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RESUMO

Dados obtidos em pesquisa documental e entrevistas demonstram que atores burocraticos
tiveram participacdo destacada na formulacdo da Lei n°® 12.529/2011 que reformou a
politica de defesa da concorréncia no Brasil, desde a elaboracdo de projetos, até a
negociacdo e aprovacao final. Para isso, usaram sua competéncia técnica e rede de contatos
para que suas propostas, em linha com praticas internacionais, fossem aceitas pela clientela,
por atores politicos no Executivo e por parlamentares. Os achados, derivados da anélise de
conteudo, ampliam o entendimento de que a burocracia antitruste pode ser entendida como
grupo de interesse homogéneo e motivado e confirmam observac6es anteriores como as de
Aberbach et al. (1981), Peters (2002) e Loureiro et al. (2010) sobre o crescente

protagonismo de atores burocraticos na formulacdo de politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Burocracia. Grupos de Interesse. Formulacdo de Politicas

Publicas. Politica de Defesa da Concorréncia.



ABSTRACT

Data gathered from documental research and interviews show that the bureaucracy had a
prominent role in the formulation of the 2011 Brazilian antitrust policy reform, from
drafting the new bill, to its negotiation and final approval. For this purpose, it applied their
technical knowledge and network so its proposals, aligned with international practices,
were accepted by the policy’s clientele and by politicians in the Executive and Legislative
branches. The findings, derived from content analysis, expand the understanding that the
bureaucracy that operates the Brazilian antitrust policies can be understood as a
homogeneous and motivated interest group and confirm previous observations such as
those made by Aberbach et al. (1981), Peters (2002) and Loureiro et al. (2010) on the

growing role of bureaucrats in the elaboration of public policies.

KEYWORDS: Antitrust Policy. Bureaucracy. Interest Groups. Public Policy Formulation.
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1. INTRODUCAO

A ideia de que atores politicos formulam e aprovam politicas publicas e de que
atores burocraticos as implementam era comum no ambiente académico até a década de
1980 (LOUREIRO et al., 2010). Esse entendimento, no entanto, mudou de forma decisiva
a partir do estudo emblematico de Aberbach, Putnam e Rockman, publicado em 1981, que
observou e analisou a atuacao da burocracia em sete paises durante 13 anos. O trabalho de
Aberbach et al. mostrou que, desde 1870, o papel da burocracia cresceu junto com o aparato
do Estado e seu nivel de influéncia nas decisdes governamentais acompanhou esse
crescimento. Entre as razdes para esse fendmeno estd o aumento da complexidade dos
problemas publicos com que lidam governos democraticos modernos. Para acomodar as
necessidades de um Estado em expansao, 0s servigos publicos nas democracias ocidentais
se tornaram extremamente especializados, técnicos, profissionalizados e, sem duvida,
poderosos.

Esse fenbmeno pode ser observado também no Brasil, processo acentuado a partir
da redemocratizacdo, quando atores burocraticos no alto escaldo do Poder Executivo
ganharam mais espaco no processo de formulacdo de politicas publicas em um momento
de mudanca no entendimento do papel e na geréncia do Estado brasileiro, com criacdo, por
exemplo de agéncias reguladoras especializadas (ABRUCIO e LOUREIRO, 2018).
Principalmente na area da economia, servidores publicos, seja das principais carreiras de
Estado ou de fungdes de confianca, sdo detentores de conhecimento técnico especifico e
robusta formacao académica, muitas vezes obtida no exterior e em consonancia com linhas
de pensamento e ideologias desenvolvidas internacionalmente, constituem um grupo, com
redes de relacionamento amplas, capaz de influenciar decisivamente a aprovagdo de
politicas publicas (LOUREIRO, 2010).

A partir desse tipo de observacéo, presente na bibliografia revisada, este trabalho se
debruca sobre o papel da burocracia na formulacdo da reforma da politica brasileira de
defesa da concorréncia, consubstanciada na aprovacao da Lei n® 12.529/2011, por meio da
observacgdo de um periodo de mais de dez anos, entre 2000 e 2011.

Fundamentalmente, este estudo busca explorar algumas questbes como 0s
interesses, motivacdes, ideologia e crencas que guiaram esse grupo para elaborar propostas
e negocia-las com outros atores envolvidos na operacdo da politica de defesa da

concorréncia — ou politica antitruste — e, principalmente, com os atores politicos,
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responsaveis em uma democracia por aprovar as leis.

Para isso, esta pesquisa reuniu documentos contendo projetos, pareceres,
pronunciamentos e notas taquigraficas de debates e audiéncias publicas que ocorreram nas
comissdes do Legislativo nos anos que antecederam a aprovacao final do marco legislativo
da politica antitruste no Brasil de 2011. Por meio da analise dos documentos encontrados
nas bases de dados do Congresso Nacional, foram levantadas informagdes sobre a
participacao de atores burocraticas ndo apenas na elaboragéo de textos que deram origem a
Lei n°® 12.529/2011, mas tambem na sua negociacdo dentro dos Poderes Executivo e do
Legislativo.

Para complementar a investigacdo, de acordo com a abordagem metodoldgica
escolhida, foram realizadas entrevistas com atores burocraticos do alto escaldo dos Poderes
Executivo e Legislativo que participaram do processo de formulacdo da referida lei. Tais
entrevistas buscaram dados que pudessem ajudar na caracterizagcdo da burocracia como
grupo de interesse no caso especifico, bem como do seu papel para fazer prosperar uma
nova legislacdo. Os entrevistados foram instados a apresentar relatos e impressdes acerca
da formulacéo e consequente aprovacdo da politica antitruste a partir de seus pontos de
observacao privilegiados nesse nicho especializado.

Antes de passar a analise dos dados coletados, este trabalho apresenta conceitos
especificos sobre a politica publica objeto desta pesquisa. Nessa parte, um historico oferece
0 contexto em que a politica de defesa da concorréncia se desenvolveu no Brasil, com a
formacdo de uma burocracia especifica. Além dessas observacdes, o trabalho oferece
reflexdes acerca do contexto politico e ideolégico que permitiu um concerto de interesses,
discutidos inclusive internacionalmente, que levaram & aprovacao da nova legislagéo.

A pesquisa passa a apresentar dados reunidos sobre o perfil da burocracia atuante
na politica antitruste nacional, ponto fulcral deste estudo, explorando se, coletivamente, 0s
burocratas possuiam homogeneidade de pensamento e de agdo, quais ideias, interesses e
motivacoes os teriam levado a tomar para si, como grupo, o protagonismo de uma reforma
institucional como a que haviam sugerido. Neste ponto, o estudo explora como a existéncia
de um intercdmbio entre representantes desse grupo de burocratas e entidades e
especialistas estrangeiros contribui para entender os modelos institucionais propostos.

Como parte do processo que leva a inclusdo de uma prioridade na agenda politica
até a sua transformacao em lei, a investigacédo realizada buscou entender como o grupo de
burocratas definiu estratégias para fazer as propostas nas quais acreditava avangarem,

protegendo a sua esséncia original. Em busca de convencimento, o corpo argumentativo
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desenvolvido pela burocracia antitruste, afinal, foi apresentado a outros grupos de interesse,
sejam do mercado ou da sociedade civil, ou aos atores politicos.

Por conta da literatura existente, tanto no Brasil quanto no exterior, esse trabalho se
deteve, entdo, na relacdo entre os atores burocraticos e os atores politicos durante as
negociacOes desde a materializagdo de anteprojetos de lei, passando pela sua adog¢éo no
Executivo até a sua recepcdo pelo Legislativo em um status que garantisse a sua efetiva
discussdo, a partir da atencdo dos parlamentares ao tema. Os pontos de resisténcia a
proposta, conflitos e disputas, serviram como momentos de observacédo, oferecidos tanto
na pesquisa documental quanto nos testemunhos colhidos, importantes para entender a
participacdo dos burocratas no processo politico.

Este estudo busca assim contribuir para a discussao académica sobre a burocracia e
a relacdo com sua clientela e com o sistema politico, notadamente no que se refere a
relevancia da atuacdo dos atores burocréticos na etapa de formulagdo e negociacdo de
politicas publicas. Também espera oferecer reflexdes validas sobre a compreensdo da
burocracia, ainda que restrita aquela que atua em temas especificos da regulacéo

econémica, como um grupo de interesse, sugerindo uma ampliacdo do debate tedrico.
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2. REFERENCIAL TEORICO

De maneira ideal, uma democracia moderna seria desenhada de forma com que 0s seus
diversos atores sociais estivessem representados nas suas instituicdes politicas. Nesse cenario,
a representacao levaria em conta os anseios dos cidaddos afetados direta ou indiretamente por
determinada questdo, encaminhando demandas para a agenda politica. No embate de ideias, 0s
grupos interessados, de forma plural, competiriam e seriam capazes de levar a gestacdo de
politicas publicas que poderiam produzir efeitos para toda a sociedade (DHAL, 2005).

