the power of incumbents. Then, it
is important to consider how governments in modern capitalist societies have been constructed to deal with
problems of market regulation”.
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Considerando que mercados competitivos produzem instabilidades, Fligstein
observa que, quando do surgimento das economias de mercados, a necessidade de estabilizagédo
das relagdes impeliu as empresas capitalistas rumo a formacéao de Estados. A teoria de Fligstein
destaca, com isso, que o lugar do Estado como regulador da economia ndo se estabelece a
despeito das intencdes e vontades dos grupos capitalistas, mas porque 0s grupos capitalistas
tinham intengdes e vontades de facilitar a estabilizacdo de entendimentos e poder. E, como
definidores das regras que visam a estabilizar os mercados, os Estados estdo também

profundamente envolvidos na definicdo das estruturas sociais dos mercados.

Ressalta-se, contudo, que a estabilidade ndo € um apenas um produto local, mas é
resultado do engajamento da sociedade como um todo. Fligstein contesta, entdo, o
entendimento da teoria econémica de que as forcas de mercado seriam a principal forma para
alcancar a alocacao eficiente dos recursos de uma sociedade, argumentando que é no contexto
de um conjunto de relacGes sociais que os agentes de mercado conseguem se tornar produtores
eficientes. Na auséncia desse contexto de relacdes sociais e de estratégias competitivas

legalmente autorizadas, seria impossivel alcancar a alocagéo eficiente de recursos®®.

Os agentes econémicos sdo, portanto, inteiramente dependentes de arranjos sociais
para gerar lucros. Esses arranjos sociais podem assumir diversas formas compativeis com o
crescimento econdémico continuado, ndo havendo uma Unica maneira de alocar recursos para
gerar lucros ou eficiéncia. Dai a defesa de que, estabelecidas as condi¢des politicas e sociais
capazes de produzir a estabilidade viavel para investimentos, deve-se escolher, entre as
inimeras maneiras de organizar as instituicbes de mercado, aquela que intervenha para produzir

uma sociedade justa e igualitaria®’.

1.1.3.2. Mercados como instituicdes

A criacdo de mercados no sistema capitalista pressup6s a formulacdo de arranjos
institucionais gerais — sejam normas juridicas ou regras informais — que governassem as
relacOes entre fornecedores, clientes e trabalhadores a partir de entendimentos, presuncdes e
expectativas compartilhados, no intuito de gerar a estabilidade necessaria para a continuidade
das trocas econémicas. As regras importam, portanto, para a estabilizacdo das relagGes sociais

necessarias as interacées econémicas e, a medida em que essas interacdes se expandiram e 0S

8 FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 22.
87 FLIGSTEIN, op. cit., p. 29.
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atores se mostraram incapazes ou insuficientes para promover tais regras, 0s Estados assumiram

0 protagonismo na formulacdo das regras e arranjos institucionais de mercado.

N&o obstante, isso ndo significa que a formulacéo de regras se tornou livre, isenta
ou imparcial em relacdo aos interesses dos atores dos mercados. Logo, a nocdo de poder é
fulcral para compreender como a producdo das instituicdes de mercado é afetada e reflete
sistemas de poder e dominagdo. A teoria dos campos e a abordagem politico-cultural
desenvolvida por Fligstein configuram uma lente potente para visibilizar como conjuntos
particulares de arranjos de mercado representam as estruturas de poder de uma dada sociedade,

0 que permite compreender a dindmica politico-econdmica em varias sociedades.

Como exposto, a teoria dos campos trabalha com a nogdo de que atores tentam
produzir um “mundo local estavel”, onde os atores dominantes produzem sentidos que os
permitem multiplicar suas vantagens e influenciar a producéao de regras que contribuam para a
consolidagdo de seu poder®®. A organizagdo social dos campos se refere a trés aspectos: o
conjunto de principios que organizam o pensamento e sdo usados pelos atores para fazer sentido
de suas situacdes (que sdo os quadros cognitivos ou visdes de mundo); as rotinas ou praticas
que atores desempenham em suas relacdes sociais cotidianas; e as relacdes sociais que

constituem os campos, que podem ou n&o serem conscientemente compreendidas pelos atores®®.

Como formas de organizagdo social, as estruturas do mercado envolvem, para o
autor, as compreensdes cognitivas e as relagdes sociais concretas. As compreensdes cognitivas
se segmentam em dois tipos: compreensdes sociais gerais sobre como organizar empresas €
mercados e encontrar modos estaveis de competir, e compreensdes especificas sobre como

funciona um dado mercado em particular.

Para empregar essa teoria de organizacdo social mais ampla a Sociologia dos
Mercados, Fligstein fornece uma conceituacdo de mercado como campo que considera que
“mercados sdo arenas sociais que existem para a produgdo e venda de algum bem ou servigo e

sdo caracterizados por troca estruturada”’®. A troca estruturada, explica o autor, implica que 0s

% FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 28.

89 FLIGSTEIN, op. cit., p. 29: “The social organization of fields broadly refers to three features: the set of principles
that organize thought and are used by actors to make sense of their situations (what might be called cognitive
frames or worldviews), the routines or practices that actors perform in their day-to-day social relations, and the
social relations that constitute fields that may or may not be consciously understood by actors (Bourdieu 1977)”.
0 FLIGSTEIN, op. cit., p. 30: “Markets are social arenas that exist for the production and sale of some good or
service, and they are characterized by structured exchange”.



39

atores esperam repetidas trocas para os seus produtos, de modo que eles precisam de regras e

estruturas sociais para guiar e organizar essas trocas.

Um mercado se torna estavel — isto ¢, um campo — quando o produto em
comercializacdo adquire legitimidade perante clientes e os fornecedores desse produto
conseguem criar uma situagdo de hierarquia em que os maiores dominam o mercado e Sio
capazes de reproduzirem a si mesmos em determinados periodos’®. Dai Fligstein asseverar que
mercados estaveis podem ser descritos como “estruturas auto reprodutoras de papeis” (self
reproducing role structures) nas quais incumbentes e empresas contestadoras (challengers)

reproduzem suas posic¢des dentro de determinados ciclos temporais.

A questdo que se coloca, entdo, é descobrir quais estruturas sociais Sao necessarias
para proporcionar a troca estruturada e a estabilizacdo das interacGes nos mercados. Para
Fligstein, ha quatro conjuntos de regras relevantes para gerar estruturas sociais nos mercados:
(i) direitos de propriedade, (ii) estruturas de governanca, (iii) regras de troca e (iv) concepgoes
de controle. Fligstein explica que essas regras se referem a tipos gerais, que podem se
manifestar como normas juridicas, compreensdes ou praticas. Essas regras se relacionam com
a criacdo de compreensdes gerais, que sdo necessarias para a emergéncia de mercados estaveis.
Assim, em Ultima instancia, essas regras sdo necessarias para os atores, mesmo eles estando

cientes disso ou ndo’?.

O autor argumenta que essas estruturas sociais emergiram historicamente, na
medida em que governos e firmas passaram a reconhecer certos problemas para o
funcionamento dos mercados. Por meio de entendimentos sobre essas instituicdes, os atores
produzem as estruturas sociais para se organizarem, competirem e cooperarem, e realizarem as

trocas econdmicas de modo regular e reproduzivel .

Os direitos de propriedade referem-se as regras e as relacfes sociais que definem
guem pode reivindicar os lucros das empresas. A formacdo dos direitos de propriedade, destaca

Fligstein, € um processo politico continuo e contestavel, que envolve grupos organizados de

"L FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 31.

2 ELIGSTEIN, op. cit., p. 33: “These categories are necessarily abstract. They refer to general types of rules that
can appear as laws, understandings, or practices. They define issues about which actors who want to generate
markets must create general understandings in order for stable markets to emerge. They need these rules whether
they are aware of them or not”.

8 FLIGSTEIN, op. cit., p. 33: “These four types of social structures have emerged historically as firms and
governments have recognized certain generic problems in making markets work and then reflected on general
solutions. Through understandings around these institutions actors produce social structures to organize
themselves, to compete and cooperate, and to exchange with one another in a regular and reproducible fashion”.



40

empresarios, trabalhadores, servidores publicos e partidos politicos, e ndo é o resultado de um
processo de alocacdo eficiente. A divisdo dos direitos de propriedade estd no nucleo da
sociedade de mercado, uma vez que sdo eles que determinam quem esta no controle do
empreendimento capitalista e possui o direito de reivindicar os excedentes. Os direitos de
propriedade sdo necessarios para a estrutura¢do dos mercados, posto que se prestam a estabilizar
as relacdes sociais entre vendedores e compradores ao esclarecer 0s riscos e recompensas

envolvidos nas transacdes.

As estruturas de governanca referem-se a regras sociais gerais que definem as
relagbes de competicdo e cooperacdo e como as empresas devem ser organizadas. S&o essas
regras que estipulam as formas licitas e ilicitas de controlar a competigdo e de estruturar as
empresas em integracOes verticais ou horizontais, podendo assumir a forma de normas juridicas
ou de praticas institucionais informais. Notadamente, destacam-se as legislacGes antitruste
como normas juridicas que estipulam as estruturas de governanca. As estruturas de governanca
auxiliam, portanto, na estabilizacdo dos mercados, na medida em que definem as regras por

meio das quais as empresas organizam a si mesmas e as relagdées com concorrentes.

As regras de troca definem quem pode transacionar com quem e sob quais
condigdes as transacOes sdo realizadas. Elas definem, por conseguinte, os padrdes de pesos e
medidas, as condi¢Ges de seguro, de importacdo e exportagdo, o enforcement dos contratos,
entre outros. Sao elas as regras responsaveis por determinar a padronizagdo de produtos no que
se refere a compatibilidade e seguranca, por exemplo. As regras de troca sdo fundamentais para
estabilizar as interacdes nos mercados, ja que elas garantem as condi¢fes em que as transacoes

dever&o ocorrer para todos.

As concepcoes de controle refletem entendimentos especificos do mercado, entre
atores e empresas, sobre principios de organizacdo interna, estratégias de competicdo ou
cooperacdo e ordenamento de status ou hierarquia de empresas em dado mercado. As
concepgdes de controle séo formas de conhecimento local e existem como produtos historicos
e culturais que indicam como as atividades se desenrolam em determinado mercado’®. Para
Fligstein:

Concepgdes de controle sdo veiculos sécio-organizacionais para certos mercados

gue se referem a compreensdes cognitivas que estruturam percepgdes sobre como
certo mercado funciona, bem como uma descricdo de relacBes sociais reais de

" FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 35.
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dominacdo que existem nesse certo mercado. Uma concepcdo de controle é
simultaneamente uma visao de mundo que permite que os atores interpretem as acoes
de outros e um reflexo de como o mercado é estruturado.”

Observar a emergéncia e a existéncia dessas regras € justamente o que dialoga com
0 enfoque da discusséo aqui pretendida. A relevancia dessas institui¢des, para este estudo, se
encontra no fato de que elas despontam como produtos sociais, decorrentes de construcoes e
entendimentos entre as partes interessadas. As instituicbes que erguem o0s mercados e
viabilizam as trocas econémicas ndo possuem existéncia automética e anterior, mas uma
existéncia elaborada a partir de um conjunto de interagdes sociais entre governo, agentes de
mercado, trabalhadores, e tantas outras partes interessadas. Dai a afirmacao de Fligstein de que

um sistema de regras é também um sistema de poder.

1.1.3.3. Politica e poder na criagdo das instituicbes de mercado

Conforme Fligstein assevera, em didlogo com os estudos de Douglass North na
Nova Economia Institucional, a maioria das instituicGes de mercado resulta de disputas politicas
por meio das quais grupos capturam o governo e criam regras para favorecimento préprio em

detrimento de seus oponentes politicos e econdmicos’®.

Para ilustrar como esses sistemas de poder se refletem em arquiteturas de mercado
distintas, Fligstein elabora uma classificacdo de tipos-ideais que demonstra como seriam as
instituicdes econdmicas nos cenarios em que houvesse o predominio de certos grupos de atores
ou a formacdo de coalizOes distintas. A aplicacdo desses tipos-ideais permite examinar o
historico do equilibrio de poder na formacdo das instituicbes de mercado em dada sociedade,
discernir como os atores estdo atualmente arranjados e tecer predi¢es sobre como a capacidade
organizacional do Estado sera construida e como isso afetara as regras do mercado. Assim, o

conhecimento sobre quais arranjos predominam em uma certa sociedade possibilita prever

7> Tradugdo livre de: “Conceptions of control are social-organizational vehicles for particular markets that refer to
the cognitive understandings that structure perceptions of how a particular market works, as well as a description
of the real social relations of domination that exist in a particular market. A conception of control is simultaneously
a worldview that allows actors to interpret the actions of others and a reflection of how the market is structured.”.
Em: FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 35.

8 FLIGSTEIN, op. cit., p. 38: “Most market institutions were the outcome of political struggles whereby one
group of capitalists captured government and created rules to favor themselves over their political opponents.
North's central insight is at the basis of the theory of market governance theory presented here”.
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como novas crises na organizacdo dos mercados serdo mediadas e quais dominios e regras

provavelmente serdo construidos’’.

Sdo seis 0s tipos-ideais desenvolvidos por Fligstein, considerando quais grupos ou
coalizdes dominam a formagéo das institui¢des de mercado: (i) o Estado “rent seeker” como
grupo dominante, no qual a intervencao econdmica seria do tipo casuistica e aberta a corrupcao;
(i) os capitalistas como grupo dominante, no qual a intervencdo econdmica seria capturada por
interesses capitalistas; (iii) os trabalhadores como grupo dominante, o que, para Fligstein, ndo
seria possivel no capitalismo; (iv) a coalizdo entre Estado e capitalistas como grupo dominante,
no qual o Estado controla as finangas, 0s servicos e a infraestrutura e reprime os trabalhadores;
(v) a coalizdo entre Estado e trabalhadores como grupo dominante, na qual a intervengédo
econbmica ocorreria por meio de empresas estatais e pela extensdo de protecdo aos
trabalhadores; e, por fim, (vi) a situacdo de impasse entre capitalistas e trabalhadores, na qual
a intervencdo econdmica depende de quem domina em determinado setor e gerencia acordos

entre os grupos’®,

Fligstein discorre detidamente sobre tais tipos-ideais e elabora um quadro que
resume as implicagdes que os grupos dominantes geram sobre as instituicdes de mercado’.

Nesse quadro, Fligstein faz as seguintes correlagdes:

1) No tipo-ideal do Estado “rent seeker” como grupo dominante, 0s direitos de
propriedade seriam obtidos por meio de subornos e compensacgdes; a estrutura
de governanca e as regras de troca seriam 0s subornos e as compensagoes; e 0
modelo de intervencdo nos mercados produziria mercados instaveis, com
empresas e trabalhadores desorganizados;

2) No tipo-ideal dos capitalistas como grupo dominante, os direitos de propriedade
seriam baseados na concessao de todos direitos aos shareholders e ndo haveria
nenhuma propriedade estatal; a estrutura de governanca envolveria a formacao
de carteis e grupos de controle, com uma clara organizacéo de competidores; as
regras de troca seriam determinadas pela captura do controle regulatério, com
a aplicagdo de normas favoraveis aos incumbentes; e 0 modelo de intervengéo

nos mercados consistira em uma intervencao estatal unicamente voltada para

"TELIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 45.

8 FLIGSTEIN, op. cit., p. 46.

" FLIGSTEIN, op. cit., p. 47.
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atenuar as crises para incumbentes, permanecendo alheia aos mercados em
outras situacoes;

3) No tipo-ideal dos trabalhadores como grupo dominante, ndo haveria
propriedade privada; a estrutura de governanca faria a mediacdo da competicao
para proteger empregos; as regras de troca envolveriam regulacGes abrangentes,
com a protecdo a trabalhadores e consumidores sendo primordial e empregada
para afastar competidores; e 0 modelo de intervencgéo seria aquele voltado para
proteger empregos;

4) No tipo-ideal da coalizdo entre capitalistas e Estado como grupo dominante, em
relacdo aos direitos de propriedade, haveria controle estatal sobre financas e
servigos publicos, com clara distingdo entre publico e privado; a estrutura de
governanca envolveria a protecdo de alguns mercados e outros seriam abertos,
a depender das posi¢des competitivas das empresas; as regras de troca, o estado
de direito seria aplicado a todos; e a intervencao estatal ocorreria em auxilio aos
incumbentes;

5) No tipo-ideal da coalizdo entre trabalhadores e Estado, os direitos de
propriedade se dividiram entre a propriedade estatal e alguns direitos aos
stakeholders; a estrutura de governanca seria orientada para a protecdo ao
emprego, com a permissao de que empresas possam cooperar e com a protecéo
de mercados; as regras de troca seriam abrangentes e aplicadas a todos; e a
intervencdo estatal ocorreria para a protecdo ao emprego; e, por fim,

6) No tipo-ideal de impasse entre capitalistas e trabalhadores, com a autonomia do
Estado, os direitos de propriedade s&o intervindos quando ambos lados
concordam ou quando surgem demandas poderosas de grupos organizados; a
estrutura de governanca alternativamente auxilia na protecdo de empregos e
mercados e permite a cooperagédo para salvar empregos; as regras de troca sao
utilizadas para intervir por ambos lados; e a intervencéo estatal ocorre tanto para

empresas quanto trabalhadores.

O raciocinio promovido pela classificacdo em tipos-ideais é interessante para o
presente estudo porque evidencia a relevancia do poder para a estruturacdo dos mercados. Os
sistemas de poder implicam a formagéo de instituicGes de mercado particulares, o que afasta a
nogdo de que as regras que orientam os mercados seriam objetivas, abstratas e universais. Pelo

contrério, as instituicGes de mercado ndo resultam meramente de regras ou forcas econémicas
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que, supostamente, ao visar a eficiéncia, culminariam com instituicbes mais estaveis,
duradouras e indutoras do crescimento econdmico, mas decorrem, sim, de processos sociais e
sistemas de poder. Assim, 0s entendimentos — “as regras do jogo” — que proporcionam a troca
estruturada derivam, antes de tudo, de relagdes sociais que, localizadas em uma determinada

conjuntura politico-cultural, refletem os sistemas de poder dos campos em que se situam.

A ideia poderosa e subjacente a expressao e a teoria da “arquitetura dos mercados”
consiste justamente em propor e observar como os mercados sdo verdadeiramente construidos,
com a sobreposicéo, arranjo, moldagem, conflito e acomodacéo de estruturas sociais produzidas
em um ambiente politico-cultural. A apresentacdo dessa teoria, no presente estudo, é pertinente
e significativa para refutar a ideia de neutralidade e objetividade das regras de mercado e para
lancar luz sobre a relevancia das relagdes politicas na conformacéo das instituicGes econdmicas.
Essas duas contribuicdes, além de outros aspectos da teoria de Fligstein e da Sociologia
Econdmica, se opdem a nogdes e conceitos da teoria econdmica mainstream e, assim, adquirem
alta relevancia para repensar a regulacdo dos mercados e a disciplina juridica da concorréncia,

como sera argumentado na sequéncia.

1.2. Contraposicao a teoria econémica neocléssica: poder e politica na arquitetura dos

mercados

Como ja antecipado em certos pontos, a Sociologia Econdmica apresenta numerosas €
profundas divergéncias em relacdo a teoria econémica neoclassica no que tange a conformacao
dos mercados. Em razdo da equivocidade e ambiguidade do termo, esclarece-se que o conceito
de teoria econdmica neocléssica adotado nesta dissertacdo corresponde ao movimento
proveniente do marginalismo microecondmico, cuja ideia central consiste na defesa de que
existem pontos de equilibrio aos quais tendem as relacdes microecondmicas e variaveis
macroeconémicas. O cerne da teoria neoclassica, como aqui compreendida, se encontra na

formulacgdo de modelos de equilibrio e na previsdo de resultados futuros®.

A Sociologia Econbmica se contrapde a teoria econdémica neoclassica a partir de

elementos diversos, como o aspecto atomizado dos agentes de mercado®!; o modelo neocléssico

8 COMPARATO, Fabio Konder; SALOMAO FILHO, Calixto. O Poder de Controle na Sociedade Andnima. 6ed.
Rio de Janeiro: Editora Forense, 2014, p. 39.

81 GRANOVETTER, Mark. Economic Action and Social Structure: The Problem of Embeddedness. American
Journal of Sociology, vol. 91, pp. 481-510, 1985, p. 483: “Classical and neoclassical economics operates, in
contrast, with an atomizes, undersocialized conception of human action, continuing in the utilitarian tradition”.
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de competicdo perfeita®?; o mecanismo de pregos como principal regra das trocas econdmicas®?;
a racionalidade universal dos mercados®; a premissa de completude e liberdade das

informagbes®, entre outros.

Para os propdsitos desta dissertacéo, é relevante destacar como a Sociologia Econdmica
se contrapde, especificamente, aos papéis atribuidos a politica e ao poder na conformacéo das
instituicdes de mercado e no desempenho econémico dos agentes, ja que essas percepcdes
dialogam diretamente com o problema de pesquisa aqui trabalhado e despertam reflexdes
interessantes sobre como essas dimensdes devem ser captadas pelo controle juridico do poder

econdmico.

A Sociologia Econdmica tende a conferir um papel destacado as dindmicas de poder na
acdo econdmica®, ao passo que a teoria econdmica neoclassica tende a ignorar o exercicio do
poder e observa-lo tdo somente como uma falha de mercado, ja que, a partir do modelo de
competicdo perfeita, por definicdo, todos os agentes de mercado seriam iguais, com mesmo
porte e capacidades, e ndo conseguiriam exercer poder uns sobre os outros ou sobre
consumidores e governo, de modo que preocupacdes com o exercicio do poder seriam
despreziveis e desprezadas. Ainda gque a teoria econémica tenha concebido e abordado cenarios
de competicdo imperfeita, nos quais se verifica a ocorréncia do poder de controlar precos e
demanda, a concepcéo sobre poder permanece limitada e falha em considerar efeitos mais

amplos do exercicio do poder econdmico em contextos sociais e de mercado®’.

Para a Sociologia Econémica, contrariamente, as relacées de poder sdo definidoras do

comportamento econémico, seja diretamente, quando uma empresa poderosa se impde sobre

8 FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 8: “The element that holds the field together is its
opposition to the neoclassical model of perfect competition”.

8 FLIGSTEIN, op. cit., p. 17: “Economic theory assumes that the main mechanism that regulates this exchange is
price competition”.

8 ABOLAFIA, Mitchel Y. Markets as cultures: an ethnographic approach. In: CALLON, Michael. (Ed.) The Laws
of the Markets. Oxford: Blackwell Publishers, 1998, pp. 69-85, p. 74: “Economists, and in particular financial
economists, treat rationality as a cultural universal”.

8 SMELSER, Neil J.; SWEDBERG, Richard. Introducing Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J.;
SWEDBERG, Richard (Eds). The Handbook of Economic Sociology. Princeton: Princeton University Press, 2005,
pp. 3-25, p. 3: “In a classic statement, Knight ([1921] 1985, 76-79) stressed that neoclassical economics rested on
the premises that actors have complete information and that information is free”.

% SMELSER; SWEDBERG, op. cit., p. 5.

8 SMELSER; SWEDBERG, op. cit, p. 5: “It is also true that economists have a tradition of analyzing imperfect
competition—in which power to control prices and output is the core ingredient— and that the idea of “market
power” is used in labor and industrial economics (e.g., Scherer 1990). Still, the economic conception of power is
typically narrower than the sociologist’s notion of economic power, which includes its exercise in societal
(especially political and class), as well as market, contexts”.
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um fornecedor fraco, seja indiretamente, quando um grupo poderoso de industrias formata a
regulacdo em beneficio proprio®. Admite-se, assim, que o poder formata as regras do jogo e,
inclusive, as prescrigdes sobre como as empresas devem se comportar, de modo que, muitas
vezes, sdo as disputas de poder que moldam as organizac6es e definem o que sera considerado

como um comportamento empresarial racional®®.

Em contraste, quando a teoria econdmica mainstream muito assimila as relagdes de
poder, essa assimilacdo ainda se circunscreve a situacdes de abuso nos mercados, por meio dos
quais os agentes dominantes conseguem implementar estratégias que subvertem a competicédo
ou as regras em seu favor. Com isso, escapa, portanto, a constatacao sociolégica de que o poder
é endémico nas relagdes econdmicas e estruturante das instituicdes de mercado. Disso decorre
uma preocupacdo central da disciplina, que consiste em observar e problematizar como grupos
poderosos sdo bem sucedidos em promover praticas e politicas publicas que aparentam ser em

beneficio geral e comum, mas, em verdade, se ddo em beneficio proprio e particular®®®?,

O poder de determinar as prescricdes sobre o comportamento econdmico — ou as
concepcdes de controle, no vocabulario fligsteiniano — suscita ainda questionamentos
instigantes sobre a concepcdo de racionalidade econémica adotada pelo mainstream
econdmico, que ainda se ancora no pressuposto de que a racionalidade é orientada por interesses
individuais voltados a maximizagao de eficiéncias. A teoria sociol6gica demonstra, no entanto,
que a emergéncia de praticas econdémicas esta imbricada em relagcBes sociais e redes que
institucionalizam os roteiros de acdo econdmica. Esses roteiros sdo instituidos ndo por
eficiéncia, mas por dinamicas e disputas de poder que conseguem ditar quais praticas serdo

tidas como racionais. Assim descreve Dobbin:

As praticas econdmicas - padrGes de comportamento como estratégias de precos e
estruturas empresariais - emergem em redes de atores, através da institucionalizagéo de
roteiros de como se comportar para atingir determinados fins. Os atores poderosos
tentam moldar os roteiros que sdo construidos e moldar as regras do jogo que se
institucionalizam nas politicas publicas. As praticas econbmicas, ou roteiros, que
emergem moldam a cognicdo individual e determinam como os individuos responderao
as situagdes no futuro. Em outras palavras, as praticas econémicas emergem através de

8 DOBBIN, Frank. Comparative and Historical Approaches to Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J.;
SWEDBERG, Richard. Introducing Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J.; SWEDBERG, Richard (EdSs).
The Handbook of Economic Sociology. Princeton: Princeton University Press, 2005, pp. 26-48, p. 27.

8 DOBBIN, op. cit, p. 32.

% DOBBIN, op. cit., p. 27: “Their concern is with how powerful groups succeed in promoting practices and public
policies that are in their interest as being in the common interest”.

1 Note-se, inclusive, que a propria teoria econdmica concebe que os agentes sdo movidos por auto interesse,
embora disso ndo derivem reflexdes e preocupacgGes mais aprofundadas sobre como esse auto interesse também se
dedica a moldar as instituicbes econémicas, ndo apenas as escolhas e desempenhos particulares dos agentes.
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processos distintamente sociais nos quais as redes sociais e 0s recursos de poder
desempenham papéis na definicdo de certas praticas como racionais.*?

Os arranjos de poder estdo intricados, portanto, na determinagcdo dos comportamentos
econdmicos e na arquitetura dos mercados, que se revelam como produtos politicos-culturais.
Na medida em que o capitalismo necessita do aparato estatal para a estabilizacdo das trocas
econdmicas, as dimensdes do poder e politica se entrelagcam, j& que os agentes poderosos, que
procuram dominar 0s campos, precisam estender seu dominio sobre a elaboracdo das
instituicdes de mercado®. As disputas e articulagdes politicas sdo, portanto, elementos cruciais
para a conformacdo dos mercados. A concepcdo socioldgica dos mercados fornece, entdo, uma
lente que permite enxergar e compreender as aproximacGes entre poder politico e poder

econdmico e seus efeitos sobre o sistema econdmico.

O controle do poder econémico realizado pela disciplina juridica da concorréncia deve
incorporar essas dimensdes no seu aparato analitico e abandonar a visdo dos mercados como
instituicOes neutras, sob pena de autorizar e legitimar a formacéo de estruturas e condutas que
ndo apenas desnivelam a competicdo nos mercados, mas que também impactam o
desenvolvimento do proprio Estado Democratico de Direito. Se 0s agentes mais poderosos
economicamente sdo aqueles que conseguem manipular e dominar a arquitetura dos mercados,
a regulacdo econdmica, de modo geral, precisa empregar instrumentos que mitiguem a

influéncia econdmica sobre a politica.

Alias, a propria apatia e inércia em considerar os impactos politicos do acumulo de
poder econdmico parecem derivar da influéncia que os agentes poderosos possuem na definicéo
de qual deve ser o nivel de intervencdo estatal sobre 0s mercados e sobre quais devem ser 0s
objetivos perseguidos pelo direito da concorréncia.

%2 DOBBIN, Frank. Comparative and Historical Approaches to Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J.;
SWEDBERG, Richard. Introducing Economic Sociology. In: SMELSER, Neil J.; SWEDBERG, Richard (Eds).
The Handbook of Economic Sociology. Princeton: Princeton University Press, 2005, pp. 26-48, p. 28. Traducdo
livre.

% FLIGSTEIN, Neil. Markets as Politics: A Political-Cultural Approach to Market Institutions. American
Sociological Review, vol. 61, n. 4, pp. 656-673: “Property rights, governance structures, and rules of exchange are
arenas in which mod-ern states establish rules for economic actors. States provide stable and reliable conditions
under which firms organize, compete, cooperate, and exchange. The enforcement of these laws affects what
conceptions of con-trol can produce stable markets. There are political contests over the content of laws, their
applicability to given firms and mar-kets, and the extent and direction of state intervention into the economy. Such
laws are never neutral. They favor certain groups of firms”.
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A secdo seguinte se propde a levantar algumas reflexdes sobre como a regulagdo
econdmica e a intervencdo estatal podem percorrer novos rumos a partir das contribuicoes

proporcionadas pela teoria sociologica dos mercados.

1.3. Algumas perspectivas renovadas para a intervencao estatal na economia

A dimensdo social se situa na origem dos processos e estruturas que erigem 0s
mercados e viabilizam as trocas econdmicas. A abordagem socioldgica evidencia essa
centralidade, ao demonstrar que a formulacdo das instituicdes formais e informais esta
estreitamente conectada com as interacGes politicas. As lentes da Sociologia Econdmica vao
realcar que as instituicdes e comportamentos econdmicos estédo imbricados e, assim, fortemente
constrangidos por relages sociais continuas®*. Os agentes econdmicos s&o, antes de tudo, atores
sociais, que pautam os seus comportamentos econdémicos sobre esse emaranhado tecido social.
Esse tecido social é decisivo para o desenvolvimento da economia, posto que ele articula os

diversos fatores que influenciam a construcéo das instituigdes que regem os mercados.

Ao lancgar luz sobre as estruturas dos mercados como frutos de processos sociais,
contestam-se frontalmente as nogbes neocldssicas da teoria econdmica, que atribuem ao
mecanismo de precos, ao ideal de competicdo perfeita e as falhas de mercado o sucesso ou
fracasso do desempenho de agentes econdmicos. Isto &, para a teoria econdmica neoclassica,
apenas as regras e os fatores econdomicos, que seriam “puros”, seriam as forcas motivadoras e
constritoras do comportamento econémico. Ndo haveria, portanto, interferéncia de outros

dominios da vida social sobre o desempenho econémico.

Ao operar com uma concepgao atomizada, “subsocial” da a¢do humana, como
argumenta Granovetter, a teoria neoclassica desautoriza a hipotese de existir qualquer impacto
da estrutura social e das relagdes sociais sobre a producdo, a distribuicdo ou o consumo de
produtos®. As relaces sociais, quando muito apreendidas por essas teorias, ndo passariam de
pequenas resisténcias em face do mecanismo de competicdo, que seria efetivamente o

parametro para defini¢do da agdo econémica com vistas a eficiéncia.

Confia-se, porquanto, que a competicdo se configura como um mecanismo capaz

de mitigar as interferéncias geradas pelo poder, sob o pressuposto de que a disputa nos mercados

% GRANOVETTER, Mark. Economic Action and Social Structure: The Problem of Embeddedness. American
Journal of Sociology, vol. 91, pp. 481-510, 1985.
% GRANOVETTER, op. cit, p. 484.
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ocorreria unicamente a partir de estratégias comerciais e varidveis competitivas. Por
conseguinte, a competicdo funcionaria também como uma ferramenta capaz de dispensar
qualquer intervencdo estatal sobre os mercados, ja que ela seria suficiente para nivelar as

condicdes para a performance econdémica dos agentes.

Isso ndo soa factivel nem sob uma perspectiva mais conservadora, estritamente
econdmica, que ja demonstraria que, nos mercados, 0s agentes estdo constantemente
desenvolvendo estratégias para subverter a concorréncia, e € ainda menos crivel sob uma
perspectiva socioldgica e abrangente da realidade econémica, que torna patente a relevancia do
poder e da politica para 0 comportamento e desempenho econémico. Como a competicdo € um
elemento de instabilidade nos mercados, ela é alvo constante de esforcos para atenua-la e as
normas juridicas que determinam qual sera o padrdo de defesa da concorréncia adotado pelo
Estado, de modo que € ingénuo confiar que a competicao é suficiente para neutralizar o poder
econdmico, sem considerar a relevancia politica que o poder econdmico assume na

conformacéo das instituicdes de mercado.

Dai que as relacbes sociais, politicas e culturais importam gravemente para a
formacédo e transformacao das instituicbes e comportamentos econdmicos e, em um nivel mais
profundo, até mesmo a dimensdo simbdlica dos papéis sociais pode afetar as transagdes
econdmicas, demonstrando como 0 mecanismo de competi¢do nos mercados, como concebido
pelo mainsteam econdmico, pode ser falho. Surinder Jodhka, Baike Rehbein e Jessé Souza, a
partir de estudos de casos do Brasil, Alemanha, india e Laos, argumentam que a disposicéo de
capital ndo é tanto um resultado de a¢des sociais, mas de uma heranca que se reproduz por
geracdes®. A desigualdade social na economia de mercado, defendem os autores, ndo resulta
do mecanismo de competicdo, sendo que € consequéncia de estruturas que possuem raizes na

sociedade pré-capitalista.

A transicdo para o capitalismo ndo significou uma ruptura com o passado, de modo
que a desigualdade no sistema capitalista € uma continuidade dessas estruturas prévias®’. Ndo
se concretizou a expectativa de que o capitalismo seria um rompimento com os sistemas de
dominagdo anteriores e colocaria todos em situagéo de liberdade e igualdade nos mercados,
onde todos poderiam disputar realizar suas conquistas por mérito proprio. Com isso, 0S grupos

que eram excluidos na sociedade colonial brasileira, por exemplo, como escravizados,

% JODHKA, Surinder S. et al. Inequality in Capitalist Societies. New York: Routledge, 2018, p. 2.
% JODHKA, et al. op. cit., p. 10: “We argue that social inequality is not a result of competition but a consequence
of structures that have their roots in precapitalist society”.
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mulheres, povos ndo brancos e trabalhadores, continuaram a margem desse suposto processo

de inclusao.

Nao obstante, quando essa “inclusdo” ocorreu, Jodhka, Rehbein e Souza asseveram
que isso ndo foi capaz de torna-los cidaddos iguais, pois permaneceram desprivilegiados e
desiguais. Segundo argumentam os autores, mais do que a desigualdade de oportunidades, esses
grupos nunca conseguiram alcancar as caracteristicas simbdlicas de cidaddos iguais, havendo
até hoje uma grande desconfianca em relagdo aos negros, mulheres, classes baixas e pessoas do

Sul global assumindo posicdes de relevo na sociedade®®. Por conseguinte, asseveram:

Mesmo em condicGes de completa igualdade de oportunidades, esses grupos
ndo competiriam em igualdade de condig¢fes, na medida em que retém
caracteristicas simbolicas negativas com base em desigualdades histdricas
anteriores.*

Essa perspectiva dialoga diretamente com o argumento central de Thomas Piketty,
no livro Capital e Ideologia, que também se apoia na dimensdo simbdlica para explanar como
as sociedades legitimam as desigualdades a partir de narrativas ideoldgicas. Especificamente

para as sociedades capitalistas, Piketty destaca que:

Nas sociedades atuais, estas narrativas justificativas compreendem temas de
propriedade, empreendedorismo e meritocracia: diz-se que a desigualdade
moderna é justa porque é o resultado de um processo livremente escolhido, no
gual todos gozam de igualdade de acesso ao mercado e a propriedade e se
beneficiam automaticamente da riqueza acumulada pelos individuos mais
ricos, que também sdo os mais empreendedores, merecedores e Uteis.'®

Esse grau de implicacdo entre relacfes e papéis sociais e a economia de mercado se
contrapbe solidamente a qualquer tentativa de afastar ou reduzir o significado da dimenséo
social para a conformacédo do capitalismo. O tecido social sustenta as trocas econémicas, de
modo gue os sistemas de poder e dominacdo, as desigualdades e injusticas que eventualmente
existam nele também afetardo o funcionamento dos mercados. E nesse sentido que Cass

Sunstein afirma que é improvavel que mercados livres consigam cessar a discrimina¢do com

% JODHKA, Surinder S. et al. Inequality in Capitalist Societies. New York: Routledge, 2018, p. 10-11.