Porém, a heterogeneidade da sociedade e do poder de seus diferentes grupos, com
grandes contrastes em uma economia de mercado capitalista, leva a distor¢des no ideal da
democracia representativa, com repercussées na formulacédo das diversas politicas publicas e
na escolha dos seus beneficiarios.

Essa interacdo entre os diversos grupos de interesse em uma politica publica é ponto
importante deste trabalho que se concentra na relagdo entre a burocracia e a politica, alvo de
reflexdes na elaboracgéo de politicas publicas, como as apresentadas por Aberbach et al. (1981)
e de Guy Peters (1995, 2002), abordagem tedrica central para as discussdes empreendidas neste
trabalho.

Também é apresentado o conceito de grupo de interesse, fundamental para este estudo,
cuja intencdo é justamente explorar como ele se assemelharia a0 modus operandi da burocracia

na sua atuacao na reformulacao da legislacédo antitruste brasileira.

2.1. A relacdo entre atores burocraticos e atores politicos na formulacdo de politicas
publica

A discussdo envolvendo o poder e os papeis da burocracia, de um lado, e as instituicdes
representativas, de outro, recebe atencdo do mundo académico desde estudos de Max Weber,
datados do inicio do século XX. O autor expds dilemas envolvendo a burocracia e seu nivel de
poder sobre os processos decisérios governamentais, baseado na detencdo de conhecimentos
técnicos especificos ndo disponiveis a outros atores, inclusive aqueles que, ultimamente, séo
responsaveis pela representacdo dos interesses da sociedade, como os politicos.

A obra classica weberiana nos permite estabelecer as caracteristicas centrais da
burocracia moderna, seu papel no governo democratico contemporaneo e a necessidade de
controles sobre a burocracia. Afinal, qual papel a burocracia deveria desempenhar em sua

relagdo com os politicos? Sendo detentores de informac6es técnicas muitas vezes exclusivas,
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como equilibrar o poder dos atores burocraticos no debate com outros atores que participam
das tomadas de decisdes?

Um dos notaveis autores que estudou a relacdo entre atores burocraticos e atores
politicos foi o norte-americano Woodrow Wilson, académico e presidente dos Estados Unidos
entre 1913 a 1921. Em sua obra intitulada The study of administration, de 1887, Wilson sustenta
gue atores burocraticos e atores politicos desempenhariam papeis distintos, separados e
complementares nas esferas politico-administrativas de Estados democraticos. Para ele, a
administracdo estaria fora da esfera politica e as questdes administrativas nao seriam questoes
politicas (LOUREIRO, 2010). Ou seja, Wilson via na burocracia um relevante ator para
viabilizar a implementacao das decisdes tomadas pelos politicos, mas ndo atribuia a ela o papel
de participacdo no processo decisorio, numa relacdo pacifica na qual politicos tomavam as
decisdes e burocratas as executavam.

Assim como Wilson, Weber via na burocracia um ator importante para o Estado
moderno e ndo negava sua funcao necessaria em uma sociedade de massas. “Ela teria o papel,
primeiramente, de evitar que o governo fosse tomado pela ocupacdo patrimonial dos cargos
publicos, processo que seria substituido pela selecdo pudblica e universal de um corpo
profissional, meritocratico e impessoal” (LOUREIRO et al., 2010, p. 12). No entanto, ao
contrario de Wilson, que enxergava atores burocraticos em uma relagdo harmoniosa com atores
politicos, Weber via essa relacdo permeada de tensdes, sendo a principal delas o poder derivado
da autonomia de que gozava a burocracia estatal, sem que necessariamente houvesse um
controle efetivo de sua atuacdo (LOUREIRO et al. 2010).

Os estudos de Max Weber sobre a burocracia tiveram como base a Alemanha do inicio
do século XX, que passava por uma significativa transformacéo politica, juntamente com um
processo de desenvolvimento industrial atrasado em relacdo a outros paises da Europa, e
possuia uma burguesia dotada de tradicdo liberal fragil e uma burocracia estatal em expanséo.
“Weber se preocupou com a questéo da burocracia ao tratar, na sociologia da dominacéo, das
formas pelas quais o poder e a dominagdo moldam a agdo social e as relacGes entre 0s
individuos” (OLIVIERI, 2011, p. 1399).

Weber via nesse cenario o predominio do Estado e de sua burocracia sobre a sociedade
civil, e entendia a situagdo como uma forma de dominag&o burocrética que ameacava o tecido
social. Sua preocupacdo a época era de que a Alemanha caminhasse para o que ele considerava
uma ditadura da burocracia, na qual o fundamento da dominacé&o residiria na relacéo entre saber
e poder. Em sua obra, Weber critica uma Alemanha dominada, de forma ilegitima, por

burocratas que ndo entendiam de politica, mas que avangavam sobre esse campo. Tal situacdo
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afetaria ndo somente a atuacdo politica, mas também o processo democratico
(TRAGTENBERG, 2006).

Para Weber, diante de um Estado moderno que intervém na economia, a ascensao da
burocracia seria inevitavel e acompanharia a ampliacdo do sistema capitalista de producéo.
Todavia, diante desse cenario, o autor advertia quanto ao dominio absoluto da burocracia sobre
a sociedade, o que considerava um perigo. Segundo Weber, se ndo houvesse formas de controle
sobre a burocracia, esta usurparia o processo de decisdo politica de acordo com sua tendéncia
de transformar questdes politicas em problemas administrativos (WEBER, 1994).

Mais tarde, em um dos estudos mais completos realizados sobre os interesses de atores
burocraticos e de atores politicos como policymakers e como eles interpretam seus papeis,
Aberbach, Putnam e Rochman (1981) em sua obra Bureaucrats and Politicians in Western
Democracies, buscaram entender em que medida burocratas e politicos sdo similares e
diferentes entre si.

No capitulo introdutério de seu livro, Aberbach et al. (1981) remetem a preocupacgao
manifestada por Max Weber de que a esfera politica estaria sendo dominada pela emergente
burocracia moderna formada por técnicos altamente treinados de carreiras administrativas.
Conforme observaram Aberbach et al. (1981), o crescimento da burocracia acompanhou o
crescimento do aparato dos Estados em democracias modernas desde os anos de 1870 e o
aumento no nivel de poder dos servidores publicos no periodo analisado (entre 1870 e 1970) se
mostrou impressionante. Esse crescimento foi seguido pelo aumento na complexidade das
atividades da burocracia que, para acomodar as necessidades de um Estado em expansao,

tornou-se cada vez mais especializada, profissionalizada e, consequentemente, mais poderosa.

A medida em que os problemas publicos nas democracias mais avangadas
industrialmente se tornaram crescentemente mais complexos, a forma de enfrentar
esses problemas tem se tornado cada vez mais técnica, e enquanto 0s grupos de
interesse tomaram caminho nas estruturas administrativas do Estado moderno, é
notério que o processo de formulacdo de politicas puablicas se inclinou de forma
marcante da esfera ostensiva da politica para a esfera da burocracia (ABERBACH et
al., 1981, p. 111)%.

No que se refere ao grau de intersec¢do entre os papeis de politicos e burocratas,
Aberbach et al. (1981) cunharam a expressao “puro hibrido”, segundo a qual “em termos

comportamentais, os dois papeis convergem — talvez refletindo [...] a ‘politizacdo’ da

! Tradugcéo livre de: ““As public problems in advanced industrial democracies have grown increasingly complex,
as the basis for grappling with these problems has become more technical, and as interest groups have taken root
in the administrative structures of the modern state, it has been said that policy-making powers have shifted in a
major way from the ostensible sphere of politics to the bureaucracy”” (ABERBACH et al., 1981, p. 111).
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burocracia e a ‘burocratizacdo’ da politica” (ABERBACH et al., 1981, p. 16). Esse conceito
significa que os atores politicos cada vez mais buscam apoio técnico na burocracia para tomar
suas decisOes e, a0 mesmo tempo, 0s atores burocraticos procuram conquistar cada vez mais
espaco no direcionamento das decisdes politicas.

Aberbach et al. (1981) confirmam, assim, o que desde Weber ja se observava: que a
divisdo dos papeis entre atores burocraticos e atores politicos ndo era estanque e que 0 modelo
observado nas democracias ocidentais sdo formas hibridas de relacionamento entre politica e
administracdo, na qual ha momentos de sobreposi¢do de papeis na relacdo entre ambos.

Politicos e burocratas geralmente se envolvem com a formulacao de politicas pablicas
em diferentes contextos, motivados por interesses distintos e sujeito a diferentes tipos de
pressdo. Os politicos costumam dar a politica publica um direcionamento geral inspirado em
principios ou interesses ou, as vezes, em ambos. “O burocrata, por outro lado, da a politica um
significado concreto derivado em parte da compreensdo de seus aspectos técnicos e em parte
da negociagdo com os interesses imediatamente afetados pela interpretacdo administrativa”. Em
geral, iniciativas de propostas originadas na esfera administrativa, ao invés do ambito politico,
vém de observacdes de burocratas da atuacdo pratica, do contato que tais atores burocraticos
tém com os usuarios/beneficiarios da politica publica (também chamados de “clientela™), ou da
avaliacdo gerada pelos programas em funcionamento (ABERBACH et al., 1981, p. 85).