9 JODHKA, et al. Inequality in Capitalist Societies. New York: Routledge, 2018, p. 11: “Even under conditions
of complete equality of opportunities, these groups would not compete on a level playing field as they retain
negative symbolic characteristics on the basis of earlier historical inequalities”.

10 Traducdo livre de: “In today’s societies, these justificatory narratives comprise themes of property,
entrepreneurship, and meritocracy: modern inequality is said to be just because it is the result of a freely chosen
process in which everyone enjoys equal access to the market and to property and automatically benefits from the
wealth accumulated by the wealthiest individuals, who are also the most enterprising, deserving, and useful”. Em:
PIKETTY, Thomas. Capital and Ideology. Traducdo Arthur Goldhammer, Cambridge: The Belknap Press of
Harvard University Press, 2020, p. 1.
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base em raga e género, ja que eles possuem apenas um papel parcial e instrumental na protecéo
de direitos®®?.

A pretensdo de dissociar os mercados dos processos sociais e toma-los como
espacos isolados parece se coadunar com a narrativa apontada por Piketty, na medida em que a
separacdo entre essas dimensdes resguardaria 0os mercados dos impactos desses processos,
legitimando-0s como espacos livres e justos, nos quais o processo de competi¢do pelo mérito

seria a Unica maneira de propiciar assimetrias e desigualdades.

Em outra instancia, essa pretensdo também serviria para rechacar e restringir a
necessidade de intervencdo estatal sobre os mercados, que seriam livres e unicamente
influenciados pelas regras econdmicas. Se 0s processos sociais ndo interferem nas trocas
econbmicas, entdo ndo ha razdo para o que Estado intervenha com medidas regulatérias que
busquem mitigar os efeitos da dimensdo social. Esse discurso e essa pretensdo de isolar 0s
mercados dos processos sociais e da intervencao estatal atendem aos interesses justamente dos
atores dominantes, que dispensam a corre¢do das desigualdades, j& que delas se beneficiam.

Associa-se a tal aspecto uma das proposicdes indicadas por Fligstein, como
decorréncia da necessidade e da emergéncia das instituicbes de mercado, que se eleva com
implicagéo significativa para pensar como atores dominantes afetam gravemente a formagéo

dos mercados. O autor propde que:

A formacdo inicial de dominios de policy e as regras que eles criam, afetando
os direitos de propriedade, as estruturas de governanca e as regras de troca,
moldam o desenvolvimento de novos mercados, porque eles produzem
modelos culturais que determinam como organizar uma dada sociedade. A
configuracdo inicial das instituicGes e o equilibrio de poder entre servidores
do governo, capitalistas e trabalhadores naquele momento importam para a
persisténcia de capitalismos nacionais e as diferencas entre eles.1%2

Na perspectiva da teoria dos campos a qual Fligstein adere, interpreta-se tal
proposicdo a partir da nogdo de que os atores dominantes procuram compor sentidos que
estabilizem o sistema de poder, mantendo-os em posicao privilegiada. A estabilizacdo de poder

dentro do campo, portanto, se encontra em disputa entre 0s grupos com interesses divergentes.

101 SUNSTEIN, Cass. Free Markets and Social Justice. New York: Oxford University Press, 1997, p. 8.

192 FLIGSTEIN, Neil. The Architecture of markets. An economic sociology of Twenty-First Century Capitalist
Societies. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 40. Tradug&o livre de: “Proposition 2.2. Initial formation
of policy domains and the rules they create affecting property rights, governance structures, and rules of exchange
shape the development of new markets because they produce cultural templates that determine how to organize in
a given society. The initial configuration of institutions and the balance of power between government officials,
capitalists, and workers at that moment account for the persistence of, and differences between, national
capitalisms”.
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A formagcdo inicial de entendimentos que delimitam as estruturas sociais é, portanto, marco

crucial e decisivo para a continuidade ou contestacdo da estabilizacdo do poder.

Neste ponto, relaciona-se o conceito de dependéncia de trajetdria (path
dependence), que pretende evidenciar que “as escolhas realizadas no momento de formagao das
instituicbes e das politicas exercem um efeito de constrangimento sobre o seu futuro
desenvolvimento em razdo da tendéncia inercial das instituigdes que bloquearia ou dificultaria
subsequentes mudangas™'%. Isto significa reconhecer que o legado histdrico das instituicoes

importa e, sem aborda-lo, ndo é possivel conhecer integralmente sua estrutura e funcionamento.

Assim, se a formagdo inicial das regras molda o desenvolvimento de novos
mercados e se o equilibrio de poder no momento da configuracéo inicial é determinante para a
persisténcia e para as peculiaridades de determinado sistema capitalista, a atuacdo regulatoria e
interventiva do Estado ndo deve se resumir ao momento presente das instituicdes e deve estar
igualmente atenta e ciente das limitagdes e imposi¢Oes que resultam da configuracao inicial das
estruturas sociais dos mercados. Uma regulacdo dos mercados que se volte para o
desenvolvimento econdmico e a correcdo de desigualdades deve se debrucar igualmente sobre

0 momento de configuracao inicial das instituicfes de mercado.

A concepcdo critica desenvolvida pela Sociologia Econbmica proporciona,
portanto, novas possibilidades para pensar a atuacdo do Estado sobre a economia, tomando a
dimensdo social como centro. Diante disso, o proprio conceito de falhas de mercado merece ser
repensado a luz do tecido social que ancora as acbes econdmicas, percebendo como
desigualdades econémicas, sociais e politicas, mesmo em um nivel simbdlico, podem ser

entraves consideraveis para as transa¢cdes econémicas.

Essas implicacbes também podem promover reflexdes contributivas para
desenvolver novos parametros e paradigmas para a disciplina juridica da concorréncia que
venham a considerar como essas dimensdes impactam na concretizacdo de um padrdo de

competicdo pelo mérito.

O capitulo seguinte pretende apresentar, entdo, como as estreitas relacdes entre
elites econémica e politica sdo fundantes do capitalismo brasileiro e imprimem uma dinamica
particular de atuacdo econdémica e competitiva nos mercados. Alicergadas no arcabougo tedrico

aqui apresentado, a investigacao e analise dessas relacdes escancaram a falacia da competicao

13 BERNARDI, Bruno Boti. O conceito de dependéncia da trajetoria (path dependence): definicdes e
controvérsias tedricas. Perspectivas, Sdo Paulo, v. 41, p. 137-167, jan./jun. 2012, p. 138.
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pelo mérito no Brasil e reivindicam uma nova aproximacéo e interpretacdo sobre o papel do
Estado na regulagdo dos mercados e no controle do poder econdmico por meio da defesa da

concorréncia.

Se 0s mercados séo produtos sociais complexos, a disciplina da concorréncia também
deve apreender a relevancia dos processos sociais para sua formatagdo e desenvolvimento. A
competicdo como forca desestabilizadora dos campos motiva disputas que se espraiam para
outras esferas que nao apenas a “puramente econdémica”. A principal delas ¢ a disputa politica,
que determinard as regras do jogo e podera torna-lo enviesado, favorecendo aqueles que tiveram

0 poder de estabelecer e assegurar a manutencédo de tais regras.

N&o é dificil perceber, portanto, como a observacéo sobre o nivel de influéncia politica
decorrente do acumulo de poder econémico é necessario para um controle efetivo da
concorréncia meritoria, de modo que o empenho em reduzir os canais de contato e influéncia
das elites econdmicas sobre as elites politicas deve integrar a agenda das politicas de defesa da
concorréncia, ja que esses acessos minam a competicdo nos mercados e abalam as estruturas

democraticas do Estado brasileiro.
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2 INTERFACES ENTRE PODER ECONOMICO E PODER POLITICO E
CONCORRENCIA NO CAPITALISMO BRASILEIRO

A concepcdo socioldgica da economia concede uma nova perspectiva para pensar a
estrutura dos mercados e o papel das interagdes sociais, politicas e culturais na conformacao do
sistema e da acdo econdmica. Distintamente do que sugere a teoria econémica neoclassica, as
interacdes sociais ndo sdo meras friccdes ou distor¢cdes atrelados a atividade econdmica, mas
sdo, na perspectiva sociologica, o proprio tecido sobre o qual as trocas econdmicas podem se

desenvolver.

As interagcbes humanas que se desenvolvem nesse tecido social sdo extremamente
relevantes para influenciar e determinar o curso da acdo econdmica, podendo afetar até mesmo
0 mecanismo de precos e de competi¢do. Com isso, a Sociologia Econdémica confronta o ideario
dos livres mercados ao demonstrar, em nivel tedrico e empirico, que diversos comportamentos
econdmicos sdo intensamente influenciados pelas interacGes politicas, sociais e culturais. Nao
é apenas 0 comportamento individualista e racional, orientado pela competicédo, pelo lucro e
pela eficiéncia, que guia 0s agentes econdmicos: seu comportamento é impulsionado,

condicionado e constrangido pelas relacGes nas quais se encontram imersos.

Mais do que isso, 0 sistema de regras que governa as transagdes econdmicas nédo
emerge como produto neutro e universal nos mercados, mas como produto politico, social e
cultural que reflete os arranjos de poder orquestrados por grupos dominantes e por meio dos
quais influenciam e controlam a formacéo das instituicdes de mercado. Evidencia-se, entdo, a
importancia das disputas e relagdes politicas na arquitetura dos mercados e apreende-se o papel

das relaces politicas e pessoais no funcionamento do capitalismo.

Consequentemente, a abordagem socioldgica também permite enxergar como o poder
econdmico procura se aproximar do poder politico justamente em razdo das vantagens que iSso
pode lhe conferir na formulagdo das instituigdes de mercado, que funcionam como as “regras
do jogo”. Ao visibilizar 0 componente politico na constru¢cdo dos mercados, amplia-se até
mesmo a percepcao sobre a dimensdo em que 0s agentes concorrem, j& que a competicdo parece
se deslocar do &mbito meramente econdémico para também se estender sobre as disputas pelas

oportunidades politicas que possam desnivelar o ambiente competitivo.

A medida em que o poder econdmico se aproxima e se transmuta em poder politico,
adquirindo a habilidade de influenciar a formulagdo das instituices econémicas em uma

circularidade que tende a beneficiar o seu desempenho econdmico e competitivo e, novamente,
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sua relevancia politica, € preciso refletir sobre as implicacGes que isso gera para o controle
juridico do poder econdémico. Se a concentracdo de poder econdmico promove a abertura de
canais privilegiados para acessar relacdes e vantagens politicas que tornam a reforcar o
crescimento do poder econémico, é premente que o controle juridico do poder econémico, por
meio do direito da concorréncia, consiga apreender o movimento de retroalimentacdo entre

esses poderes.

Especialmente no contexto do capitalismo brasileiro, que se ergue sobre fundamentos
patrimonialistas e se estrutura como um capitalismo de estado, as relacdes entre poder politico
e poder econdmico tendem a ser determinantes para a performance econémica e afetam
seriamente 0 ambiente competitivo. O empenho deste capitulo, portanto, é o de mapear as
relacBes entre os poderes politico e econdmico e, constatando que elas se estreitam a partir do
incremento de poder econémico, conjecturar como 0s impactos politicos do acimulo de poder

econdmico devem ser incorporados na analise do direito da concorréncia.

2.1. Aproximagcdes entre poder econémico e poder politico no capitalismo brasileiro

No atual estagio do capitalismo brasileiro, a nogdo de que poder econémico e poder
politico se relacionam proximamente é quase intuitiva, sendo anterior ao contato com qualquer
evidéncia empirica ou estudo tedrico sobre tal relacdo. Essa intuicdo, partilhada e difundida no
senso comum, € motivada pela desigualdade econdmica crescente e a percepcdo publica de que
o Estado apenas atende as classes abastadas; pelos escandalos de corrup¢do que revelam as
interacBes espurias entre as elites econdmica e politica; pela impressdo de impunidade aos

crimes dos mais ricos e de injustica na persecucdo dos crimes dos mais pobres.

A intuicdo e o senso comum sdo confirmados ndo apenas pelas noticias reportadas na
midia, mas por uma diversidade de analises tedricas e empiricas, em areas variadas, que indicam
como o poder politico e o poder econdmico interagem de maneira intima, seja por vias
institucionais — como o financiamento eleitoral e o lobby — ou ilegais — como a corrupgéo —, ou,

ainda, por meio de vinculos pessoais e familiares.

No capitalismo brasileiro, especialmente, os vinculos entre poder econdmico e poder
politico sdo ainda mais perceptiveis e intrincados, porque eles sdo antecedentes a institui¢éo de
uma economia de mercado e, por isso mesmo, sao estruturantes do sistema capitalista no Brasil.

A intima aproximag&o entre publico e privado e entre elites econdmica e politica remonta ao
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periodo colonial e se encontra na origem da formacgdo do patronato politico brasileiro, como
indicara Raymundo Faoro na famosa obra Os Donos do Poder.

As categorias que Faoro desenvolve nessa obra, como o patrimonialismo e o estamento
burocratico, despontam como chaves de entendimento relevantes para pensar a formacao do
capitalismo no Brasil, que assume a forma de um capitalismo de estado ou capitalismo
politicamente orientado, nos termos weberianos, e centraliza no Estado a criagdo de
oportunidades econdmicas — 0 que, por sua vez, instaura uma relacéo de certa dependéncia dos

agentes econdmicos em relacéo ao Estado para empreender.

Assim, a proxima subsecao se dedica a apresentar, em um abordagem histérica, como
a tese defendida por Faoro, apesar das criticas pertinentes que veio a receber de soci6logos e
historiadores brasileiros, pode ser tomada como base tedrica para as reflexdes propostas por

este estudo.

2.2. Do patrimonialismo ao capitalismo de estado

Publicada em 1958 e reeditada em 1975, a obra Donos do poder se consolidou como
peca fundamental de interpretacdo da histdria brasileira e marco referencial para a formacéo do
pensamento social brasileiro. A tese contundente que Faoro desenvolve nesse livro situa a causa
de diversas caracteristicas disfuncionais do Estado brasileiro no transplante da estrutura de
poder patrimonialista do Estado portugués, por meio da importacao da estrutura administrativa
da Coroa Portuguesa, a colénia brasileira, reforcada com sua migracdo para o Brasil no século
XIX.

Essa estrutura, segundo investigada por Faoro, se constituia sobre a fusdo ou confusdo
— e ndo a dissociacdo — entre 0 bem publico, como as terras e o tesouro da Coroa, e a esfera de
patrimdnio pessoal do governante, de modo que o dominio desses bens se realizava a vontade
e a favor do principe. Em acepgio weberiana, Faoro observa que o patrimonialismo® que se
instaura no Estado brasileiro, como organizacao e legitimacdo do poder politico, caracteriza-se,
portanto, pela arbitrariedade e pessoalidade do principe:

A Coroa conseguiu formar, desde os primeiros golpes da reconquista, imenso
patrimonio rural (bens "requengos', "regalengos”, "regoengos"”, "regeengos'), cuja
propriedade se confundia com o dominio da casa real, aplicado o produto nas

104 para uma exposicdo mais detida e comparativa sobre o conceito de patrimonialismo na obra de Weber e na obra
de Faoro, ver: CAMPANTE, Rubens Goyota. Patrimonialismo em Faoro e Weber. DADOS — Revista de Ciéncias
Sociais, v. 46, n. 1, 2003, pp. 153-193.
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necessidades coletivas ou pessoais, sob as circunstancias que distinguiam mal o bem
publico do bem particular, privativo do principe. (...) A propriedade do rei — suas terras
e seus tesouros — se confunde nos seus aspectos publico e particular. Rendas e despesas
se aplicam, sem discriminagdo normativa prévia, nos gastos de familia ou em obras e
servicos de utilidade geral.*®

Por decorréncia, a administracdo patrimonial também se constituia sobre a mesma
confusdo, de modo que ndo havia discriminacédo ou distingdo entre as funcdes publicas e as
pessoas privadas que as ocupavam. A estrutura de poder patrimonialista se organizava a partir
da vontade administrativa do principe e de um aparato de funciondrios e suditos leais que se

apoderavam do Estado e dele se utilizavam para extrair vantagens proprias e particulares®,

Ainda em dialogo com a teoria weberiana, Faoro identifica essa elite administrativa
como um “estamento burocratico”, compreendido como uma camada social que nao ¢ definida
por status econdmico (critério determinante para a divisdo social em classes), mas por critérios
sociais e politicos, ainda que possa haver uma coincidéncia ou superposicdo de status
econémico e social, no qual o cargo burocratico é veiculo para a diferenciacdo social. O
estamento burocratico se organiza e se define, portanto, pelas suas relagdes com o Estado?’.
Para Faoro, o estamento é a elite politica do patrimonialismo com efetivo comando em uma
ordem de contetido aristocratico'®. S3o eles os donos do poder e a base do patronato politico

no pais.

Assim, desde o regime de capitanias hereditérias, conforme demonstra Faoro, o
empreendimento de colonizagdo foi uma obra estatal realizada por meio da delegacdo publica
de poderes a iniciativa particular, tendo a Coroa Portuguesa confiado a empresa de exploracao
das donatérias ndo a grupos que pudessem melhor realizar o empreendimento, mas a grupos
que possuiam proximidade com o poder real'®, ja por consequéncia e em evidéncia da estrutura
patrimonialista que se instalava. Esse sistema de colonizacdo — que posteriormente levaria ao

capitalismo politicamente orientado no Brasil, no conceito weberiano — também foi responsavel

105 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacéo do patronato politico brasileiro. 3ed. S&o Paulo: Globo,
2001, p. 14, 20.

106 SILVEIRA, Daniel Barile da. Patrimonialismo e burocracia: uma andlise sobre o poder judiciario na formacéo
do estado brasileiro. 2006. 301 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006, p.
75.

107 CAMPANTE, Rubens Goyota. Patrimonialismo em Faoro e Weber. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, v.
46, n. 1, 2003, pp. 153-193, p. 154.

18 EAORO, op. cit., p. 878.

19 FAORO, op. cit., p. 129, 143.
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por elevar o senhor de latifundios ou o senhor de engenho a aristocracia e, a partir dai, a elite
political?.

O patrimonialismo €, por conseguinte, intrinsecamente personalista, na medida em que
despreza as fronteiras entre esferas publica e privada e submete o comando estatal e o governo
da nacdo aos interesses particulares das elites formadas pela aproximagdo com o principe. O
favoritismo € o meio por exceléncia de ascensdo social, como enuncia Rubens Goyaté
Rampante, uma vez que o particularismo e o poder pessoal governam a sociedade

patrimonialistal?.

O estamento burocratico se aproveita, entdo, da dominacdo patrimonialista e se
apodera do Estado para manipular os recursos politicos e institucionais a seu favor, como meio
de extrair vantagens e privilégios que Ihe assegurassem a manutencao de status e a satisfacdo
de interesses particulares. O estamento consegue, assim, se beneficiar da dominacao
patrimonialista para explorar “as oportunidades econdomicas de desfrute dos bens, das
concessoes, dos cargos”, podendo alcangar os “monopélios de atividades lucrativas e de cargos
publicos”'*?. Verifica-se, portanto, ndo apenas a extracdo de privilégios sociais a partir do

Estado pelo estamento burocratico, mas também de proveitos econémicos.

Os contornos ambiguos entre negdcios publicos e privados oriundos do dominio
patrimonialista sdo 0 que enseja 0 surgimento e a consolidacdo do estamento burocrético, que
institui uma logica de troca de favores que faz do Estado “um gestor de negdcios”'3. Dai a
associacdo entre a dominacdo patrimonialista e as no¢bes de favoritismo, clientelismo e
arbitrariedade — toda atividade patrimonial esta ligada a pessoalidade e a politica de recompensa

personalista que alimenta o estamento burocratico*4,

A confusdo entre setor publico e setor privado e o aparelhamento estatal, decorréncias

diretas do patrimonialismo, sao identificados por Faoro como estruturas de um quadro politico-

110 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. 3ed. Sdo Paulo: Globo,
2001, p. 155: “Ha um trénsito entre os estados, em estratificacdo ascendente: da riqueza a aristocracia e da
aristocracia ao poder politico.”.

111 CAMPANTE, Rubens Goyota. Patrimonialismo em Faoro e Weber. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, v.
46, n. 1, 2003, pp. 153-193, p. 154.

112 EAORO, op. cit., p. 870, 59.

113 FAORO, op. cit., p. 886: “O poder — a soberania nominalmente popular — tem donos, que ndo emanam da
nacdo, da sociedade, da plebe ignara e pobre. O chefe ndo é um delegado, mas um gestor de negécios, gestor de
negodcios e ndo mandatério.”.

114 SILVEIRA, Daniel Barile da. Patrimonialismo e burocracia: uma andlise sobre o poder judiciario na formacéo
do estado brasileiro. 2006. 301 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006, p.
60.
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social que percorre inabalado por seis séculos de historia, desde Dom Jodo | a Getulio Vargas.
Nesse quadro, a “comunidade politica conduz, comanda, supervisiona 0s negocios, como
negocios privados seus, na origem, como negocios publicos depois, em linhas que se demarcam

gradualmente”®,

A regressdo histérica aqui tracada ndo € artificio ou distracdo despropositada. O
patrimonialismo e o0 estamento burocratico sdo fios condutores determinantes no
desenvolvimento do Estado brasileiro e produzem consequéncias expressivas em nosso quadro
politico, econébmico e social. Situar as origens e observar a persisténcia do sistema
patrimonialista possibilitam uma compreensdo mais abrangente e critica sobre como se instituiu
a economia de mercado no Brasil e sobre como poder econdmico e poder politico se
interligaram e ainda se interligam nesse sistema econémico. A retomada historica é adequada
e pertinente ao presente estudo, pois se propde a localizar os elementos que principiam o vinculo
entre elites econdmica e politica e perceber como tal vinculo € condicionante do capitalismo

brasileiro.

A implantacdo de um sistema patrimonialista no Brasil figura como uma chave de
entendimento importante para assimilar ndo apenas a origem, mas sobretudo a permanéncia da
atuacdo eminentemente centralizadora do Estado brasileiro no dominio econémico. O apanhado
histérico realizado por Faoro demonstra que, a exce¢do de um breve periodo na Primeira
Republica, a atuacdo estatal centralizadora se fez valer desde o periodo colonial e mostrou-se
ainda mais extensiva durante o periodo ditatorial de Getulio Vargas, quando se tem o Estado
como fonte principal de investimentos empresariais. Essa configuracdo, como bem percebe
Sergio Lazzarini, intensificou as conexdes entre Estado e iniciativa privada, fomentando um
cenario no qual cultivar boas relacbes com o0 governo era vantajoso €, por vezes, essencial para

assegurar a sobrevivéncia dos negdcios privados*e.

Ao contrario do que se presumia e defendia, 0 movimento de privatizacdes da década
de 1990 ndo encerrou com a atuacdo centralizadora do Estado brasileiro. Apesar da
pulverizagdo da participacdo direta do governo no setor produtivo, o polo de estimulo a

atividade econébmica permaneceu sob predominio estatal, de modo que o interesse dos agentes

115 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacéo do patronato politico brasileiro. 3ed. S&o Paulo: Globo,
2001, p. 866.

116 )| AZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lagos: Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 12.
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econdmicos em nutrir boas e intimas relacbes com o poder publico e politico se manteve em

curso, como meios de obtencdo de vantagens e oportunidades econdmicas.

O capitalismo de estado adotou, entdo, uma fei¢do distinta, embora tenha continuado
como um modelo de “ampla influéncia do governo na economia, seja por meio da participagao
majoritaria ou minoritaria em empresas, seja por meio do provimento de créditos subsidiados
e/ou outros privilégios a empresas privadas”!'’. Na classificacdo de Aldo Musacchio e Sérgio
Lazzarini, desenvolvida na obra Reinventing State Capitalism, a economia de mercado no Brasil
teria, entdo, se transformado em um capitalismo de estado no modelo de “Leviatd como

investidor minoritario”.

Nesse modelo, os governos influenciam a economia indiretamente, atuando como
acionistas minoritarios e credores de empresas privadas. Esse modelo se configura como uma
forma hibrida de capitalismo de estado, no qual agentes privados controlam as empresas que 0
governo quer apoiar financeiramente!!®, Ainda que o Estado ndo atue de modo direto dentro do
setor produtivo, esse modelo ainda mantém, como € caracteristico do capitalismo de estado, 0s
governos em um local de protagonismo na atividade econémica, de modo que as conexdes entre
publico e privado permanecem valiosas e podem conduzir ao capitalismo de camaradagem (ou

crony capitalism, no termo em inglés).

Afinal, a posicdo do Estado como investidor minoritario, com envolvimento
pulverizado em diversas empresas, aumenta as oportunidades para que as empresas privadas
consigam se beneficiar de favores governamentais. Assim, Musacchio e Lazzarini indicam que
os modelos hibridos de capitalismo de estado — do qual o Leviatd como investidor minoritario
é um tipo —, opostos ao modelo de participacao direta dos governos no setor produtivo por meio

de empresas estatais, sd0 mais suscetiveis a captura por camaradagem ou compadrio:

Finalmente, no modelo de Leviatd como investidor minoritério, a presenca de varios
proprietéarios privados controladores cujas firmas se apoderam em grande parte do
capital estatal amplia as oportunidades para a camaradagem. Considere, por exemplo, 0
caso de investimentos de capital ou empréstimos subsidiados por bancos de
desenvolvimento. Quando os bancos fornecem grandes aportes de capital para a
indUstria e as taxas de juros subsidiadas sdao muito inferiores as taxas de mercado, as
empresas se beneficiam do investimento em conexdes politicas para atrair um aumento
substancialmente barato de capital. Portanto, a interface pablico-privada mais extensa e
permeavel que prevalece quando o Leviatd é um investidor majoritario e minoritario

117 MUSACCHIO, Aldo; LAZZARINI, Sérgio G. Reinventing State Capitalism: Leviathan in Business, Brazil and
Beyond. Cambridge: Harvard University Press, 2014, p. 2. Tradugao livre de: “[TThe widespread influence of the
government in the economy, either by owning majority or minority equity positions in companies or by providing

subsidized credit and/or other privileges to private companies.”.
118 MUSACCHIO; LAZZARINI, op. cit., p. 2.
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sugere que haverd mais camaradagem nesses modelos hibridos [de capitalismo de
estado]. (...).1%°

Esses desdobramentos podem ser lidos como rastros da tradigdo patrimonialista e
evidenciam que uma dindmica de proeminéncia e relevancia das relacdes entre iniciativa
privada e Estado tem permeado o desenvolvimento da economia brasileira. As relagdes politicas
e pessoais com o governo foram e continuam primordiais e valiosas para a extracdo de
vantagens econdmicas e competitivas pelos agentes privados, na medida em que o Estado
permanece como fonte fundamental de fomento a atividade produtiva. A permanéncia do
Estado nesse papel incrementa, porquanto, 0s incentivos e a chances de captura do quadro

administrativo, que opera sob uma ldgica de favores caracteristica do clientelismo.

Essa conjuntura afeta, sobretudo, a possibilidade de instituicdo de uma economia de

mercado racional e previsivel, como argumenta Campante:

Ou seja, os fundamentos personalistas do poder, a falta de uma esfera publica
contraposta a privada, a racionalidade subjetiva e casuistica do sistema juridico, a
irracionalidade do sistema fiscal, a ndo-profissionalizacdo e a tendéncia intrinseca a
corrup¢do do quadro administrativo, tudo isso contribui para tornar a eficiéncia
governamental altamente probleméatica no patrimonialismo, especialmente em
comparacéo a eficiéncia técnica e administrativa que Weber v& em um sistema de poder
racional-legal-burocratico. E como tal eficiéncia é um dos atributos basicos do
capitalismo moderno, todos esses fatores mencionados funcionam, também, como um
obstéaculo a constituicdo deste em sociedades patrimoniais.*?°

Dessas constatagcdes, contudo, ndo deve decorrer uma interpretacdo ou conclusao
vilanizadora acerca da atua¢do do Estado no dominio econémico, mas deve, sim, estimular uma
percepcao critica sobre como a conformacédo do sistema capitalista brasileiro instiga e tolera
que os agentes privados — notadamente, aqueles detentores de um alto nivel de poder econdmico
— se aproveitem do Estado para satisfazer seus interesses e lograr sucesso em seus

empreendimentos particulares.

119 MUSACCHIO, Aldo; LAZZARINI, Sérgio G. Reinventing State Capitalism: Leviathan in Business, Brazil and
Beyond. Cambridge: Harvard University Press, 2014, p. 75. Tradugdo livre de: “Finally, in the Leviathan as a
minority investor model, the presence of several private controlling owners whose firms largely draw from state
capital magnifies the opportunities for cronyism. Consider, for instance, the case of equity investments or
subsidized loans by development banks. When banks provide massive amounts of capital to industry, and
subsidized interest rates are much lower than market rates, the benefit firms get from investing in political
connections to attract cheap capital increase substantially. Therefore, the more extensive and permeable public-
private interface that prevails when Leviathan is a majority and minority investor suggests that there will be more
cronyism in these hybrid modes. (...)”.

120 CAMPANTE, Rubens Goyota. Patrimonialismo em Faoro e Weber. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, V.
46, n. 1, 2003, pp. 153-193, p. 161.
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Além disso, uma visdo vilanizadora do Estado € limitada e ndo consegue vislumbrar
solugdes efetivas ao problema identificado. O discurso sobre reducdo do Estado, que
comumente vem atrelado a ideologia dos livres mercados, ndo desarticula as interacdes
préximas entre poder econdémico e poder politico, ja que os agentes influentes dificilmente
perderdo seu acesso privilegiado ao poder publico e politico. Essa ndo € uma caracteristica
exclusiva do capitalismo brasileiro, afinal, ainda que aqui assuma aspectos distintos e

particulares.

Ademais, a perspectiva socioldgica apresentada e adotada como fundo teoérico desta
pesquisa ndao permite conceber a construcao de mercados capitalistas sem uma larga intervencao
governamental, tomada como imprescindivel para a formulacdo de instituicdes estabilizadoras
das transacGes comerciais. Reduzir o Estado ndo é, portanto, o diagnostico proposto por estas
reflexdes, mas, sim, o de reduzir as intromissées que os donos do poder econémico atravessam

pelo Estado em detrimento do bem coletivo.

Para tanto, é necessario compreender como essa rede de conexdes se costura e se
entrelaca em uma teia que se configura como pano de fundo estruturante das instituicdes de
mercado na economia brasileira. Sobretudo, é necessario compreender como essa rede gera
implicagOes particulares para que se realize um efetivo controle juridico do poder econdémico.
A subsecdo seguinte tem, entdo, o proposito de apresentar como se erige e se desenrola no Brasil

um “capitalismo de lagos”, na acepg¢ao de Sérgio Lazzarini.

2.3. Capitalismo e competicao: lacos, redes e nos

A articulacdo do conjunto de conceitos e reflexdes apresentado no primeiro capitulo e
nas secdes anteriores visou a encadear as nogdes necessarias para compreender como a
economia de mercado se estrutura a partir de processos sociais. Ressaltou-se, portanto, a
essencialidade das relagGes sociais para a formacdo das instituicbes, o comportamento
econémico e a performance dos agentes de mercado. A essencialidade das relacdes sociais
rejeita diversos dos pressupostos da teoria econdémica neoclassica para o sistema capitalista,
como a dissociacdo dos mercados da vida social, a atomizacdo dos atores econémicos e 0

mecanismo de competicao.

Em uma perspectiva historica do desenvolvimento da politica econdmica no Brasil —
fundada em um sistema patrimonialista que se infiltrou no arranjo das instituicbes de mercado

e culminou no capitalismo de estado a brasileira —, denota-se o carater predominantemente
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relacional'?! que a atividade produtiva assume no Brasil, no sentido de que ela se assenta e se
ergue sobre o ja mencionado tecido de relagcBes pessoais e politicas. Esse tecido atesta a
centralidade das interagcdes sociais no seio das interacbes econdémicas, uma vez que aquelas se

tornam trunfos importantes para a obtencao de vantagens e privilégios nestas ultimas.

2.3.1. O capitalismo de lagos brasileiro

A obra Capitalismo de la¢os, publicada em 2011, de Sérgio Lazzarini, tem precisamente
a intengdo de expor como o capitalismo no Brasil se ancora nessa rede de conexdes sociais entre
poder politico e poder econdmico, que muitas vezes faz questionar sobre o0 modelo de economia
de mercado que se instituiu no pais e a adequacdo da regulacdo econémica vigente. Para
Lazzarini, o capitalismo de lagos consiste em um “emaranhado de contatos, aliangas e
estratégias de apoio gravitando em torno de interesses politicos e econdmicos”, por meio do
qual os agentes de mercado fazem “uso de relagdes para explorar oportunidades de mercado ou

para influenciar determinadas decisdes de interesse” 122,

Como explica o autor, a acepcao de “lagos” empregada ndo denota relagdes intimas e
duradouras entre as partes, mas procura designar relagdes sociais valiosas, ainda que sejam
pontuais. Os lacos envolvem pessoas em um contato estabelecido com vistas a obtencdo de
beneficios particulares ou em uma interacdo de apoio com vistas a algo em retorno no futuro.

Lago é, portanto, uma “relacio entre atores sociais para fins econdmicos”!?3,

Ainda que a anélise de Lazzarini se detenha particularmente sobre a realidade brasileira,
o fendmeno do capitalismo de lagos ndo parece ser exclusivo ao Brasil, uma vez que se observa
uma preocupacao crescente, em economias diversas, com o ja mencionado crony capitalism ou
capitalismo de camaradagem, que, a0 menos em algum grau, pode ser um fenémeno

equiparavel ao nosso.

Conceitua-se o capitalismo de camaradagem como um sistema no qual os grupos
préximos as autoridades politicas, que elaboram e aplicam as leis e politicas publicas, recebem

favores que possuem grande valor econdmico, posto que tais favores permitem que agentes

121 O termo adotado é replicado da analise proposta por Sérgio Lazzarini: “A abordagem relacional deste livro vai
ao encontro de uma longa literatura sobre a matriz cultural da sociedade no Brasil. Por exemplo, o antrop6logo
Roberto Da Matta enxerga “a relagdo como um elemento estrutural no caso brasileiro”.”. In: LAZZARINI, Sérgio
G. Capitalismo de lacos. Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 12.

122) AZZARINI, op. cit., p. 3-4.

123 LAZZARINI, op. cit., p. 4.
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econdmicos bem conectados politicamente possam ganhar retornos superiores aqueles que

prevaleceriam em uma situacéo de mercado!?,

A medida em que os contatos entre politicos e governantes, de um lado, e agentes
econémicos privados, de outro, ttm se tornado mais salientes nas democracias capitalistas,
despontam em igual medida reflexdes sobre as causas e consequéncias desse fendbmeno, bem
como indagacdes sobre se isso seria uma disfuncdo ou uma caracteristica comum do
capitalismo. A difusdo e abrangéncia do fendmeno, mesmo em face a multiplicidade de
realidades econdmicas afetadas, que se estendem da Asia as Américas, deveriam nos conduzir
a conclusdo de que € caracteristico do capitalismo a formacgdo de redes de conexdes entre

agentes politicos e privados.

N&o obstante, a conotacdo pejorativa que tem sido associada ao termo, em razéo dos
transtornos que o fendmeno gera em sentido econémico, tem levado ao entendimento — ao
menos daqueles estudiosos que defendem a permanéncia do capitalismo — de que o crony
capitalism seria, de fato, uma distor¢do — do que se presume, por conseguinte, que haveria um
tipo “ideal” de economia de mercado na qual essas relagdes ndo existiriam ou ndo gerariam
efeitos negativos'?®. A camaradagem seria uma distorcdo do sistema capitalista por afetar o
mecanismo de competicdo nos mercados. Ao subverter a concorréncia, a camaradagem
permitiria a cria¢cdo de monopdlios ou de agentes privados com um poder de mercado tdo amplo,

que transcenderia os limites da indUstria e se tornaria efetivamente um poder politico'?.

Uma visdo alternativa, a partir da Ciéncia Politica, sugere que o capitalismo de
camaradagem surge como uma solucdo de compromisso entre governos e agentes privados.
Ainda que ndo seja uma solucdo desejavel, o capitalismo de camaradagem seria uma forma de
contornar a inseguranga que agentes privados e investidores, sobretudo, possuem em face aos
governos, que sao responsaveis por estabelecer e proteger os direitos de propriedade e, por

consequente, também sdo capazes de revoga-los. Assim, argumenta Stephen Haber, as relacdes

124 HABER, Stephen. Introduction: the political economy of crony capitalism. In: HABER, Stephen (ed.). Crony
capitalism and economic growth in Latin America: theory and evidence, pp. xi-xxi. Stanford: Hoover Institution
Press, 2002, p. xii: “Crony capitalism is usually thought of as a system in which those close to the political
authorities who make and enforce policies receive favors that have large economic value. These favors allow
politically connected economic agents to earn returns above those that would prevail in an economy in which the
factors of production were priced by the market.”.

125 Essa visdo, por exemplo, parece ser adotada por Luigi Zingales na obra A Capitalism for the People, na qual o
autor faz uma analise do capitalismo nos Estados Unidos e indica que esse teria sido corrompido, de modo que
seria necessario recuperar o verdadeiro carater de prosperidade gerado pela economia de mercado.

126 ZINGALES, Luigi. A Capitalism for the People: Recapturing the lost genius of American prosperity. New
York: Basic Book, 2012, p. 75.
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entre governos e agentes econdmicos surgem como formas de assegurar que o Estado estara de

maos atadas e ndo poderd ser arbitrario em suas decisdes sobre as “regras do jogo™*?’.

A despeito desse debate, € importante observar que o capitalismo de lacos se apresenta
como um produto especifico da realidade politico-econémica brasileira, atrelado as raizes
patrimonialistas nas quais se assenta a historia do pais. Expressamente, Lazzarini indica o
processo analisado na obra de Faoro como descritivo das causas e condi¢des que normalizaram
0 enlace intimo entre grupos sociais e governo no cenario econdémico nacional. Por isso mesmo,
Lazzarini indica que “os donos do poder sdo aqueles que se inserem e se articulam em um

emaranhado de lagos corporativos entre atores publicos e privados”?,

Nesse emaranhado, as entidades governamentais tendem a se destacar como atores
centrais e com funcdes de conexao entre os elos'?®. Todavia, os lacos ndo se estabelecem apenas
em referéncia ao poder publico, mas também criam uma rede complexa entre atores privados.
Essa rede se costura por meio de um conjunto extenso de possibilidades de interacdes entre
atores sociais, mas foi mapeada por Lazzarini a partir de uma radiografia de proprietéarios e
controladores de empresas que se relacionam por meio de participacdes societarias comuns e

cruzadas.

Essa radiografia é demonstrada pelo autor em um quadro de dois planos: no plano
superior, projetam-se as firmas analisadas; no plano inferior, 0s seus proprietarios. Os dois
planos se relacionam por meio de flechas que vinculam os proprietarios as firmas por eles
detidas. No plano inferior, tracejam-se linhas entre os proprietarios que se relacionam entre si
por compartilharem capital de empresas comuns*3°. Esse quadro revela uma densa rede de

propriedade que ja evidencia os meios e caminhos possiveis para a formacgédo dos lacos.

A densidade de lacos sobrepostos na rede pode vir a gerar aglomeraces, que emergem
pela existéncia de um conjunto de proprietarios que compartilham capital nas mesmas

empresas. Lazzarini também indica que € um padrdo nas redes a existéncia de atores de

12T HABER, Stephen. Introduction: the political economy of crony capitalism. In: HABER, Stephen (ed.). Crony
capitalism and economic growth in Latin America: theory and evidence, pp. xi-xxi. Stanford: Hoover Institution
Press, 2002.

128 | AZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lacos. Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 13.

1291 AZZARINI, op. cit., p. 14.

10 LAZZARINI, op. cit., p. 8.
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interligacdo, que conectam aglomeracOes diferentes e, assim, possuem um papel de

conectividade, ao aproximarem, indiretamente, aglomeracdes distintas!3!,

O quadro de relagBGes corporativas se complexifica ainda mais com a insercdo dos
grupos econdmicos. Insere-se no esquema um plano intermediario no qual se projetam o0s
grupos, que sao detidos pelos proprietarios, no plano inferior, e possuem participacdes nas
firmas, projetadas no plano superior. Isto é, a inser¢do dos grupos empresariais no esquema
ramifica ainda mais as interagcdes, ja que os grupos, diferentemente das firmas, possuem
investimentos e participacdes em diversas outras unidades empresariais. Assim, 0 grupo é um
aglomerado de firmas e, a0 mesmo tempo, representa um conjunto de proprietarios interligados
na entidade controladora do grupo®2. Para facilitar a compreenséo desse quadro, replica-se

abaixo a imagem elaborada por Lazzarini para visualizacdo do esquema:

Figura 1. llustracédo simplificada das complexas rela¢des entre os grupos Vale e
CSN/Vicunha (2009)
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181 LAZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lagcos. Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 9.

12 | AZZARINI, op. cit., p. 57-59.

133 Disponivel em: LAZZARINI, op. cit., p. 58: “Figura 4.1 — llustracdo simplificada das complexas relacfes
entre os grupos Vale e CSN /Vicunha (2009). A figura ndo inclui todos os proprietérios e firmas dos grupos
indicados. A existéncia de firmas que pertencem ao mesmo grupo cria uma relacdo projetada entre elas (lagos
tracejados no plano superior). Do mesmo modo, a existéncia de firmas pertencentes a dois ou mais grupos (como
no caso da MRS Logistica) cria um lago projetado entre os grupos (linha tracejada no plano intermediério)”.
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Para o autor, essa rede relaciona e representa os grupos privados domésticos, que se
configuram como um dos trés eixos estruturantes do capitalismo de lagos. O primeiro dos eixos
consiste no sistema politico vigente no pais, formado pelos partidos e seus representantes; o
segundo consiste nos atores governamentais, tanto diretos, como o proprio Poder Executivo,
quanto indiretos, como as empresas estatais e seus fundos de pensdo. Esses trés eixos se
articulam por meio dos lagos, ja que as coaliz6es do sistema politico tendem a se aproximar das
entidades governamentais e, por sua vez, 0s agentes privados visam ao estabelecimento de

relages com esses dois eixos!3,

H4&, portanto, diversos lacos que se estabelecem internamente no eixo dos grupos
privados domeésticos, a partir das interagdes no ambito corporativo, e diversos lacos que
reciprocamente envolvem os trés eixos. As conexdes dos grupos privados com as entidades
politicas e governamentais podem se desenrolar a partir de uma légica coletiva, que envolve
associacoes e entidades patronais, pela qual se buscam iniciativas que favore¢gam o grupo como
um todo. De outro lado, as conexdes podem também assumir uma légica individual, a fim de
atender interesses especificos de um unico agente, conferindo-lhe uma vantagem competitiva

privada. Essa seria, portanto, uma estratégia de articulagio clientelista®®®.

As articulagdes e pressdes promovidas pela sociedade civil, movimentos sociais e outros
grupos organizados junto a atores politicos e governamentais sdo elementos legitimos e
caracteristicos do sistema democratico e se constituem como estratégias relevantes para a
reivindicacdo e movimentacdo de pautas e demandas nas esferas dos trés poderes. Entretanto,
as conexdes que se travam no capitalismo de lacos tensionam e, por vezes, rompem com a
legitimidade dessas estratégias, ja que elas ndo se instituem como disputas politicas ou
ideoldgicas — ainda que movidas por interesses particulares ou setoriais —, mas como negociatas

induzidas pela influéncia do dinheiro.

Essa distincdo é relevante para que ndo se confundam atitudes democraticas de
articulacdo politica com relagdes espurias entre esferas pablica e privada. A desigualdade de
influéncia decorrente da desigualdade econdmica € a chave para compreender como as
conex0es formadas no capitalismo de lacos se esquivam das regras do jogo democratico. Como
bem percebe Bruno Carazza, os poderes Executivo e Legislativo devem ser permeaveis as

demandas da sociedade, porém o acesso desnivelado aos poderes € o que permite a distorcao:

134 LAZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lagcos. Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 15.
135 AZZARINI, op. cit., p. 42-43.
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aqueles que tém mais condicOes de mobilizar parlamentes e autoridades sdo aqueles que

possuem maiores chances de terem seus interesses atendidos!®.

Os canais de contato e influéncia instituidos pelo capitalismo de lacos se perfazem,
portanto, a partir da légica clientelista: o apoio politico dado por um agente privado é retribuido
com um favor da entidade politica ou governamental e vice-versa. Esses canais podem ser
criados por diversos meios e pontos de contato™*” e, no contexto brasileiro, o sistema politico-

eleitoral se destaca como uma via estratégica para o estabelecimento dos lagos.

2.3.1. Canais de lacos: o financiamento de campanha eleitoral

O financiamento de campanha eleitoral desempenha uma funcdo destacada nessa
vinculacéo, ao aliar poder econémico e poder politico no patrocinio de candidaturas de partidos
politicos e na promocdo da disputa eleitoral. Embora institucionalizada e legitimada por
principios constitucionais e democraticos, a interacdo entre agentes privados e politicos
facilitada nesse canal suscita preocupac6es relacionadas as possiveis interferéncias e distor¢des
que o patrocinio eleitoral pelo poder econémico pode ocasionar no sistema politico, na

democracia e na economia.

O estudo de Stijn Claessens, Erik Feijen e Luc Laeven, citado por Lazzarini, apurou
que, no periodo de 1998 a 2002, as empresas que mais doaram a candidatos vencedores
conseguiram acesso preferencial a capital financeiro, obtendo mais empréstimos que outras
empresas nos quatro anos subsequentes as eleicdes™®®. Traca-se, entdo, uma relagdo direta entre
as contribuicbes de campanha e 0 acesso ao crédito de bancos estatais, evidenciando que o
financiamento eleitoral é uma ferramenta a disposicdo de grandes empresas alavancarem uma

vantagem competitiva no acesso facilitado ao crédito.

Em sentido similar, citam-se ainda trés pesquisas que mapeiam as relacdes entre

financiamento de campanha e o favorecimento a empresas privadas. Rodrigo Bandeira-de-

138 CARAZZA, Bruno. Dinheiro, EleicBes e Poder: as engrenagens do sistema politico brasileiro. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2018, p. 187.

187 Lazzarini vai indicar, por exemplo, que as empresas podem estabelecer pontos de contato com o governo e o
sistema politico por meio da participacdo conjunta no capital de empresas ou pela indicagdo de um empresario
para ocupar um cargo publico, posteriormente retornando a iniciativa privada com contatos e conhecimentos do
setor publico, ou, ainda, em sentido oposto, pela migracdo de um politico para a iniciativa privada, levando suas
conexdes e aliangas politicos para o setor. LAZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lagos. Os donos do Brasil e
suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 43.

138 CLAESSENS, Stijn; FEIJEN, Erik e LAEVEN, Luc. Political connections and preferential access to finance:
the role of campaign contributions. Journal of Financial Economics, vol. 88, 2008, pp. 554-580.
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Mello e Rosilene Marcon'® procuraram identificar o grau de conexdo entre politicos e
empresas, no periodo de 1999 a 2011, e, para tanto, adotaram as doacOes eleitorais como
variavel de andlise. Os autores identificaram que as empresas que realizaram contribuicGes de
campanha reduziram o custo de suas dividas em quase dez pontos percentuais no periodo

apurado.

Lazzarini, Musacchio, Bandeira-de-Mello e Marcon'’, em artigo publicado em 2014,
identificaram evidéncias, no periodo de 2002 a 2009, de que empresas que realizaram doagdes
eleitorais para candidatos vencedores tém maior chance de receber financiamento na forma de
empréstimos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). Segundo
0s autores, essa correlacdo gera uma méa alocacao de crédito, ja que as empresas agraciadas com
0s emprestimos poderiam financiar seus projetos a partir de outras fontes de capital. A conexdo
politica furta, portanto, a chance de que empresas de menor porte e com maiores dificuldades

de acesso ao crédito consigam o financiamento pelo BNDES.

Por sua vez, Taylor Boas, Daniel Hidalgo e Neal Richardson'*! realizaram uma pesquisa
que relacionou o financiamento eleitoral privado e as licitagdes publicas. Em artigo publicado
em 2014, os autores investigaram o efeito que uma vitdria eleitoral pode imprimir sobre os
contratos publicos para as empresas que doaram as campanhas. Ao analisar as doagdes de
campanha e resultados de licitagdes do governo federal no setor de obras publicas, antes e apos
2006, os autores observaram que empresas doadoras de campanha para deputados federais

vitoriosos conseguiram aumentos substanciais de contratos.

Estimou-se que a vitdria eleitoral gerou, em média, um adicional de R$ 138.601,00 a
R$ 346.267,00 em contratos publicos para cada doador corporativo, o que significou 14 a 39
vezes 0 valor da contribuicdo média realizada para o partido do entdo Presidente da Republica,

o Partido dos Trabalhadores!*?. Os achados de pesquisa confirmam, portanto, que as doacdes

139 BANDEIRA-DE-MELLO, Rodrigo; MACRON, Rosilene. The Value of Business Group Affiliation for
Political Connections: Preferential Lending in Brazil. In: V Encontro de Estudos em Estratégia, 2011, Porto
Alegre. Anais do 3Es, 2011, v. 1, pp. 1-16.

140 | AZZARINI, Sergio G.; MUSACCHIO, Aldo; BANDEIRA-DE-MELLO, Rodrigo; MARCON, Rosilene.
What Do State-Owned Development Banks Do? Evidence from BNDES, 2002—-09. World Development, vol. 66,
2015, pp. 237-253.

141 BOAS, Taylor; HIDALGO, F. Daniel; RICHARDSON, Neal P. The Spoils of Victory: Campaign Donations
and Government Contracts in Brazil. The Journal of Politics, vol. 76, n. 2, 2014, pp. 415-429.

142 Os pesquisadores explicam que ndo encontraram esses efeitos para candidatos de outros partidos, incluindo
aqueles aliados ao Partido dos Trabalhadores, e discorrem sobre como a dindmica de coaliz&o, o jogo de doagdes
e a estratégia de governo do Partido dos Trabalhadores fizeram com que os ganhos da vitéria eleitoral se
concentrassem apenas nos candidatos do partido no poder.
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privadas de campanha podem, sim, influenciar e “comprar” efeitos desejados em licitagdes e,

eventualmente, outras politicas publicas.

Esses estudos e diversos outros similares confirmam que ha grandes retornos para
agentes privados que se engajam em doacOes para campanhas politicas. O fluxo de dinheiro
que atravessa o canal do financiamento eleitoral pouco ou nada se relaciona com ideologia ou
preferéncia politica, sendo direcionado, essencialmente, pelo objetivo de estreitar contatos e
relagbes com autoridades politicas e governamentais e, com isso, satisfazer interesses

econdmicos privados*®

. O financiamento eleitoral é, portanto, um dos principais espagos de
aproximacdo e criacdo de lagos entre agentes privados e agentes politicos, motivo pelo qual
desperta a necessidade de que se dediquem esforgos, a partir de ramos distintos do direito, para
atenuar a influéncia do dinheiro sobre o sistema politico-eleitoral e desenvolver medidas que
promovam disputas eleitorais em condicdes mais equalizadas e, assim, igualitarias e

democraticas.

Em que pese a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), na Acdo Direta de
Constitucionalidade n° 4.650 (ADI 4.650) — que proibiu a doacdo por empresas a campanhas
eleitorais —, ndo se estancaram os riscos de captura politica pelo poder econémico por meio do
financiamento eleitoral. Na ocasido, a maioria plenaria do STF entendeu que a proibicdo de
doacdo financeira por pessoas juridicas serviria para corrigir distor¢cdes no sistema eleitoral,
uma vez que se percebia que as contribuicdes eleitorais por empresas constituiam uma acdo

estratégica para estreitar as relacdes entre poder econémico e poder publico.

N&o obstante, essa proibicao ndo desconstituiu o financiamento eleitoral como um canal
de aproximagcdo e acao estratégica entre agentes privados e politicos, uma vez que as regras de
financiamento eleitoral por pessoas fisicas ainda viabilizam o estreitamento das relagfes. N&o
a toa, verificam-se trés tendéncias crescentes relacionadas ao financiamento eleitoral por
pessoas fisicas no Brasil: (i) baixa participacdo da populacdo em geral; (ii) participacdo
ascendente de candidatos que fazem uso de grandes volumes de recursos préprios nas suas
campanhas; e (iii) o crescimento de doacdes milionarias de pessoas fisicas ligadas a grandes
grupos empresariais**. As regras vigentes, entdo, ndo conseguiram neutralizar a influéncia
decisiva do dinheiro no sistema politico-eleitoral, como explica Bruno Carazza, e induzem a

um cenario preocupante de desigualdade politica por decorréncia da desigualdade econémica.

143 CARAZZA, Bruno. Dinheiro, Elei¢des e Poder: as engrenagens do sistema politico brasileiro. Séo Paulo:
Companhia das Letras, 2018, capitulos 4 e 5.
144 CARAZZA, op. cit., p. 224.
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A aproximacao estratégica de agentes privados junto ao sistema politico, por meio do
financiamento eleitoral, também ambiciona o propdsito de se assegurar 0 acesso privilegiado

ao lobby e a influéncia sobre assuntos legislativos e regulatérios.

Ao analisar o percentual de membros de cada uma das comissdes permanentes da
Cémara de Deputados na 55?2 legislatura (2015-2018) que receberam doagdes dos segmentos
agropecuario, financeiro, industrial e de infraestrutura, Carazza observou que hd uma clara
tendéncia de que as principais comissdes sejam dominadas por parlamentares que receberam
doacOes de setores que possuem grande interesse nos assuntos que integram o rol de
competéncias da comissdo’*. Similarmente, Carazza também constatou que, na média, 54%
das medidas provisorias setoriais analisadas entre 2003 e 2014 foram relatadas por deputados

que receberam doacgdes de alguma empresa que seria afetada pela nova norma.

2.3.2. Lagos e obstrugdes & democracia e a concorréncia

A formacdo dos lacos pelos agentes privados, portanto, visa a um leque profuso de
vantagens e privilégios concedidos pela méaquina publica, que se traduzem ndo apenas como a
facilitacdo de acesso ao crédito ou o aumento de ganhos com contratos publicos, mas também
na propria producao legislativa e de politicas publicas. Essa face do capitalismo de lagos parece
revelar uma degeneracdo sistémica ainda mais incisiva, na medida em que 0s agentes com poder
econémico usufruem de uma ampla entrada no Poder Legislativo e conseguem manipular as

regras e condi¢des setoriais em seu beneficio particular.

Ademais, os lacos que se desenvolvem dentro do eixo de grupos privados domésticos
também repercutem seriamente sobre a esfera econémica e politica. Ainda que se considere que
0S grupos econdmicos possam ser formas organizacionais eficientes por reduzirem custos de
transacdo, constatam-se riscos associados a formacdo de conglomerados econémicos, aqui
enumerados em trés tipos: (i) os grupos podem se utilizar de transferéncias internas em sua
cadeia para beneficios proprios, em razdo da estrutura de propriedade concentrada; (ii) 0s
grupos tendem a capturar mais facilmente beneficios publicos; e (iii) 0s grupos elevam os riscos
de ocorréncia de condutas anticompetitivas relativas a conluio e coordenacdo de estratégias

comerciais*.

145 CARAZZA, Bruno. Dinheiro, Elei¢des e Poder: as engrenagens do sistema politico brasileiro. Séo Paulo:
Companhia das Letras, 2018, capitulo 14.

148 | AZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lacos. Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 67-70.
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Os meios de aproximacao citados, contudo, ndo se constituem, a rigor, como praticas
ilicitas. A l6gica clientelista que predomina na organizagéo politica e eleitoral brasileira é, antes
de tudo, um problema sistémico complexo, que muitas vezes situa as relaces entre agentes
publicos e privados em uma zona cinzenta. E por isso mesmo, inclusive, que a abordagem do
fendmeno é trabalhosa e delicada, porque ndo se trata precisamente, no mais das vezes, de
crimes ou condutas ilegais tipificadas. Tanto € assim, que Lazzarini pondera que o capitalismo
de lagos costuma operar com situacdes limitrofes, para as quais ndo € trivial tracar uma linha

que separe o que é corrupGao ou uma atitude estratégica legitima4’.

Em sentido similar a visdo proposta pela Ciéncia Politica a respeito do capitalismo de
camaradagem, Lazzarini compreende que a formacao dos lacos no cenério politico-econdmico
nacional seria uma maneira de administrar a burocracia estatal, configurando-se como um custo
adicional a ser incorporado pela iniciativa privada em seus procedimentos de intera¢cdo com o
governo. O autor pondera, entdo, que, se esse custo adicional se restringir a interacdo particular
entre empresa e governo e ndo gerar efeitos adversos para outras partes, ele seria apenas uma

transferéncia de renda da empresa para politicos e burocratas estatais.

Neste ponto, Lazzarini observa que o acesso privilegiado ao crédito por meio das
conexdes politicas, por exemplo, ndo seria probleméatico em um cenério no qual esse recurso
ndo fosse escasso, ja que empresas que ndo tivessem essas conexdes ainda assim poderiam
conseguir o apoio financeiro por outras fontes. Os efeitos perversos dessas conexdes, segundo
0 autor, estariam presentes nos casos em que os lacos levem “a aprovagdo e financiamento de
projetos inferiores, de menor qualidade ou elevado custo”, gerando uma “perda real para a

sociedade”®.

Essa compreensao, todavia, parece desconsiderar que o0 acesso privilegiado a fontes de
financiamento, o ganho majorado em contratos publicos, a influéncia sobre assuntos

legislativos e outros efeitos do capitalismo de lacos sdo, em si, deturpacbes do sistema

147 LAZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lacos. Os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 52.

148 | AZZARINI, op. cit., p. 53: “Como outro exemplo, considere novamente o efeito de conexdes politicas gerando
acesso privilegiado a crédito. O que acontece se uma firma utilizar seus contatos para obter apoio financeiro
diferenciado? Essa acéo impora custos a sociedade? Ndo necessariamente, se o crédito ndo for recurso escasso: a
empresa CoONseguird seus recursos, assim como outras empresas que quiserem investir em projetos tdo ou mais
meritérios. Porém, grande parte do valor das conexdes politicas € 0 acesso que geram a recursos escassos. Havera
provavelmente um processo de autosselecdo: quem ndo tiver condicfes de sobreviver por conta propria, pela sua
propria competéncia, podera embasar suas estratégias em contatos politicos que possibilitem oportunidades
diferenciadas. Se esses contatos levarem a aprovacao e financiamento de projetos inferiores, de menor qualidade
ou elevado custo, havera uma perda real para a sociedade.”.
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democrético. A perda real para a sociedade ndo se concretiza apenas nos casos em que 0S
recursos sao escassos ou quando séo ruins os projetos financiados ou vencedores em licitacoes.
A perda real ocorre ainda antes: desde quando se institui um jogo viciado que apenas as elites
econbmica e politica sdo convidadas a jogar e apenas elas conseguem usufruir dos servicos

prestados pelo Estado.

Além disso, essa no¢do também infunde uma lacuna dramética no controle juridico do
poder econémico, que consegue se infiltrar no sistema politico e desnivelar as condi¢des de
concorréncia nos mercados. As distorcdes promovidas pela dindmica de lacos afrontam o
principio constitucional da livre concorréncia e o padrdo de competicdo pelo méritol4°.
Seguindo a metafora de Lazzarini, ao passo que os lagcos se configuram, para alguns, como
oportunidades a serem exploradas, para outros, eles se constituem como nos que obstruem o
desenvolvimento daqueles que ndo se privilegiam de conexdes e relacbes para atuarem e

competirem nos mercados.

O contexto fortemente relacional do capitalismo de lagos corrobora a perspectiva
sociologica de que as acGes e comportamentos econdémicos estdo imbricados em um tecido
social complexo, denso e determinante para a fundacdo dos mercados e suas instituicbes. As
relacfes politicas nesse contexto sdo decisivas para o sucesso de empreendimentos privados e,
por consequéncia, se tornam artificios altamente visados pelos agentes econdmicos. Sobretudo
no Brasil, é por demais ingénua — ou € propositadamente dissimulada — a visdo de que as
conexdes politicas ndo afetam o desempenho dos agentes de mercado e que, assim sendo,

poderiam passar ao largo do controle juridico do poder econémico e da defesa da concorréncia.

Os efeitos deletérios a concorréncia sao intuitivos e permitem articular uma teoria de
dano concorrencial um tanto evidente: as relagdes politicas alavancam oportunidades que
estariam indisponiveis no mercado a partir de uma performance estritamente econémica. Em
uma linguagem prépria ao direito da concorréncia, as relagdes politicas poderiam, entdo, ser
percebidas como barreiras a entrada, vantagens competitivas indevidas, fontes de poder de
mercado e, ainda, como meios para o0 exercicio abusivo do poder econémico. O cenario se

agrava ainda mais, porque as evidéncias empiricas coletadas nos estudos mencionados

149 sem prejuizo de ouras definigcBes similares, entende-se, neste estudo, por padrdo de competicdo pelo mérito
aquilo que Calixto Salomdo Filho indicou ser uma regra minima para o direito concorrencial: “garantir que o
sucesso relativo das empresas no mercado dependa exclusivamente de suas virtudes, e ndo de sua “esperteza
negocial”, isto ¢, de sua capacidade de desviar consumidores de seus concorrentes sem que isso decorra de
comparagdes baseadas exclusivamente em dados do mercado”. In: SALOMAO FILHO, Calixto. Direito
Concorrencial. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 67.
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demonstram que 0s agentes que se aproveitam da dinamica de lagos — os donos do poder — séo
justamente os agentes detentores de grau elevado de poder econdmico.

Sé&o eles que conseguem estabelecer canais de contato privilegiados e exercer influéncia
sobre atores politicos e entidades governamentais no objetivo de extrair vantagens econémicas
e competitivas. Disso deve decorrer uma preocupacdo diferenciada a respeito dos efeitos da
concentracédo de poder econdémico de agentes privados, na medida em que o aumento de poder
econdmico se associa diretamente a elevacdo de poder politico. A nogdo de poder econdémico
deve se expandir a partir da constatacdo desses desdobramentos e, com isso, igualmente refinar

e ampliar os instrumentos para o seu controle juridico.

Essa preocupacdo sera desenvolvida no préximo capitulo, que se propde a refletir sobre
a necessidade de incorporacao da dimensdo politica — intimamente relacionada com o poder
econémico, como demonstrado — na analise realizada em sede de controle de estruturas no
direito da concorréncia, sobretudo quando se considera o referencial normativo disposto pela

ordem econbmica constitucional.
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3 REFERENCIAIS CONSTITUCIONAIS PARA O CONTROLE DE
ESTRUTURAS: LIMITACAO A CONCENTRACAO DE PODER ECONOMICO E
SEUS EFEITOS POLITICOS

A exposicdo sobre a concepcdo sociologica dos mercados e a apresentacdo sobre o
fendmeno do capitalismo de lacos brasileiro buscaram articular um arcabouco de conceitos e
reflexbes tedricas com um conjunto de evidéncias e elementos faticos que, concatenados,
permitem elucidar a centralidade das relagdes sociais para a estruturacdo da economia de
mercado, em ambito mais amplo, e para o desempenho econémico dos agentes de mercado, em

ambito mais especifico.

O enlace entre poder econdmico e poder politico, que ampara o contexto relacional da
realidade econdmica brasileira, produz uma série de distorcdes para o sistema politico-
econémico e para a democracia. O acesso facilitado as entidades governamentais e politicas,
somado a concessao de favores e privilégios econémicos, alerta para a forte interferéncia que o
acumulo de poder econémico de agentes privados projeta sobre a esfera politica e publica. As
repercussdes do acumulo de poder econdmico excedem, portanto, o ambito tido como

puramente econdmico e se espraiam para 0 ambito politico.

Como ramo voltado ao controle do poder econémico e ao estimulo da competicdo
econdmica, o direito da concorréncia desponta como um instrumento valido e poderoso para
promover o desenlace entre poder econdmico e poder politico!™°. Especificamente, a disciplina
sobre as estruturas empresariais e sobre as formas de organizacdo do poder econémico realizada
por meio do controle de concentracdes dispde de um aparato sofisticado e adequado para
impedir a acumulacdo de poder econdmico que possa induzir e produzir abusos que afetem néo

somente 0 ambiente concorrencial, mas também o ambiente politico-democratico.

No entanto, na contramdo da realidade econdmica nacional, o direito da concorréncia
brasileiro parece se fazer alheio as discussdes atuais e prementes sobre a grave consolidacao de
poder econdémico no atual contexto das economias capitalistas contemporaneas e sua relacdo
com a producdo de efeitos que fragilizam as democracias, agravam as desigualdades

econbmicas e politicas, retardam o desenvolvimento econdmico, acentuam as assimetrias nas

150 Por certo, outros ramos do ordenamento juridico devem e podem contribuir, de forma mais ou menos abrangente
e efetiva que o direito da concorréncia, para que se desfagam os vinculos e interferéncias indevidas do sistema
econdmico sobre o politico. Isso ndo obsta, contudo, que o direito da concorréncia faga parte dessa solucéo que,
obviamente, retine esfor¢os e areas diversos em abordagem combinada e coordenada.
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relacOes de trabalho, impactam a formac&o da opinido publica e a liberdade de expresséo, entre

tantas outras dimensoes.

Especificamente no campo do direito da concorréncia, cresce um conjunto de estudos
que problematizam a permissividade exagerada com altos niveis de concentracdo econémica,
argumentam pela existéncia de impactos diversos decorrentes da concentragdo de mercados e,
por conseguinte, reivindicam uma abordagem mais abrangente e consistente do controle de

151

estruturas™-, a fim de que o direito da concorréncia, de modo geral, possa assegurar uma

economia de mercado competitiva.

A partir disso, o presente capitulo se presta a pensar como o direito da concorréncia,
em face a realidade brasileira, no didlogo com os recentes estudos e fundado no referencial
normativo da ordem econémica constitucional, deve, por meio do controle de estruturas,
ponderar e avaliar os efeitos politicos derivados da concentracdo de poder econdmico. Nessa
reflexdo, o capitulo também explora, como possivel causa para o referido alheamento, a
influéncia da Escola de Chicago e o fendmeno da desconstitucionalizagdo do direito da
concorréncia, que explicam como a aplicacdo do direito da concorréncia brasileiro tem se
isolado e ignorado a normatividade constitucional para efetivacdo do controle juridico do poder

econdmico.

Para tanto, o roteiro do capitulo se perfaz no seguinte encadeamento: primeiramente,
apresentam-se 0S pressupostos gerais que organizam a aplicagdo do controle de estruturas no
direito concorrencial brasileiro, para na sequéncia problematizar sobre como a influéncia da
Escola de Chicago, ao difundir uma concepcao tedrica rasa de poder econémico e dos objetivos
da politica concorrencial, tem promovido um controle superficial e permissivo com
concentragfes econdémicas. Contrapostas as concepgdes de Chicago, crescem as pesquisas €
reflexdes que mapeiam os efeitos “ndo econdmicos” de concentragdes de mercado e alertam
para a importancia de considerar e avaliar esses efeitos na analise concorrencial. Essa literatura
¢, entdo, apresentada, no objetivo de ilustrar como o debate tem avancado no sentido de

conceber os impactos do acimulo de poder de mercado em uma perspectiva expandida.

ApOs essas secdes, inicia-se a reflexdo sobre a necessidade de incorporar ao direito

concorrencial brasileiro os referenciais constitucionais para a orientacdo da aplicacdo do

151 O reconhecimento de que o acimulo de poder econdmico pode repercutir em variadas esferas certamente
levanta implicacGes também para o controle de condutas do direito concorrencial. No entanto, o presente estudo
focara apenas no controle de estruturas, uma vez que tal disciplina se relaciona mais direta e intuitivamente com a
problematica apresentada.
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controle de estruturas, com a consideracdo da ideologia promulgada na Constituicdo Federal de
1988 e dos principios que organizam ndo apenas a ordem econdmica constitucional, mas toda
a ordem constitucional brasileira. O esfor¢o de constitucionalizacdo do direito da concorréncia
esclarece como preocupacgdes com a democracia, 0 desenvolvimento econémico, a justica social
e outros preceitos incrustados na Constituicdo, que diretamente se relacionam com a represséo

ao abuso do poder econdmico, devem estar na agenda da defesa da concorréncia.

Diante disso, a pergunta que se coloca ao final deste capitulo soa até retorica: deve o
direito da concorréncia se preocupar com os efeitos politicos decorrentes da concentracdo de
poder econdmico? Para tal resposta, deve prevalecer o fundamento de validade do direito da
concorréncia brasileiro, que emana da Constituicdo e ndo da teoria econémica dominante, de
modo que pouco deve importar se a Escola de Chicago e outras jurisdicGes rejeitam tais
preocupacfes como objeto de tutela pelo direito da concorréncia. A constitucionalizacdo do
direito da concorréncia, como um todo, e do controle de estruturas, em particular, faz-se
imperativa para respeitar e preservar os fundamentos do proprio Estado Democréatico de Direito

instituido pela Constituicdo Federal.

3.1. O controle de estruturas no direito concorrencial brasileiro: pressupostos gerais

O direito concorrencial brasileiro se institui, sob a égide da Constituicdo Federal de
1988, como um dos mecanismos de intervencdo estatal para consecu¢do dos principios que
fundamentam a ordem econémica constitucional, notadamente o principio da livre concorréncia
e a repressdao ao abuso do poder econdmico. Assim, Paula Forgioni define o direito
concorrencial como sendo uma “técnica de que lanca mdo o Estado contemporidneo para
implementacdo de politicas publicas, mediante a repressdo ao abuso do poder econémico e a

tutela da livre concorréncia”1%2,

A doutrina costuma indicar que a intervencao realizada por meio da disciplina juridica
da concorréncia assume duas formas principais de controle: o controle de condutas e o controle
de estruturas. Distinguem-se os dois controles, de modo geral, por se compreender que 0
controle estrutural ndo visa a coibir praticas abusivas ou desleais voltadas para a dominagéo de
mercados, como o faz o controle de condutas ou comportamental, mas, sim, a garantir o

cumprimento de objetivos que evitem que tais praticas venham a ocorrer®,

152 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 8ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 84.
158 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 134.
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O controle estrutural assume, portanto, uma fungdo eminentemente preventiva, por meio
da qual a autoridade concorrencial atua diretamente sobre as formas econdmicas e empresariais
dos agentes de mercado, a fim de impedir a consolidacéo de estruturas que estimulem abusos
de poder econdmico®®*. Em termos concretos, o controle estrutural é exercido pela autoridade
concorrencial sobre as operagdes econémicas realizadas entre agentes de mercado que

conduzam, em geral, ao aumento de concentragdo econdomica.

Com a promulgacéo da Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011 (“Lei 12.529/2011”),
que instituiu o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), refor¢ou-se a efetividade
preventiva do controle estrutural com a instauracdo do regime de analise prévia de estruturas,
por meio do qual determinados atos de concentragdo entre agentes econdémicos devem ser
previamente autorizados pela autoridade concorrencial para que possam ser consumados ou,

ainda, remediados e reprovados*®®.

E valido mencionar que, conquanto possua carater predominantemente preventivo, o
controle de estruturas também pode ser exercido de modo repressivo pela autoridade da
concorréncia brasileira, por meio da aplicacdo de sancbes em casos de condutas
anticompetitivas®®®. Ha, portanto, um dialogo importante entre os dois controles na repressio
ao abuso de poder econdmico®’, sendo facultado a autoridade concorrencial a aplicagdo de
medidas voltadas a remediar as estruturas que tenham sido decisivas para a implementacédo da

15 FRAZAO, Ana. Direito da Concorréncia: pressupostos e perspectivas. Sio Paulo: Saraiva, 2017, p. 109: “E
necessario igualmente que se impeca a formacao de estruturas empresariais que restrinjam indevidamente a livre
concorréncia, seja porque propiciam o exercicio abusivo da posi¢do dominante adquirida ou reforcada em virtude
da operagdo, seja porque facilitam a colusdo”.

155 Inserem-se nesse regime, obrigatoriamente , as operagOes econdmicas que se enquadrem nos critérios de
faturamento definidos no artigo 88 da Lei 12.529/2011, conforme atualizados pela Portaria Interministerial n® 994,
de 30 de maio de 2012, e que sejam qualificadas como atos de concentracdo, que sdo conceituados, em seu artigo
90, como: (i) a fusdo de duas ou mais empresas anteriormente independentes; (ii) a aquisi¢cdo, por uma ou mais
empresas, direta ou indiretamente por compra ou permuta de agBes, quotas, titulos ou valores mobiliarios
conversiveis em agdes, ou ativos, tangiveis ou intangiveis, por via contratual ou por qualquer outro meio ou forma,
o controle ou partes de uma ou outras empresas; (iii) a incorporagdo por uma ou mais empresas de outra ou outras
empresas; e (iv) a celebragdo por duas ou mais empresas de contrato associativo, consorcio ou joint venture. Atos
de concentracdo que ndo se enquadrem nos critérios de faturamento indicados pela Lei 12.529/2011 nédo se
qualificam como atos de notificacdo obrigatéria para a analise prévia, mas ainda assim podem ser analisados pela
autoridade, nos termos do paragrafo 7° do artigo 88 da Lei: “§ 7° E facultado ao Cade, no prazo de 1 (um) ano a
contar da respectiva data de consumacao, requerer a submissdo dos atos de concentracdo que ndo se enquadrem
no disposto neste artigo”.

16 Lei 12.529/2011: “Art. 38. Sem prejuizo das penas cominadas no art. 37 desta Lei, quando assim exigir a
gravidade dos fatos ou o interesse publico geral, poderdo ser impostas as seguintes penas, isolada ou
cumulativamente: (...) V - a cisdo de sociedade, transferéncia de controle societario, venda de ativos ou cessagao
parcial de atividade; (...) VII - qualquer outro ato ou providéncia necessarios para a eliminagao dos efeitos nocivos
a ordem econdémica”.