A burocracia convive em um ambiente de relagdes muito proximas e continuas com
organizacOes diretamente afetadas por suas agdes administrativas. Nesse contexto, “tanto
burocratas quanto politicos nas democracias industriais devem lidar com pressdes politicas
externas, mas aquelas que afetam o0s burocratas s@o mais precisamente focadas e mais
claramente organizadas do que aquelas que influenciam os politicos” (ABERBACH et al.,
1981, p. 85).

Segundo Aberbach et al. (1981), burocratas exercem, mais do que parlamentares, o
papel de mediadores de interesses na politica nacional. Talvez por terem que interpretar e
implementar concretamente as politicas publicas que sdo desenhadas pelos legisladores junto
aos administrados, os atores burocraticos possuem uma propensdo maior do que a dos politicos
em assumir o papel de intermediacdo e de conciliagdo de interesses. “Consequentemente, €
compreensivel que os burocratas estejam continuamente envolvidos com representantes dos
grupos afetados”, buscando uma mediacao entre os interesses privados e os do governo. “Mais
importante ainda, esse processo de conciliacéo de interesses € relativamente imune as pressoes
politicas de massa com as quais o politico deve lidar” (ABERBACH et al., 1981, p. 90).

Parlamentares, por sua vez, séo frequentemente abordados por grupos de interesse, mas
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a pressao a que eles estdo expostos € mais esporadica, menos constante e normalmente mais
difusa. Como atores generalistas, os parlamentares raramente se envolvem em relagdes de
mediacdo e de barganha com grupos de interesse especificos. Ja burocratas necessariamente
estdo expostos rotineiramente a isso (ABERBACH et al., 1981, p. 90). “A politica dos
burocratas ¢ uma politica que manipula cuidadosamente os interesses de grupos-chave;
normalmente ndo promove amplas reivindicagdes sobre o governo” (ABERBACH et al., 1981,
p. 105).

A pesquisa de Aberbach et al. (1981) buscou também observar como burocratas e
politicos viam seus papeis ou definiam-se mutuamente. “Por serem formuladores de politicas
publicas, burocratas se engajam na politica”, porém de maneira distinta do jogo politico tipico
dos parlamentares (ABERBACH et al., 1981, p. 112). Uma vez que burocratas possuem
recursos especiais, ligados a sua expertise e conhecimento especifico, politicos costumam se
sentir ameagados em sua autoridade no processo de formulacdo de politicas publicas, pelas
vantagens taticas dos burocratas. Nesse contexto, é esperado que politicos definam um papel
mais passivo para burocratas do que o papel que os proprios burocratas entendem para si
mesmos. Por outro lado, burocratas podem ver politicos como uma fonte de interferéncia
irracional em suas decisOes baseadas em conhecimento, e tendem a definir os papeis dos
politicos de modo que limite seu envolvimento nas atividades do dia a dia de formulacdo de
politicas publicas” (ABERBACH et al., 1981).

A despeito do poder exercido pela burocracia sobre as decisbes politicas, ha
contrapontos e resisténcias a esse poder por parte dos politicos, que lutam para ndo ficar
subordinados a burocracia (OLIVIERI, 2011). Segundo Aberbach et al. (1981), ha uma forte
concordancia entre politicos e burocratas em relacdo as caracteristicas desejaveis para um
burocrata: ambos acreditam que se engajar no processo de formulacdo de politicas publicas €
um importante papel dos burocratas, ou seja, ao que parece, os politicos passaram a aceitar
burocratas como formuladores de politicas — embora, [...] essa aceitacdo seja ambivalente”
(ABERBACH et al., 1981, p. 102). Isso porque, a despeito de a burocracia ser aceita como ator
importante na formulacao de politicas publicas, “nenhum deles [burocratas e politicos] apoia a
ideia de que administradores de alto escaldo deveriam se envolver em atividades mais

tradicionalmente associadas ao papel dos politicos” (ABERBACH et al., 1981, p. 103).

[...] hd um apoio consideravel entre ambos os grupos de elite para as normas
tradicionais do papel do burocrata. Os politicos em particular, embora aceitem a ideia
de que os burocratas devem estar envolvidos na formulacdo de politicas, sugerem
ainda mais fortemente que os burocratas devem contribuir principalmente com
habilidades intelectuais para o processo, mas depois executar as decisdes do governo.
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Em suma, os politicos estdo dispostos a conceder um papel aos burocratas na
formulacdo de politicas sob um conjunto de regras basicas que Ihes negam poder
discricionario. Os politicos aparentemente querem burocratas para ajuda-los a tomar
decisdes; ao mesmo tempo, querem limitar a latitude burocratica na administracéo
dessas decisdes (ABERBACH et al., 1981, p. 105)2.

Segundo observado por Aberbach et al., na percepcdo dos politicos, os burocratas
atuariam como “ferramentas inteligentes”, capazes nao sé de implementar de maneira eficiente
as decisOes por eles tomadas, mas também de conduzi-los pelos meandros das diversas opc¢des
politicas, ajudando-os a tomar as melhores decisdes. No entanto, por mais que 0s atores
politicos aceitem tacitamente a participacdo de atores burocraticos na formulacdo de politicas
publicas, sdo reticentes em identificar os burocratas como atores ativos e com poder de
negociacgéo, e “reivindicam o centro do palco para si mesmos” (ABERBACH et al., 1981, p.
105).

Desde Aberbach el al., um dos autores que mais contribui para o estudo das relagdes
entre politicos e burocracia é Guy Peters. Em seu livro The Politics of Bureaucracy (1995;
2002), Peters explora a habilidade da burocracia em municiar 0 governo com projetos de
politicas publicas e de implementar esses projetos em sistemas politicos contemporaneos. Além
disso, o autor discorre sobre a relacdo da burocracia com grupos de interesse e com legisladores,
seu poder de barganha e o papel da ideologia na formulacgdo de politicas publicas.

Peters (2002) reforga a ideia de que atores burocraticos ndo sdo agentes apoliticos que
somente administram e executam as decisGes tomadas pelos politicos. Pelo contrario, a
burocracia procura ter suas acfes legitimadas formalmente a fim de obter influéncia sobre o
processo decisorio. Ao mesmo tempo, também barganha recursos para manter sua existéncia e
operacgdo, como “maximizadores de orcamento”, conforme definiu Niskanen (1971).

Para Peters, a burocracia é vista de formas distintas nos seus relacionamentos com
principais interlocutores. Ao lidar com grupos de interesse (sua clientela), a burocracia
representa a “majestade do Estado”, enquanto ao lidar com legisladores, presidentes e tribunais,
a burocracia geralmente € vista como uma “intrusa” nos assuntos do governo (PETERS, 2002,
p. 220). Se por um lado legisladores podem ver a burocracia como uma invasora de suas

competéncias, por outro, barganham com a burocracia para conseguir o apoio a elaboracdo e a

2 Traducdo livre do original: ““[...] there is considerable support among both elite groups for the traditional norms
of the bureaucrat’s role. Politicians in particular, while accepting the idea that bureaucrats should be involved
with policymaking, suggest even more strongly that bureaucrats should principally contribute intellectual skills to
the process, but then carry out government decisions. In short, politicians are willing to concede a role for
bureaucrats in policymaking under a set of ground rules that denies them discretion. Politicians apparently want
bureaucrats to help them make decisions; at the same time, they want to limit bureaucratic latitude in
administering those decisions.”
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implementacdo de politicas publicas para as quais s6 a burocracia pode subsidiar tecnicamente,
pois € ela quem detém grande parte da informac&o e da expertise de que 0s governos precisam
para elaborar politicas pablicas efetivas (PETERS, 2002).

Devido a essa interdependéncia, no processo de disputa e negociacdo, ambos 0S
conjuntos de atores, politicos e burocratas, tém muito a perder, como poder, influéncia,
informacdo, expertise e dinheiro. Ou seja, ambos tém clareza de que ha um jogo politico que
envolve conflitos de interesses e, se o processo nao for conduzido cuidadosamente por ambos
os lados, o resultado inteiro pode ficar comprometido. “Grande parte deste jogo esta escondida
dos olhos do publico, mas é um componente essencial do governo e, apesar de sua aparente
ilegitimidade, na verdade melhora a qualidade de decisdes politicas na maioria dos casos”
(PETERS, 2002, p. 220). Nesse contexto de interacdo entre os atores, Baird (2017, p. 57)
observa justamente o valor da burocracia “como moeda de troca na composicdo da coalizéo de
governo” por conta do conhecimento que empresta para as decisdes dos policymakers,
principalmente no Legislativo.

Em muitas sociedades, os burocratas sdo tratados como atores sem ideias sobre o que
fazer com o aparato governamental que aparentam controlar. No entanto, atores burocraticos
frequentemente tém suas préprias ideias bem desenvolvidas sobre o que o governo deveria
fazer. Essas ideias ndo sdo geralmente declaragdes, como as feitas em plataformas politicas,
mas, ao contrario, sdo restritas as areas de expertise da burocracia. (PETERS, 2002).