157 FRAZAO, op. cit., p. 109: “Nzo sendo o controle de condutas suficiente para assegurar a manutengio da ordem
concorrencial, até em razdo das conhecidas dificuldades para se identificar e punir condutas anticompetitivas, é
inequivoca a importancia do controle de estruturas (...).
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conduta ilicita e cuja continuidade possa ser danosa a concorréncia ou venha a gerar sua
reincidéncia®®®,

Por intervir diretamente sobre a formacéo das estruturas empresariais, o controle de
estruturas desponta como uma disciplina central para este estudo, na medida em que pode
abordar e mitigar certos problemas decorrentes do contexto relacional e do capitalismo de lagos
na economia brasileira. Ao interferir sobre a acumulagéo artificial do poder de mercado®®, o
controle de estruturas é, por exceléncia, o instrumento capaz de conter a concentracao de poder
econdmico em agentes privados e impor determinagdes que impecam oOu, a0 MeNOS,
enfraquecam o enlace com o poder politico, que é justamente oportunizado com o aumento do

poder econdmico®®,

O fundamento basilar sobre o qual se assenta o controle de estruturas consiste em uma
presuncéo geral e genérica de que altos niveis de concentracdo econdémica tendem a ser lesivos
a concorréncia'®®, na medida em que elevam a probabilidade do exercicio abusivo do poder de

mercado®?, N&o a toa, é sindnimo de controle estrutural o termo “controle de concentragdes”,

158 0 caso paradigmaético da aplicagdo deste dispositivo se deu no Processo Administrativo n® 08012.011142/2006-
79 (julg. 28 maio 2014), conhecido pela alcunha de “Cartel do Cimento”, no qual o CADE determinou a
condenacéo dos representados e impds, além de outras medidas sancionatorias, (i) a alienacdo de 20% dos ativos
de prestacdo de servicos de concretagem, que havia sido afetado pela conduta ilicita, (ii) a venda de todas as
participagdes, minoritarias ou ndo, em empresas atuantes nos mercados de cimento ou de prestacdo de servigos de
concretagem; (iii) o descruzamento de quaisquer participagdes acionarias entre as empresas condenadas existentes
nos mercados de cimento e de prestacdo de servicos de concretagem, de forma direta ou por participacdes
minoritarias em outras empresas que ndo compdem o grupo econdémico das condenadas.

159 Importa notar que o crescimento organico do poder econdmico no se sujeita, a priori, ao controle de estruturas
do direito da concorréncia, de modo que eventual acimulo de poder politico gerado pelo crescimento orgénico do
poder econdmico devera ser abordado e contido por outras politicas publicas e ramos do direito — 0 que nédo
significa que a atuagdo concorrencial ndo deva ocorrer sobre o crescimento artificial, combinando-se a outros
instrumentos para que o controle juridico do poder econémico seja efetivo.

180 Cumpre esclarecer que, nesta pesquisa, o conceito de poder econémico é empregado como uma manifestagio
de poder mais ampla, que abrange, além do poder de mercado, outras formas de expressdo. A doutrina
especializada do direito da concorréncia, todavia, normalmente se utiliza dos conceitos de poder econémico e
poder de mercado, se ndo como sinbnimos, a0 menos com uma certa ambivaléncia entre os termos. Essa
ambivaléncia ndo sera analisada ou problematizada detidamente neste estudo, sendo bastante compreender que,
por vezes, 0s conceitos serdo aproximados, por decorréncia do posicionamento doutrinario apresentado, mas ndo
sdo tomados como sinBnimos por esta autora.

161 Nesse sentido, Burnier indica que o controle de estruturas atende a prevencédo de efeitos anticompetitivos
decorrentes de concentragdo excessiva. Em: BURNIER DA SILVEIRA, Paulo. Direito da Concorréncia. Rio de
Janeiro: Forense, 2021.

162 FRAZAO, Ana. Direito da Concorréncia: pressupostos e perspectivas. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 112:
“Consequentemente, resgata-se a importancia da andlise da estrutura e do nivel de concentracdo dos mercados na
analise concorrencial, ainda que se saiba que ndo séo os Unicos dados a serem considerados. Como bem resume
Hovenkamp, ndo ha ddvida de que a concentragdo de mercado importa; a questao é saber o quanto importa. Apesar
das controvérsias existentes a respeito desse quanto, é certo que situacdes de extrema concentragdo, como o
monopélio ou o oligopdlio, que eram muitas vezes excluidas do foco de preocupacfes da Escola de Chicago,
principalmente quando ndo havia barreiras a entrada nos mercados, voltam a ser vistas como ensejadoras de riscos
concorrenciais”.
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uma vez que as estruturas que despertam preocupagdes competitivas séo aquelas aglutinadoras

de poder econdmico'®3, nao as “desconcentragdes”.

A presuncdo de que a alta concentracdo econdmica induz ao exercicio de poder de
mercado se inspira, em larga medida, no modelo econdomico denominado de “Estrutura-
Conduta-Desempenho”, originalmente desenvolvido por economistas da Universidade de
Harvard, que correlaciona as estruturas dos mercados a performance dos agentes econdmicos

e, por conseguinte, ao desempenho do setor'®*

. O caréter preventivo do controle estrutural se
justifica, em boa parte, a partir dessa correlacdo. Fala-se, entdo, j4 no contexto especifico da
analise concorrencial sobre concentracfes, em uma presuncdo estrutural, que consiste na
premissa de que “fusdes além de certos limites de concentragdo e/ou compartilhamento sio,

com alta probabilidade, passiveis de ser anticompetitivas’*®°.

Essa presuncdo estd também enraizada nas origens do direito antitruste. O movimento
que acarretou a elaboragdo e promulgacdo do Sherman Act em 1890, nos Estados Unidos, se
amparava na desconfianga, no descontentamento e na resisténcia da sociedade em relacéo aos

grandes grupos empresariais, denominados trustes, que dominavam a industria do pais a

163 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 8ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 400: “O
que é concentracdo econdmica? A ideia central é simples e expressa 0 aumento de riquezas em poucas maos,
relacionando-se com o aumento de poder econdmico de um ou mais agentes do mercado. (...) Assim, no campo
antitruste, o termo concentra¢do vem empregado para identificar varias situa¢fes que demonstram essa aglutinagéo
de poder ou de capacidade de alterar as condigdes de mercado”

164 pEREIRA NETO, Caio Mrio da Silva; CASAGRANDE, Paulo Leonardo. Direito concorrencial: doutrina,
jurisprudéncia e legislacdo. Colegdo Direito Econémico (coord. Fernando Herren Aguillar). S&o Paulo: Saraiva,
2016, p. 51.

165 Nas palavras de John Kwoka: “O papel adequado para a estrutura de mercado na andlise de fusdes geralmente
recai sobre o familiar debate sobre o que é chamado de "presuncdo estrutural”. Este termo é abreviagdo para a
crenca de que as fusdes além de certos limites de concentracdo e/ou participagdo sdo, com alta probabilidade,
passiveis de ser anticompetitivas e, portanto, a aplicagdo da lei pelos 6rgdos e tribunais pode contar com esses
limiares para prever os resultados anticoncorrenciais de tais fusées. E claro, poucos duvidam que condicdes
estruturais fazem alguma diferenca nos precos e outros resultados do mercado, e poucos defensores chegariam ao
ponto de tornar a presungdo completamente irrefutavel. Grande parte do debate se concentrou, portanto, na questdo
da precisdo das caracteristicas estruturais de um mercado em prever resultados competitivos e, portanto, o quanto
de confianca deve ser depositada em dados de concentragdo e participagdo. Dito de outra forma, esta questéo é
uma da magnitude dos erros cometidos ao confiar em concentracdo e agdes, e mais especificamente, sobre os erros
cometidos por diferentes limiares de esses dados”. In: KWOKA, John E., The Structural Presumption and the Safe
Harbor in Merger Review: False Positives, or Unwarranted Concerns?. Antitrust Law Journal, Vol. 81, No. 3
(2017), pp. 837-872. Tradugdo livre de “The proper role for market structure in merger review usually devolves to
the familiar debate over what is called the “structural presumption.” This term is shorthand for the belief that
mergers beyond certain concentration and/or share thresholds are, with high probability, likely to be
anticompetitive, and hence enforcement by the agencies and courts can rely on those thresholds for predicting
anticompetitive outcomes from such mergers. Of course, few doubt that structural conditions make some
difference to pricing and other market outcomes, and few advocates would go so far as to make the presumption
completely irrefutable. Much of the debate has therefore centered on the question of how accurately structural
characteristics of a market predict competitive outcomes, and hence how much reliance should be placed on
concentration and share data. Put differently, this issue is one of the magnitude of errors made by relying on
concentration and shares, and more specifically, on the errors made by different thresholds for those data.”
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épocal®. O antitruste se relacionava, portanto, diretamente com uma preocupacio
antimonopolista®’. Na origem do antitruste estadunidense, havia uma forte apreensio de que a
formacéo de trustes pudesse impactar o contexto econdémico e politico do pais, sendo necessario
intervir sobre a formacdo de estruturas que conduzissem ao excessivo poder econdmico

privado.

O controle estrutural no direito concorrencial brasileiro também se ergue a partir dessa
mesma presuncdo geral sobre os efeitos nocivos de estruturas excessivamente concentradas.
Como explica Calixto Saloméo Filho, as estruturas econdémicas sdo centros do poder econémico
e, como tais, sdo dados relevantes para o funcionamento da economia, permitindo que se
presuma o comportamento provavel dos agentes econdmicos no mercado'®®. Em cenarios
concentrados, a presuncao € de que se enfraquece o grau de competicdo conforme se eleva o
poder econémico atribuido a uma empresa, com a consequente atenuacéo do estimulo de baixar

precos, de inovar e de incrementar a qualidade dos produtos e servigos'®®,

O controle estrutural se preocupa, portanto, com 0 aumento de concentragdo economica,
na medida em que as concentracdes elevam o poder de mercado e, em niveis extremos, podem
gerar a formacdo de monopolios ou de comportamentos quase-monopolistas pelos agentes
dotados de poder econdmico. Assim, compreende-se que a detencdo e o aumento de poder de
mercado sdo tidos como probleméaticos, no contexto competitivo, por conferir ao agente

econdmico a possibilidade de alterar, unilateralmente, as condicdes de mercado!’®. Essa

166 WU, Tim. The Curse of Bigness: Antitrust in the New Gilded Age. New York: Columbia Global Reports, 2018,
p. 19-22.

167 DUDDEN, Arthur. Antimonopolism, 1865-1890: the historical background and intellectual origins of the
antitrust movement in the United States. 612f. Tese (Doutorado em Filosofia) — Universidade de Michigan,
Michigan, 1950.

168 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 47.

169 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 8ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 398-399:
“Observando a realidade conclui-se que, muitas vezes, a concentracéo tende a diminuir o grau de competi¢do no
mercado, por atribuir poder econdmico a empresa. Com isso, reduz-se o estimulo ao corte de precos, a inovacao,
ao incremento de qualidade etc. N&o é por outro motivo que parte da doutrina refere-se a concentragdo como um
“efeito autodestrutivel do mercado, apto a levar o sistema econdmico as crises. Outros apontam a concentragéo
como “falha de mercado”, pois ¢ capaz de prejudicar o bom fluxo de relagdes econdmicas, presidido pela
concorréncia”.

170 Observa-se que a preocupacdo com a alteracdo unilateral das condigdes de mercado reverbera a premissa
neocléssica do modelo de competicéo perfeita, no qual, por serem todos agentes de mercado iguais, nenhum teria
o poder de individualmente afetar as relagBes econdmicas, que seriam unicamente regidas pela concorréncia e pelo
mecanismo de precos.
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conceituacdo, inclusive, é adotada pela Lei 12.529/2011 como critério definidor da posicéo

dominante de agentes de mercado®’*.

Por “alterar condi¢des de mercado”, a doutrina tende a identificar, principalmente, a
faculdade de aumentar precos. Com isso, entende-se que o aumento do poder de mercado seria
danoso a concorréncia ao permitir que o agente dominante manipule as condi¢es do mercado
e gere um desequilibrio no ambiente competitivo, afetando o bem-estar do consumidor, que
teria que pagar precos mais altos por produtos de menor qualidade, sem haver alternativas no

mercado as quais possa recorrer.

O controle estrutural se ampara, portanto, no propdésito de impedir a acumulacao de
poder de mercado em razao dos incentivos e efeitos que essa acumulagéo produz. Indicam-se,
entdo, algumas premissas gerais que justificam o controle das estruturas: (i) concentracdes
implicam a reducio ou eliminacio de rivalidade existente ou potencial no mercado'’?; (ii) a
reducdo ou eliminacdo de rivalidade induz a cenarios de colusdo expressa ou tacita ou de
condutas unilaterais, como aumento de precos, diminuicdo de inovacdo, entre outros; (iii)
evidéncias empiricas demonstram que fusfes tém baixas taxas de sucesso, sendo a maior parte
dos lucros capturada pelo vendedor e ndo pelo comprador; e (iv) a literatura estrangeira sugere
que aquisicdes pequenas e focadas sdo mais suscetiveis a melhorar a produtividade do que

fusdes entre incumbentes!’s,

Para a mensuracdo do poder de mercado e sua potencial lesividade, a pratica
concorrencial brasileira costuma realizar uma aproximacao entre o poder de mercado e a parcela
de mercado (market share) detida pelos agentes envolvidos na operagdo econdmical’#17,

Como nota Forgioni, embora a parcela de mercado possa nao refletir verdadeiramente o poder

11 Lei 12.529/2011, art. 36, §2°: “Presume-se posi¢do dominante sempre que uma empresa ou grupo de empresas
for capaz de alterar unilateral ou coordenadamente as condi¢des de mercado ou quando controlar 20% (vinte por
cento) ou mais do mercado relevante, podendo este percentual ser alterado pelo Cade para setores especificos da
economia”.

172 FERAZAO, Ana. Direito da Concorréncia: pressupostos e perspectivas. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 118.

173 CORDOVIL, Leonor; CARVALHO, Vinicius Marques de; BAGNOLI, Vicente; ANDERS, Eduardo Caminati.
Nova Lei de Defesa da Concorréncia Comentada: Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011. So Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011, p. 39-40.

174 CADE. Guia de Analise de Atos de Concentracdo Horizontal. 2016, p. 22-25.

175 As remissoes feitas nesta secdo aos guias do CADE servem para demonstrar como essas premissas foram
incorporadas e tém sido aplicadas pela autoridade no controle de estruturas, ainda que na condigdo de soft law e
recomendacfes ndo vinculantes.
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de mercado, ela constituiria “importante indicativo, pois, muitas vezes, o percentual de mercado

detido pelo agente ¢é proporcional ao seu poder econdomico”176177,

A analise sobre as concentracdes e o poder de mercado se complexifica quando se
consideram os efeitos positivos decorrentes das concentra¢@es. A doutrina indica, por exemplo,
que concentragdes podem viabilizar economias de escala e o melhor aproveitamento dos
recursos disponiveis, como ocorre em sistemas de distribuicio’®. Frente aos efeitos positivos
das concentracdes, a analise concorrencial deve ponderar sobre qual seria o “saldo” da

concentracdo, observando se os efeitos negativos se sobressaem aos positivos ou vice-versa.

Em vista disso, a legislacdo brasileira autoriza que mesmo o0s atos de concentracao que
sejam lesivos a concorréncia poderao ser aprovados, desde que atendam aos seguintes critérios:
aumentem a produtividade ou competitividade, ou melhorem a qualidade de bens ou servicos,
ou propiciem a eficiéncia e o desenvolvimento tecnologico ou econdmico, e, cumulativamente,
repassem aos consumidores parte relevante dos beneficios decorrentes da concentracdo. A
andlise se orienta, entdo, pela proporcionalidade e por um principio “retributivo”, como

conceitua Salomao Filho!"®.

Na prética, eleva-se a eficiéncia econdmica como um contraponto a concentracdo de
poder de mercado. Por se adotar, como premissa, que o acimulo de poder de mercado leva a
producdo de eficiéncias econdmicas, que seriam benéficas aos consumidores,
consequentemente se confere as eficiéncias a capacidade de autorizar o acimulo de poder
econbmico, ainda que ele seja potencialmente lesivo a concorréncia e desde que as eficiéncias

produzidas pela concentracdo econdmica superem tal potencialidade lesiva.

Embora seus estudos tratem especificamente da economia estadunidense, os achados de
pesquisa de Thomas Philippon esclarecem sobre como essa associag¢ao entre poder de mercado
e producao de eficiéncias é falaciosa e perigosa para a politica antitruste, ja que, em verdade, o
que se verifica € uma verdadeira relacdo de trade-off entre os dois elementos: o aumento de

poder de mercado gerado por fusdes e aquisi¢cGes tem resultado em perdas ao bem-estar do

176 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 8ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 419.

177 para a verificagdo dos niveis de concentragdo, emprega-se, normalmente, o calculo do indice Herfindhal-
Hirschman (“HHI”), disposto no Guia de Analise de Atos de Concentragéo Horizontal, ou do indice “CRn”. Para
uma exposicdo mais detalhada sobre como operam e se calculam os indices de concentragdo, ver: BORGES,
Rodrigo Fialho. Descontrole de estruturas: dos objetivos do antitruste as desigualdades econdmicas. 2020. 369p.
Tese (Doutorado em Direito Comercial) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2020, p. 24-27.

178 FORGIONI, op. cit., p. 406.

179 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 241.
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consumidor e ndo o contrario!®, Em didlogo com essa percepcdo, Fox expde a existéncia de
um “paradoxo da eficiéncia”, por meio do qual, em nome da eficiéncia, uma abordagem
conservadora do antitruste estadunidense tem levado a protecdo de condutas ineficientes por
agentes dominantes e incumbentes, estimulando, em verdade, a producdo de ineficiéncia

econdmica’®l,

No direito concorrencial brasileiro, a elei¢do da eficiéncia econdmica como contraponto
a concentracdo de poder de mercado e sua consagracdo como objetivo principal da defesa da
concorréncia decorrem da influéncia da Escola de Chicago. Essa influéncia ndo é desprezivel e
diversos trabalhos abordam como a teoria da Escola de Chicago tem afetado as premissas, 0s
objetivos e os limites da politica do direito concorrencial desenvolvido no Brasil.

Em vista disso, a subsecdo seguinte cuida de brevemente apresentar as premissas
centrais do pensamento difundido pela Escola de Chicago para o antitruste e como sua
influéncia contribuiu para o fendmeno de desconstitucionalizagdo do direito concorrencial
brasileiro, observado primeiramente por Luis Fernando Schuartz e posteriormente reconhecido

e problematizado por outros especialistas do direito da concorréncia.

Essa sucinta incursdo € relevante e pertinente para a presente dissertacdo, ja que sua
principal hipotese se assenta sobre a suposicdo de que o CADE tem adotado um referencial
interpretativo embasado na Escola de Chicago que se dissocia da realidade econémica brasileira
e do referencial normativo instituido pela ordem econdmica constitucional, o que, por
conseguinte, tem conduzido a uma andlise superficial e limitada dos efeitos da concentracédo de
poder econdmico que fragiliza a efetividade do controle juridico do poder econdmico. E
conveniente, portanto, tracar as linhas gerais que organizam a teoria antitruste de Chicago e
perceber como elas contribuem para a suposicao indicada.

3.1.1. A influéncia da Escola de Chicago e a desconstitucionalizacdo do direito da

concorréncia

A Escola de Chicago tem sido caracterizada como uma escola de pensamento

econdmico que adotou e associou partes do instrumental da economia neoclassica a ideologia

180 PHILIPPON, Thomas. The Great Reversal. How America gave up on free markets. Cambridge: The Belknap

Press of Harvard University, 2019.

181 FOX, Eleanor. The Efficiency Paradox. In: PITOFSKY, Robert. (Ed). How the Chicago School Overshot the
Market: the effect of conservative economic analysis on U.S. antitrust. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp.
77-88.
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neoliberal tomada como seu posicionamento filosofico'®. Bruno Braz de Castro mapeia a
construcdo da contribuicdo da Escola de Chicago para o direito concorrencial e observa que ela
se fez alinhada com o projeto neoliberal da sociedade de Mont Pélerin, sendo uma das suas

principais metas a ressignificacdo positiva do valor social de monop6lios e grandes empresas'83.

Essa ressignificacdo positiva se faz a partir da correlagdo entre grandes estruturas
empresariais e ganhos de eficiéncia, com a propagacdo da ideia de que empresas de grande
porte sdo aquelas que podem realizar maiores investimentos, gerar economias de escala e de
escopo e impulsionar inovacdes tecnologicas. Justifica-se, entdo, na perspectiva de Chicago, a
existéncia de monopdlios em razdo da producdo de eficiéncias que eles podem gerar,
entendendo-se que estruturas de mercado monopolistas ou oligopolistas sédo superiores a
organizacdes dispersivas de poder!4, Com isso, coloca-se em curso uma “marcha de aceitacio
do poder econdmico”, segundo observam e denominam Fabio Konder Comparato e Salomao
Filho®®,

Para os economistas da Escola de Chicago, portanto, mesmo corporacfes gigantescas
deveriam ser percebidas como entidades benignas que naturalmente ensejariam o surgimento
de condicGes de mercado que as mitigariam, de modo que eventuais resultados anticompetitivos
dessas estruturas seriam efémeros e o0s proprios mecanismos de mercado, ao funcionar
livremente, conduziriam ao reequilibrio®®. N&o haveria uma relago direta ou necessaria entre
concentracdo de poder de mercado e abusos em seu exercicio, ja que mercados monopolizados

ainda assim poderiam ser competitivos, desde que fomentadas a rivalidade e a entrada'®’.

182 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017, p. 44. Adverte-se, portanto, que ndo ha relagdo de sinonimia ou coincidéncia
entre teoria econdmica neoclassica e Escola de Chicago. As vertentes ndo se confundem, mas dialogam a partir da
adocdo que a Escola de Chicago — bem como diversas outras vertentes econdmicas também o fazem — fez de seus
pressupostos e instrumentais teoricos.

183 CASTRO, op. cit., p. 45. Explica-se, ainda, que a Sociedade de Mont Pélerin foi uma organizagdo fundada em
1947, por iniciativa de Friedrich von Hayek, com o expresso objetivo de promover valores liberais.

184 MIOLA, lagé. Competition law and neoliberalism: the regulation of economic concentration in Brazil. Revista
Direito e Préaxis, vol. 7, n. 4, 2016, pp. 643-689, p. 656.

185 COMPARATO, Fabio Konder; SALOMAO FILHO, Calixto. O Poder de Controle na Sociedade Andnima.
6ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2014, p. 37-43.

18 VAN HORN, Rob. Reinventing monopoly and the role of corporations: the roots of Chicago law and
economics. In: MIROWSKI, Philip; PLEHWE, Dieter (Org.). The road from Mont Pelerin. Cambridge: Harvard
University Press, 2009, p. 229.

187 FRAZAO, Ana. A Necessaria Constitucionalizagdo do Direito da Concorréncia. In: MERLIN CLEVE,
Clemerson; FREIRE, Alexandre. (Coord). Direitos Fundamentais e Jurisdi¢cdo Constitucional. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, pp. 139-158, p. 147.
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Essa crenca na capacidade de autocorregdo e tendéncia ao equilibrio dos mercados, ja
enunciada e refutada nesta dissertacdo a partir da visao socioldgica, se encontra no cerne do
pensamento econdmico neoliberal, que advoga pela superioridade do sistema mercadolégico e
pela necessidade de que o Estado nele ndo intervenha, uma vez estabelecidas suas instituicdes,

para ndo Ihe causar interferéncias indevidas e distor¢des'®.

Relacionada a crenga fundamentalista acerca do funcionamento dos mercados, também
se erige, como pressuposto da Escola de Chicago, a prevaléncia da analise econémica como a
metodologia mais segura, acertada e precisa para compreender o comportamento dos agentes
econdmicos e, assim, para delimitar o escopo de intervencdo e os contornos da politica
antitruste. Para conferir objetividade e seguranca na aplicacdo do direito antitruste, foi
necessario, portanto, abandonar quaisquer finalidades e valores politicos, sociais e econdmicos
e eleger a eficiéncia econdmica como objetivo Unico do direito antitruste, no intuito de superar
a subjetividade e imprecisdo que valores “ndo econdmicos” implicariam na analise

concorrencial®.

Como observa Castro, essa escolha seria fundada na presuncdo de que a eficiéncia
econbmica seria um critério técnico, politicamente neutro e passivel de se enquadrar em uma
analise econdmica, o que conduziria a uma aplicacdo tecnocratica da lei, reduzindo a
arbitrariedade que envolveria a anélise e aplicacdo juridica do direito concorrencial®. Esse
discurso, para Forgioni, estaria calcado em uma visao tecnicista, a partir da qual se acredita que
aandlise econdmica e a eficiéncia econdémica seriam elementos capazes de conferir neutralidade

e racionalidade as decisdes no direito antitruste, excluindo ideologias e op¢des politicas®®.

A partir de tais premissas gerais, tem-se indicado que a dominancia da teoria da Escola
de Chicago sobre a politica antitruste tem gerado impactos sérios sobre a abrangéncia e

18 HARVEY, David. A brief history of neoliberalism. New York, NY: Oxford University Press, 2007.

189 DAVIES, William. Economics and the “nonsense” of law: the case of the Chicago antitrust revolution.
Economy and Society, v. 39, n. 1, pp. 64-83, 2010, p. 65: “American antitrust policy had been used to pursue
various political and moral goals, from defence of small businesses, to ensuring public accountability of cartels
and monopolies, to redistributing wealth, to attacking organized crime. These were all abandoned in less than a
decade, as the Chicago definition of efficiency was recognized as the only coherent objective. The outcome of this
transformation is a virtually unchallenged authority for neo-classical economic logic in the decision-making
procedures of US antitrust authorities and the courts”.

1%0 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017, p. 43.

191 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 8ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 172.
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efetividade o controle estrutural nos Estados Unidos®2. Ao estimular o abandono de finalidades
politicas, sociais e econdmicas que haviam marcado a historia do movimento antitruste e da
promulgacdo do Sherman Act, a Escola de Chicago findou por estreitar gravemente o escopo
do direito antitruste e afastd-lo da economia politica, por minimizar a atuacdo do direito
antitruste e restringi-la aos casos de “ineficiéncia”, e por difundir a presun¢do de que os
mercados se autorregulam e ndo seriam problematicas a conquista e manutencdo de poder de

mercado®®,

Disso emerge, para Lina Khan, um “problema de poder de mercado” nos Estados Unidos
do qual decorre um declinio grave e consistente de concorréncia em diversos mercados que se
tornam, cada vez mais, excessivamente concentrados em poucos agentes econdmicosi®,
Similarmente, Tim Wu constata que o predominio da ideologia da Escola de Chicago tem
reduzido as preocupac¢des concorrenciais e as finalidades do antitruste unicamente ao padrao de
bem-estar do consumidor e ao incremento de eficiéncia econdmica, obliterando o vigoroso viés
antimonopolista que originou o direito antitruste. Por conseguinte, tem-se verificado uma nova

era de concentracdo, monopolizacgio e trustes digitais®®.

Essa percepcdo nao é exclusiva desses autores e tem sido partilhada por um ndmero
crescente de estudiosos da concorréncia. Joseph Stiglitz nota que se encontra em curso nos
Estados Unidos um movimento concentracionista que tem conduzido ao incremento substancial
de poder de mercado®. Jonathan Baker argumenta que o relaxamento da aplicagdo no direito
da concorréncia conduz ao exercicio substancial e duradouro do exercicio de poder de

mercado®®’. John Kwoka argumenta que, ainda que varios fatores possam ter contribuido para

192 A coletanea “How the Chicago School Overshot the Market ”, editada por Robert Pitosfky é contundente em
demostras como, sob diversos aspectos, a abordagem anti-intervencionista de Chicago reduziu fortemente a
abrangéncia e efetividade do direito antitruste estadunidense. Ver: PITOFSKY, Robert (ed.). How the Chicago
School Overshot the Market: The Effect of Conservative Economic Analysis on U.S. Antitrust. Oxford: Oxford
University Press, 2008.

19 FOX, Eleanor. Post-Chicago, post-Seattle and the dilemma of globalization. In: CUCINOTTA, Antonio;
PARDOLESI, Roberto; BERGH, Roger van dan. Post-Chicago developments in antitrust law. Cornwall: Edward
Elgar, 2002; STUCKE, Maurice. Reconsidering Antitrust’s Goals. Boston College Law Review, vol. 53, n. 2, 2012,
pp. 551-629.

19 KHAN, Lina M. The Ideological Roots of America’s Market Power Problem. The Yale Law Journal Forum,
vol. 127, 2018, pp. 960-979.

195 WU, Tim. The Curse of Bigness: Antitrust in the New Gilded Age. New York: Columbia Global Reports, 2018
1% sTIGLITZ, Joseph E. People, Power and Profits: Progressive capitalism for an age of discontent. Great Britain:
Allen Lane, 2019, p. 55: “There has been increasing market concentration — a full 75 percent of industries
witnessed increased concentration between 1997 and 2012 — and with this increasing marked concentration comes
increasing market power”.

197 BAKER, Jonathan B. The Antitrust Paradigm: Restoring a Competitive Economy. Cambridge: Harvard
University Press, 2019, p. 13.
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este cendrio, a permissividade da politica antitruste estadunidense certamente foi a maior causa

para 0 aumento de concentragdo econdmica e a perda de competitividade!®.

Na tentativa de mapear o percurso que culminou no chamado “problema de poder de
mercado”, Rodrigo Fialho Borges empreendeu uma analise minuciosa sobre os fatores que
levaram ao relaxamento da politica antitruste nos Estados Unidos. O pesquisador identificou
quatro fatores principais que levaram a uma mudanca radical de entendimento sobre quais
seriam os objetivos perseguidos pelo direito da concorréncia, colocando de lado preocupacdes
que nao se relacionassem estritamente com a eficiéncia econdmica, quais sejam: “(i) o caso
Columbia Steel, julgado em 1948; (ii) o caso Brown Shoe, julgado em 1962; (iii) o famoso livro
de Robert Bork de 1978, denominado “The Antitrust Paradox”; e (i) a elei¢cdo de Ronald Reagan

como presidente dos Estados Unidos, em 1981719,

Como observa Fialho, a obra de Bork e a eleicdo de Reagan tiveram influéncia
determinante sobre os rumos do antitruste, levando ao aparelhamento da administragéo por
expoentes e afiliados da Escola de Chicago e, consequentemente, a ado¢do de uma politica
antitruste “totalmente flexivel, pouco interventivo, preocupado exclusivamente com a
maximizagio de bem-estar do consumidor por meio da geragdo de eficiéncias economicas”2%,

Associa-se diretamente, portanto, a difusdo dos pressupostos da Escola de Chicago com a
hipotrofia do antitruste estadunidense.

Segundo ja indicado, a influéncia da Escola de Chicago também alcanca o direito
concorrencial brasileiro. Como observa Castro, o estimulo a convergéncia internacional de
elementos substantivos da analise concorrencial tem conduzido a uniformizacdo — sob um
discurso de pretensa universalizacdo — das finalidades do direito da concorréncia a partir da
posicdo hegemonica dos Estados Unidos?®. A convergéncia posicionaria a analise econdmica

do direito concorrencial, como desenvolvida pela Escola de Chicago, como padrdo analitico

198 KWOKA, John. Controlling Mergers and market power: a program for reviving Antitrust in America. Boston:
Competition Policy International, 2020.

19 BORGES, Rodrigo Fialho. Descontrole de estruturas: dos objetivos do antitruste as desigualdades econdmicas.
2020. 369p. Tese (Doutorado em Direito Comercial) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2020, p.
36-71.

200 BORGES, op. cit., p. 70.

201 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017, p. 41: “No nivel da interpretagdo da lei, contudo, o que se observa é que a
teoria antitruste estadunidense — especificamente, a analise econdmica do direito antitruste nos moldes da Escola
de Chicago — vem ganhando terreno e assumindo uma posi¢ao hegemonica entre tedricos e aplicadores do direito
concorrencial ao redor do mundo (PENA, 2006, p. 738).”
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para todas as jurisdi¢Ges e tomaria o conceito de bem-estar do consumidor como a base comum

para o antitruste global®®?,

Diz-se que esse movimento de convergéncia seria, portanto, uma “microeconomiza¢ao”

do direito concorrencial:

“Trata-se, aqui, de promover o foco exclusivo da analise de condutas
econdmicas nos termos do modelo neoclassico do bem-estar econdémico, com
exclusdo de quaisquer outras considera¢bes econbmicas e sociais, como
questbes macroecondmicas, de politica industrial, de eficiéncia dindmica,
questdes distributivas, ambientais ou outras preocupag6es com a acumulacdo de
poder econdmico privado. Muitas dessas consideracdes, inclusive, sdo
denominadas ‘“ndo-econdmicas”, por ndao serem baseadas no conceito de
eficiéncia, ou criticadas por se tratarem de mecanismos de protecdo dos
concorrentes, ndo da concorréncia”?®,

lagé Miola também demonstrou como o direito concorrencial brasileiro tem sido
marcado pela infiltracdo da concepcdo liberal sobre concentracdes de mercado, basilar da
Escola de Chicago, que as toma como realidades econémicas desejaveis ou mesmo inevitaveis
em economias complexas. Essa infiltragdo gerou uma percepgédo tolerante em relagdo ao
acumulo de poder econdmico e uma atuacdo complacente no controle de estruturas. Para Miola,
no periodo de 1994 a 2010, o poder econdmico no direito concorrencial brasileiro foi regulado
de modo a ser compativel com a compreensdo neoliberal de como a concorréncia deveria
ocorrer, isto é, quais estruturas empresarias devem ser promovidas e autorizadas e como deve

funcionar a economiaZ®*,

Essa influéncia é um dos elementos capazes de explicar como se tem adotado no Brasil
uma referéncia excessivamente estreita de poder de mercado e dos seus efeitos, a despeito do
quadro constitucional que institui a ordem econémica no pais e orienta a aplicacao do direito
concorrencial. Isto é, o direito concorrencial brasileiro tem se orientado por pressupostos que

se ancoram em uma teoria econdémica que esta descolada do texto constitucional e sua ideologia.

Esse descolamento do direito concorrencial brasileiro em relagéo a Constitui¢do Federal

foi observado por Schuartz como sendo um “peculiar e notavel fendmeno de impermeabilizagédo

202 DREXL, Joseph. Consumer welfare and consumer harm: adjusting competition law and policies to the needs
of developing jurisdictions. In: GAL, Michal S. et al. (Org.). The economic characteristics of developing
jurisdictions: their implications for competition law. Cheltenham, UK: Edward Elgar, 2015, pp. 265-295.

203 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017.

204 MIOLA, lagé. Competition law and neoliberalism: the regulation of economic concentration in Brazil. Revista
Direito e Préaxis, vol. 7, n. 4, 2016, pp. 643-689, p. 680.



90

e ‘desconstitucionalizacdo metodologica’ do direito de defesa da concorréncia”. Por
consequéncia desse fendmeno, as decisdes das autoridades de defesa da concorréncia estariam
impermedveis a argumentos substantivos de natureza constitucional, dispensando quaisquer

referéncias aos principios constitucionais®®.

No objetivo de explicar a ocorréncia do fendmeno, Schuartz destaca duas condigdes
complementares principais. A primeira delas possui natureza institucional e diz respeito ao
desenvolvimento do direito da concorréncia no Brasil como uma politica pablica que — em
razdo do desinteresse politico, isolamento organizacional e falta de efetividade que marcaram
seu surgimento e implementacdo no pais — se fez por meio de controle menos intrusivo e
estruturante. Assim, com a permanéncia da lei e do aparato administrativo para a
implementacdo da politica, antes contida e isolada, possibilitou-se o espaco para propor
teorizacOes que precedessem e antecipassem a pratica de aplicacdo do direito concorrencial.
Entdo, diferentemente de outros ramos nos quais a teorizacdo se molda e ajusta conforme
avanca a pratica, as ferramentas conceituais e analiticas para a aplicacdo do direito
concorrencial ja se encontravam relativamente difundidas e compartilhadas entre seus

principais representantes?°,

Schuartz indica que, para que tal difusdo e compartilhamento ocorressem, foi necesséaria
a segunda condicao, de natureza cultural — portanto distinta, mas complementar a primeira —,
voltada para garantir a qualidade da aplicacdo do direito concorrencial brasileiro, o que
implicou a importacdo de discussdes académicas e jurisprudenciais desenvolvidas nos Estados
Unidos. Com isso, nha auséncia de padrdes decisorios proprios que contrariassem tais discussoes
em face a realidade brasileira, preencheu-se o vazio teérico com um referencial normativo tido
como indisputado e completo, ainda que, no debate estadunidense, ele estivesse longe de ser
consenso. Implantou-se, entdo, como norma, no direito da concorréncia brasileiro, a premissa
da Escola de Chicago de que a interpretacdo da legislacdo concorrencial deveria ser realizada

com base na maximizagdo de alguma medida de bem-estar econdmico?"’.