Uma vez que a implementacdo de politicas publicas recai sobre a burocracia, a
viabilidade de execucdo é um aspecto de especial importancia para atores burocraticos. “A
viabilidade pode ser definida em termos da capacidade do programa de ser administrado através
dos procedimentos operacionais padréo da agéncia” (PETERS, 2002, p. 225).

Por terem uma concepgéo propria do que € viavel ou ndo, um dos riscos da atuacédo da
burocracia na formulacdo de politicas publicas € que sua visdo particular de viabilidade de
implementacdo seja critério preponderante no desenho da politica publica e, com isso, seja um
fator de limitacdo da inovacgéo. Peters (2002, p. 225) alerta que “embora as agéncias possam,
de fato, desenvolver mecanismos viaveis para implementar um programa, esses meios podem,
por sua vez, cegar tanto burocratas quanto politicos para a gama de alternativas politicas
disponiveis”. Em outras palavras, a agenda da burocracia pode ser guiada pela forma como esta
acostumada a fazer as coisas, ou pela forma como gostaria de fazer as coisas.

Peters (2002) trata questdes de ideologia da burocracia como “ideologia de agéncia”,
algo analogo ao conceito de “cultura organizacional”, e a divide em dois tipos: soft e hard.

Segundo Peters, a versdo soft pode ser entendida como o conjunto de programas vigentes
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naquela agéncia. Em geral sdo ideias bem aceitas pela burocracia e das quais os servidores
publicos ndo abrem mao e até oferecem algum grau de resisténcia quando lideres politicos sdo
indicados para atuar em altas posi¢des de instituicbes burocraticas e pretendem implementar
alguma mudanca na politica publica. Ja a versao hard da ideologia de agéncia envolve ndo so
a burocracia ser interessada em preservar as politicas publicas vigentes na agéncia, mas também
em impor um novo conjunto de politicas prioritarias. Ou seja, esta relacionada ao anseio da
burocracia de implementar melhorias na politica existente com base em melhores praticas de
sua area de atuacéo.

Servidores publicos ficam em seus cargos por mais tempo do que indicados politicos e,
teoricamente, podem aguardar por momentos mais propicios para influenciar as alteragdes nas
politicas que julgam importantes. Mas sua concepc¢éo de “boa politica” também esta sujeita a
mudar com o tempo. “Em qualquer caso a burocracia pode, por meio de seus contatos
profissionais, gerar desafios as politicas publicas com base em novas ideias ou na difuséo de
inovacdes da politica publica”® (PETERS, 2002, p. 222).

Pesquisadores brasileiros também se detiveram na analise das relagcdes que a burocracia
mantém no cenario institucional em que atua. Maria Rita Loureiro, Cecilia Olivieri e Ana
Cristina B. Martes (2010), em seu trabalho “Burocratas, partidos politicos e grupos de interesse:
0 debate sobre politica e burocracia no Brasil”, exploram as nuances dessa relacdo complexa
situando-a na historia da democracia e das instituicdes brasileiras®. Segundo Loureiro et al.
(2010, p. 74), “no Brasil, a burocracia ndo apenas participa do processo decisorio, mas € um
dos seus atores mais importantes”, tendo atuado ativamente tanto em periodos autoritarios como
nos periodos democraticos, nos quais se aplica a tendéncia de transferéncia da luta politica para
o interior da burocracia e, consequentemente, para o Poder Executivo.

Sonia Draibe (1985) analisou como esse movimento acontece em periodos democraticos
no Brasil, como entre 1946 e 1964. Segundo Draibe, “mesmo sob regras democraticas, 0
Executivo manteve a amplitude do poder da burocracia, seu papel de promotor da
industrializagc&o, bem como a atuagéo heterogénea e autbnoma dos burocratas, permanecendo
os parlamentares relegados a uma posicao de espectadores” (LOUREIRO et al., 2010, p. 86).

Para Maria do Carmo Campello de Souza (1976), “a presenca dominante de burocratas

3 Traducdo livre de: In either case the bureaucracy may, through its professional contacts, generate challenges to
existing policies on the basis of new ideas or the diffusion of policy innovations.

4 0O texto de Loureiro et al. (2010) é de especial relevancia porque trata exclusivamente do processo decisorio de
politicas econdmicas, na qual pode ser inserida a politica antitruste brasileira.
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nas arenas decisorias das politicas publicas decorre da incapacidade histdrica de os partidos
politicos assumirem suas atribuices de governo”, o que, segundo a avaliacdo de Loureiro et
al., “esta relacionado ao papel preponderante exercido pelo Estado no sistema politico
brasileiro, a partir da década de 1930” (LOUREIRO et al., 2010, p. 89).

Loureiro et al., (2010) buscaram demonstrar, por meio de exemplos apresentados por
Sonia Draibe (1985) e Luciano Martins (1985), como agéncias regulatorias® podem ser
construidas como “arenas de articulacdo e agregacdo de interesses intra e extraburocraticos”
que se transformam em politicas publicas (LOUREIRO et al., 2010, p. 83).

A partir da analise do trabalho de Martins (1985), Loureiro et al. (2010) concluem que

[...] o pluralismo no Brasil ndo se realiza no nivel da sociedade, mas sim no dmbito
do Estado, e que a atuacdo das agéncias acaba por substituir os partidos politicos. Em
outras palavras, 0s interesses na sociedade estdo tdo dispersos e desorganizados que
sO se estrutura com a organizacdo provida pelas instituicbes do Estado publicas
(LOUREIRO et al., 2010, pp. 83-84).

Assim como Aberbach et al. (1981) fizeram no caso das democracias europeias, no
contexto brasileiro, diversos estudos se debrucaram ndo apenas sobre a burocracia em geral,
mas, especificamente, a burocracia da area econémica, especialmente desde a redemocratizacao
do pais na década de 1980.

Esses estudos analisaram diversas facetas do trabalho dos atores burocréaticos na area
econémica, como a formacdo académica desses profissionais. Loureiro (2006), em artigo
intitulado “A participacdo dos economistas no governo”, identificou um padrao de recrutamento
marcado pela busca de: i) competéncia técnica de alto nivel marcada por um determinado perfil
de carreira académica (formagdo em escolas de Economia de visao “privatista” e pos-graduacao
em universidades norte-americanas); e ii) existéncia de rede de contatos no universo politico e
privado, o que geralmente significa passagens por &rgdos governamentais, agéncias
internacionais ou pelo universo financeiro e empresarial.

Com foco no recrutamento do Banco Central do Brasil, Olivieri (2007) também
observou que os selecionados, além de alta competéncia técnica e académica, pertenciam a uma
rede influente de relacbes pessoais e profissionais. Haveria aqui dois tipos de profissionais:

burocratas de carreira e profissionais hibridos.

5 Draibe (1985) traz o exemplo da criagdo do Instituto Brasileiro do Café — IBC, em 1952, enquanto Martins (1985)
analisa a expansdo do Estado como uma forma concreta de avaliar o desenvolvimento do capitalismo no Brasil
por meio do estudo da atuacdo de trés agéncias: o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) e a Carteira de Comércio Exterior (Cacex).
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Ja Loureiro, Abrucio & Rosa (1998) encontraram entre os servidores do Ministério da
Fazenda grande nimero de servidores com mestrado ou doutorado (42%) em percentual muito
superior ao encontrado no restante da administracdo publica. Os autores também anotaram o
que seria um carater hibrido dos profissionais daquele ministério, ou seja, burocratas que
aliavam alta qualificacdo técnica e decisdes eminentemente politicas.

Em estudo subsequente, Loureiro e Abrucio (1999) estudaram o Ministério da Fazenda,
no periodo que compreendeu o primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso,
como exemplo de 6rgdo “técnico”, imune a interferéncias politicas. Os autores concluiram que
0 Ministério da Fazenda, integrante do “nucleo central das burocracias governamentais”, se
tornou o principal polo de poder no periodo analisado. “Seus integrantes, portanto, tornaram-se
um dos mais importantes policymakers do Executivo federal” (Loureiro e Abrucio, 1999, p.
70).

De forma anéloga, de acordo com Diniz (1997), o voluntarismo da burocracia estatal,
“principalmente na area econdmica”, leva a sua predominancia no papel de policymaking e um
afastamento do Congresso das principais decisdes (LOUREIRO et al., 2010, pp. 101-102).

Segundo entendimento de Loureiro et al. (2010), esse segmento burocratico formado
por funcionérios de carreira dos ministérios da Fazenda, do Planejamento e do Banco Central e
por economistas recrutados nos meios universitarios e privados para altos cargos em comisséo,

monopolizaram as decisdes macroecondmicas a partir da década de 1980.

Embora tenham sido atores importantes no movimento de oposi¢cdo aos governos
militares e responsaveis por criticas decisivas que apresentaram no fim do regime, os
economistas atuaram como policymakers, nos governos democraticos em arenas
decisorias restritas e insuladas a participacdo dos partidos e do Congresso, sob o
respaldo e a protecdo do presidente da Republica e/ou de um ministro mais forte
(LOUREIRO et al., 2010, p. 103).