A influéncia das analises econdémicas também foi elemento facilitador dessa importacao
tedrica, uma vez que contribuiu para descredibilizar e desconsiderar a racionalidade e

normatividade juridicas na aplica¢do do direito concorrencial. Dai que Schuartz afirma que o

205 SCHUARTZ, Luis Fernando. A desconstitucionalizagdo do direito de defesa da concorréncia. Revista do
IBRAC, Séo Paulo, v. 16, n.1, 2009, pp. 325-351, p. 326.

206 SCHUARTZ, op. cit., p. 333-334.

207 SCHUARTZ, op. cit., p. 334.
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antitrust economics se legitimou quase que como fonte do direito da concorréncia brasileira,
figurando como “fator de producdo, modificagdo ¢ selecdo de premissas normativas” para

analise e decisdo dos casos concretos?%,

Como bem apreendido por Castro, a supremacia do método econémico emplacada pela
Escola de Chicago causa uma inversdo entre os papeis da economia e do direito, de modo que
“a operacionalidade do modelo econdomico vigente ¢ o principal determinante daquilo que ¢
juridicamente relevante”. Dai que os valores juridicos que ndo se afigurem como varidveis no

modelo econdmico sdo taxados de impraticaveis, ineficazes e inseguros®®.

A desconstitucionalizagdo do direito concorrencial brasileiro seria, portanto, um
subproduto da “revolugao antitruste”, arquitetada pela adogdo generalizada dos pressupostos da
Escola de Chicago e que levou ao uso intensivo da economia antitruste na solucéo de problemas
juridicos. Culminou-se em uma verdadeira colonizacgéo da disciplina juridica pela econémica,
sob pretexto de reduzir complexidades e insegurancgas que seriam, supostamente, inerentes ao
raciocinio e aplicacdo juridicas. A teoria e aplicacdo do direito concorrencial brasileiro,
portanto, sob tais influéncias, desenvolveram-se a margem ou com indiferenca a Constituicdo,

como enuncia Schuartz?%.

O desenvolvimento indiferente e a margem da Constituicdo contribuiu para a formacéo
de uma concepcéo limitada sobre o poder econdmico e, consequentemente, influenciou uma
percepcdo conivente com seu acumulo e uma postura transigente com seu controle. A
desconstitucionalizacdo do direito da concorréncia, estimulada pelo predominio da teoria
econémica de Chicago, € um elemento capaz de explicar como, similarmente ao processo
ocorrido no antitruste estadunidense, 0 estreitamento das preocupacgdes concorrenciais e a

exclusdo de valores sociais e politicos conduzem a flexibilizagdo do controle estrutural.

3.1.2. Da desconstitucionalizacdo do direito da concorréncia ao descontrole de estruturas

A despeito das referéncias constitucionais expressas a repressao ao abuso do poder
econdmico, a justica social, a dignidade humana, a valorizacdo do trabalho, a defesa do meio

ambiente e a reducédo de desigualdades regionais e sociais que, entre outros, organizam a ordem

28 SCHUARTZ, Luis Fernando. A desconstitucionalizagdo do direito de defesa da concorréncia. Revista do
IBRAC, Séo Paulo, v. 16, n.1, 2009, pp. 325-351, p. 335.

209 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017, p. 116.

210 SCHUARTZ, op. cit., p. 338-339.



92

econdmica no Brasil, a deferéncia e o acatamento das premissas de Chicago, pelo direito
concorrencial brasileiro, encurtaram o alcance da defesa da concorréncia e atrofiaram sua
relevancia como instrumento de controle juridico do poder econdmico, ao retirar de sua analise
um conjunto de valores juridicos e principios que ampliam 0s objetivos que podem ser

alcancados por meio do estimulo ao processo competitivo.

Com a desconstitucionalizagdo do direito da concorréncia e a desconsideragdo desses
principios, consegue-se inferir como o direito concorrencial brasileiro tem se limitado a abordar
uma concepcdo estreita de poder de mercado, com a restricdo da analise a parametros
econémicos difundidos pela teoria econémica dominante, que tendem a identificar o poder de
mercado com a faculdade de aumentar precos e a se preocupar, praticamente, apenas com esse
aspecto. Por ndo terem a capacidade ou o objetivo de apreender os principios juridicos que
conformam a ordem econdmica constitucional, as analises econémicas ndo ponderam sobre 0s
valores sociais e politicos que densificam as noc¢des de repressdo ao abuso de poder econémico,
de livre concorréncia e livre iniciativa. 1sso pode explicar, a0 menos em certa medida, como

outras nuances do poder econdmico tém escapado a autoridade concorrencial.

E certo que o CADE, na analise de controle estrutural, tem considerado outros impactos
e manifestacGes, além do aumento de precos, como indicativos da existéncia ou do exercicio de
poder de mercado, por vezes levando em conta e ponderando sobre elementos como a reducéo
da qualidade e da inovacdo, o aumento do poder de compra e do poder de portfélio, entre
outros?!!. N&o obstante, todos esses elementos guardam uma relacio ainda muito proxima com
as preocupacdes relativas ao padrdo de bem-estar do consumidor e a maximizacdo de
eficiéncias econdmicas e, em sua aplicacdo concreta, permanecem a margem de argumentos e

fundamentos constitucionais.

O CADE parece permanecer, portanto, impermeavel as discussdes que evidenciam e
problematizam os desdobramentos do poder econdmico sobre aspectos ndo relacionados a
eficiéncias, como os impactos sobre as relacGes trabalhistas, sobre a distribuicdo de renda e a
desigualdade econdmica, sobre o sistema politico e a democracia, sobre a protecdo ao meio
ambiente, e tantas outras esferas. A concep¢do limitada de poder de mercado e o foco
circunscrito a maximizagdo do bem-estar do consumidor e a produgéo de eficiéncias contribuem

gravemente para uma flexibilizacdo excessiva na aprovacao de atos de concentracgéo.

211 Ver: CADE. Guia de Andlise de Atos de Concentragdo Horizontal. 2016.
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Nao a toa, Fialho Borges argumenta que existe um “descontrole de estruturas” no direito
concorrencial brasileiro?!2, Entre 1994 e 2018, o CADE aprovou aproximadamente 94,42% dos
atos de concentracdo analisados, sem aplicar nenhum tipo restricdo. Houve aplicacdo de
restricdes em cerca de 5,37% dos casos e a reprovacdo ocorreu em apenas 0,21% dos casos.
Nesse periodo, a média anual de reprovacdes foi inferior a 1%, atingindo a marca de 0,84%2%,
Amparado em uma extensa e cuidadosa reviséo bibliogréfica, Fialho Borges constata que esse
descontrole, ao autorizar as concentracdes de mercado e de poder econdémico, tem contribuido

para a geracdo e perpetuacdo de desigualdades econdmicas.

O descontrole de estruturas diagnosticado por Fialho Borges também se revela na
pesquisa realizada por Stephanie Penereiro, que demonstra, a partir de uma sélida analise
empirica, como diversas concentragdes verticais e conglomerais autorizadas pelo CADE vieram
a gerar, posteriormente, investigacdes de condutas unilaterais decorrentes da criacdo ou do
reforco de poder econdmico propiciado por essas concentragdes. Assim, Penereiro nota que a
autoridade concorrencial tem adotado uma postura complacente e se esquivado de intervir de
modo prévio e preventivo no &mbito do controle estrutural, para posteriormente se valer do
controle comportamental para reprimir eventuais abusos de poder econdmico?*4. A conclusio a

que se chega é a de que:

[A] autoridade de defesa da concorréncia: (i) quando da analise de atos de concentracao,
estd apostando para ver eventuais abusos em momento posterior; (ii) esta efetivamente
verificando tais abusos, ao instaurar procedimentos de apuracdo de condutas por essas
mesmas empresas com relagcdo as quais permitiu concentragcbes econdmicas; e (iii)
mesmo assim, segue permitindo concentragdes ainda mais elevadas de poder de
mercado por esses agentes econdmicos.?t®

212 Esse argumento também é sustentado pela pesquisa anterior de Miola, que constatou que a pratica do CADE
ndo enderecou diretamente concentracGes de mercado, tendo-as acatado, ja que, em um universo de mais de 6.000
decisdes, entre 1994 e 2010, 88,5% das operacbes foram aprovadas pelo CADE. In: MIOLA, lagé Zendron. Law
and the Economy in Neoliberalism: the politics of competition regulation in Brazil. Tese (Doutorado em Direito e
Sociedade). Renato Treves International PhD Program in Law and Society, Universita degli Studi di Milano, 2014,
213 BORGES, Rodrigo Fialho. Descontrole de estruturas: dos objetivos do antitruste as desigualdades econdmicas.
2020. 369p. Tese (Doutorado em Direito Comercial) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2020, p.
218.

214 PENEREIRO, Stephanie Vendemiatto. Condutas anticompetitivas e a crescente concentracdo de mercado
autorizada pelo Cade. 2022. 475 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2022,
p. 126, 128: “Verifica-se, portanto, a confirmacéo da hipGtese de estarmos diante de situagdo em que nem a
autoridade realiza uma andlise mais restritiva dos atos de concentragdo econdmica, e nem trata de forma incisiva
as praticas de condutas unilaterais. Mesmo quando verifica abusos ou indicios de sua pratica, a autoridade continua
permitindo concentracdes ainda mais elevadas de poder econémico por essas empresas. A postura adotada pelo
Cade parece ultrapassar o descuido e configurar uma politica deliberada, apoiando-se em uma metodologia de
analise neoliberal”.

215 PENEREIRO, op. cit., p. 126, 129.
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A constatacdo de um descontrole de estruturas é especialmente critica no contexto
brasileiro, no qual, em razdo de seu passado colonial, o poder econémico € historicamente
concentrado e consolidado, com a producdo de estruturas internas que afetam a acumulacéo de
capital e a distribuicio dos ganhos?®. Saloméo Filho constata que a concentragdo estrutural do
poder econdmico e a consequente concentragéo de renda afetam substancialmente os padrdes
de crescimento econdmico. Correlaciona-se, portanto, a existéncia de estruturas coloniais
monopolistas com o padrdo de subdesenvolvimento das col6nias europeias na América do

Su|217

Também acentua a gravidade desse descontrole de estruturas, como ja indicado, a atual
realidade econdmica brasileira que, assentada em um capitalismo de lagos, proporciona para
agentes detentores de alto poder econdémico canais de acesso privilegiado as entidades politicas
e governamentais. Ao aliar essa realidade ao descontrole de estruturas, formam-se as condicdes
necessarias para a perpetuacdo de desigualdades politicas que se revertem em desigualdades
econdmicas e vice-versa. Disso emanam a relevancia e a urgéncia na elaboracdo de uma anéalise
estrutural mais profunda e atenta aos modos como as estruturas empresariais organizam e

exercem seu poder para além da esfera econdmica.

Uma perspectiva mais critica e abrangente sobre o poder econdmico revela, portanto,
que os seus efeitos sdo maltiplos e transcendem, inclusive, 0 &ambito exclusivamente econdmico
ou competitivo. Khan, por exemplo, argumenta que a concentracdo de poder econdmico é
problematica porque deprecia salérios, aumenta custos para o consumidor, obstrui o
empreendedorismo, dificulta o investimento, retarda a inovacédo e torna frageis as cadeias de
distribuicdo e sistemas complexos, também conferindo as empresas dominantes o poder politico
necessario para que consigam manipular o sistema politico e produzir leis e politicas que lhes

sejam favoraveis?'é,

A Vvista disso, diversos estudos tém problematizado a relacdo entre a elevacdo de

concentracdo econdmica e o consequente acumulo de poder econémico, de um lado, €, de outro,

216 SALOMAO FILHO, Calixto. Direito Concorrencial. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 19, 22-23.

217 SALOMAO FILHO, Calixto. Monopolies and Underdevelopment: From Colonial Past to Global Reality.
Northampton: Edward Elgar Publishing, 2015.

218 KHAN, Lina M. The Ideological Roots of America’s Market Power Problem. The Yale Law Journal Forum,
vol. 127, 2018, pp. 960-979, p. 961: “This is troubling because monopolies and oligopolies produce a host of
harms. They depress wages and salaries, raise consumer costs, block entrepreneurship, stunt investment, retard
innovation, and render supply chains and complex systems highly fragile.4 Dominant firms’ economic power
allows them, in turn, to concentrate political power, which they then use to win favorable policies and further
entrench their dominance”.
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0 aumento das desigualdades e os entraves ao desenvolvimento econémico, as distor¢des de
acesso ao sistema politico e democrético, as obstru¢Ges ao avanco de pautas de prote¢cdo ao
meio ambiente e combate a crise climatica, a intensificacdo de assimetrias trabalhistas e o
enfraguecimento dos sindicatos, entre outras repercussdes. Para um controle efetivo do poder

econdmico, essas decorréncias precisam ser consideradas e avaliadas de modo atento.

Essas relagfes confrontam a percepc¢édo da Escola de Chicago, a medida em que revelam
que as concentracfes econdmicas ndo sdo danosas apenas quando prejudicam a maximizacao
de eficiéncias ou o bem-estar do consumidor. Os diversos aspectos ndo relacionados a

eficiéncias possuem grande relevancia para as democracias capitalistas contemporaneas.

As subsecdes seguintes pretendem realizar breves apontamentos sobre os estudos e
pesquisas que evidenciam as consequéncias ndo econémicas do acimulo de poder de mercado.
Por “ndo econdmicos”, deve-se entender os efeitos que ndo se relacionam com eficiéncia e,
portanto, para a ideologia da Escola de Chicago, ndo deveriam integrar o escopo de atuacéo e
preocupacdo das politicas de defesa da concorréncia. Por dialogar diretamente com o objeto
desta pesquisa, sera conferida atencéo especifica aos efeitos politicos da concentracdo de poder
econémico, a fim de perceber como esses efeitos, sobretudo no contexto do capitalismo de lacos
brasileiro, precisam ser incorporados na analise de poder de mercado e no controle estrutural

realizados pelo CADE.

3.2. Concentracdo econdmica, efeitos “nio econdmicos” e impactos politicos

A medida em que a desigualdade econdmica aumenta no mundo e, em paralelo, se
observa um movimento crescente de concentragdo de mercados, novos olhares e preocupacdes
se langam sobre os efeitos da acumulagdo de poder econdémico nas democracias capitalistas
contemporaneas. A concomitancia dessas duas tendéncias ndo significa, como adverte Fialho
Borges, que haja, automaticamente, uma relacdo ou correlacdo de causalidade entre elas. Uma

abordagem mais aprofundada, no entanto, revela e comprova tal conexao.

O debate sobre a relacdo entre concentracdo de mercados e desigualdade de riquezas se
inaugura ainda em 1975, com a publicacdo do artigo “Monopoly and the Distribution of
Wealth”, de autoria de William Comanor e Robert Smiley, que tinha o objetivo de investigar o
impacto dos lucros de monopolio na distribuicdo de riquezas por familia nos Estados Unidos.
Para tanto, os autores trabalharam com o cenario hipotético de como estaria a distribuicdo do

patriménio familiar no pais em 1962, caso a legislagéo antitruste aprovada em 1890 tivesse sido
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efetiva em impedir a obtencdo de lucros de monopdlio nesse periodo. As premissas e
argumentos lancados no artigo foram atentamente analisados por Fialho Borges e a concluséo
verificada foi a de que a existéncia de monopolios tem tido grande impacto sobre o grau de

desigualdade na distribuicdo do patrimonio familiar®®®,

Contudo, como observa Fialho Borges, a discussdo levantada por Comanor e Smiley
ndo foi suficiente para incluir o tema na agenda do direito antitruste, que enfrentou
transformacdes que direcionaram ao adormecimento do debate. Esse debate s6 foi realmente
retomado em 2013, quando se impulsionou uma nova onda de estudos sobre desigualdades
econdmicas a partir do livro best-seller de Thomas Piketty, O Capital no Século XXI. A
preocupacdo renovada com as desigualdades econémicas impulsionou estudos em areas
diversas, alcancando também o direito concorrencial e reacendendo as questdes relacionadas a

distribuicdo e aos monopolios que haviam sido antecipadas por Comanor e Smiley.

Essa preocupacéo renovada revelou que os efeitos de mercados concentrados sdo ainda
mais perniciosos e abrangentes do que se presumia como um impacto exclusivo ou estanque
sobre o processo competitivo. A capacidade de extracdo de lucros por agentes dominantes em
setores monopolizados ou com pouca competitividade implica também uma transferéncia de
renda dos consumidores aos agentes com poder de mercado, por meio dos precgos
supracompetitivos, o que desequilibra o cenario econémico e, em Ultima instancia, agrava
desigualdades??. A vista disso, as preocupacdes com distribuicdo deveriam ser explicitamente
incorporadas pela politica de defesa da concorréncia, uma vez que a desigualdade econdmica,
somada a concentracdo em poucos agentes, impediria 0 acesso de classes mais pobres a bens e
servicos que ndo serdo ofertados com menor preco e menor qualidade pelas empresas

dominantes??L,

219 BORGES, Rodrigo Fialho. Descontrole de estruturas: dos objetivos do antitruste as desigualdades econémicas.
2020. 369p. Tese (Doutorado em Direito Comercial) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2020, p.
29-31.

220 STIGLITZ, Joseph E. The Price of Inequality: how today’s divided society endangers our future. New York:
W. W. Norton & Company, 2013, p. 268: “Monopolies and imperfectly competitive markets are a major source
of rents. (...) As we look across the sectors of the economy, it is striking how many are dominated by at most two,
three, or four firms. At one time, it was thought that that was OK—that in the dynamic competition associated
with technological change, one dominant firm would replace another. There was competition for the market rather
than competition in the market. But we now know that this won’t suffice. Dominant firms have tools with which
to suppress competition, and often they can even suppress innovation. The higher prices that they charge not only
distort the economy but also act like a tax, the revenue from which doesn’t, however, go to public purposes, but
rather enriches the coffers of the monopolists”.

221 ATKINSON, Anthony B. Inequality: what can be done?. Cambridge: Harvard University Press, 2015, p. 126—
127: “The proposition being made here is that competition policy should embody explicit distributional concerns.
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Em sentido similar, Jonathan Baker e Steven Salop indicam que a aplicacdo permissiva
de regras concorrenciais incrementou a prevaléncia do poder de mercado, 0 que também
contribui para o crescimento da desigualdade. Os ganhos alavancados por meio do poder de
mercado sdo direcionados, desproporcionalmente, aos ricos, ja que os excedentes de producéo
resultantes do exercicio de poder de mercado sao revertidos para 0s acionistas e executivos de
alto escaldo, que sdo, em média, mais ricos do que o consumidor médio???. Os autores
observam, ainda, como o enfraquecimento de sindicatos e a acentuacdo da assimetria nas
relac@es de trabalho também influenciaram o aumento da desigualdade gerada pela acumulacéo
monopolista, uma vez que 0s ganhos extraidos com o exercicio de poder de mercado ndo

conseguem mais ser apropriados por sindicatos e outros grupos trabalhistas??,

Outras pesquisas também tém tracado a relacdo e os impactos que o poder de mercado
tem com a degradacdo e a vulnerabilizacdo do trabalho. Ao observar que a concentracdo
econdmica gera o declinio de salarios, o aumento de lucros, o aumento de desigualdades de
renda e de riqueza, e 0 aumento de grau de alavancagem de residéncias, Isabel Cair6 e Jae Sim
associam a ela, consequentemente, o incremento da instabilidade financeira e da maior
probabilidade de crises econdmicas. A conexdo entre esses fatores, notam os pesquisadores,
associa, ainda, o aumento de lucros em detrimento da diminuicéo do valor do trabalho, ja que
as empresas conseguem combinar o poder econémico nos mercados de produtos ao poder

econdmico nos mercados de trabalho??*.

Na mesma perspectiva, destacam-se ainda (i) a pesquisa de Jan De Loeckery, Jan
Eeckhoutz e Gabriel Ungerx, que demonstra as implicaces macroecondmicas do poder de

mercado, com a correlacdo entre o aumento de poder de mercado e dos markups com o declinio

(...) As noted in Chapter 1, one source of inequality is lack of access to goods or to services. We have seen in this
chapter that the market cannot be relied upon to supply the range of products desired by consumers. This has a
distributional dimension. Where there is inequality, and a limited number of suppliers, firms may not supply the
lower-quality goods that are sought by poorer families, and these families are therefore excluded”.

222 BAKER, Jonathan B.; SALOP, Steven C. Antitrust, Competition Policy, and Inequality. Georgetown Law
Journal Online, vol. 104, 2015, pp. 1-28, p. 11-12: “Market power also contributes to growing inequality. (...)
The adoption of more permissive antitrust rules during the past quarter century has also likely increased the
prevalence of market power. The returns from market power go disproportionately to the wealthy—increases in
producer surplus from the exercise of market power accrue primarily to shareholders and the top executives, who
are wealthier on average than the median consumer”.

223 BAKER; SALOP, op. cit., p. 12: “Unionized workers historically may also have been able to appropriate some
market power rents, but this possibility has limited practical importance today with the decline of private sector
unionization”.

224 CAIRO, Isabel; SIM, Jae W. Market Power, Inequality, and Financial Instability. Finance and Economics
Discussion Series, n. 2020-057, Washington: Board of Governors of the Federal Reserve System, jul. 2020.
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da parcela de trabalho alocada pelas empresas®?; e (ii) a pesquisa de Gauti B. Eggertsson, Jacob
A. Robbins e Ella Getz Wold, que apresenta o crescimento dos lucros de monopélio, associado
a reducdo de competicdo e do dinamismo dos negécios, e o crescimento dos lucros, associado
adiminuicao de salarios, indicando que 0 aumento da concentracdo de poder de mercado guarda

maior relacdo direta com a desigualdade de renda e de riqueza®?®.

Com isso, esses e diversos outros estudos passaram a propagar uma nova Visao acerca
dos efeitos da concentracdo de mercados. Desde entdo, avanca uma percepcao mais cética e
receosa com relacdo aos monopolios e as concentracfes de mercado, em 0posi¢do a crenca
difundida pela Escola de Chicago, que liderou o movimento de flexibilizagdo do controle
estrutural nos Estados Unidos. Acentuaram-se as criticas ao padrao de bem-estar do consumidor
e as reflexdes sobre a necessidade de que o direito concorrencial acolha considerac6es diversas

do que aquelas relacionadas exclusivamente com a geracdo de eficiéncias econémicas.

Mesmo porque, ainda que se acatassem as premissas de Chicago, a eleicdo da
maximizacdo de eficiéncias como objetivo principal do direito da concorréncia permanece
esbarrando com incertezas e insegurancas na analise concorrencial. Frazao sustenta que existem
sérios questionamentos sobre a identificacdo entre eficiéncias e bem-estar do consumidor, além
de enormes dificuldades para mensurar e quantificar o bem-estar do consumidor, tornando tais
critérios consequencialistas altamente discutiveis. 1sso abala, inclusive, o pretenso objetivo da
teoria, que seria o de simplificar e conferir maior seguranca ao direito da concorréncia. A
incorporacdo de metodologias econémicas no direito da concorréncia ndo parece ter servido,

portanto, para dar as prometidas racionalidade e previsibilidade de analise®?’.

A justificativa da “administrabilidade” da andlise concorrencial seria, portanto, como
bem indica Castro, pouco convincente, ja que a aplicagdo do critério de eficiéncia implicou uma

ampliacdo substancial da complexidade de questbes concorrenciais e sua operacionalizacédo

225 DE LOECKER, Jan; EECKHOUT, Jan; UNGER; Gabriel. The Rise of Market Power and the Macroeconomic
Implications. The Quarterly Journal of Economics, vol. 135, n. 2, maio/2020, pp. 561-644, p. 567: “We share with
these papers that the reallocation of economic activity toward large firms has substantial implications that resolve
a number of puzzles in macroeconomics, most notably the decline in the labor share. We argue that market power
and the rise of markups is the common cause of both the reallocation toward large firms and the decline in the
labor share. The decline in the labor share holds at the firm level, from firm optimization: as markups increase,
firms spend less on labor. With an economy-wide increase in market power, enough firms reduce their expenditure
on labor, which translates into an aggregate decline in the labor share, as observed in the macro aggregates”.

26 EGGERTSSON, Gauti B; ROBBINS, Jacob A; WOLD, Ella Getz. Kaldor and Piketty’s facts: The rise of
monopoly power in the United States. Journal of Monetary Economics, v. 124, 2021, pp. 19-38.

221 FRAZAO, Ana. A Necessaria Constitucionalizagdo do Direito da Concorréncia. In: MERLIN CLEVE,
Clemerson; FREIRE, Alexandre. (Coord). Direitos Fundamentais e Jurisdi¢cdo Constitucional. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, pp. 139-158, p. 150-151.
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requer simplificagdes grosseiras sobre o funcionamento da economia e os limites do

antitruste??8.

A reducdo do escopo da politica de defesa da concorréncia ndo serve, portanto, a
administrabilidade, previsdo ou seguranca da analise concorrencial, mas opera em desfavor da
consideracdo de valores e preocupacdes que estdo fortemente relacionados com a concentragéo
dos mercados e 0 aumento do poder econdmico que devem ser regulados pelo direito da

concorréncia.

Movimentos e vertentes intitulados de “pds-Chicago”, voltados para a superagdao ou
atualizacdo da teoria, j& reconhecem que os mercados sdo mais complexos, variados e falhos
do que economistas tradicionais da Escola de Chicago admitiam?%°, Disso sucedem a reducéo
de confianca na racionalidade e na capacidade de autocorrecéo e equilibrio pelos mercados e
também a necessidade de desenvolver novos parametros e mecanismos de intervencdo no

comportamento dos agentes de mercado.

A realidade complexa das democracias capitalistas contemporaneas demanda, segundo
argumenta Fox, que o direito da concorréncia também promova reflexdes em torno de outros
valores que ndo apenas a eficiéncia?. Para Stucke, igualmente, no é cabivel, em democracias
plurais, reduzir o direito concorrencial a um Unico objetivo bem definido, ja que a concretizacdo
do bem-estar das pessoas e da sociedade demanda que se ponderem diversos valores politicos,

sociais, morais e econdmicos®3L.

Para além das preocupacBes com distribuicdo, trabalho e justica social, também se
aprofunda o debate sobre os efeitos da concentracdo de mercado e de poder econdémico sobre 0
sistema politico e a democracia, diante da constatacdo de que a concentracdo de poder de

mercado e poder econémico se traduz em influéncia politica®®.

228 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017, p. 114.

229 HOVENKAMP, Herbert. The reckoning of post-Chicago antitrust. In: CUCINOTTA, Antonio; PARDOLESI,
Roberto; BERGH, Roger van dan. Post-Chicago developments in antitrust law. Cornwall: Edward Elgar, 2002.
230 FOX, Eleanor. Post-Chicago, post-Seattle and the dilemma of globalization. In: CUCINOTTA, Antonio;
PARDOLESI, Roberto; BERGH, Roger van dan. Post-Chicago developments in antitrust law. Cornwall: Edward
Elgar, 2002, p. 77.

231 STUCKE, Maurice E. Reconsidering Antitrust’s Goals. Boston College Law Review, vol. 53, n. 2, 2012, pp.
551-629, p. 624.

232 DUTZ, Mark; KHEMANI, R. Shyam. Challenges in South Asia competition law and policy: challenges in
South Asia. Washington: The World Bank, 2007.
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Baker e Salop argumentam que essa traducdo se transforma em um circulo vicioso que
acentua as desigualdades e ameagam a democracia, ja que o poder econdmico de elites concede
aos ricos um poder politico que é empregado para alavancar o poder econémico e assim em
diante?®, Dutz e Khemani também identificam tal traducio de poder econdmico em influéncia
politica, observando que ela é viabilizada por meio do emprego dos lucros de monopolio para
a obtencdo de vantagens econdmicas juntamente aos governos. Isso finda por robustecer as
posi¢cBes dominantes dos agentes com poder econdmico e gerar uma verdadeira “tirania dos

grupos de interesse”?34,

Binyamin Appelbaum?¥®, Jonathan Tepper e Denise Hearn?*®, Thomas Philippon?3’
também observam que a concentracdo empresarial excessiva reverte efeitos politicos diretos
sobre o sistema democratico, na medida em que 0s interesses concentrados sdo 0s mais
provaveis de se organizarem e protegerem suas posi¢cGes, 0 que consequentemente leva ao

desequilibrio da representacdo democratica.

Por reconhecer que a concentracdo excessiva de poder econdmico alimenta pressdes
politicas antidemocraticas, Pitofsky indica que certos valores politicos devem ser incorporados
na interpretacdo da legislacdo antitruste, a fim de que as estruturas possam ser controladas com
esses valores em vista, sob pena de permitir a formacao de grupos empresariais gigantes que

estimulem uma atuag&o mais intrusiva do Estado na economia?®,

233 BAKER, Jonathan B.; SALOP, Steven C. Antitrust, Competition Policy, and Inequality. Georgetown Law
Journal Online, vol. 104, 2015, pp. 1-28, p. 6-7: “Another problem is political. The wealthiest have a
disproportionate influence on public policy. This gives them an ability and incentive to skew public investments
and government policies to favor themselves. (...) This political effect can make inequality self-reinforcing: the
economic power of those at the top gives the wealthy political power, which can be used to entrench and enhance
their economic power, further increase their political power, and so on. This vicious cycle creates the possibility
that inequality could threaten our democracy”.

234 DUTZ, Mark; KHEMANI, R. Shyam. Challenges in South Asia competition law and policy: challenges in
South Asia. Washington: The World Bank, 2007, p. 11.

235 APPELBAUM, Binyami. The Economist’s Hour. False prophets, free markets, and the fracture of society. New
York: Little, Brown and Company, 2019.

23 TEPPER, Jonathan; HEARN, Denise. The Myth of Capitalism. Monopolies and the Death of Competition. New
Jersey: John Wiley & Sons, 2019.

237 PHILIPPON, Thomas. The Great Reversal. How America gave up on free markets. Cambridge: The Belknap
Press of Harvard University, 2019.

2% PITOFSKY, Robert. The political content of antitrust. University of Pennsylvania Law Review, v. 127, pp.
1.051-1.075, 1979, p. 1051: It is bad history, bad policy, and bad law to exclude certain political values in
interpreting the antitrust laws. By "political values,” | mean, first, a fear that excessive concentration of economic
power will breed antidemocratic political pressures (...). A third and overriding political concern is that if the free-
market sector of the economy is allowed to develop under antitrust rules that are blind to all but economic concerns,
the likely result will be an economy so dominated by a few corporate giants that it will be impossible for the state
not to play a more intrusive role in economic affairs”.
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Ingo Schmidt e Jan Rittaler também ponderaram sobre como a omissao de objetivos néo
econdmicos tem gerado efeitos sérios sobre a efetividade da politica antitruste estadunidense,
ja que mercados altamente concentrados levam ao incremento de influéncia politica das grandes
empresas, 0 que conduz a utilizacdo do poder econdmico para exercer pressdes politicas

voltadas a obtencéo de protecdo da concorréncia ou subsidios governamentais?3®,

Em concordéncia, Zingales defende que a reducao de poder politico detido por empresas
privadas deve ser um objetivo do direito antitruste, uma vez que a forma mais perversa e duravel
de monopolio é aquela chancelada pelo poder estatal. O desafio surge justamente do fato de que
a habilidade em obter apoio e chancela do Estado decorre do tamanho da empresa que, quanto
maior, tera maior facilidade para realizar lobby e obter retornos?*°. Wu também partilha visdo
semelhante, ao observar que a concentracdo econdmica gera desdobramentos politicos
importantes por fazer com que grandes empresas possam influenciar fortemente as decisdes e

politicas de governos?*.

Para Lina Khan, o poder politico produzido pela acumulagdo de poder econdémico pode
ser empregado para influenciar os processos e resultados politicos por meio de indmeras
estratégias®*2. Em estudo com Zephyr Teachout?*3, os autores buscaram mapear e sistematizar
as formas pelas quais se desdobra o poder politico do poder econémico, indicando que 0 seu
exercicio pode ocorrer por meio do poder de estabelecer politicas, do poder de regular, e do
poder de tributar?*,

Walter Adams e James Brock também problematizaram como a acumulacgéo de poder
econbmico pode ser decisiva para determinar quais empresas, em momentos de crise, receberdo
auxilio do governo, contribuindo para o fendmeno “too big to fail” — ou “grande demais para

falir’, em traducdo livre ao portugués. Em vista disso, ao reconhecer que o acimulo de poder

239 SCHMIDT, Ingo L; RITTALER, Jan B. A Critical Evaluation of the Chicago School of Antitrust Analysis.
Londres: Kluwer Academic Publishers, 1989, p. 110: “The omission of non-economic objectives can have serious
effects, since highly concentrated markets lead to a decreased flexibility of large companies and to an increase in
their (potential) political influence. This may lead to the use of economic power to exercise political pressure in
order to get protection from competition or direct government subsidies”.

240 ZINGALES, Luigi. A Capitalism for the People: Recapturing the lost genius of American prosperity. New
York: Basic Book, 2012.

241 WU, Tim. The Curse of Bigness. Antitrust in the New Gilded Age. New York: Columbia Global Reports, 2018.
242 KHAN, Lina. The new Brandeis Movement: America’s Antimonopoly Debate. Journal of European
Competition Law & Practice, 2018, v. 9, n. 3.

243 TEACHOUT, Zephyr; KHAN, Lina. Market Structure and political law: a taxonomy of power. Duke Journal
of Constitutional Law & Public Police. 2014, Vol. 9. n. 1.

244 Embora se reconheca que a identificar e sistematizar das manifestagdes do poder politico derivado do poder
econdmico seja indispensavel para a proposicdo de medidas concretas para conter tais efeitos, ndo cabera a este
estudo realizar um exame nesses moldes e sentido.
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econdmico privado pode tender a abusos e prejuizos a sociedade, 0s autores sugerem que 0
poder deve ser descentralizado e que a politica antitruste € essencial para tanto, ja que mercados

competitivos dispersam o poder®.

N&o a toa, Heather Boushey expde que existe um esforco orquestrado por grandes
empresas para subverter a legislacdo antitruste e enfraquecer o seu proposito de dispersar o
poder politico de estruturas economicamente concentradas. Essa subversdo é possibilitada
justamente pela desigualdade politica que advém da desigualdade econémica e que confere aos
mais ricos o acesso privilegiado ao poder publico, distorcendo o ideal democratico de que todos
cidadaos possuem o mesmo poder e influéncia por meio do voto. Por isso, indica a autora que
ndo € coincidéncia a concomitancia do cenéario de elevada e crescente desigualdade econémica

e do contexto de afrouxamento e estreitamento das leis antitruste24®,

O esforco orquestrado por agentes economicamente poderosos, com o intuito de
remover 0s contornos politicos do direito concorrencial e estreitar sua concepgdo sobre 0s
efeitos diversos da acumulagdo de poder econémico, é uma evidéncia que corrobora o potencial
da defesa da concorréncia na promocao dos desenlaces entre poder econdmico e poder politico

e das igualdades econdmica e politica.

Com base em estudos empiricos diversos, Boushey concluiu que a desigualdade
econdmica obstrui, subverte e distorce os processos que conduzem a produtividade, a
estabilidade e ao crescimento econdémicos, uma vez que a desigualdade econdmica se traduz
em poder politico e social. Essa traducdo impacta gravemente a democracia e o funcionamento
dos mercados, de modo que, para a autora, restabelecer uma defesa ferrenha do processo
competitivo se encontra entre as principais medidas para combater os efeitos da desigualdade
econdmica e encerrar o vinculo que permite tal traducdo, ao controlar o tamanho e a influéncia

de agentes privados poderosos sobre os processos politicos?*’.

As diferentes repercussdes e manifestacGes do poder econdmico passam a receber uma
atencdo renovada também em razdo da economia digital, que tem acirrado as preocupacdes com
0s impactos politicos das concentragdes de mercados e a urgente necessidade de conceber o

poder econdmico com uma perspectiva mais critica, minuciosa e abrangente. Em uma

245 ADAMS, Walter; BROCK, James W. Antitrust, Ideology, and The Arabesques of Economic Theory. University
of Colorado Law Review, v. 66, n. 2, p. 257-327, 1995.

246 BOUSHEY, Heather. Unbound: How inequality constricts our economy and what we can do about it.
Cambridge: Harvard University Press, 2019, p. 164.

247 BOUSHEY, op. cit., Conclusion.
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abordagem econdmico-concorrencial, indica-se que a economia digital reivindica um conceito
multidimensional de poder de mercado, tendo em vista que o conceito tradicional ndo consegue
dialogar com as novas manifestacdes de poder nos mercados digitais, como o poder

conglomerado, o poder de intermediac&o e a posicdo de gatekeepers, por exemplo®4,

Essas novas dimensdes e dindmicas de poder adicionaram complexidades consideraveis
ao controle juridico do poder econémico, uma vez que seus impactos parecem ainda mais
intrusivos e abrangentes sobre variados aspectos da vida humana. As plataformas digitais se
sagraram como modelo de negdcios dominante na economia digital e produziram o fenémeno
do “capitalismo de plataformas”, que retrata a difusdo de agentes intermediarios de relaces
econdmicas e sociais e demonstra como o dominio desse modelo alterou radicalmente as
interacBes econémicas e a forma como as pessoas interagem, se informam e se expressam na

esfera publica virtual?.

Com isso, as plataformas digitais se tornaram os agentes mais influentes da era digital e
alcancaram expressivo poder de mercado, alavancando a emergéncia do fenbmeno das big
techs, tendo cunhado a sigla “GAFAM” para designar os principais agentes dominantes na
economia digital — Google, Amazon, Facebook (agora, Meta), Apple e Microsoft. O fenémeno
é representativo do desenvolvimento dos mercados digitais e alerta para uma realidade distinta
daquela que se imaginava nos primérdios da internet: a dinamicidade dos mercados digitais ndo
tem sido suficiente para conter e contestar o acumulo e a consolidacdo de poder de mercado em

agentes dominantes.

A grave consolidacao de poder econémico privado na economia digital lanca luz sobre
0s sérios impactos politicos que resultam da concentracdo de mercados. O Relatorio sobre
Plataformas Digitais, elaborado pelo Stigler Center em 2019%°, indicou o funcionamento da
democracia como um dos quatro principais eixos afetados pelas plataformas digitais. O
Relatério destacou que as plataformas digitais sdo atores politicos singularmente poderosos,

indicando que o0 Google e o Facebook devem ser os agentes politicos mais poderosos do nosso

248 LIANOS, loannis; CARBALLA-SMICHOWSKI, Bruno. A Coat of Many Colours: new concepts and metrics
of economic power in competition law and economics. Journal of Competition Law and Economics, vol. 0, n. 0,
2022, pp. 1-50.

249 SRNICEK, Nick. Platform Capitalism. Cambridge: Polity Press, 2017.

20 STIGLER COMMITTEE ON DIGITAL PLATFORMS. Final Report. 2019. Disponivel em:
https://research.chicagobooth.edu/stigler/media/news/committee-on-digital-platforms-final-report. Acesso em 27
ago. 2022.
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tempo. Essas plataformas reuniriam cinco elementos ou caracteristicas-chave que permitem a

captura de politicos e que impedem uma efetiva supervisdo democrética:

Q) dinheiro: o enorme poder econdmico facilita a realizacéo de lobby com politicos
e reguladores;

(i) midia: o papel poderoso e crescente das plataformas como canal para a imprensa
e a midia permite que elas conformem o discurso publico e definam como os
politicos alcancam seu eleitores;

(ili)  complexidade: o tamanho, a complexidade e a opacidade das plataformas
dificultam o desenvolvimento de ferramentas regulatorias efetivas, na medida
em que as assimetrias de informacgdo séo exploradas para desviar a regulacao
sem muito alarde;

(iv)  conectividade: a conectividade e a base de membros permitem que as
plataformas digitais mobilizem seus usuérios para desafiar e reagir contra
iniciativas politicas que Ihes gerem desvantagens; e

(V) “campedes nacionais”: a relevancia das plataformas digitais permite que elas
argumentem a defesa do “interesse nacional” e reivindiquem um tratamento
preferencial, dado seu papel estratégico, sempre que seus interesses proprios sao
ameacados.

Todos esses elementos se retroalimentam como causas e consequéncias do imenso poder
detido pelas plataformas e evidenciam que as repercussdes da concentracdo de poder econdmico
sdo muito mais diversas e amplas, produzindo efeitos diretos sobre o sistema politico e sobre a
democracia. A economia digital evidencia e confirma a urgéncia e importancia de observar
como poder econémico e poder politico se conectam intimamente, ndo sendo cabivel que
autoridades da concorréncia deixem de ponderar sobre 0s impactos dessa conexdo no ambiente

competitivo.

Essas consideragdes sobre os efeitos politicos derivados da concentracdo econdmica,
sobretudo no contexto da economia digital e do capitalismo de lagos brasileiro, devem, portanto,
informar a analise empreendida em sede de controle de estruturas. Para tanto, é preciso ampliar
a concepcao de poder de mercado empregada no direito concorrencial, a fim de abarcar os
impactos que véao além da possibilidade de elevar precos ou reduzir qualidade e inovagdo, mas

que, ainda assim, afetam o ambiente competitivo.
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A partir de uma leitura constitucional, a incorporagdo de efeitos “ndo econémicos” no
controle de estruturas é legitima e atende a multiplicidade de principios que fundamentam a
ordem econémica constitucional e devem orientar o controle juridico do poder econdmico.
Assim, a proxima secdo reflete sobre como os referenciais normativos constitucionais conferem
validade ao direito concorrencial brasileiro e conformam a sua interpretacdo e aplicacdo, que

devem se guiar pela ideologia, principios e diretrizes da ordem constitucional.

3.3. A ordem econdmica constitucional, a repressdo ao abuso do poder econémico e 0

controle de estruturas

As varias conotagdes e conseguintes ambiguidades que envolvem a expressdo “ordem
econémica” ensejam adverténcias para sua abordagem e tém merecido e recebido, por grandes
estudiosos, a atencdo cautelosa e dedicada para esmiucar suas nuances e delimitar seus
contornos. Em uma de suas acepg¢des, ordem econémica designa o conjunto de normas, de
naturezas diversas — juridicas, religiosas ou morais, por exemplo — que se relacionam com a
regulacdo do comportamento de sujeitos econémicos, funcionando como um sistema
normativo, em sentido sociolégico, da acdo econdmica®>l. Em outra acepcdo, a ordem

econdmica é tida como modo de ser empirico de uma determinada economia concreta?®2,

Aqui, por ser entendida e empregada em sua acep¢do como ordem juridica da economia
ou parcela da ordem juridica®? a ordem econdmica assume, indiscutivelmente, carater
normativo e orientativo sobre como deve ser o sistema econdmico. A ordem econdémica
constitucional, porquanto, institui os fundamentos sobre os quais deverdo ser fundadas as
relacdes e instituicdes econdmicas. Da leitura do artigo 170 da Constituicdo Federal, que
estabelece a ordem econémica no Estado brasileiro, tem-se que a atividade econdmica devera
ser fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por fim assegurar a
todas e todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social e com a observancia de

uma série de principios®®*,

251 MOREIRA, Vital. A Ordem Juridica do Capitalismo. 4ed. Lisboa: Caminho, 1973, p. 67-71.

252 MOREIRA, op. cit. Note-se que essa acepcao se aproxima da conceituacdo fornecida por Weber, para quem a
ordem econdmica é tida como a esfera dos acontecimentos reais, em oposicéo a ordem juridica, tida como esfera
ideal do dever-ser. Em: WEBER, Max. Economia e Sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. 3ed,
vol. 1. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2000, p. 209-2015.

253 GRAU, Eros Robertos. A Ordem Econdmica na Constituicéo de 1988. Interpretacéo e Critica. 17ed. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2015, p. 65-66.

24 GRAU, op. cit., p. 66.
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Assim, Eros Grau compreende a ordem econdémica como um conjunto de principios
juridicos de conformacdo do processo econémico, em visdo macrojuridica, que se opera
mediante o condicionamento da atividade econdmica a determinados fins politicos do Estado.
Em outras palavras, a ordem econdmica seria 0 conjunto de normas que define,
institucionalmente, um determinado modo de produgdo econdmica, mas com pretensdo
normativa, pela qual se propde também o seu aprimoramento?°.

Confere-se ao direito, portanto, fungio constitutiva do modo de produgo?®

, pela qual
o direito instrumenta o desenvolvimento das relagdes de mercado no capitalismo®’. Dai que,
em consonancia com a perspectiva socioldgica que embasa este trabalho, também a instituicdo
juridica da ordem econémica reconhece que cumpre ao Estado, por meio do direito positivado,
tracar os limites e funcGes dos mercados a partir do reflexo dos principios constitucionais.

Afirma, entdo, Forgioni que “os principios constitucionais sdo a forma que primeiramente

moldara 0 mercado”, deles fluindo os fundamentos de organizacdo dos mercados?®,

A estatura constitucional da ordem econémica — que muito a aproxima e quase faz
coincidir, inclusive, com a nocio de Constituicdo Econdmica®®® — estende seus principios e
normas ao ordenamento juridico brasileiro como um todo, de modo que 0s mecanismos de
intervencdo estatal na economia e suas politicas publicas deverdo, pela propria normatividade
conferida a ordem econ6mica como parcela da ordem juridica, se sujeitar aos ditames
constitucionais. A ordem econdmica constitucional desponta, portanto, como referencial

normativo e tedrico para a consecucao da politica econémica pelo Estado.

Ao tomar o direito concorrencial brasileiro como um dos mecanismos de intervencao
estatal no dominio econémico, esse arranjo de normas e principios igualmente emerge, a um sé
tempo, como fundamento e orientagdo para a politica de defesa da concorréncia. Pelo proprio

objeto de sua tutela, associam-se ao direito da concorréncia, entdo, mais prontamente, 0s

25 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. Interpretacéo e Critica. 17ed. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2015, p. 72.

2% GRAU, op. cit., p. 70.

27 GRAU, op. cit., p. 123: “(...) a circunstancia de o direito, por um lado. no modo de produgéo capitalista,
instrumentar o desenvolvimento das relagdes de mercado”.

28 FORGIONI, Paula A. Contratos Empresariais: Teoria Geral e Aplicagdo. 3ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters,
2018, p. 273.

259 Nos termos de Vital Moreira, a Constituigio Econdmica é “o conjunto de preceitos e institui¢des juridicas que,
garantindo os elementos definidores de um determinado sistema econdmico, instituem uma determinada forma de
organizacéo e funcionamento da economia e constituem, por isso mesmo, uma determinada ordem econdmica”.
Em: MOREIRA, Vital. Economia e Constituigdo: para o conceito de constituicdo econdmica. Coimbra: Faculdade
de Direito, 1974, p. 35.
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principios da livre iniciativa e da livre concorréncia como conformadores das relacoes

econdmicas que procura controlar.

A liberdade de iniciativa, como observa Saloméo Filho, é compreendida como uma
clausula geral cujo contetido deve ser preenchido pelos demais principios organizadores da
ordem econdmica constitucional, dispostos nos incisos do ja citado artigo 170 da Constituicdo
Federal. Disso decorre que a liberdade de iniciativa ndo é absoluta ou anarquica, mas social, de

modo que pode ser limitada pelos principios que a definem?%°,

Assim, apontard Forgioni que o principio da legalidade ¢ um daqueles que conferem
balizas a liberdade de iniciativa, que, na economia capitalista brasileira, funciona para assegurar
que os agentes econdmicos tenham acesso aos mercados e neles possam permanecer. Em
perspectiva historicizada, a liberdade de iniciativa esteve proximamente relacionada com a
rejeicdo a privilégios e evoca “o aumento do espago de atuagdo privada em face dos

favorecimentos concedidos a apenas alguns agentes” 2%,

A ligac&o historica e a leitura constitucional da liberdade de iniciativa como associada
a liberdade de atuacdo e ao repudio de privilégios séo referéncias importantes para promover
uma politica de defesa da concorréncia que possa desenlacar os vinculos entre a concentracao
de poder econdmico e os efeitos politicos que proporcionam a concessao de favores e vantagens
diferenciadas aos agentes detentores desse poder.

Para Frazdo, portanto, a liberdade de iniciativa se vincula a nog¢éo de “mercados como
espacos em que todos podem acessar e permanecer pelo mérito, sendo remunerados pelos seus
esforcos e pelo seu trabalho duro, sem que possam obter proveitos as custas de danos causados
aos outros ou expedientes inaceitaveis”?%?. Por conseguinte, a liberdade de iniciativa se

relaciona, portanto, muito intimamente com a prépria liberdade de concorréncia, ja que é

260 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagéo da Atividade Econdémica (principios e fundamentos juridicos). S&o
Paulo: Malheiros, 2001, p. 93: “O que ocorre é que o principio da livre iniciativa, inserido no caput do art. 170 da
Constituicdo Federal, nada mais é do que uma clausula geral cujo contetdo é preenchido pelos incisos do mesmo
artigo. Esses principios claramente definem a liberdade de iniciativa ndo como uma liberdade anérquica, porém
social, e que pode, consequentemente, ser limitada”.

261 FORGIONI, Paula A. Contratos Empresariais: Teoria Geral e Aplicagdo. 3ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters,
2018, p. 273-276.

262 FRAZAO, Ana. Liberdade de Iniciativa e “Livres Mercados™: os pressupostos econdmicos e juridicos para uma
economia verdadeiramente livre. In: RODRIGUES, Patricia Pacheco; ALVES, Samira Rodrigues Pereira (Org.).
A Constituicéo por Elas: a interpretacdo constitucional sob a 6tica das mulheres. Sdo Paulo: Uninove, 2021, Secao
XI1, Capitulo 12, p. 2453.
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necessario proporcionar um ambiente econdmico com regras que, validas para todos, viabilizem

a garantia de disputa®®,

Tal disputa precisa ocorrer sob condi¢des niveladas como forma de assegurar que 0s
agentes de mercado concorram entre si com base em seus proprios méritos econdémicos e ndo
com base em artificios ardilosos, como fraudes e trapacgas. A livre concorréncia fundamenta a
existéncia de livres mercados exatamente por estabelecer limites, parametros e regras que
permitam a ocorréncia de um jogo competitivo nivelado e justo. Quaisquer diferencas de éxito
nos empreendimentos particulares devem decorrer estritamente da performance econémica dos

agentes de mercado.

Comparato e Salomdo Filho enfatizam, entdo, que é funcdo central do sistema
econémico garantir o denominado devido processo econdmico, com vistas a assegurar que a
interacdo dos agentes de mercado se desenvolva em igualdade de condigdes. O potencial de
exclusdo e de criacdo de desigualdade nas interacdes sociais emana, portanto, como uma das
motivacdes principais para justificar a necessidade de prote¢do ao devido processo econdémico
e, por conseguinte, da intervencdo direta sobre as estruturas que concentram poder nos
mercados como forma de combater tal potencial?®.

Similarmente, adverte Frazdo que os mercados ndo podem ser tomados como arenas de
“vale tudo”, ja que isso seria, em verdade, implosivo da propria existéncia de mercados®® —
que, como Vvisto em perspectiva socioldgica, demanda uma arquitetura juridica robusta para a
viabilizacdo e estabilizacdo das trocas econdmicas. Na auséncia de tal arquitetura, os mercados
se tornariam ambientes marcados por abusos e pelo exercicio da forca, o que renderia uma série

de distor¢des que afetariam a integridade do préprio Estado Democrético de Direito.

A instituicdo do principio da livre concorréncia na ordem econdmica constitucional
deriva do reconhecimento de que, em uma economia de mercado, as oportunidades econémicas
precisam ser disputadas entre os agentes de mercado, ja que tal processo competitivo é tido, em

uma linguagem econdmica, como produtor de externalidades positivas — ao passo que perturba

263 FORGIONI, Paula A. Contratos Empresariais: Teoria Geral e Aplicagdo. 3ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters,
2018, p. 277-278.

264 COMPARATO, Fabio Konder; SALOMAO FILHO, Calixto. O Poder de Controle na Sociedade Andnima.
6ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2014, p 43.

265 FRAZAO, Ana. Liberdade de Iniciativa e “Livres Mercados™: os pressupostos econdmicos e juridicos para uma
economia verdadeiramente livre. In: RODRIGUES, Patricia Pacheco; ALVES, Samira Rodrigues Pereira (Org.).
A Constituicéo por Elas: a interpretacdo constitucional sob a ética das mulheres. Sdo Paulo: Uninove, 2021, Secao
XI1, Capitulo 12, p. 2455.
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a estabilidade dos agentes econdmicos, é capaz de estimular a inovacéo, a reducéo de precos e
o aumento de qualidade e diversidade de produtos, por exemploZ°®.

Isto €, a livre concorréncia se ergue como principio da ordem econdmica porque se
considera que, na economia de mercado instituida pela Constituicdo Federal, a competicdo é
um meio?’ importante para a obtencio de resultados desejaveis a coletividade ao operar como
um mecanismo econémico que desestabiliza 0 acimulo e a manutencéo do poder econémico.
A reducdo de precos ou o incremento da qualidade de produtos, por exemplo, resultam da
contestacdo de poder econémico que é motivada pelo processo competitivo — a possibilidade
de acesso aos mercados por novos agentes e de contestacdo da posigédo de agentes incumbentes
€ 0 motor que incomoda e impulsiona os agentes estabelecidos a continuarem langcando méo de

estratégias competitivas para protecdo de suas posicoes.

Ao mesmo tempo, como ja evidenciado desde uma abordagem sociologica dos
mercados, € a instabilidade promovida pelo processo competitivo que também incentiva que o0s
agentes incumbentes desenvolvam mecanismos para burlar a competicdo pelo mérito,
recorrendo a producdo de regras e sentidos que lhes confiram vantagens indevidas e nédo
disponiveis nos mercados para todos os agentes. Dai a importancia de que o direito da
concorréncia proteja e estimule a rivalidade nos mercados como forma de impedir a
acomodacédo de incumbentes e a consolidacdo de poder privado por meio de estratégias que

divergem de uma competicdo pelo mérito.

Afinal, como ja& demonstrado, o surgimento da politica antitruste estadunidense, tida
como pioneira e decisiva para a expansao do direito da concorréncia em jurisdicdes diversas,
esteve proximamente conectado com preocupacles relacionadas ao acumulo de poder
econdmico privado e a possibilidade de exercicio da tirania privada, com a cooptacdo do
sistema politico e democratico. O conjunto de estudos ja apresentado também reitera como
essas preocupacdes persistem e se agravam nas democracias capitalistas contemporaneas,
devendo encabecar a retomada e a renovagdo do movimento antitruste nos Estados Unidos e

em outros paises.

266 FORGIONI, Paula A. Contratos Empresariais: Teoria Geral e Aplicagdo. 3ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters,
2018, p. 279: “Nossa Constitui¢do enxerga a concorréncia como um fator de produgado de externalidades positivas,
capaz de colaborar no funcionamento do sistema econdmico, diminuido precos e aumento a qualidade do produto
ou do servi¢o oferecido aos consumidores”.

267 Como exp0e Forgioni, a Constituicdo Federal concebe a concorréncia como meio e instrumento para o alcance
de interesses coletivos, de ordem puUblica e com vistas a dignidade humana. Em: FORGIONI, Paula A. Os
fundamentos do antitruste. 8ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 186-189.
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No caso brasileiro, receios similares estiveram presentes na criacdo do direito da
concorréncia e confirmam que sua implementacdo ndo se configura como mecanismo
unicamente voltado ao bom funcionamento da economia e dos mercados, mas igualmente
voltado para o fomento e preservacdo de outros bens coletivos e das préprias instituicdes

democraticas.

Ao mapear o percurso da implementagéo da defesa da concorréncia no Brasil, Benjamin
Shieber observa que as discussfes sobre abuso de poder econdmico iniciadas na década de
1930, por exemplo, ja indicavam a necessidade de que o poder econdmico fosse controlado a
fim de atender ao interesse geral e ndo somente interesses individuais?®®, Nesse percurso,
Shieber aponta que a criacdo da legislacdo concorrencial no Brasil esteve atrelada, para além
da motivacdo econémica, também ao fundamento politico-social, que imputava a defesa da
concorréncia o papel de limitar o poder privado sobre o campo econdmico, sobre o Estado e

sobre a sociedade em geral?®®,

Ainda que assim ndo o fosse e ndo se identificassem, nas origens do direito
concorrencial brasileiro, fundamentos sociais e politicos para sua institui¢do, o contexto atual
do capitalismo contemporaneo, marcado pela criacdo e consolidacdo de centros de poder
privado, sobretudo no cenério da economia digital, seria, por si s, elemento suficiente para
reivindicar uma leitura mais abrangente do direito concorrencial, a luz dos demais principios

constitucionais que fundam a ordem econémica e o Estado brasileiro.

Ndo a toa, surgem e se difundem novas vertentes e subareas do pensamento
constitucionalista contemporaneo especialmente dedicadas a abordar o fendmeno complexo de
aplicacdo e protegdo de direitos fundamentais na internet por agentes privados, como as
plataformas digitais, ensejando uma alteragdo no movimento constitucional tradicional de
limitacdo do poder politico estatal para a necessidade de limitacdo do poder privado de atores

na internet?’,

268 SHIEBER, Benjamin. Abusos do poder econémico (direito e experiéncia antitruste no Brasil e nos EUA). S0
Paulo: Editora RT, 1966, p. 2.

269 SHIEBER, op. cit., p. 61-62.

210 Desponta, assim, o chamado “Constitucionalismo Digital”, compreendido inicialmente como “movimento
constitucional de defesa da limitagcdo do poder privado de atores da internet, em oposicao a ideia de limitagdo do
poder politico estatal” e posteriormente empregado como termo “guarda-chuva que abrange as mais diversas
inciativas juridicas e politicas, estatais e ndo-estatais, voltadas a afirmacéo de direitos fundamentais na internet”.
Em: MENDES, Gilmar Ferreira; OLIVEIRA FERNANDES, Victor. Constitucionalismo digital e jurisdicdo
constitucional: uma agenda de pesquisa para o caso brasileiro. Revista Brasileira de Direito, v. 16, n. 1, p. 1-33,
out. 2020.
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Nesse contexto, emerge com especial relevancia o principio da repressdo ao abuso do
poder econémico, tomado como condi¢do necessaria a efetivagcdo dos principios da livre
iniciativa e da livre concorréncia e, em comunidade com tais principios, considerado como base
criadora e legitimadora do direito concorrencial como disciplina juridica para o controle do

poder econémico.

Como observa Saloméo Filho, o controle de estruturas, como uma das ferramentas de
concretizacdo da defesa da concorréncia, tem sua validade e necessidade afirmadas no
ordenamento juridico brasileiro a partir do art. 173, 84° da Constituicdo Federal, ao se
reconhecer a correlagéo entre concentracdo excessiva de mercado e abuso de poder econémico.
O controle de estruturas €, portanto, decorréncia direta do imperativo constitucional®’. E, como
ndo poderia deixar de ser, também sobre ele se projetam, como elementos orientadores e
interpretativos, os principios basilares da ordem econdmica e da ordem constitucional em sua

integralidade.

Deve-se entender que os principios da livre iniciativa, da livre concorréncia e da
repressao ao abuso do poder econdmico sdo instrumentais da promoc¢éo da dignidade humana,
tendo-se em vista que a Constituicdo Federal, em leitura integral, visa a objetivos mais amplos
do que os livres mercados. Incrustados no artigo 3° da Constituicdo Federal, os objetivos da
Republica se erigem, a partir do carater dirigente da Constituicdo?’?, como diretrizes, em

acepcao dworkiniana?”®, e possuem funcéo conformadora da interpretagdo constitucional®’,

Como estatuto juridico do politico?”, a interpretacio constitucional inescapavelmente
se defronta com a ponderacdo de valores politicos, consubstanciados no ordenamento juridico
como principios, que devem ser harmonizados e ter seus sentidos conformados mutuamente e
em referéncia as diretrizes constitucionais, além de terem que se coadunar com a ideologia
constitucionalmente adotada. As regras do direito concorrencial servem a concrecdo desses
principios e diretrizes, de modo que sua aplicacdo demanda, por conseguinte, uma leitura
holistica do texto constitucional, a fim de que a determinagdo do contetdo desses valores

politicos seja resultado da sua coexisténcia e conformacgédo harmdnica no quadro constitucional.

211 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagéo da Atividade Econdémica (principios e fundamentos juridicos). S&o
Paulo: Malheiros, 2001, p. 85.

22 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador. Coimbra: Coimbra
Editora, 2001, p. 12.

23 DOWRKIN, Ronald. Levando direitos a sério. WMF: S&o Paulo, 2010.

274 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. Interpretacéo e Critica. 17ed. S&o Paulo:
Editora Malheiros, 2015, p. 212.

215 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 4ed. Coimbra: Livraria Almeida, 1987, p. 146.
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Tanto por isso que Eros Grau adverte sobre o descabimento de se proceder a uma
interpretacdo da Constituicdo “em tiras”?’®. O conteido de um principio jamais podera ser
formulado em apartado daqueles outros com que compartilha o quadro constitucional, sendo
produtiva, para a delimitacdo de seus contornos, a tensdo gerada pelo confronto entre eles na

aplicacdo concreta das regras constitucionais e infraconstitucionais.

Da mesma adverténcia extrai-se que tampouco a interpretacdo de outros textos
normativos podera estar descolada da orientacdo do texto constitucional e de sua ideologia,
assentada por seus principios e diretrizes. A interpretacdo juridica deve percorrer o caminho
que se projeta do texto normativo a Constituicdo, a fim de perseguir e concretizar suas diretrizes
e a harmonizacdo de seus principios, uma vez que as solugdes apresentadas na aplicacdo do
direito e das politicas pablicas somente poderdo ser tidas como legitimas e validas, sob a égide
constitucional, se estiverem em didlogo e coeréncia com a ideologia constitucionalmente

adotada?®’’.

Os referenciais constitucionais ndo se limitam a formulacéo de teses e argumentos para
a arguicao de constitucionalidade ou inconstitucionalidade das leis, mas incidem, como nota
Forgioni, diretamente até mesmo sobre os negécios privados®’® e, por certo, também sobre a
implementacdo dos instrumentos e politicas publicas que o Estado elabora, em Gltima instancia,

como meios para a consecucdo dos objetivos que fundamentam a Republica.

A incidéncia direta da Constituicdo sobre a intepretacdo e aplicacdo do direito
concorrencial brasileiro deve instigar um movimento de “constitucionaliza¢ao” da defesa da
concorréncia, por meio do qual, ao considerar os principios basilares da ordem econémica
constitucional, o direito da concorréncia possa aspirar a outros fins e objetivos que, em sendo
alcancados e promovidos pelo processo competitivo, devem ser integrados a analise

concorrencial.

Isso implica reconhecer que, em face a comunidade de principios que a Constituicdo
constitui, a reducdo dos objetivos da defesa da concorréncia tdo somente a maximizacéo de
eficiéncias e do bem-estar do consumidor é inadequada e incoerente com a ideologia

constitucional adotada. Por conseguinte, a constitucionalizagdo perpassa, necessariamente, pelo

278 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988. Interpretacéo e Critica. 17ed. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2015, p. 160-161.

21T GRAU, op. cit., p. 166-167.

278 FORGIONI, Paula A. Contratos Empresariais: Teoria Geral e Aplicagdo. 3ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters,
2018, p. 281.
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abandono das premissas centrais da Escola de Chicago na aplicagéo do direito concorrencial e
do controle de estruturas. Esse movimento se faz imprescindivel para a promocdo e o
desenvolvimento de uma politica de defesa da concorréncia apta e adequada para abordar as

particularidades da realidade econdmica brasileira.

3.3.1. A urgente e necessaria constitucionalizacdo do direito da concorréncia

A diversidade e extensdo de efeitos que se relacionam com a concentracdo de poder
econémico apontam, inescapavelmente, para a complexidade e profundidade com as quais se
deve abordar o seu controle, a fim de que seja efetivo em coibir abusos e distor¢cdes em nossos
sistemas politico, social e econdmico. Caso as politicas publicas dedicadas a disciplina juridica
do poder econbmico ndo se atentem as dimensGes em que seu acimulo se desdobra, essas
politicas ndo apenas serdo ineficazes, como também estardo em falta com os principios
fundantes da ordem econ6mica constitucional e em desacordo com a ideologia

constitucionalmente adotada.

A reducéo do escopo de intervencédo e dos objetivos do direito concorrencial brasileiro
a maximizacdo de eficiéncias econdmicas levou precisamente a esse cenario, na medida em que
isolou a defesa da concorréncia do didlogo com principios e valores juridicos conformadores
de sua interpretacdo e aplicacdo. Sob pretexto de fazé-la neutra, precisa e previsivel, legitimou-
se a supremacia do método econdmico como critério de delimitacdo e aplicacdo da intervencéo
concorrencial. Destituiu-se da defesa da concorréncia o seu carater de instrumento de politica

econémica que, como tal, deve se alinhar aos objetivos da Republica.

A constitucionalizacdo do direito da concorréncia desponta, portanto, como o caminho
para reverter a inversdo entre economia e direito e restabelecer a defesa da concorréncia como
uma politica econémica orientada por principios constitucionalmente instituidos. Se os modelos
econbmicos elaborados para a aplicacdo da legislacdo concorrencial ndo conseguem apreender
os valores juridicos fundantes da ordem econdmica, é imprescindivel que se reconheca a
necessidade de supera-los ou de assimilar suas limitagdes. Segundo adverte Castro, os modelos
econémicos devem conformar-se a ideologia constitucionalmente adotada, e ndo o contrario,

razao pela qual o direito concorrencial brasileiro, ao “transplantar” teorias concorrenciais de
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outros paises, deve primeiramente analisar sua compatibilidade com as escolhas normativas ja

consolidadas em sua ideologia constitucional?®.

O autor reconhece e defende, portanto, o que aqui se esta chamando de
“constitucionaliza¢do” do direito da concorréncia. Os principios e objetivos estabelecidos pela
Constituicdo devem permear a interpretacdo e aplicacdo do direito concorrencial brasileiro —
sdo eles que determinario e legitimardo a concepgao da finalidade da politica econdmica?°. Ao
ancorar seu fundamento de validade em uma ordem econémica constitucional estruturada por
uma diversidade de principios e cuja finalidade expressa ¢ a de “assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social”, ter o direito concorrencial brasileiro reduzido a

busca por eficiéncia econdmica é um grave desvirtuamento do texto constitucional.

Frazdo também se manifesta favoravelmente a constitucionalizacdo do direito da
concorréncia, evidenciando as limitacGes de abordagens exclusivamente econdmicas ou
consequencialistas no direito concorrencial, ja que a livre concorréncia, no ordenamento
juridico brasileiro, é calcada como instrumento para a realizacdo de diversos fins
constitucionais, sendo necessaria sua contextualizacdo com os demais principios da ordem
econbmica constitucional para que a defesa da concorréncia possa ser devidamente

compreendida e implementada?®!.

O processo de constitucionalizagdo nada mais significa, portanto, do que restituir o
direito concorrencial brasileiro a ordem econémica constitucional, colocando-o em didlogo e
tensdo com os demais principios constitucionais que se combinam a livre concorréncia, a partir
de uma leitura abrangente e guiada pelos objetivos da Republica e pela ideologia
constitucionalmente adotada. Com isso, sera possivel conformar a aplicacdo e a interpretacéo
do direito concorrencial brasileiro a partir dos referenciais normativos constitucionais que o
instituem e legitimam, integrando valores sociais e politicos indissociaveis da defesa da
concorréncia no Brasil e desfazendo o isolamento e a impermeabilizacdo promovidos pela

difuséo e aceitacdo da teoria da Escola de Chicago.

219 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017, p. 117.

280 CASTRO, Bruno Braz de. op. cit., p. 119.

281 FRAZAO, Ana. A Necessaria Constitucionalizagdo do Direito da Concorréncia. In: MERLIN CLEVE,
Clemerson; FREIRE, Alexandre. (Coord). Direitos Fundamentais e Jurisdi¢cdo Constitucional. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, pp. 139-158, p. 154.
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A constitucionalizacdo do direito da concorréncia viabiliza sua concep¢do como uma
ferramenta direcionada para finalidades diversas e ndo apenas para um objetivo estanque e
estatico. Isso, porque, como ja argumentado, a Constituicdo Federal, a partir da ideologia que
adota, (i) consagra a livre concorréncia como meio ou instrumento e (ii) contempla principios
e objetivos diversos para a ordem econdomica. A conjuncdo desses elementos abre a
oportunidade de reconhecer e abarcar uma variedade de finalidades ao direito concorrencial,
uma vez que se constata que a protecdo do processo competitivo € um meio — ainda que varios
outros sejam instituidos no ordenamento brasileiro e concorram para tanto — para a
concretizacdo da justica social, da valorizacao do trabalho, da defesa do consumidor, da redugéo
de desigualdades sociais e regionais, da defesa do meio ambiente e outros principios e objetivos
da Republica.

A constitucionalizacdo deve imprimir, portanto, uma nova abordagem ao direito
concorrencial, sobretudo ao se ponderar, como o faz Castro, como a condi¢do do Brasil de pais
em desenvolvimento, aliada com o compromisso constitucional de justica social, de reducéo de
desigualdades e de desenvolvimento inclusivo, deve informar a politica de defesa da
concorréncia para o enfoque sobre a protecdo do processo competitivo e a preservacdo da
rivalidade, uma vez que tal enfoque se revela mais adequado e compativel com nossa realidade

econdmica?®?,

As caracteristicas de pais em desenvolvimento imp&em abordagens e finalidades
particulares a defesa da concorréncia no Brasil, porque essas caracteristicas definem um
ambiente competitivo distinto daqueles dos paises que costumam liderar os movimentos de
convergéncia internacional do direito concorrencial, sendo determinado por mercados
altamente concentrados, elevadas barreiras a entrada, rivalidade limitada e alta concentracéo na
propriedade de ativos produtivos?®. Tais caracteristicas se reforcam mutuamente a partir do

historico patrimonialista e da realidade de lacos que envolvem o capitalismo brasileiro.

Como observam Dutz e Khemani, verifica-se uma “tirania dos grupos de interesse”,
engendrada por uma traducéo de poder econémico em influéncia politica, na qual os lucros de
monopolio sdo empregados para a obtencdo de vantagens econdmicas juntamente aos governos,

0 que fortalece as posi¢cdes dominantes desses agentes, sem que haja grupos de interesse

282 CASTRO, Bruno Braz de. Eficiéncia e rivalidade: alternativas para o direito da concorréncia nos paises em
desenvolvimento. 2017. 252p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017, p. 151.

283 DUTZ, Mark; KHEMANI, R. Shyam. Challenges in South Asia competition law and policy: challenges in
South Asia. Washington: The World Bank, 2007.
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contrapostos ou instituicbes democraticas fortes e opinido publica independente dos grupos
econdmicos dominantes?®. Essa descrigo se identifica muito proximamente com o cenario do

capitalismo de lacos no Brasil, analisado nesta dissertacao.

A percepcdo e consideracdo do Brasil como pais em desenvolvimento, em uma
interpretagdo constitucionalizada do direito da concorréncia, séo, portanto, elementos
relevantes para que se possa apreender e enderecar os impactos politicos decorrentes da
concentracdo de poder econémico privado, com o reconhecimento de que 0 nosso ambiente

competitivo se perfaz em bases particulares marcadas pelo histérico colonial e patrimonialista.

Igualmente, a ponderacéo sobre condi¢do de pais em desenvolvimento deve pautar as
finalidades do direito concorrencial com vistas a insercdo de preocupacGes que ndo se
relacionem exclusivamente com eficiéncias, mas que possam, sim, enderecar questdes
distributivas graves para tais paises. Defende-se, entdo, que o direito concorrencial se preocupe
com a igualdade de oportunidades por meio da prote¢do a mobilidade e ao acesso aos mercados
e do fortalecimento da rivalidade®®. Para paises em desenvolvimento, a protecdo da rivalidade
como foco serve para a geracdo de concorréncia, em vez da preservacdo de um status quo

definido por posi¢des dominantes entrincheiradas?®.

A constitucionalizacdo do direito concorrencial afasta, por conseguinte, a elei¢do da
eficiéncia econdmica e do bem-estar do consumidor como objetos da tutela da defesa
concorrencial, posicionando o processo competitivo no centro dessa tutela, na medida em que
se concebe a livre concorréncia como meio para consecucao de fins diversos, podendo até
mesmo a eficiéncia e o bem-estar do consumidor serem alguns desses fins alcan¢ados. No
entanto, rechaca-se a concepgdo que permitia a acumulacdo de poder de mercado sob o
argumento da producao de eficiéncias e se prioriza a defesa da competicéo e da rivalidade como

processos — ndo como valor em si, mas como instrumento.

A constitucionalizacdo do direito da concorréncia eleva-se como uma chave
interpretativa estratégica para aproximar a defesa da concorréncia no Brasil aos estudos e

evidéncias apresentados, que correlacionam a concentragdo de poder econdmico a efeitos

284 DUTZ, Mark; KHEMANI, R. Shyam. Challenges in South Asia competition law and policy: challenges in
South Asia. Washington: The World Bank, 2007, p. 11.
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econdmicos, politicos e sociais diversos e, a partir disso, possibilitar que essas decorréncias
sejam apreendidas pelo direito concorrencial.

A constitucionalizacdo é o caminho para perceber e apreender como 0s lacos que
envolvem o capitalismo brasileiro obstruem o processo competitivo pelo mérito e exigem do
direito concorrencial uma abordagem voltada para o desenlace entre poder politico e poder

econémico por meio da efetiva promogéo da rivalidade.