Loureiro (2006) analisa como esse segmento se tornou parte da elite dirigente no Brasil,
identificando-se e legitimando-se pela competéncia técnica. Para a autora, economistas
membros de equipes econdmicas, “respaldados pela notoriedade académica ou pela
credibilidade junto aos meios financeiros, [...] operam com grande autonomia frente ao restante

do sistema politico, especialmente na area monetaria e fiscal” (LOUREIRO, 2006, p. 355).

Este padréo tecnocratico de decisdo tem sido justificado historicamente por diferentes
argumentos, seja a necessidade de desenvolvimento da economia nacional (anos de
1950 e 1960), seja o controle da hiperinflagdo (anos de 1980 e 1990) ou, ainda, a
necessidade de produzir credibilidade frente aos investidores estrangeiros, como tem
ocorrido mais recentemente (LOUREIRO, 2006, p. 356).
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Com foco em uma éarea especifica da burocracia econémica, a Receita Federal, Silva
(2015) — citado em Dantas, Eric Gil et al. (2017) — analisa 0 modus operandi de burocratas
que tenderiam a operar com alto grau de estabilidade, afastados de outros 6rgéaos e de pressoes
do sistema politico. Entretanto, esses servidores da area fiscal teriam grande interacdo com
atores externos detentores de recursos estratégicos para 6rgdo, produzindo uma situacdo de
“insulamento seletivo” (SILVA, 2015, p. 237 e segs.).

Gilda Gouvéa (1994), citada por Loureiro et al., 2010, ja observava que o grupo de
técnicos liderado por Mailson da Nébrega, entdo secretario-geral do Ministério da Fazenda no
inicio dos anos 1980, entendia como sendo de “interesse publico” a mudanca institucional na
gual estavam envolvidos. Com um entendimento autoritario de interesse publico, “esse grupo
caracterizava-se por grande isolamento externo, por forte lealdade interna e por pontos de vista
formados na pratica profissional” (LOUREIRO et al., 2010, pp. 95-96). A crenca de que uma
atuacdo mais técnica pode proteger o interesse publico, sugere Loureiro (2010), porém, diminui
a pluralidade na formulag&o de politicas publicas, o que pode representar o desprezo pelo papel
de partidos politicos e do Congresso, entre outros atores.

Joignant (2011) analisou o papel dos “tecnopoliticos” que tiveram destacada influéncia
no processo de elaboracdo de politicas publicas durante os sucessivos mandatos da coalizdo
Concertacion, que governou o Chile a partir da redemocratizagdo dos anos 1990. Os
tecnopoliticos, cuja acdo segundo Joignant (2011) se sobreporia a dos politicos possuiam as
seguintes capacidades: i) capacidade de identificar politicas econdmicas consideradas eficazes;
e ii) habilidade no convencimento de outros atores para que essas politicas sejam adotadas.

Tais achados, segundo Dantas et al. (2017), séo similares aos encontrados no Brasil no
inicio dos anos 1990 pela pesquisa ja citada de Loureiro et al. (1998). Entretanto, Joignant
(2011) afirma que na Argentina e no Brasil houve uma alianga entre politicos tradicionais e
economistas na conducéo das reformas liberalizantes do inicio dos anos 1990.

O poder da burocracia nesses contextos latino-americanos em processo de
redemocratizagcdo seria também, segundo Loureiro (2010), fruto da desarticulagdo entre
estruturas organizacionais e politicas publicas, na qual “a burocracia se torna, por um lado,
reféem de um conjunto de interesses, mas por outro, sua beneficiaria, ao promover, com eles
suas formas de poder especificas e, consequentemente, ganhar algum grau de autonomia de
acdo” (LOUREIRO et al., 2010, p. 86).

A burocracia ¢, dessa forma, colocada no centro dos conflitos que atravessam os
orgdos estatais de decisdo econdmica, 0 que intensifica a dimensdo politica das
resolugBes supostamente técnicas. Os técnicos de alto escaldo atuam politicamente ao
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arbitrar e negociar interesses em confrontos localizados, e constituem uma forga entre
outras, que buscam fazer valer seus pontos de vista nas decisbes sobre politicas
publicas (LOUREIRO et al., 2010, p. 82).

Ao admitir a relevancia do papel dos atores burocraticos nas decisfes governamentais,
ndo se exclui a dependéncia que esses atores possuem dos politicos eleitos, a quem cabe, além
da responsabilidade ultima pelas decisGes, o dialogo e a supervisdo da burocracia na execucao
das leis (OLIVIERI, 2011). Isso porque ndo é somente o controle do conhecimento técnico que
da poder a burocracia. Esse poder depende também do respaldo ou da delegacdo de algum ator
politico estratégico que apoie a posi¢do da burocracia como policymaker (LOUREIRO et al.,
2010). Enfim, se por um lado *“o poder da burocracia advém dos interesses socioeconémicos
que ela propria representa dentro do aparelho de Estado”, por outro, “seu poder deriva,
sobretudo da decisdo estratégica dos chefes do Poder Executivo de tentarem obter, por meio
dos burocratas que ocupam cargos de confianga, alguma garantia de que sua direcdo e controle
sobre a maquina estardo assegurados” (LOUREIRO et al., 2010, p. 104).

Essa tensdo entre burocracia e politica que, por vezes, se traduz em cooperacao e, por
outras, em disputas, demonstra que se trata de dois grupos com atuacao e interesses diferentes.
Assim, torna-se relevante um aprofundamento mais detido sobre quais seriam esses interesses
e como 0s atores burocraticos e politicos possuem identidades para, entédo, se agrupar e fazer

avancar suas ideias e prioridades.

2.2. Interesses e grupos de interesse

A defesa de interesses é uma atividade comum em sociedades democraticas. Segundo
Gozetto e Morgado (2019, p. 242), “é legitimo empreender esfor¢cos com vistas a auxiliar os
tomadores de decisdo a construir um ambiente de negdcios cada vez mais adequando ao
desenvolvimento econdmico do pais”.

Esses interesses podem ser comuns a uma coletividade e, nesse caso, para prosperar, séo
fomentados por pessoas que se reinem em torno deles, o0 que da origem ao conceito de grupo
de interesse presente nesta discussao teorica.

N&o h& consenso sobre a definigdo do que seriam “grupos de interesse”, terminologia
que, por vezes, pode ser utilizada também como “grupos de pressdo” ou “interesses
organizados” (SANTOS, 2019, p. 397) na sociedade e na arena politica. Da mesma forma,
também é controversa a forma de atuacdo dos chamados grupos de interesse.

Manoel Santos (2019) oferece um levantamento de autores que ja buscaram definir esse
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conceito. Truman (1951), por exemplo, entende que grupo de interesse é “qualquer grupo que,
a base de um ou varios comportamentos de participagdo, leva adiante certas reivindicagdes em
relacdo a outros grupos sociais, com o fim de instaurar, manter ou ampliar formas de
comportamento que sdo inerentes as atitudes divididas”. Ja para Salisbury (1977), grupo de
interesse € uma associacdo formalmente organizada que se dedica a realizacdo de atividades
que visam influenciar as decisdes a serem tomadas pelas autoridades governamentais. Na visao
de Outhwite e Bottomore (1996), por sua vez, grupos de interesse sdo ‘“organizacoes
particulares que buscam reunir os valores e preferéncias que seus membros tém em comum e,
articulando-os, tentam influenciar tanto a opinido publica quanto os planos governamentais”
(SANTOS, 2019, p. 397).

Diante da complexidade e da diversidade de interesses existentes na sociedade,
presume-se que, em geral, grupos de interesse ndo sejam unidades homogéneas, mas
agrupamentos, em geral voluntérios, de individuos dotados de racionalidade limitada e de
objetivos comuns, que os levam a se associar para o atingimento desses objetivos (ARAGAO,
1994). Embora ndo seja necessario que todos os membros do grupo almejem os mesmos
objetivos, € essencial para a sustentacdo do grupo que ele seja visto como o instrumento capaz
de levar adiante os objetivos individuais comuns a seus integrantes (LACK, 2021).

Apesar das multiplas visdes, em sua esséncia pode-se dizer que grupo de interesse é um
termo utilizado para qualificar segmentos organizados da sociedade que atuam politicamente
em defesa de seus interesses. O conceito € amplo e pode abranger uma diversidade de atores,
publicos ou privados, como por exemplo sindicatos, associagcdes, empresarios, servidores
publicos, movimentos sociais etc.

Este trabalho, como ja mencionado, tem foco na observacdo do grupo composto por
servidores publicos, sejam de carreira ou de cargos de confianca, também chamados de
burocratas, e de seus interesses no desenvolvimento das politicas publicas em que estdo
envolvidos. Em geral, o seu papel é analisado a partir do ponto de vista da execugdo e da
implementacdo dos programas governamentais. Porém, como Aberbach et al. registraram,
diante da complexidade da teia social e institucional, a burocracia aumenta o seu poder,
estendendo sua influéncia também as prioridades do poder politico, assim como na formulagéo
de politicas publicas. Conforme ja identificava Baird (2017, p. 56), “A profissionalizacdo e
estabilidade tipicas do modelo weberiano também contribuem para o fortalecimento e a
autonomia de organizagcbes burocraticas, que passam a ter interesses e visdes de mundo
proprias”.

A relacdo entre grupos de interesse com os politicos também é alvo de observages de
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académicos. Na defini¢do de Peltzman (1989, p. 1), “politicos, como o resto de nos, séo vistos
como maximizadores do interesse proprio. Isso significa que os grupos de interesse podem
influenciar o resultado do processo regulatdrio provendo apoio financeiro e de outras formas
para politicos e reguladores”®.

Por esse entendimento, seja no mercado, seja na politica — seja na burocracia —, 0s
individuos comportam-se movidos pelas mesmas motivacdes, ou seja, s&o0 maximizadores do
interesse proprio. Nesse contexto, o interesse pessoal de politicos, burocratas ou lobistas tem
papel de destaque, inclusive superior ao de fazer, por exemplo, prosperar uma ideologia ou o
interesse publico.

Essas observacGes acerca do comportamento dos agentes politicos ou de grupos de
interesse sdo apresentadas em Buchanan e Tullock (1962), Downs (1957) e Olson (1965),
embora antecedentes possam ser encontrados também em Schumpeter (1976) (SALGADO,
2003).

Os interesses da burocracia podem predominar junto aos atores politicos. Niskanen

(1971) observou que isso acontece

Quando os objetivos de uma agéncia regulatéria passam a refletir os objetivos
individuais do staff por maiores orcamentos, uma cobertura com grande destaque na
midia, uma reputacdo de ganhar casos legais fortalecida, ou o que mais esses objetivos
possam compreender. E trabalhando para influenciar esses objetivos que os grupos de
interesse podem se apropriar do processo regulatério para os seus proprios fins
(NEVEN; NUTTALL; SEABRIGHT, 1993, p. 165 apud SALGADO, 2003, p. 18).

Dai a importancia de balizar o conceito de grupo de interesse, em geral, e da burocracia,
especificamente. Somente assim é que pode se aprofundar as observacdes acerca do
relacionamento da burocracia com os politicos, grupo que, de acordo com 0s parametros

institucionais da democracia representativa, € responsavel pela aprovacéo final das leis.

A burocracia ndo é apenas o conjunto dos funcionarios publicos e dos processos
administrativos, mas um dos fundamentos do exercicio do poder estatal e do governo
democratico, e por isso & necessaria a compreensdo sobre sua composi¢do, seu
funcionamento e sua relagdo com os dirigentes politicos eleitos (OLIVIERI, 2011, p.
1396).

As referéncias aqui apresentadas procuram situar a burocracia, sua influéncia, sua

capacidade técnica, sua ideologia e seus interesses dentro do contexto da construgdo

® Traducéo livre do original: “Politicians, like the resto f us, are presumed to be self-interested maximizers. This
means that interest groups can influence the outcome of the regulatory process by providing financial or other
support to politicians or regulators™.
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institucional e legislativa do Estado, desde a implementacdo até, principalmente, a sua
formulacdo e aprovacdo de politicas publicas, como da que faz parte do objeto deste estudo.
Os conceitos e teorias revisitados irdo, assim, subsidiar a discussao dos dados e analises
apresentados nesta pesquisa, que busca expandir o entendimento de que a burocracia na area
especifica deste estudo, ou seja, a regulagdo econdmica na éarea de defesa da concorréncia no
mercado, assume caracteristicas de grupo de interesse, com influéncia na formagéo da agenda

e da formulacdo das politicas publicas.
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3. METODOLOGIA

A atuacdo da burocracia na reformulacdo da politica antitruste entre 2000 e 2011 foi
escolhida como objeto empirico desta pesquisa por se tratar de um caso que envolve a regulagéo
econdmica com participacdo ativa dos servidores que operavam essa politica em um momento
historico marcado por uma mudanca no papel do Estado.

Ademais, a defesa da concorréncia € uma area que envolve a economia e o direito, com
regras complexas de ambas as disciplinas. O desenho institucional, com base em um tribunal
administrativo, com grande énfase procedimental, aumenta a especializa¢do dos envolvidos na
sua operagao e, consequentemente, nas propostas do aperfeicoamento legislativo empreendido.
Além de serem altamente qualificados, os servidores publicos atendem a sua clientela a partir
de uma autarquia com as caracteristicas de agéncia governamental, gozando de independéncia
e autonomia.

Essas caracteristicas fazem com que a burocracia antitruste detenha conhecimento de
forma assimétrica com relacdo aos policymakers. Esse grupo de funcionarios publicos também
teria grande intersecdo com o que opera a regulacdo econdmica, alvo de diversos estudos
académicos nas ultimas décadas.

Entre as limitagdes desse recorte, vale notar que a legislacdo de defesa da concorréncia
ndo ¢ algo debatido amitde pela sociedade, ainda que os casos analisados pelo Cade possam,
vez por outra, receber a atencao da midia e até mesmo entrar no debate popular (como no caso
da fusdo entre Antarctica e Brahma, por exemplo). Assim, as discussdes sobre a politica
antitruste ficam restritas a especialistas e académicos da area de direito e economia, com poucas
referéncias na area de estudo das politicas publicas, que apenas tangenciam essa questdo no
contexto de outras politicas de regulagcdo econdmica. O caso aqui escolhido possui, portanto,
caracteristicas singulares para a realizagdo das observacdes, em um microcosmos que pode
iluminar discussdes mais amplas.

Para avancar no objetivo desta pesquisa sobre o papel da burocracia na formulagéo da
atual politica antitruste brasileira traduzida na Lei n°® 12.529/2011 (Lei de Defesa da
Concorréncia), este estudo aplica metodologias de abordagem qualitativa e interpretativa
caracterizadas pela busca da compreensdo de um fenbmeno no ambiente e no contexto em que
ele se verifica, por meio dos significados atribuidos pelos atores sociais envolvidos
(POZZEBON; PETRINI, 2013).

Para isso, o estudo se valeu de trés métodos tradicionais em pesquisas qualitativas: (i)
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revisao bibliografica; (ii) pesquisa documental; e (iii) entrevistas semiestruturadas. Foram feitas
entrevistas com dez atores burocraticos especializados em antitruste, ocupantes de altos cargos
de direcdo ou assessoramento (cargos de coordenacao-geral, ex-conselheiros e ex-presidentes
do Cade, bem como ex-secretarios da Seae do Ministério da Fazenda e da SDE, do Ministério
da Justica).

A partir dai foi gerado um manancial de informacfes para que se pudesse aplicar a
analise de conteudo como método qualitativo. Tal metodologia seria adequada para o caso deste
estudo, no campo das ciéncias sociais. O método qualitativo de pesquisa € aqui entendido como
aquele que se ocupa do nivel subjetivo e relacional da realidade social e é tratado por meio da
historia, do universo, dos significados, dos motivos, das crencas, dos valores e das atitudes dos
atores sociais (MINAYO, 2013).

A seguir, sdo detalhadas as etapas que compuseram a coleta de dados e a analise, bem
como os métodos qualitativos, como a analise de contetdo, de que a pesquisa se valeu para
conduzir este trabalho interpretativo. Sdo apresentados também os desafios e as limitacGes

encontrados.

3.1. Revisao bibliogréafica

A pesquisa bibliogréafica, segundo Oliveira (2007), ¢ uma modalidade de estudo direto
por meio da leitura de livros, periddicos, ensaios criticos e artigos cientificos, cuja finalidade €
proporcionar o contato direto do pesquisador com obras que ja foram reconhecidas no dominio
cientifico. A revisdo bibliogréfica aqui empreendida buscou apresentar os fundamentos teéricos
basicos necessarios para entender o fendbmeno estudado e subsidiar a analise proposta, no
sentido de “circunscrever um dado problema de pesquisa dentro de um quadro de referéncia
tedrico que pretende explica-1o” (LUNA, 2019, p. 88).

Além disso, a revisdo da literatura procurou recuperar a evolucdo de determinados
conceitos, como por exemplo a evolucdo da visdo de separacdo de papeis entre burocratas e
politicos, até o entendimento contemporaneo de total superposicdo das funcdes desses atores.

N&o se pretendeu neste estudo apresentar o estado da arte das teorias sobre burocracia e
politica, nem tampouco realizar uma revisdo exaustiva dessa literatura. O que se buscou foi
selecionar aspectos das obras de autores considerados referéncia para o estudo da burocracia e
politica. Para subsidiar a compreensdo do que se pretende discutir, o referencial teorico deste
trabalho, além de abordar o arcabouco tedrico principal para a analise do objeto de estudo — a

saber, a relacdo entre burocracia e politica na formulacdo de politicas publicas —, também
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apresenta revisao bibliografica sobre grupos de interesse, aspecto inserido no contexto do papel
desempenhado pela burocracia antitruste como formuladora de politicas publicas.