3.3.2. Deve o direito da concorréncia se preocupar com os efeitos politicos resultantes da

concentracédo econdémica? Como?

Diante da exposicdo até aqui realizada, a pergunta que inaugura este topico soa
extremamente retorica. Ndo obstante, o topico se justifica pelo propdsito de listar e sintetizar
os fundamentos que embasam a resposta positiva a indagagdo, a fim de que se deixe claro como
a incorporacgdo dos desdobramentos politicos do acimulo de poder econémico é adequada e

beneficia uma andlise concorrencial mais efetiva no controle juridico do poder econémico.

O primeiro conjunto de argumentos que alicerca a resposta positiva para essa questao
se erige a partir dos fundamentos constitucionais discorridos, que devem orientar e conformar
a interpretacdo e aplicacdo do direito concorrencial com base na ideologia constitucionalmente

adotada, nos principios basilares da ordem econémica e nos objetivos da Republica.

A Constituicdo Federal é o fundamento de validade da defesa da concorréncia no
ordenamento juridico brasileiro, e a incorporacdo de valores sociais, politicos e econdmicos,
refletidos em principios do texto constitucional, ndo apenas é uma medida bem-vinda ao direito
concorrencial, como o é também mandatdria para assegurar a concretizacdo dos principios

constitucionais e dos objetivos da Republica.

A defesa da incorporacdo de principios e valores diversos da geracdo de eficiéncias
econbmicas, pelo direito concorrencial brasileiro, ndo é arroubo populista ou capricho
normativista — é td0 somente a condicdo necessaria para dar efetividade, notadamente, ao
principio da livre concorréncia e da repressdéo ao abuso de poder econdomico. A
constitucionalizacdo do direito da concorréncia impde-se como medida que, a um sO tempo,

garante a legitimidade e promove a efetividade da defesa da concorréncia no Brasil.

A realidade brasileira reforca a importancia e urgéncia dessas colocagfes, uma vez que

as particularidades que caracterizam um pais em desenvolvimento reivindicam uma concepgéo
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de direito concorrencial distinta daquela adotada em jurisdi¢Bes de paises desenvolvidos. N&o
apenas ndo encontra amparo no texto constitucional a ado¢do de uma teoria econdmica que
exclui da aplicacdo do direito concorrencial brasileiro a ponderacdo sobre valores e principios
constitucionais, como também ignora e contraria a realidade econdmica nacional e prejudica a

consecucgdo de propositos caros a um pais em desenvolvimento.

O aspecto relacional da economia brasileira e a existéncia de um capitalismo de lagos
sdo tracos que particularizam o desenvolvimento da economia brasileira. A constatacdo de que
as elites politica e econémica no Brasil se relacionam intimamente, em um vinculo que distorce
0 adequado funcionamento da economia e do sistema politico, € uma evidéncia bastante
relevante sobre como o poder econdmico se articula e, por conseguinte, como deve ser
controlado. Na medida em que tal aproximacdo afeta diretamente a dinamica competitiva, é

incabivel ignorar os impactos politicos que se desdobram da concentracdo de poder econémico.

A inércia em ndo reconhecer o capitalismo de lacos ou ndo assimilar seus efeitos sobre
a concorréncia implica a realizacdo de um controle juridico do poder econémico apenas
parcialmente eficaz. Outras jurisdi¢Bes talvez ndo tenham que incorporar, na aplicacdo da
legislacdo concorrencial — seja pela inexisténcia do mesmo quadro fatico, seja pela falta de
arcabougo juridico-constitucional —, os desdobramentos politicos do poder econémico da
mesma maneira. Ndo é esse o caso do Brasil, no entanto, onde se constata a existéncia dos dois

elementos — realidade fatica e fundamentos juridico-constitucionais.

O direito, como constructo social, estd intimamente atrelado as caracteristicas da
sociedade que o institui, de modo que o direito da concorréncia, igualmente, ndo podera estar
descolado de sua realidade social prdpria e ancorado em um pretenso arcabouco universal e
uniforme, aplicavel indistintamente a todas jurisdi¢des, a despeito de suas particularidades. Se
o direito da concorréncia € caracterizado pela porosidade e absorcdo — o que o torna suscetivel
a uma multiplicidade de valores e consideracdes —, como argumenta Ezrachi?®’, é certo que, no
contexto brasileiro, ele deverd se mostrar permeavel as preocupacées e distor¢des suscitadas

pelo enlace entre poder econdémico e poder politico, a fim de que se faca efetivo.

Correlatamente, o segundo conjunto de argumentos refere-se aos pressupostos
intrinsecos do direito da concorréncia, que se propdem a proteger e incentivar a rivalidade e o
padrdo de competicdo pelo mérito e impedir o exercicio abusivo do poder de mercado. O

capitalismo de lagos no Brasil mina esses pressupostos. Trata-se de uma interferéncia que

287 EZRACHI, Ariel. Sponge. Journal of Antitrust Enforcement, vol. 5, n. 1, 2017, pp. 49-75.



119

ocorre em mao dupla: conexdes privilegiadas entre poder econdmico e poder politico conferem
aos agentes econdémicos vantagens que afetam a performance econbmica e competitiva do
agente privilegiado e de seus rivais; as conexdes privilegiadas entre poder politico e poder
econbmico facilitam o desenvolvimento e a consolidacdo de agentes economicamente

poderosos que se imiscuem nos processos politicos e abalam as regras do jogo democratico.

Os lagos se infiltram nos sistemas econdmico e politico e viabilizam o exercicio abusivo
do poder econémico, por meio do qual se extraem privilégios econémicos que desnivelam as
condi¢des de concorréncia, com a ruptura do padrdo de competicdo pelo mérito e com a
atenuacgdo da rivalidade. N&o se cuida de um processo exclusivamente politico, que estaria
apenas lateralmente relacionado com a defesa da concorréncia e com o controle juridico do
poder econémico, mas trata-se, eminentemente, de uma problematica concorrencial. Mesmo
uma abordagem tida como conservadora do direito da concorréncia — isto é, que acata
unicamente o bem-estar do consumidor como objeto de tutela do direito concorrencial — deve
reconhecer a importancia e pertinéncia de observar e enderecar os efeitos politicos decorrentes

da concentracdo de poder econémico.

Como instrumento que controla a concentracdo de estruturas empresariais, o direito da
concorréncia € seguramente um mecanismo apropriado e eficaz para conter a acumulagdo de
poder econémico e contribuir para o desenlace entre poder politico e poder econdmico. A
introducdo das consideracbes acerca dos impactos da concentracdo econémica sobre a
democracia e o sistema politico ndo é descabida, tendo em vista que pode ser abordada pelo

controle de estruturas e sdo promovidas a partir da competicdo como meio.

A pergunta sobre se deve o direito da concorréncia incorporar os efeitos politicos
derivados do poder econdmico ¢ seguida, quase que automaticamente, pela indagagao “como?”.
Os esforc¢os deste estudo se concentraram em diagnosticar o problema e ndo se dedicaram, por
limitacGes préaticas e escolhas metodoldgicas, a investigar detidamente as possiveis medidas
especificas para remediar o diagndstico identificado — mesmo porque, como ja explicado, esta
dissertagdo também ndo pretendeu mapear as manifestacbes politicas especificas da
concentracdo de poder de mercado, 0 que seria pré-requisito para a formulacdo de remédios
adequados para enfrentar cada tipo de manifestagédo. Inobstante, algumas proposicdes iniciais
podem ser feitas para incitar reflexdes preliminares que possam vir a instigar o desenvolvimento

de pesquisas futuras sobre o tema.
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Aprimoramentos conceituais e tedricos podem ser 0s primeiros e importantes passos
para ajustar as percepcdes e os filtros que hoje retém a reverberagdo dessas discussdes na
aplicacdo do direito concorrencial. Esses aprimoramentos perpassam necessariamente pela
ampliacdo do conceito de poder de mercado e poder econdmico, de modo que sejam
visibilizadas outras manifestacfes do poder que ndo apenas o aumento de precos ou a redugéo
de qualidade e inovagdo, mas também a influéncia politica por meio de lobby e financiamento
eleitoral e o controle informacional, por exemplo. A ampliacdo também necessariamente
implica o abandono ou, ao menos, uma adog¢do mais critica dos pressupostos da Escola de

Chicago sobre o acumulo de poder econémico.

Essa ampliacdo se ancora em uma perspectiva sociolégica dos mercados, que evidencia
que as instituicdes econdmicas se formam a partir de um complexo tecido social e que nédo
existem mercados sem um forte aparato estatal e politico. Ignorar a dimensdo politica na
arquitetura dos mercados e na interacao e performance de agentes econdémicos significa adotar
uma visdo parcial do fenébmeno mercadolégico. Os insights socioldgicos se constituem como
contribuicdes valiosas para informar uma defesa da concorréncia que apreenda melhor as

formas pelas quais o poder econémico se cria, se expande e se desdobra.

Essa ampliacdo também se fundamenta na prépria doutrina concorrencial, que tem sido
ativa e crescente em demonstrar como a permissividade com as concentracdes de mercado
podem conduzir a cenarios politicos preocupantes que desafiam a integridade do sistema
democratico. A dispersdo de poder promovida pelo direito da concorréncia no controle das
estruturas empresariais precisa levar em conta os efeitos politicos decorrentes de concentracdes

econdmicas.

No contexto brasileiro, a ampliacdo da nocdo de poder econdémico ainda se lastreia no
texto constitucional e na realidade econémica do capitalismo de lacos. A interpretacdo do
direito concorrencial desde o texto constitucional auxilia na compreensdo ampliada do poder
econdmico, ao agregar valores e principios diversos a repressao ao abuso do poder econdmico.
Somam-se a isso as evidéncias faticas do enlace entre elites politica e econdémica, que ndo
deixam duvidas de que a concentracdo de poder econdmico se transforma em um trampolim
para acessar relacdes e privilégios politicos que desnivelam a competicdo pelo mérito e

confrontam a democracia.

Os aprimoramentos conceituais e tedricos envolvem o acolhimento de uma percepcao

menos complacente com as concentragdes econémicas e menos confiante na capacidade de
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autocorrecdo dos mercados. 1sso, porque se as instituigdes econdmicas resultam de disputas
politicas e de poder, autorizar o acimulo de poder econémico que gere efeitos politicos pode
igualmente perturbar as condi¢des de concorréncia. A aprovacdo de atos de concentracdo deve
incluir preocupacGes com os efeitos politicos, porque, ainda que ndo se verifique a
probabilidade de exercicio de poder de mercado por meio do aumento de pre¢os ou da reducdo
de qualidade, isso nédo significa que o poder econdmico acumulado ndo possa distorcer a

competicdo por meio dos seus desdobramentos sobre a esfera politica.

Dai porque a literatura especializada do direito da concorréncia ja tem sugerido alguns
remédios concretos para mitigar os efeitos politicos de concentracGes de poder econémico. A
proposta de Zingales — que se fundamenta na ideia de estabelecer para o direito antitruste um
democratic welfare standard ao lado do tradicional padrdo de bem-estar do consumidor —
consiste em implementar, como remédio em atos de concentracdo, limites aos valores que as
empresas poderiam destinar ao lobby, como forma de evitar desequilibrios excessivos no

processo democratico?®,

Essa proposta pode se revelar interessante para o contexto brasileiro. Em verdade, o
CADE ja atuou em casos que investigaram a promocdo de lobby por legislacdo tida como
anticompetitiva?®, o que demonstra a possibilidade de que tal controle seja realizado no &mbito
de aplicacéo do direito concorrencial®®®. A proposta de limitar, em sede de controle preventivo
de estruturas, a destinacdo de verbas para lobby ou de, a0 menos, impor a sua transparéncia em
concentracdes que autorizem elevado acimulo de poder econdmico, revela-se como medida

importante para mitigar os canais privilegiados que os lacos criam no capitalismo brasileiro.

Em raciocinio analogo, proposta semelhante poderia mirar o financiamento de
campanha eleitoral e impor limitagdes a destinacao de verbas por pessoas fisicas que controlem
as empresas envolvidas em atos de concentracdes que resultem em excessivo poder de mercado.
No contexto brasileiro, o financiamento de campanha eleitoral desponta como canal importante
para a formacdo dos lacos, de modo que remédios voltados ao enfraquecimento desse canal

podem se revelar importantes.

288 ZINGALES, Luigi. A Capitalism for the People: Recapturing the lost genius of American prosperity. New
York: Basic Book, 2012.

289 JORDAO, Eduardo Ferreira. O direito antitruste e o controle do lobby por regulagéo restritiva da concorréncia.
Revista de Direito Publico da Economia, v. 25, pp. 63-100, 20009.

290 No se introduz aqui o debate sobre a possibilidade juridica e eventuais desvantagens de incluséo do lobby por
legislacdo anticompetitiva como parte do rol de praticas sujeitas a legislacdo concorrencial, mas apenas se indica
que, no &mbito do controle preventivo de estruturas, a medida de limitacdo ao lobby pode ser vélida.
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As medidas indicadas servem para iniciar e fomentar o debate, que certamente precisara
ser ampliado e abordado com a devida profundidade e cautela, correspondentes a complexidade
e a delicadeza que o tema suscita. A despeito disso, a reflexdo inicial confirma que existe um
importante papel a ser assumido pelo direito da concorréncia no desenlace entre elites politica
e econdmica e na dispersdo de poder privado, a fim de atenuar as desigualdades politicas no
Brasil.

3.4. A analise empirica: os efeitos politicos do poder econémico tém sido apreendidos nos

atos de concentracéo julgados pelo Tribunal do CADE?

Estabelecidas as bases e correlagdes teoricas e faticas que conduzem e encadeiam o
raciocinio desta dissertacdo, esta secdo final procurou testar, empiricamente, a hipotese central

gue guia a pesquisa aqui realizada.

Isto é, diante da constatacdo de que o direito concorrencial brasileiro € influenciado pela
teoria da Escola de Chicago e, por conseguinte, impermedvel a discussdes substantivas
constitucionais e a incorporacao de valores politicos e sociais (a despeito (i) da realidade
econbmica brasileira, (ii) do consenso crescente sobre a traducdo de poder econdmico em
influéncia politica e vice-versa e (iii) da atual consolidacdo de poder privado), a investigacdo
empirica assumiu o propdsito de checar se, de fato, 0 CADE tem adotado uma referéncia estreita
de poder de mercado e deixado de fora considerac@es sobre impactos politicos.

Para tanto, empreendeu-se um exame sobre as decisdes do Tribunal do CADE em atos
de concentracdo, a fim de verificar se existem casos que nos quais foram suscitadas reflexdes e

ponderacdes sobre desdobramentos politicos derivados da concentracdo do poder econémico.

3.4.1. Metodologia para levantamento e recortes temporal e tematico

O universo de casos a serem analisados foi delimitado a partir das seguintes
consideragOes: primeiramente, para o recorte temporal, decidiu-se por analisar apenas 0s casos
notificados ja sob a vigéncia da Lei n° 12.529/2011, tomada como marco inicial, que instituiu
0 regime prévio de analise de atos de concentracdo. Na sequéncia, para o recorte tematico,
optou-se por analisar apenas 0s casos que foram levados a julgamento pelo Tribunal, tendo em
vista que tais casos, sendo considerados complexos e seguindo um rito de analise mais
aprofundado e demorado, teriam maiores condicdes e possibilidades de avaliar efeitos diversos

das concentracOes sob analise.
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A coleta dos dados foi realizada por meio de pedido feito pela Lei de Acesso a
Informacgéo (Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011), juntado ao Apéndice A desta
dissertacdo, uma vez que os mecanismos de busca?®® disponibilizados ao puablico pelo CADE
ndo conseguem gerar uma listagem completa dos atos de concentracéo julgados pelo Tribunal
no intervalo de tempo definido. O pedido realizado foi atendido nos termos solicitados e obteve-
se uma planilha com 1.002 linhas de resultados, com colunas que detalhavam o ndmero do
processo, a decisdo final do Tribunal, a data da decisdo final do Tribunal, o mercado relevante

envolvido na operacéo, e as partes requerentes.

O processamento dos dados coletados filtrou um total de 121 casos julgados pelo
Tribunal do CADE desde 1° de janeiro de 2012 até 25 de maio de 2022 (data de resposta do
pedido de informacdo), ja que varios deles estavam replicados, em razdo da existéncia de partes
requerentes e mercados relevantes diversos que se encontravam discriminados em linhas
individuais, embora se referissem ao mesmo processo®®?. A esse conjunto de casos,
acrescentaram-se, entao, os 4 atos de concentracédo julgados pelo Tribunal até o dia 22 de junho
de 2022. Esses casos adicionais foram localizados e selecionados a partir das atas das sessfes

de julgamento realizadas e publicadas entre 25 de maio e 22 de junho de 20222%,

Esse conjunto de casos passou por um segundo recorte temporal, justificado pelo fato
de que as discussdes sobre os impactos politicos derivados da concentracdo de poder de
mercado se intensificaram nos ultimos anos, de modo que (i) seria mais provavel que essas
discussbes fossem abordadas pelo Tribunal em tempos recentes e (ii) evidenciaria de modo
mais enfatico a impermeabilidade da autoridade a discussdes que se fazem cada vez mais

presentes na atualidade.

Isto &, entende-se que tal problemética poderia ndo compor o conjunto de atenc¢des da
autoridade concorrencial em periodos anteriores (ainda que isso ja fosse questionavel em face

a realidade de lacos do capitalismo brasileiro), mas que seria injustificavel que, nos ultimos

291 Quais sejam: (i) “Pesquisa Processual”; (ii) “Busca de Jurisprudéncia”; e (iii) “Pesquisa Avanc¢ada de Ato de
Concentracdo. Para uma explicacdo detida sobre tais ferramentas de busca, ver: PENEREIRO, Stephanie
Vendemiatto. Condutas anticompetitivas e a crescente concentracédo de mercado autorizada pelo Cade. 2022. 475
f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2022, p. 74-76.

292 Conforme indicado na resposta ao pedido: “Prezado (a) Senhor(a), Em atencéo a solicitacéo registrada sob o n°
08198.014674/2022-57, informamos que segue em anexo a informacéo solicitada. Adicionalmente, informamos
gue ndo conseguimos incluir informac&o do relator na nossa ferramenta de extracdo de dados. Lembrando que os
nameros de processo aparecem repetidos para o mercado relevante e requerente. Queremos te ouvir sobre
nosso Atendimento (...)”. (Grifou-se).

293 As atas da sessdes de julgamento sdo disponibilizadas no site oficial do CADE: https://www.gov.br/cade/pt-
br/assuntos/sessoes/sessoes%20de%20julgamento/pautas-atas-e-audios-das-sessoes-de-julgamento-2022. Acesso
em 26 jul. 2022.



https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/sessoes/sessoes%20de%20julgamento/pautas-atas-e-audios-das-sessoes-de-julgamento-2022
https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/sessoes/sessoes%20de%20julgamento/pautas-atas-e-audios-das-sessoes-de-julgamento-2022
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anos, essas discussdes nédo tivessem adentrado os julgamentos de atos de concentracdo, o que
refletiria maior resisténcia a consideracdo dos desdobramentos politicos da concentracdo de
poder de mercado e a conformacdo do direito concorrencial a partir dos principios
constitucionais. E sobre esse periodo recente, portanto, que recai 0 empenho central desta

investigacdo empirica.

Com o recorte temporal dos ultimos 5 anos e meio, selecionaram-se 77 casos julgados
pelo Tribunal do CADE desde 1° de janeiro de 2017 a 22 de junho de 2022. Cada um desses
processos foi, entdo, consultado no mecanismo de pesquisa processual do Sistema Eletrénico
de Informacéo (SEI) do CADE, a fim de angariar os documentos necessarios a analise. Para
tanto, foram coletados e examinados todos os posicionamentos prolatados pelas Conselheiras e
Conselheiros do Tribunal no julgamento (i) do mérito do ato de concentracgdo, (ii) dos recursos

interpostos por terceiros ou (iii) dos pedidos de avocacao

Coletaram-se ao todo, entre votos-relatores, votos-vista, votos-vogais e despachos
decisérios em recursos e avocagdes, 178 documentos para andlise. Para referéncia e
transparéncia, anexa-se o Apéndice B a esta dissertacdo, com a apresentacdo da listagem

completa dos processos e documentos analisados?®.

3.4.2. Analise dos casos

A andlise inicial dos casos, ao examinar, notadamente, a analise concorrencial sobre a
possibilidade e probabilidade de exercicio de poder de mercado, buscou localizar e mapear
casos nos quais os efeitos politicos da concentracdo econdmica tivessem sido, em alguma
medida apreendidos pelo Tribunal do CADE. Esse contato inicial com os documentos revelou
que, para a quase totalidade, o Tribunal ndo verificou efeitos ou aspectos politicos derivados de

atos de concentracdo ou, ao menos, ndo realizou consideracdes sobre tais aspectos e efeitos.

De modo geral, andlise concorrencial sobre o poder de mercado tende a avaliar
unicamente aspectos relacionados com a concepgdo tradicional de “alteragdo unilateral ou
coordenada de condi¢des de mercado”, ainda que diversos casos apresentem preocupagdes ndo

relacionadas a precos, como qualidade e inovacdo. Por escolha metodoldgica e limitacoes

29 A relacdo apresentada no Apéndice B expde a listagem dos processos, com indicacdo das partes requerentes;
da data de publicacdo da decisdo no Diario Oficial da Unido; do resultado final (Reprovagdo, Aprovacdo sem
Restrigdes ou Aprovacdo Condicionada a Celebracéo de Acordo em Controle de Concentragdes — ACC, ou Perda
de Objeto); dos votos e/ou despachos prolatados pelos membros do Tribunal e respectivos nimeros localizadores
no SEI do CADE.
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praticas, ndo se realizou uma sistematizacdo de quais elementos sdo empregados pelo Tribunal

na analise concorrencial sobre poder de mercado.

Destacou-se, portanto, para analise qualitativa, apenas o Unico caso identificado no qual
houve expressamente ponderacdes e correlacbes entre o aumento de poder de mercado e

impactos sobre o sistema politico-governamental.

Ap0s a analise inicial e a identificacdo desse caso Unico, a pesquisa procurou identificar
outros casos que, ainda que nao contassem com referéncia explicita ou sequer implicita sobre
desdobramentos politicos, contivessem elementos que deveriam ou poderiam suscitar na
autoridade preocupac6es com eventual influéncia politica ou outros efeitos politicos reforcados
pelo incremento de poder econdémico. Para selecionar esses casos, diversos critérios poderiam
ter sido eleitos, como a sensibilidade e relevancia do setor envolvido na operacdo, o porte e

atuacdo das partes requerentes, ou 0s niveis de concentracdo resultantes da operacao.

A fim de simplificar a investigacédo, elegeu-se o seguinte critério objetivo para selecao
dos casos: atos de concentracao que tiveram como parte requerente alguma das vinte principais
empresas doadoras de campanha nas elei¢des de 2002, 2006, 2010 e 20142%>2%_ Esse critério,
além de facilitar a selecdo dos casos, guarda dialogo direto com as preocupacdes e reflexdes
trabalhadas nesta dissertacdo, notadamente em seu segundo capitulo. Esse conjunto de casos

serd mencionado na sequéncia.

3.4.2.1. Caso 1 — aquisicao no setor de telefonia movel

O Ato de Concentracdo n° 08700.000726/2021-08 versou sobre a operacdo de aquisicao
de ativos e atividades relacionados a telefonia mdvel da Oi S.A. pelas empresas Claro S.A,
Telefonica Brasil S.A. e TIM S.A. O voto do Conselheiro-Relator, que ficou vencido, se
posicionou pela reprovacdo da operacdo, por verificar, em sintese, que a concentracdo gerada

levaria ao arrefecimento da rivalidade e a estabilizagdo de precos em patamar mais elevado?®’,

2% A fonte empregada para identificagdo dos principais doadores foi a lista elaborada por Bruno Carazza, a partir
do Repositorio de Dados Eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral. Em: CARAZZA, Bruno. Dinheiro, Eleicoes e
Poder: as engrenagens do sistema politico brasileiro. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018, p. 50.

2% Seria possivel ampliar tal critério de anélise com a incluséo do financiamento de campanha realizado por
pessoas fisicas nessas mesmas eleicdes e também na eleigdo de 2018, estabelecendo outros elementos acessérios
para identificar e relacionar tais pessoas com empresas e grupos econdmicos que compareceram ao CADE. Pela
necessidade de simplificacdo da pesquisa, optou-se por ndo fazer isso neste estudo.

297 BRASIL. Tribunal do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE. Plenario. Relator: Conselheiro
Luis Braido. Voto em Ato de Concentracdo n. 08700.000726/2021-08. 9 fev. 2022. Versdo publica, 8156:
“Portanto, os elementos acima, tomados em conjunto, permitem concluir que o ato de concentragdo em julgamento
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Em sua analise, ao considerar os riscos de efeitos coordenados ensejados pela
concentracdo, o Conselheiro-Relator também observou que emanava o risco de captura do
Estado. Com referéncia a doutrina de Saloméo Filho, o Conselheiro-Relator frisou que a alta
concentracdo de poder de mercado em uma ou poucas empresas pode estimular
“comportamentos oportunistas, com efeitos que ultrapassam o ambito concorrencial, e que

podem resultar em até mesmo em “captura” de institui¢des de Estado”.

O Conselheiro-Relator destacou que a aprovacdo da operacdo daria as empresas
adquirentes 98% de participacdo no mercado de telefonia movel; 100% das estacdes de radio
base; 97,7% dos direitos de uso de espectro de radiofrequéncia nas faixas com largura entre 1
e 3 GHz; e 95% dos direitos de uso de espectro nas faixas com largura inferior a 1GHz. Como

decorréncia dos altos niveis de concentracao, o Conselheiro-Relator apontou que:

A formag&o de triopolio em mercado com altas barreiras a entrada, estrutura homogénea
de custos e de participacdo de mercado e tendéncia de redugdo significativa na
rivalidade traz consigo um enorme aumento do risco de captura das instituigdes de
Estado.

A meu ver, como julgador e observador dos fatos associados ao processo, esse risco
ultrapassa as preocupacdes teoricas. Constato, por exemplo, que nas semanas anteriores
ao julgamento do caso, surgiram notas na internet com claro intuito de desinformacéo
e, no limite, difamacdo do CADE. Adicionalmente, apés o julgamento, surgiram
noticias na imprensa apontando para possiveis movimentos de captura associados a esta
operacao.

A anélise conseguiu ponderar, portanto, em alguma medida, sobre 0s impactos politicos
que decorreriam das concentracdes de mercado verificadas, considerando que o acumulo do
poder econdmico se estende para além das fronteiras do mercado relevante delimitado e pode
se projetar sobre entidades governamentais e politicas. A consideracdo do aumento do risco de
captura do Estado a partir da constatagéo de excessiva concentracdo de mercado demonstra uma
percepcdo mais abrangente sobre o poder econdmico, cujo acimulo perturba ndo somente
estruturas e dindmicas de mercado, mas também deturpa o funcionamento do sistema
governamental e politico. A analise concorrencial empreendida no voto-relator deste caso
superou, por conseguinte, uma concepcdo estritamente tradicional do poder de mercado,
verificando desdobramentos que se dariam para além dos efeitos unilaterais ou coordenados

relacionados ao aumento de preco.

podera ter, como principal efeito, uma maior probabilidade arrefecimento da rivalidade e estabilizagdo de pregos
em patamar mais elevado, apés o ato de concentracdo”.
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No entanto, os demais votos-vogais prolatados neste julgamento, mesmo aqueles que
acompanharam o posicionamento do Conselheiro-Relator pela reprovacdo da operagdo, ndo
mencionaram 0s aspectos politicos que seriam derivados da concentracdo sob andlise. A
operacdo foi aprovada pela maioria do Plenario do Tribunal e, inobstante as observacgdes tecidas
pelo Conselheiro-Relator, nenhum dos votos divergentes trouxe ponderacbes que
considerassem ou mitigassem eventuais preocupacdes politicas derivadas da concentracdo de

mercado autorizada.

3.4.2.2. Outros casos

Com a eleicdo do critério objetivo indicado, identificaram-se cinco casos que
envolveram como parte requerente alguma das vinte maiores empresas doadoras de campanhas
eleitorais nos periodos de 2002, 2006, 2010 e 2014, quais sejam: (i) Ato de Concentracdo
08700.007309/2021-88, que envolveu a Cervejaria Petropolis S.A (“Cervejaria Petropolis™);
(if) Ato de Concentragdo n° 08700.000472/2020-39, que envolveu a Gerdau Acos Longos S.A.
(“Gerdau”); e (iii) Atos de Concentracdo n° 08700.006345/2018-29, 08700.004431/2017-16 e
08700.001642/2017-05, que envolveram o Itad Unibanco S.A. (“Itatt Unibanco”).

O primeiro Ato de Concentracdo apontado cuidou de operacéo referente ao direito de
exclusividade pela Bunge S.A. (“Bunge”) de fornecimento de insumos e de compra de produtos
industrializados em plantas de processamento de soja arrendadas pela Cervejaria Petropolis.
Por meio do acordo comercial, a Bunge obteve a exclusividade no fornecimento de soja e
melaco para as plantas em questdo, ao passo em que a Cervejaria Petropolis fornecera a Bunge,

para comercializacdo exclusiva, os produtos manufaturados.

O Tribunal compreendeu, nos termos do voto-relator, que a operagdo suscitava riscos
concorrenciais em decorréncia da expressividade da concentracdo resultante, sobretudo em
razdo da lideranca consolidada pela Bunge no mercado de 6leo de soja, sem que houvesse
condicdes de entrada ou rivalidade para contestar eventual exercicio de poder de mercado.
Decidiu-se, portanto, pela aprovacdo da operagdo condicionada a celebracdo de ACC, com a
imposicdo de remédios comportamentais voltados para assegurar a comercializacdo do 6leo de

soja.

N&o houve ponderacdo sobre eventuais aspectos ou efeitos politicos decorrentes da
operacdo, ainda que tenham sido considerados fatores econémicos conjunturais como o

aumento de precos do 6leo de soja nos ultimos dois anos, a consolidagdo da concentracdo e
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acomodacéo nesse mercado, e o choque de oferta no mercado de 6leos vegetais em decorréncia
da Guerra na Ucrania. Ainda que a lideranca no mercado de éleo de soja seja da Bunge, ndo se
cogitou que a influéncia politica da Cervejaria Petropolis, como refletida nas doagdes de
campanha — inclusive com o envolvimento em esquemas de “caixa trés”?®® — poderia ser

alavancada em favor das empresas por meio do acimulo do poder de mercado.

O segundo Ato de Concentragédo apontado tratou de operacgdo de aquisicdo pela Gerdau
de 96,35% das acdes representas do capital social da Siderurgica Latino-Americana S.A.
(“Silat”). O caso foi aprovado sem restri¢des, ainda que alguns dos mercados afetados no
segmento de aco alcangassem participagdes resultantes de 50-60% e 80-90% do mercado.
Apesar desses niveis, ndo se cogitou como o fortalecimento da Gerdau, em um setor relevante
para a economia nacional e com atuacdo expressiva na doacao de campanhas eleitorais, poderia
impactar sua relevancia politica na obtencdo de incentivos fiscais, na formulacdo da politica

industrial, entre outros fatores.

Os demais Atos de Concentracdo apontados envolveram o Itad Unibanco. O primeiro
deles tratou da operacao de aquisicdo, pelo Itad Unibanco, de participacdo societaria minoritaria
correspondente a 11% do capital social total e votante de emissdo da Ticket Servi¢os S.A.,

empresa do segmento de vale-beneficios.

O voto-relator observou que, embora as participacbes das partes nos mercados
verticalmente integrados ndo fossem téo elevadas, alcancando patamares de 20-30% e 30-40%,
haveria preocupacdes sérias quanto aos efeitos do poder conglomerado detido pelo Itau
Unibanco, sobretudo em razdo das estruturas oligopolistas e verticalizadas dos mercados
financeiros, aspecto que teria o potencial de amplificar os efeitos anticoncorrenciais. As
preocupacOes analisadas pelo voto-relator se relacionaram com o acesso a informagoes
sensiveis de concorrentes; o fechamento de mercado nos dois elos integrados; e a coordenacgéo
tacita com outros conglomerados. Na auséncia de remédios capazes de mitigar tais riscos, o

voto-relator se posicionou pela reprovacao da operacao.

Né&o obstante, o caso foi aprovado sem restri¢cbes pela maioria do Tribunal. Nos termos
do voto-condutor da deciséo, a operacdo ndo introduziria nem ampliaria incentivos conducentes

a adocdo de préticas anticompetitivas nos mercados analisados.

2% CARAZZA, Bruno. Dinheiro, Eleices e Poder: as engrenagens do sistema politico brasileiro. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2018, p. 50-53.
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Embora o Relator tenha empreendido um exame muito mais amplo sobre o conceito de
poder de mercado, considerando também os efeitos conglomerados decorrentes da atua¢do em
mercados correlatos, ndo houve, em nenhuma das manifestacdes pelos membros do Tribunal,
ponderacOes sobre como o poder de mercado acumulado pelo Itad Unibanco poderia reverter

efeitos politicos.

Similarmente, no Ato de Concentracdo n° 08700.004431/2017-16, que cuidou da
aquisicdo, pelo Itad Unibanco, de participacao acionaria no capital social da XP Investimentos
S.A. (“XP”), o voto-relator ponderou sobre o alto nivel de concentracdo do sistema financeiro
nacional, observando que a concentracdo bancaria no Brasil seria bastante elevada em relacéo
a outros paises, fazendo dele um outliner como quarto pais com maior concentracdo. O voto-

relator também destacou o histdrico de aquisicOes realizados pelo Itad Unibanco.

Apesar dessas consideracdes, dos niveis de participacdo combinada resultantes da
operacdo e da aprovacdo condicionada a celebracdo de ACC, ndo houve ponderagcdo sobre
eventual impacto politico decorrente do acimulo de poder econémico pelo Itad Unibanco.

Mesmo os votos divergentes, que se posicionaram pela reprovacdo da operacdo, nao
observaram tais aspectos, ainda que tenham realizado importantes ponderacdes sobre a
abrangéncia do poder de mercado acumulado em razéo da operacdo, como a possibilidade de
que as partes implementassem estratégias para maximizacdo conjunta de lucros, de

discriminagdo de concorrentes, de reforgo a barreiras a entrada, entre outros.

O Ato de Concentracdo n° 08700.001642/2017-05, referente a aquisi¢do, pelo Itau
Unibanco, do negdcio de varejo no Brasil do Banco Citibank S.A. (“Citibank™), foi também
aprovado com a celebracdo de ACC e novamente se observou a tendéncia crescente de
concentracdo do sistema financeiro nacional e da alta posi¢do do Brasil no ranking de paises
com maior concentracdo bancaria. Outra vez, ndo se cogitou que o fortalecimento do Itad
Unibanco, com atuacdo em diversos setores financeiros e em mercados ja bastante
concentrados, poderia impulsionar sua influéncia politica, apesar de sua ja expressa relevancia

como doadora de campanhas eleitorais.

Por fim, ainda que ndo seja estritamente enquadravel no critério objetivo elencado, é
digno de nota o Ato de Concentragdo n° 08700.007553/2016-83, que envolveu a operacao de
aquisicdo da totalidade do capital social da entdo Mataboi Alimentos Ltda. (“Mataboi”) pela
JBJ Agropecuaria Ltda (“JBJ”), e que observou a formagéo dos lagos privados na composicdo

dos grupos econémicos. A época, a operacao foi bloqueada, entre outros motivos, em razio do
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vinculo familiar existente entre os controladores do Grupo JBS e do Grupo JBJ —a relacéo entre
os familiares poderia influenciar a coordenacdo das estratégias entre as empresas. Apesar dessa
importante observacdo, mesmo esse caso, que tratou da JBS, a maior doadora de campanhas
eleitorais no periodo considerado e envolvida em escandalos de corrupcdo, nao realizou

consideragdes sobre eventuais efeitos politicos relacionados com a operacao.

3.4.3. Resultados

A investigacdo demonstrou que, dos 77 atos de concentragéo julgados pelo Tribunal do
CADE, entre 2017 e junho de 2022, apenas um caso chegou a ponderar sobre potenciais
impactos politicos decorrentes de elevadas concentracdes de poder de mercado. Trata-se,
portanto, de uma estatistica em que somente cerca de 1,3% dos casos abordou, em alguma
medida, desdobramentos politicos decorrentes do acumulo de poder econémico.

A estatistica ndo €, em si, problematica, uma vez que ndo se espera que o Tribunal do
CADE realize observac6es sobre aspectos politicos decorrentes de concentracdes econdmicas
em todos os casos. Isto &, a estatistica ndo pode ser confrontada com o universo total de casos
analisados — como se o Tribunal houvesse analisado os impactos politicos de apenas 1% de
100% de casos em que tal analise deveria ter sido realizada —, por se compreender que nédo
seriam todos 0s casos que reivindicariam e mereceriam a mesma abordagem relativa aos

aspectos politicos do poder de mercado.