3.2. Pesquisa documental

A pesquisa documental € um dos métodos de que pode ser valer uma pesquisa qualitativa
para a constituicdo e a analise de dados. Basicamente, a pesquisa documental consiste em um
amplo exame de documentos que ainda ndo sofreram nenhum tratamento cientifico de anélise,
ou que podem ser reexaminados, buscando-se outras interpretacdes ou informagdes
complementares. A pesquisa documental distingue-se da pesquisa bibliografica principalmente
por buscar informac6es em fontes primarias, como relatorios, reportagens de jornais, e outros
tipos de documentos que contenham dados originais, a partir dos quais sera possivel extrair uma
relagdo direta com os fatos a serem analisados (OLIVEIRA, 2007).

O levantamento de documentos empreendido nesse estudo foi realizado a partir das
bases de dados do antigo Ministério da Fazenda, do Palacio do Planalto e do Congresso
Nacional, notadamente nos arquivos digitais da Camara dos Deputados e do Senado Federal.
Foi realizada uma varredura nessas bases de dados em busca de documentos contendo textos
de anteprojetos e projetos, pareceres, justificativas, exposi¢des de motivos, respostas a consulta
publica, pronunciamentos e notas taquigraficas dos debates que ocorreram nas comissoes
especiais e em audiéncias publicas que antecederam a aprovacéo final do marco legal da politica
antitruste no Brasil em 2011.

Como resultado foram colhidas dezenas de documentos com registros que permitem que
se identifiguem contetdos da elaboracéo da politica publica e quais atores estavam envolvidos
no processo de fazer com que esses conteudos prosperassem até serem transformados em lei. O
objetivo era identificar, tanto em textos técnicos quanto nas suas justificativas, bem como nos
pronunciamentos feitos durante os debates, possiveis concordancias, consensos e conflitos em
torno do conteudo do projeto de lei. Mais que isso, 0s documentos possuem patrocinadores, que
assinam e tramitam as propostas, entre eles atores politicos e burocraticos, revelando ainda a
participacdo de cada um nos debates.

A busca nas bases de dados do Congresso Nacional teve como ponto de partida as
paginas de tramitacdo do Projeto de Lei 3.937/2004 (PLC 6/2009)’. Trata-se do principal

projeto que aglutinou as demais propostas e que, ao fim do processo legislativo, foi enviado a

7 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-bicamerais/-/ver/pl-3937-2004. Acesso
em: 21 out. 2022.
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sancéo presidencial e transformado na Lei n® 12.529/2011.

A leitura detida de cada passo da tramitacdo levou a documentos, como o projeto inicial
e relatorios de comissdes, bem como ao conhecimento da existéncia de outros textos também
importantes na génese do projeto. Entre eles, destacamos projetos de lei que foram apensados
ao projeto principal, bem como documentos de referéncia produzidos no Executivo e que
embasaram a producdo de textos legislativos, como o préprio PL 3.937/2004. Alguns desses
documentos foram obtidos em bases de dados do Poder Executivo.

Os principais textos (projetos, anteprojetos, relatorios, pareceres, emendas, notas
taquigraficas de debates realizados na Camara dos Deputados e no Senado Federal) foram
sistematizados e organizados de forma cronoldgica, resultando em centenas de paginas de
documentos produzidos no periodo analisado (uma tabela com os links para os documentos
consultados aparece no Apéndice D deste trabalho).

A busca nos bancos de dados do Poder Legislativo iniciou-se em marco de 2022,
portanto, antes do comeco do planejamento para realiza¢do das entrevistas semiestruturadas.

Como limitacdo desse método de busca documental vale registrar que tanto a Camara
dos Deputados quanto o Senado Federal ndo oferecem alguns documentos indicados na
tramitacdo das propostas, como textos produzidos no Poder Executivo e, especialmente, o
registro em texto de algumas audiéncias publicas realizadas para debater o projeto.

Por exemplo, na analise do processo de tramitacdo no Senado, descobriu-se que o entdo
presidente do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), Arthur Badin,
encaminhou ao presidente do Senado Federal a época, senador José Sarney, o Oficio n°
2244/2009, que, por sua vez, encaminha um memorial da tramitacdo da proposta, com
“subsidios necessarios para demonstrar a relevancia do tema e a importancia da aprovagdo do
Projeto”, inclusive pareceres e andlises feitas por Orgdos do governo e organismos
internacionais. Apesar de o documento fazer parte do processo, ele ndo estd disponivel em
formato digital nas bases de dados do Senado, fazendo-se necessaria uma busca nos arquivos
fisicos daquela instituicdo do Legislativo. O arquivo foi, entdo, a pedido da autora, solicitado
ao Senado pela administracdo do Cade. Enfim, o documento foi digitalizado pela administracédo
do Senado, encaminhado ao Cade para, enfim, chegar as méos da autora.

Da mesma forma, a justificativa ao projeto de lei 3.937/2004 cita texto de anteprojeto
de reestruturacdo da legislacdo de defesa da concorréncia e de criagcdo da Agéncia Nacional de
Defesa do Consumidor e da Concorréncia (ANC), publicado pela Secretaria de
Acompanhamento Econémico (Seae), do entdo Ministério da Fazenda, em dezembro de 2002.

Diante da impossibilidade de encontrar tal documento digital, seja nas bases de dados publicas
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do Congresso Nacional, seja nas bases de dados do governo federal, uma versao eletronica do
documento foi localizada (apds complexa pesquisa utilizando nomes no Google e partes de
URLS) no sitio do Ministério da Economia da Argentina. Outros documentos como os relatorios
anuais de gestdo da Seae de 2000 a 2002, que d&do conta do andamento das discussdes acerca
do anteprojeto (inclusive a realizacdo de uma consulta publica para instrui-lo), foram
encontrados em bases de dados digitais do governo federal (ndo sem dificuldades maiores que
as que poderiam ser esperadas).

O resultado da pesquisa documental foi, entdo, compilado e resumido, identificando
informacdes-chave para o objeto deste trabalho, com atengéo especial para o que ocorreu nas
audiéncias publicas da Céamara e do Senado, registradas em notas taquigraficas. Tais
informacbes também serviram para balizar as entrevistas estruturadas que viriam a ser
realizadas posteriormente.

Finalmente, vale mencionar que os documentos encontrados serviram para delimitar
com clareza o recorte temporal abordado por esta pesquisa. Enquanto o documento nimero 1
da pesquisa, 0 decreto que instituiu o “Grupo Interministerial de Trabalho com a finalidade de
concluir os estudos para criacdo da Agéncia Nacional de Defesa do Consumidor e da
Concorréncia”, editado em 11 de agosto de 20008, determinou o inicio do periodo de interesse
para analise desta pesquisa, a san¢do do texto da Lei n°® 12.529/2011, em 30 de novembro de
20115, ficou definido como o fim do periodo das observacdes™®.

Cabe ainda incluir entre os documentos analisados os relatorios de “peer review”
elaborados pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) sobre
a politica antitruste brasileira. Publicados em 2005 e 2010%%, eles servem como referéncia para
avaliar a estrutura da proposta de reforma que é objeto deste estudo. Uma lista com 0s
documentos consultados na pesquisa documental pode ser encontrada no Apéndice D deste
trabalho.

8 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL _03/DNN/2000/Dnn8998.htm#art2v. Acesso em: 21 out.
2022.

° Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/ At02011-2014/2011/L ei/L12529.htm. Acesso em: 21
out. 2022.

10 Propositalmente, ficou de fora da anélise, o exame dos vetos presidenciais ao PL 3.937/2011, que nunca
aconteceu. A mensagem de veto (Veto 33/2011, cuja tramitacdo pode ser encontrada em
https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-/veto/detalhe/3455) aguardava, até 30 de setembro de 2022,
deliberacdo do Plenario do Congresso desde entéo.

11 Os documentos podem ser encontrados em https://www.oecd.org/daf/competition/brazil-competition.htm.
Acesso em: 18 out. 2022.
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3.3. Entrevistas semiestruturadas

A realizacdo de entrevistas semiestruturadas, ou semiabertas, € uma das técnicas
utilizada em pesquisas qualitativas para coletar informagdes, principalmente aquelas que
normalmente ndo se conseguiria captar por meio de uma entrevista com questdes fechadas ou
questionarios, como percepg¢des, intencdes e motivacdes. A entrevista semiestruturada serve,
portanto, como um roteiro de topicos relativos ao problema a ser estudado (MARCONI e
LAKATQOS, 2010). Fruto da interagdo entre o pesquisador e 0 entrevistado, esse metodo de
coleta de dados representa rica fonte de informacBes por meio da qual torna-se possivel
compreender os fatos sob a perspectiva e as experiéncias de atores relevantes para um tema de
pesquisa. O grande ganho desse modelo de entrevistas € a combinacdo entre estrutura e
flexibilidade (PATTON, 2002).

A escolha pelo modelo de entrevista semiestruturada se deu a partir do entendimento de
que tal estratégia conferiria maior espontaneidade aos entrevistados e os deixaria mais livres
para seguir sua linha de raciocinio, muitas vezes cronologica, de sua participacao na formulagéo

do projeto de lei que deu origem ao marco legal aqui estudado.