Ainda assim, essa estatistica é reflexo importante da impermeabilidade do Tribunal, seja
por sua significancia quantitativa diminuta no universo total analisado, seja porque é possivel
identificar casos nos quais as preocupacfes politicas poderiam — ou deveriam — ter sido
identificadas. O conjunto de casos selecionados a partir do critério objetivo eleito, i.e., parte
requerente que seja expressiva doadora de campanhas eleitorais, revela que, mesmo diante de
um elemento sélido que correlaciona o poder econdmico com o poder politico, o Tribunal ndo
se atenta aos aspectos ou efeitos politicos que podem se relacionar com o aumento de poder de

mercado.

Mesmo que ndo se considere que o CADE deva ponderar sobre preocupacfes e
decorréncias politicas derivadas do acumulo de poder econdmico em todos os casos, €
sintomatico que ndo haja uma maior nimero de casos nos quais tais pontos sdo apreendidos,
sobretudo ao se considerar o contexto economico brasileiro, fortemente marcado por

interferéncias econdémicas no sistema politico, bem como o contexto econdmico mais amplo de
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consolidacdo de poder privado e da relevancia politica de agentes dominantes na economia
digital®®.

As evidéncias empiricas demonstram que a autoridade concorrencial parece
impermeavel ndo apenas as discussdes substantivas de cunho constitucional, mas a propria
realidade fatica que a circunda. Essa impermeabilidade se traduz como uma visivel inércia ou
resisténcia em se ampliar a concepgdo de poder econdmico e observar os efeitos politicos
decorrentes de seu acumulo, a despeito do consenso crescente sobre o tema e das

particularidades do contexto econémico brasileiro.

Ainda que ndo se possa atribuir especifica e diretamente a causa para o resultado
encontrado com esta pesquisa empirica, compreende-se, como argumentado ao longo desta
dissertacdo, que é possivel perceber a influéncia da teoria econémica dominante — que exclui
valores “ndo econdmicos” da andlise concorrencial — como um fator que contribui para o
cenario de inércia e resisténcia, refletidas na estatistica, de conceber o poder econdmico de

modo mais amplo e critico.

Os resultados encontrados convergem, portanto, com a hipétese do trabalho, ja que,
mesmo nos casos em que haveria ao menos um elemento objetivo capaz de suscitar
preocupacGes ou correlagdes entre poder econdmico e poder politico, a autoridade

concorrencial ainda assim nao se mostra sensivel a tais fatores.

299 Aiinda que a economia digital ndo tenha sido objeto de andlise nos atos de concentragdo investigados, o alerta
crescente sobre o poder politico de plataformas digitais poderia ser um fator para impulsionar a autoridade a
observar a correlagdo entre poder econdmico e poder politico também em setores tradicionais da economia.



132

CONSIDERACOES FINAIS

As sociedades contemporaneas complexas tém produzido inéditas dinamicas de poder
e conflitos que suscitam novos desafios para a conformacdo dos Estados e do direito. A
intensificacdo da globalizacdo e a digitalizagdo da vida se encontram no centro desses
processos, ja que suavizam fronteiras e criam espacos transnacionais de interagdo. Essa
suavizacdo contesta frontalmente noc@es tradicionais de nacéo e soberania internacional — ja se
falando, inclusive, no conceito de soberania digital — e faz surgir novas interacdes e
interferéncias entre Estados e entre Estados e seus individuos, com uma crescente emergéncia

de questdes transnacionais e da ampliacéo de direitos difusos na esfera publica internacional.

As plataformas digitais tém ambientado uma parcela consideravel das interacdes
humanas e, com isso, se tornam locus privilegiado para o exercicio de liberdades e direitos e se
posicionam como entidades delimitadoras e reguladoras desse exercicio. O desenvolvimento
da inteligéncia artificial e de processos automatizados tem promovido uma realocacdo de
responsabilidades e conferido uma ingeréncia determinante sobre aspectos diversos da vida
humana, que variam e abrangem desde decisdes sobre condenacdes em processos judiciais a
direcdo em carros automaticos ou, ainda, aos diagnosticos clinicos de pacientes de saude. O
avanco das telecomunicacdes, por sua vez, suscita disputas geopoliticas sérias, nas quais 0
protagonismo nao € estritamente estatal, mas liderado por empresas privadas que, elaborando e
desenvolvendo tais tecnologias, podem influenciar e manipular os rumos dos conflitos entre

nacoes.

O poder privado se sobressai, portanto, em assuntos sérios que afetam transversalmente
a sociedade global, com uma profundidade e abrangéncia sem precedentes e ndo equiparaveis
a outros momentos historicos. Disso tudo decorre uma grave e urgente preocupacao sobre como
reabilitar a centralidade dos Estados nas decisdes que impactam seus sistemas politicos, sociais,
culturais e econémicos e afrontam sua integridade como detentores do monopdlio da forca e da
aplicacdo do império do direito. Uma ressignificacdo do controle do poder econémico privado

¢ essencial nesse contexto.

Esta dissertacdo buscou contribuir para essa ressignificacdo a partir de um esforco

concentrado e localizado na aplicagéo do direito concorrencial brasileiro.

Para tanto, o percurso desenvolvido procurou, com seus dois primeiros capitulos,

articular um arcabougo de conceitos e reflex@es tedricas com um conjunto de evidéncias e
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elementos faticos que, concatenados, elucidaram a centralidade das relagdes sociais para a
estruturacdo da economia de mercado e para o desempenho econémico dos agentes privados.

A perspectiva sociologica demonstrou como a prépria arquitetura dos mercados,
ancorada em um complexo tecido social, é caracterizada por disputas de poder que se refletem
nas instituicGes de mercado. O poder econbémico ja se revela, até mesmo na estruturagdo dos
mercados, como elemento pervasivo sobre o sistema politico, a regulacdo econbmica, as
politicas publicas e o ordenamento juridico, gerando implicacGes importantes para se pensar o

seu controle e a repressao ao seu abuso.

Se o poder econémico é capaz de influenciar e determinar a criacdo das instituicGes
econdmicas, é preciso tomar uma abordagem cética até mesmo em relagdo aos entendimentos
comuns e compartilhados que estabelecem quais sdo as praticas e estratégias comerciais
legitimas, bem como sobre quais seriam as regulac@es e politicas tidas como indevidamente
intrusivas sobre o dominio econémico. Uma conclusdo é certa: 0os mercados ndo sdo redomas
pautadas por regras econdmicas abstratas e universais, mas sdo, sim, produtos sociais
complexos, que derivam e refletem disputas de poder. A difusdo da ideologia sobre livres
mercados visa a atender, justamente, aqueles que conseguem exercer maior influéncia sobre a
conformacéo das instituicbes a seu favor. A ressignificagdo do controle do poder econdmico
privado certamente perpassa por essas reflexdes e consideracoes.

A exposicao sobre o capitalismo de lagos evidenciou e reforgou as preocupagdes sobre
a traducdo de poder econémico em influéncia politica, alertando para os graves riscos que isso
gera ao sistema democratico. O acimulo de poder econdmico nao interfere apenas sobre o
desenvolvimento ou a desigualdade econémica, mas reverte efeitos perversos sobre o sistema
politico, acentuando as desigualdades politicas e assumindo um protagonismo que desvia as
pautas regulatorias e legislativas do interesse publico a interesses de elites. A disseminacdo dos
lacos entre sistema politico e sistema econdmico € um chamado urgente para repensar e restituir
a efetividade do controle juridico do poder econémico, percebendo as diversas dimensdes nas
quais seu acumulo e exercicio podem se desdobrar. Esse tambem é um elemento crucial para

ressignificar o controle do poder econémico privado.

O direito da concorréncia, como instrumento voltado para a consecugédo dos principios
constitucionais da livre concorréncia, da livre iniciativa e da repressdo ao abuso do poder
econémico, desponta como mecanismo importante para auxiliar no desenlace entre elites

econdmica e politica no Brasil. No entanto, a auséncia de consideracGes sérias, pelo CADE,
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sobre os efeitos politicos decorrentes das concentragdes econdmicas faz parecer com que nédo

estejamos lidando com a realidade brasileira.

A adocdo imponderada e acritica de teorias que ndo se coadunam e ndo servem as
particularidades que caracterizam um pais em desenvolvimento impede uma concepcao de
direito concorrencial distinta daquela adotada em jurisdi¢cGes de paises desenvolvidos. N&o
apenas ndo encontra amparo no texto constitucional a ado¢do de uma teoria econdmica que
exclui da aplicacao do direito concorrencial brasileiro a ponderacéo sobre valores e principios
constitucionais, como também ignora e contraria a realidade econdmica nacional e prejudica a

consecucdo de prop0sitos caros a um pais em desenvolvimento.

Isso explica, a0 menos em certa medida, como CADE permanece indiferente a
realidade do seu préprio pais e as diretrizes e principios que a Constituicdo institui como
orientacdes a defesa da concorréncia. A investigacdo empirica converge com a hipétese de que
a aplicacdo do direito concorrencial, orientada pela teoria econdmica dominante, impede ou
dificulta significativamente a possibilidade de que o CADE venha a apreender e ponderar sobre

o0s impactos politicos derivados do acimulo de poder econdémico.

A constitucionalizacdo do direito da concorréncia é, portanto, requisito indispensavel
para que se possa ressignificar o controle juridico do poder econdmico. Sem isso, corre-se até
mesmo o risco de que se percam os proprios fundamentos de legitimidade e de efetividade que
que validam o direito da concorréncia no Brasil. E necessario restituir o direito concorrencial
brasileiro a ordem econdmica constitucional, colocando-o em dialogo e tensdo com os demais
principios constitucionais que se combinam a livre concorréncia, a partir de uma leitura

abrangente e guiada pelos objetivos da Republica e pela ideologia constitucionalmente adotada.
E preciso relembrar o que a Constitui¢o constitui para o direito da concorréncia.

Com isso, sera possivel conformar a aplicacdo e a interpretacdo do direito
concorrencial brasileiro aos referenciais normativos que o instituem e legitimam, e integrar
valores sociais e politicos indissociaveis da defesa da concorréncia no Brasil, dando conta das
particularidades da nossa realidade politica e econdémica e desempenhando um controle mais

efetivo sobre o poder econémico.
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APENDICE A - PEDIDO REALIZADO AO CADE PELA LEI DE ACESSO A

INFORMACAO

|Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informacao
Detalhes da Manifestacao

Dados Basicos da Manifestagio

Tipo de Manifestacdo:

Esfera:

NUP:

Orgao Destinatario:
Orgdo de Interesse:
Assunto:

Subassunto:

Data de Cadastro:
Situagéo:

Data limite para resposta:

Canal de Entrada:

Modo de Resposta:

Registrado Por:

Tipo de formulario:

Servigo:

Qutro Servigo:

Teor da Manifestagéo

Resumo:

Extrato:

Proposta de melhoria:
Municipio do local do fato:

UF do local do fato:

Local:

Acesso a Informaco

Federal

08198.014674/2022-57

CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

Acesso a informacdo

23/05/2022
Concluida
13/06/2022

Internet

Pelo sistema (com avisos por email)
Paula de Andrade Baqueiro

Acesso a Informacdo

Lista de Atos de Concentracéo julgados pelo Tribunal do CADE
desde a Lei 12.529/2011

Prezada Equipe, gostaria de solicitar o acesso a lista de atos
de concentracdo notificados sob vigéncia da Lei 12.529/2011,
até a presente data, que tenham sido impugnados pela
Superintendéncia-Geral ao Tribunal ou que tenham sido
alcados ao Tribunal por meio de recurso ou avocacdo. Isto &,
gostaria da lista de todos os atos de concentragdo que, desde
a vigéncia da nova Lei, tenham sido julgados pelo Tribunal.
Nessa lista, se possivel, gostaria também da relacdo dos (i)
numeros dos processos, (i) das datas de julgamento, (iii) das
partes envolvidas, (iv) do setor envolvido, (v) do/a
Conselheiro/a-Relator/a, e (vi) do resultado do julgamento.
Faco o presente pedido porque as ferramentas de pesquisa
jurisprudencial e de pesquisa avancada de ACs ndo
conseguem implementar os filiros necessarios ou ndo
entregam listas como resultados. Desde ja, muito obrigada.

N&o ha anexos originais da manifestacdo.

N&o ha anexos complementares.
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N&o ha textos complementares.

N&o ha envolvidos na manifestac&o.

Tipo de identificac&o:

Pedido de restricdo de

identidade:
Tipo de Pessoa:
Pais:

Nome:

Dados de

Identificag&o:

Email:
Telefone:
CEP:

UF:

Municipio:
Logradouro:
Numero:
Complemento:

Bairro:

Dados

Complementares:

Campos Adicionais

N&o ha campos adicionais.

Dados das Respostas

Identificado com Restricdo

Né&o
Fisica

Paula de Andrade Baqueiro
Tipo de Documento Numero do Documento
CPF 05516223504
paulabaqueiro@gmail_.com
(61) 999124222

Género:

Data de
Nascimento:

Cor/Raca:
Escolandade:

Profisséo:
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Tipo de
Resposta

Resposta
Conclusiva

Data/Hora

25/05/2022
10:11

Detalhes da Manifestacao

Teor da Resposta Decisdo

Prezado (a) Senhor(a), Em atenc&o a solicitacdo Acesso
registrada sob o n® 08198.014674/2022-57, Concedido
informamaos que segue em anexo a informacéo
solicitada. Adicionalmente, informamos que néao
conseguimos incluir informac&o do relator na
nossa ferramenta de extracdo de dados.
Lembrando que os niumeros de processo
aparecem repetidos para o mercado relevante e
requerente. Qlueremos te ouvir sobre nosso
atendimento. Responda a pesquisa de satisfacdo
no Fala.BR. Conforme determinam a Lei
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao) e o
Decreta 7.724/2012 que a regulamenta, podera
ser apresentado recurso no prazo de dez dias,
contado da ciéncia dessa decisdo, ao Chefe de
Gabinete da Presidéncia do Cade, que devera
aprecia-lo no prazo de cinco dias, contado da
sua apresentacdo. Lembramos que a ferramenta
do recurso ndo deve ser utilizada para
especificar ou reformular pedidos, nestas
situacdes & necessario preencher novo
formulario de solicitagdo. Atenciosamente,
SIC/Cade

Denuncia de descumprimento

N&o ha registro de dentincias de descumprimento.

Dados de Encaminhamento

N&o ha registros de encaminhamento.

Dados de Prorrogagao

N&o ha registros de prorrogacdes.
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Ato de Pl?k?lti?:a?;%o presid | SE! SEI SEI SEI SEI SEI SEI
Concentracio da Decisio Requerentes Resultado ente Voto Gabl Voto Gab2 Voto Gab3 Voto Gab4 Voto Gab5 Voto Gab6 Voto
¢ Pres. Gabl Gab2 Gab3 Gab4 Gab5 Gab6
no DOU
08700.000723/2016- John Deere Brasil Ltda. e Perda de
07 2410212017 | \1onsanto do Brasil Lida. objeto ) ) ) ) : : ) ) REEr | SRl ) ) : :
TAM Linhas Aéreas
S.A., Iberia Lineas Aprovagao
08700.004211/2016- | 4, 02/7q17 | Aéreas de Espafia, S.A. | condicionada _ _ Relator | 313066 _ _ ) ) ) _ ) ) ) )
10 Operadora, Sociedad a celebracéo
Unipersonal e British de ACC
Airways Plc.
BM&FBOVESPA S.A. — Aprovagio
Bolsa de Valores, .
08700.004860/2016- | /0312017 | Mercadorias e Futurose | SOndicionada | - _ . . - | Relator |318512| - .| Yotor 31301 | VOO | 316883 | VOO | 317559
11 a celebracao Vogal Vogal Vogal
CETIP S.A. — Mercados de ACC
Organizados
) General Electric Compan | Aprovacéo )
08700'0(’;?29’ 2016~ | 95/04/2017 | y e LM Wind Power Hol sem - - - - U | 327059 | - - Bﬁi‘.’?ﬁﬂg 327896 | - - : :
ding A/S restricdes 4
The Dow Chemical Aprovacao
08700.005937/2016- 23/05/2017 Company, E.l Du Pont qond|0|0nafia _ _ ) ) ) ) ) ) _ _ Relator | 338304 _ _
61 de Nemours and a celebracao
Company de ACC
Kroton Educacional S.A.
08700.006185/2016- - A x Voto- Voto- Voto- Voto- Voto-
56 04/07/2017 | e Estacnogextlupagoes Reprovagéo Vogal 356542 Vogal 357767 | Relator | 360382 Vogal 357424 Vogal 356426 Vogal 356830
) Ipiranga Produtos de . . o =
08700.006444/2016- | 45/08/2017 | Petroleo S.A. e Alesat | Reprovagio Relator | 372036 | YO0 |g70926 | VOO~ | 37073 | VOl | 075053 Voto- | 375128
49 o Vogal Vogal 9 Vogal Vogal
Combustiveis S.A.
08700.001642/2017- tad Unibanco Holding | COE¢0,
' 22/08/2017 | S.A. e Banco Citibank R x - - - - - - - - - - Relator | 375348 - -
05 SA a celebracéo
o de ACC
Ternium S.A. e ~
Aprovacao
08700.002997/2017- | 15/09/2017 | . TYssenkrupp CSA sem - , - . Volo- | 375148 | - - - . . - | Relator | 382951
11 Siderdrgica do Atlantico L Vogal
Ltda. restricoes




145

Aprovacéo
10 08700.001390/2017- 24/10/2017 AT&T Inc. e Time c‘ond|C|0na~da Voto- 201104 B ) Voto- 200555 ) ) Relator | 399995 Voto- 399934 : :
14 Warner Inc. a celebracdo | Vogal Vogal Vogal
de ACC
Maersk Line A/S e
Hamburg Aprovacao
11 087°°'°°§f50/2017' 24/10/2017 | Sudamerikanische sem - - Bgi?fg::g 397125 - - - - - - - - - -
Dampfschifffahrts- restricdes
Gesellschaft KG - HSDG
08700.007553/2016- Mataboi Alimentos Ltda. x Voto-
12 83 24/10/2017 e JBJ Agropecudria Ltda, Reprovacéo = = - - Vogal 399133 - - = = - - Relator | 400343
Aprovacdo
13 | 08700.001097/2017- | 1051091 | Bayer Aktiengesellschaf | condicionada ) ) Voto- | snesg | VOO | 440070 ) ) ) ) Relator | 440304 | VOO | 440385
49 e Monsanto Company | a celebraco Vogal Vogal Vogal
de ACC
Aprovagao
08700.002165/2017- Votorantim S.A. e condicionada Voto- Voto-
14 97 16/02/2018 | A\ colormittal Brasil S.A. a celebragéo ) ) Vogal 443313 Vogal b ) ) ) ) ) ) il ARG
de ACC
Aprovagao
Grupo Petrotemex, S.A. .
15 | 08700004163/2007-| 161095018 | de C.V. e Petrleo | CONdICIonada | . VOO | 140261 | Relator |441749| - . . . . - | Yoo 40388
32 . a celebracao Vogal Vogal
Brasileiro S.A.
de ACC
Copobras da Amazonia Aprovagio
08700.005995/2017- Industrial de Embalagens
16 76 16/02/2018 Ltda. e Cryovac Brasil sem - - - - - - - - - - - - Relator | 439154
restricdes
Ltda.
Companhia Ultragaz
17 | 08700002155/2017- | 55/03/5018 S.A. e Liquigés Reprovagio | O | 448623 | VO | 449582 | Relator |4494s4| VOLO- | 449191 VOl 40005 Voto- | 455701
51 g Vogal Vogal Vogal 5 Vogal Vogal
Distribuidora S.A.
Weg Equi M
e | o
1g | 0700.008483/2016) 060310018 | TGM Industriae | OnGoIonada | | Yoo Jasais| - - . . . . . - | Relator | 447490
Comércio de Turbinas e ¢ 9
A de ACC
Transmissdes Ltda
Aprovacao
19 08700.004431/2017- 20/03/2018 Itau Unlb_ancos.A.eXP qond|0|0nafia Voto- 455205 Voto- 454163 Voto- 455496 Voto- 45469 Voto- 454232 | Relator | 454445 Voto- 454648
16 Investimentos S.A. a celebracdo | Vogal Vogal Vogal Vogal 3 Vogal Vogal
de ACC
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Essilor International

Aprovacao

20 | 08700.004446/2017- | 30477 |  (COmpagnie Générale sem VOO | ysgag0 | - - . . . - | Relator |450007 | - -
84 D'optique) S.A. e restricoes Vogal
Luxottica Group S.p.A. ¢
Yara International Asae | Aprovacdo
21 | 08700.000398/2018- 1 45671 Vale Cubatao sem . . - - | Relator | 4784 | . . . . - -
11 T g 7
Fertilizantes Ltda. restricdes
22 08700.005137/2017- 19/06/2018 Nadir EigL_Jeiredo e Perqa de Voto- 176263 ) ) ) ) ) _ ) ) Relator | 488299
21 Owens-lllinois do Brasil objeto Vogal
Aprovagao
23 08700.007777/2017- 19/06/2018 Praxair, Inc. e Linde gondlcmnafia ) ) : : Relator 48830 ) ) ) ) : :
76 AG. a celebracdo 7
de ACC
Oliveira Energia Geragéo
) e Servigos Ltda., Atem’s | Aprovagdo
24 08700.005793/2018 13/11/2018 | Distribuidora de Petréleo sem - - - - - - - - - - Despaf: ho 544702
13 . : L Decisorio
S.A. e Boa Vista Energia restricoes
S.A
Brink's Seguranga e
Transporte de Valores
Ltda., Rodoban
Seguranca e Transporte x
o5 | 08700.000166/2018- | 511 1no1o | de Valores Lida, Ap;‘;‘:ﬁc""o Voto- | s | VOWO- | ggioon | Voto- | 55067 ) | Relator | ss1a41| )
88 Rodoban Servigos e > Vogal Vogal Vogal 6
. restricdes
Sistemas de Seguranca
Ltda. e Rodoban
Transportes Terrestres e
Aéreos Ltda.
. . Aprovacéao
08700.002276/2018- Tim Celular S.A. e Oi Voto-
26 84 13/12/2018 Movel S.A. sem Relator | 545849 - - - - - - Vogal 545523 - -
restricdes
Prosegur Brasil
Transportadora de Aprovacao
27 08700.003244/2019- 01/01/2019 Valores e Seguranca S.A. qond|0|0naf1a ) ) ) ) ) ) Relator | 696965 ) ) _ _
87 e Transvip - Transporte | a celebracao
de Valores e Vigilancia de ACC
Patrimonial Ltda.
Siemens
2g | 08700.004077/2018- | 1q/55/5019 | Aktiengesellschaft e Perda de - - : : - - - .| Despacho | goune | ;
19 objeto Decisdrio
Alstom S.A.
The Walt Disney Aprovacao
08700.004494/2018- Company (Brasil) Ltda. | condicionada Voto- _ _ Voto- 58656 Voto- Voto-
z 53 el e Twenty-First Century | a celebracdo Vogal 590014 Vogal 7 Vogal e Vogal 586393 (NN e

Fox, Inc.

de ACC
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Oliveira Energia Geragéo
e Servigos Ltda., Atem’s x
08700.000108/2019- Distribuidora de Petréleo | “\PrOVasa0 59597 | Voto- Voto-
30 ' 25/03/2019 sem - - Relator 595236 - - 595049
35 S.A. e Amazonas restricoes 6 Vogal Vogal
Distribuidora de Energia ¢
S.A
Prosegur Brasil S.A.
Transportadora de Aprovacdo
3 | 08700.003662/2018- 1 55032019 | valores e Seguranca e sem : : voto- | 59806 | VOO~ | 595514 | Relator |595042 | VO | 505004
93 L Vogal 3 Vogal Vogal
Transfederal Transporte restricdes
de Valores Ltda.
Azul Linhas Aéreas Aprovagio
3 08700.004588/2018- 25/03/2019 Brasileiras SA e sem ) ) Relator 59524 ) _ ) ) ) )
22 Empresa Brasileira de restricoes 8
Correios e Telégrafos. ¢
SM Empreendimentos Aprovacio
33 08700.005972/2018- 25/03/2019 Farmace_utlcos Ltda.,_AII sem ) ) Relator 59516 ) _ ) ) Voto- 595270
42 Chemistry do Brasil restricoes 5 Vogal
Ltda. ¢
) _ . Aprovacéao )
34 | 0870000912018 | 150415019 | AMCOr Limited ¢ Bemis sem Relator | 603889 oo | 604086
pany, inc. restricdes g
Saint-Gobain do Brasil
Produtos Industriais e
08700.004162/2018- para Construcéo Ltda. e Perda de
35 79 14/05/2019 Rockfibras do Brasil objeto - - - - Relator | 612217 - - - -
Industria e Comércio
Ltda.
Notre Dame Intermédica
Saude S.A., Mediplan Aprovagio
Assistencial Ltda, S
36 | 08700-005705/2018- 1 53/05/2019 | Hospital Samaritano | COndicionada . . . .| Yoo le1a06| VO | 618289 | Relator | 617663
75 - a celebracdo Vogal Vogal
Ltda., e Hospital e de ACC
Maternidade Samaritano
Ltda.
Aprovagao
37 08700.001206/2019- 17/06/2019 GIaxoSml_thKIme PLC. c‘ond|0|0na~da ) ) ) ) Relator | 626981 ) ) _ _
90 e Pfizer Inc. a celebracéo
de ACC
Kingspan-Isoeste
Construtivos Isotérmicos
3g | 08700.006637/2018- | 1 7/060019 | $/A e Danicazipco Perda de - - Voto- | 62614 - - | Relator |627649| YO | 627676
61 . . objeto Vogal 2 Vogal
Sistemas Construtivos
S.A
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P Aprovacio
08700.006345/2018- Itad Unibanco S.A. e Voto- 63172 Voto-
39 29 02/07/2019 Ticket Servicos S.A. sem - - Relator | 632440 - - Vogal 7 - - - - Vogal 631533
restricdes
Aprovacao
40 08700.007101/2018- 10/07/2019 Vale S.A. e Ferrous sem _ ) ) ) ) ) Relator 63510 ) ) ) ) ) )
63 Resources Limited - X 5
restricdes
International Business Aprovagao
M 08700'00%208’2019' 13/11/2019 | Machines Corporation sem - - - - : : - - | Relator |687246| - - ; ;
(IBM) e Red Hat, Inc. restricdes
Aprovacéo
42 | 08700.002018/2019- | 4 g;17/5919 | _ Claro S:A. & Nextel sem . . . . - - . . . - | Relator |697356 | - -
56 Telecomunicagoes Ltda. L
restricdes
Brink’s Segurancga e
Transporte de Valores Aprovacao
43 | 08700-001692/2019- | 5505 209 Lae | condicionada | VoI~ | 755608 | Reator | 764217 | - - | Relator | 12326 | VO~ ooa079 | VO 1700064 | - -
46 Tecnoguarda Vigilancia | acelebracdo | Vogal 7 Vogal Vogal
e Transporte de Valores de ACC
Ltda.
i - . Aprovacéao .
44 08700'002363/2019 10/06/2020 Te'EfO”'TCI?\ABgai' SA.e sem - - - - - - - - - - - - \\;8“;' 763640
) restricdes g
Athena Salde Espirito Aprovagio
Santo Holding S.A., Casa by
45 CETTAUEE SR 24/06/2020 | de Saude S&o Bernardo c\ondlcmnafj a - - - - - - - - - - - - Relator | 771163
85 = a celebracdo
S.A. e Sdo Bernardo de ACC
Apart Hospital S.A.
Aprovagao
Hypera S.A. e S
46 08700.001226/2020- 06/08/2020 | Boehringer Ingelheim qond|0|0naf1a - - - - Relator | 788078 - - - - - - - -
02 Internacional GMBH a celebragao
’ de ACC
Gerdau Acos Longos Aprovacao
47 | 08700.000472/2020- | 11102000 | S.A. e Siderirgica sem Voto- | ghes1q | - - Voto- | g10ga7 | - - Voto- | g1084g | Relator | 810709
39 : 5 e Vogal Vogal Vogal
Latino-Americana S.A. restri¢coes
08700.002592/2020- E’S:pg:)nr:]zrr?;goje cﬁiﬂri%\i/gﬁiga 80891
48 ' 71 01/10/2020 Alimentos S.A. e 3 celebracio - - - - - - Relator 5 - - - - - -
Comércio e Distribuicdo de Acé
Sales LTDA.
. Aprovacao
Grupo SBF S.A e Nike S
4g | 08700.000627/2020- | 411/5020 |  do Brasil Comércioe | Sondicionada | , - - | Relator |828559| - - - - - - - -
37 a celebracao

Participagdes Ltda.

de ACC
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Copagaz S.A., ltalsa

Aprovacéo

50 08700.000827/2020- 25/11/2020 SA., Nacional G_as I__t(ja., c‘ondiciona~da B ) ) ) Relator 83457 ) _ ) ) : :
90 Fogés Ltda. e Liquigés | a celebragdo 2
S.A. (Petrobras S.A.) de ACC
. Aprovacio
08700.001134/2020- Seara Alimentos Ltda. e
51 14 25/11/2020 Bunge Alimentos S.A sem - - - - - - - - Relator | 834715 - -
restricdes
) Biopalma da Amazbnia | Aprovacéo
50 | 08700.004428/2020- 1 5c11/2020 | S.A. e Brasil Bio Fuels sem . . - - | Relator | 8231 . . . . - -
06 . 7
S.A. restrices
. Maersk Line A/Se MSC | Aprovacédo
53 08700'002124/2020 16/12/2020 | Mediterranean Shipping sem - - - - - - - - Relator | 842721 - -
Company S.A. restricdes
Prosegur Brasil S.A.
Transportadora de Aprovagio
08700.001227/2020- Valores e Segurancae | condicionada
54 49 23/1212020 SACEL Servigos de a celebragéo ) ) : : ) ) RielltEr | eTE ) ) : :
Vigilancia e Transporte de ACC
de Valores-EIRELI
Aprovacdo
Hypera S.A. e Takeda S
55 LHEBULUSSS 2ety 26/01/2021 Pharmaceuticals gond|C|ona~(j a - - - - - - Relator | 857049 - - - -
il International AG el
de ACC
Hapvida Assisténcia Aprovagao
56 08700.001846/2020- 03/03/2021 Médica Ltda. e P!amed qond|0|0naf1a ) ) Relator | 870564 ) ) _ _ Voto- 870850 Voto- 870753
33 Plano de Assisténcia a celebracéo Vogal Vogal
Médica Ltda. de ACC
Delta Air Lines, Inc. e Aprovagdo
57 | 08700.003258/2020- | (35315091 | L atam Airlines Group sem . - | Relator |871436| - - - - Voto- -l grag77| - ;
34 . Vogal
S.A restricdes
GSHMED Hemoterapia
S.A. e UNIMED Séo
Gongalo- Aprovagao
5g | 08700.004940/2020- | 49/04/2001 | Niterdi Sociedade sem Volo- 1 g04400 | - - - - - - - - | Relator | 887404
44 . : . Vogal
Cooperativa de Servigos restricdes
Médicos e Hospitalares
Ltda.
: Magalu Pagamentos Aprovagao )
5g | 08700.000059/2021- | 550415091 | Ltda, e Hub Prepaid sem - - ; ; - - | Relator |893999| - - Voto- | g91g41
55 A s Vogal
Participacdes S.A. restricées




150

Aprovacéo
60 08700.002569/2020- 22/04/2021 Tupy S.A. e Teksid c‘ond|C|0na~da ) _ B ) Relator | 894716 ) ) Voto- 892863 ) ) Voto- 894716
86 S.p.A. a celebracéo Vogal Vogal
de ACC
Aprovacio
08700.003855/2020- BRF S.A. e UPFIELD 89189 Voto-
61 69 22/04/2021 Brasil Holding Ltda. sem - - - - - - Relator 7 - - - - Vogal 892201
restricoes
Aprovacéo
62 08700.003307/2020- 19/05/2021 Danfoss S/_A e Eaton c\ond|C|0na~da ) _ Relator | 906198 ) ) ) ) ) _ ) ) : :
39 Corporation PLC a celebracéo
de ACC
. L Aprovacido ) .
63 | 03700.00396912020- | ypi0612021 | SR Participacdes sem . . yoo- - leanaz| - - . | Voo 1920289 | Relator | 921910 | - -
’ ' restricdes Y 9
L Aprovacéao
08700.006656/2020- Claro S.A. e Telefonica Despacho Voto-
64 24/06/2021 . sem - - - - - - - - . . 914424 - - 920457
11 Brasil S.A. restricdes Decisorio Vogal
White Martins Gases Aprovacdo
65 | 08700.005598/2020- | (100715001 Industriais Ltda. condicionada _ _ ) ) Relator | 921234 ) ) ) _ ) ) ) )
08 e Petréleo Brasileiro S.A. | a celebracdo
- Petrobrés de ACC
Bunge Alimentos
S.A, Imcopa — x
X x Aprovagao
66 | 08700-002605/2020- | 550g/795y | ImpOrtacdo, Exportacdo, | =%, . . . . - - . | Voo 1842206 | Relator | 826699 | <O | 825048
10 e Industria de Oleos S.A. - Vogal Vogal
x restricdes
— Em Recuperagdo
Judicial
Aprovacao Despacho 096888
08700.002747/2021- Marfrig Global Foods P 2 Despacho
67 50 27/10/2021 SA eBRFSA. sem - - Decisorio 109749 - - - - = = - - Decisdrio 975036
restricdes / Voto 24
. Aprovagao
08700.000149/2021- Localiza Renta Car SA. | onicionada | Voto- | 100051 100051 Voto- |100051| Voto- | 100020 | Voto-
68 22/12/2021 | e Companhia de Locagdo | x Relator - - - - 997938
46 e a celebracdo | Vogal 4 6 Vogal 2 Vogal 6 Vogal
das Américas
de ACC
Guanabara Participagdes Aprovacio
g9 | 08700.003528/2020- | (1515 5009 e Empreendimentos sem Voto- | 101640 ) ) ) ) ) ) _ _ Relator | 101541 ) )
15 Imobiliarios Ltda e 22 restricdes Vogal 0 9

Investimentos Ltda.
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Bus Servicos de Aprp ya@éo
70 08700.004426/2020- 02/02/2022 | Agendamento S.A., J3 c‘ond|C|0na~da Voto- | 101640 Voto- 101438 ) ) ) ) ) _ Relator 101528 : :
17 Participacdes Ltda a celebracdo | Vogal 1 Vogal 8 4
' de ACC
OiSA.,ClaroSA, | AAprovacio
08700.000726/2021- ol n condicionada | Voto- | 102379 Voto- 102378 102554 Voto- 102485 Voto- 102297
71 22/02/2022 | Telefonica Brasil S.A., 4 . Relator - - - -
08 TIMS.A a celebracdo | Vogal 6 Vogal 3 7 Vogal 3 Vogal 0
o de ACC
Sony Music
Entertainment Brasil Aprovagio
72 | 08700002922/2021- 1 0416372022 Ltda. e Globo sem - - - - | Relaor [199201 - - - - - U0 | 10T
Comunicagéo e restricdes g
Participacdes S.A.
Louis Dreyfus Company
Brasil S.A., Amaggi
Exportagdo e Importacdo
Ltda., Dalablog
Participagdes Ltda., Aprovacio
73 08700.003130/2021- 04/03/2022 Cargill Agricola S.A., sem ) ) ) ) ) ) ) ) ) ) Relator 102853 : :
51 SARTCO Ltda., restricdes 3
Carguero Inovacao ¢
Logistica e Servigos S.A.
e Green Net
Administradora de
Cartdo Ltda.
Aprovagao
08700.003654/2021- Atacaddo S.A. e Grupo | condicionada 107244
4 42 01/06/2022 BIG Brasil S.A. a celebragéo ) ) ) ) : : ) ) ) ) ) ) B RIEEL 7
de ACC
Bunge Alimentos S.A., ~
Cervejaria Petropolis Ap(;’_o \_/agag 073 07458
75 08700'005309’2021' 15006/2022 | SAeCervejaria | CroCona | - . - ; - | Retator | 177 - - - - \\jgt‘;l . 7345
Petrdpolis do Centro de Acé g
Oeste Ltda
Compass Gas e Energia Aprovacio
76 08700.004540/2021- 29/06/2022 S.A. (Compass), Petréleo psemg _ ) Voto- |108108 | Voto- |108254| Voto- 10814 Voto- | 108119 | Voto- | 108264 Relator 108183
10 Brasileiro S.A. restricoes Vogal 8 Vogal 9 Vogal 07 Vogal 2 Vogal 7 7
(Petrobras) ¢
EnprEnens o0 | aorovaao
08700.005053/2021- A PIranga oo ndicionada 10806 | Voto- | 108103
77 74 29/06/2022 Produtos de Petrdleo 3 celebracio - - - - - - Relator 50 Voaal 1 - - - -
S.A, e Imifarma Produtos de AC(E, 9
Farmacéuticos