3.3.1. Perfil e escolha dos entrevistados

Como o objeto da pesquisa sdo os atores burocraticos e seu papel na formulacdo da Lei
n® 12.529/2011, naturalmente, o foco seria entrevistar pessoas atuantes na area de defesa da
concorréncia dentro da burocracia do Poder Executivo que participaram diretamente no
processo de formulacgéo da lei.

O planejamento das entrevistas foi realizado considerando aspectos limitantes como
viabilidade e disponibilidade de recursos. Considerando o tempo habil para realiza-las,
transcrever e assimilar o contetdo a pesquisa, definiu-se que seriam feitas no maximo dez
entrevistas, entendendo que esse nimero seria adequado e suficiente para atender aos objetivos
deste estudo.

O numero também foi considerado suficiente levando em conta o universo total de
atores burocraticos de altos niveis de direcdo que teriam participado das gestdes pela reforma
da politica publica antitruste no periodo analisado, desde o cargo de coordenador-geral nas trés
estruturas (SDE, Seae e Cade) até os de secretarios e conselheiros. Para efeito de comparacéo,
entre 1999 e 2011, 31 pessoas diferentes ocuparam os cargos de conselheiro e presidente do



36

Cade!?. Além disso, nas entrevistas e nos documentos entre 2000 e 2011 analisados, esta
pesquisa encontrou 43 nomes de burocratas que teriam participado diretamente da elaboragéo
e das negociagdes da reforma do SBDC. Portanto, dez entrevistas abarcam uma quantidade
significativa dos atores burocraticos relevantes para este estudo.

Os primeiros entrevistados foram escolhidos a partir de conversas com servidores
publicos atuantes no Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e que testemunharam o
longo periodo de tramitacdo do projeto de lei com os quais a autora obteve acesso. A ideia era
que, a partir do que € conhecido como “técnica bola de neve”, nas conversas iniciais, novos
nomes surgiriam. Ao serem repetidos ou sugeridos por mais de um entrevistado, ja estaria claro
que tais pessoas haviam se destacado no processo de elaboracdo, negociacdo e aprovacdo da
nova lei. Além disso, a pesquisa documental tambem foi usada para reforcar a escolha de atores
ativos nas discussdes do projeto de lei, pois haviam inclusive sido convidados pelo Congresso
para tanto. Esse foi, em suma, o processo que levou a realizacdo das dez entrevistas.

E interessante notar que nenhuma das pessoas com quem a pesquisadora entrou em
contato se negou a dar o seu depoimento. Muitos deles chegaram a manifestar a importancia de
se documentar este tema, demonstrando disponibilidade e boa vontade para responder as
perguntas da pesquisa, em conversas que, em média duraram uma hora em sessao unica.

Esse sucesso também se deveu ao fato de, além de indicar novos nomes, os entrevistados
terem se prontificado a auxiliar a pesquisadora, dispondo-se a estabelecer contatos prévios com
os indicados, encaminhando o agendamento das novas entrevistas.

O entendimento € que o processo de escolha dos entrevistados, apesar dos limites usuais,
procurou atender 0s seguintes critérios objetivos e impessoais:

1. Ser parte do corpo técnico profissional com vinculo com o Estado brasileiro
atuante no Sistema Brasileiro da Defesa da Concorréncia por um longo prazo
dentro do periodo em analise (de agosto de 2000 a novembro de 2011); e

2. Ter participado do processo de elaboracdo das propostas e/ou do processo de
negociacao de projetos e anteprojetos junto a outros érgdos do Executivo e/ou
junto ao Poder Legislativo.

Todos os dez entrevistados, portanto, encaixam-se decisivamente nesses criterios.

Como este trabalho centrou esforgos em observar a participacdo dos atores burocraticos

120 Senado Federal oferece uma lista completa dos indicados para conselheiros do Cade desde 1991. Nunca uma
indicacdo foi rejeitada pelos senadores. Disponivel em
https://www?25.senado.leg.br/documents/12427/30022/CADE/90d4c5b9-01b6-4557-a292-8a48b4b61e82.
Acesso em: 21 out. 2022.
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em um assunto de grande complexidade como a defesa da concorréncia, ndo fez parte do escopo
desta pesquisa entrevistar agentes politicos, em especial legisladores, mesmo aqueles que
participaram da discussdo do projeto de lei. O entendimento é que a pesquisa documental ja
daria — como de fato deu — acesso a informacdes sobre a participacdo dos parlamentares
(através de votos, pareceres ou pronunciamentos registrados nos anais do Congresso) no
processo de elaboracdo da legislagdo. Também se levou em conta que o papel dos principais
deputados e senadores que estiveram na linha de frente da negociacao do projeto seria abordado
nas entrevistas semiestruturadas com os agentes burocraticos, sem que houvesse conflito
evidente de versbes que levasse a necessidade de consultas complementares para dirimir
eventuais controvérsias.

Pesaram na decisdo de restringir as entrevistas aos atores burocraticos 0S recursos
limitados da pesquisadora, que anteviu maior dificuldade de acesso aos parlamentares daquela
legislatura, num periodo que incluiu recesso legislativo, atividades politicas tipicas de ano
eleitoral (2022) e até mesmo o fato de congressistas relevantes para a pesquisa ja terem falecido
(como o autor do principal projeto em analise, o deputado Carlos Eduardo Cadoca, e o relator
durante a ultima votacdo na Camara, deputado Pedro Eugénio, ambos economistas). Também
deve-se levar em conta constrangimentos de tempo desses atores, que, muito além da legislacéo
antitruste aprovada dez anos antes, ocupam-se de um grande numero de outras atividades
politicas e legislativas, como a formulacdo de politicas publicas em tantas areas quantas o
Estado € demandado. A pesquisadora avaliou, assim, que o beneficio da coleta de dados em tais
entrevistas seria muito menor que aquele oferecido pelas entrevistas com 0s burocratas, a um
custo maior.

Mais que uma interpretacdo livre da autora, essa decisdo também leva em conta as
observacOes de Aberbach et al. (1981), os parlamentares sdo “atores generalistas”, que, sim,
negociam a aprovacao de leis com grupos de pressao da sociedade civil, mas ndo de maneira
integral e concentrada como a que 0s burocratas sao expostos na sua rotina de contato com uma
politica pablica especifica.

Ainda assim, ndo se descarta que uma visao complementar de como a classe politica vé
(ou viu) a atuacdo da burocracia durante os debates legislativos que antecederam a aprovacao
da Lei n® 12.529/2011 possa trazer valiosas observacGes e andlises. Sugere-se, portanto, que
projetos de pesquisa futuros possam incluir entrevistas com parlamentares que fizeram parte do
processo de discussdo do projeto de lei que se transformou na Lei n® 12.529/2011.

A ndo inclusdo de parlamentares para as entrevistas foi parcialmente compensada pela

inclusdo, entre os atores entrevistados, de dois especialistas que acompanharam de perto a
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tramitacdo das propostas no Senado Federal e na Camara dos Deputados, a partir do ponto de
vista do Poder Legislativo.

3.3.2. Anonimato das fontes

Outra opcdo da pesquisa foi a de ndo identificar os entrevistados, conferindo a eles a
condicdo de anonimato. Segundo Rocha (2020), esse fator esta relacionado a questéo ética das
pesquisas no campo das ciéncias sociais. Sendo assim, para evitar qualquer risco de reputagdo
ou constrangimento para os entrevistados, conforme recomendam as melhores praticas em
pesquisas cientificas, foi elaborado um Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, assinado
pela pesquisadora e pelos entrevistados individualmente, no qual, além da exposicdo dos
objetivos da pesquisa e da condicdo voluntaria de participacdo dos entrevistados, foi garantido
pela pesquisadora o sigilo da identidade dos participantes.

Tal decisdo teve como base a ideia de que, com essa metodologia, 0s atores aceitariam
0s convites para as entrevistas com maior facilidade. O que se pode dizer sobre o grupo dos
entrevistados € que, entre os dez selecionados, ha ex-presidentes e ex-conselheiros do Cade, ex-
titulares de d6rgdos do SBDC, entre outros altos servidores do Executivo e do Legislativo,
concursados, que ocuparam funcbes de confianca mais elevadas. Também no intuito de
preservar a identidade dos respondentes, mencgdes ou citacdes relacionadas aos entrevistados se
valerdo, nesse estudo, do género masculino como género neutro, inclusive com seus pronomes
de referéncia, para todos, independentemente de terem sido proferidas por um homem ou por
uma mulher. Ainda assim, vale dizer que foram entrevistados seis homens e quatro mulheres.

A escolha pelo anonimato visou dar maior liberdade para que os entrevistados
expusessem seus pontos de vista sem qualquer constrangimento de terem seus nomes
vinculados a determinada ideia, controvérsia ou disputa durante o processo. Assim, esperava-
se que uma maior quantidade de informagGes poderia ser franqueada para a pesquisa, ja que
tampouco teriam suas interpretacGes e descri¢fes identificadas por outros participantes do
processo.

De fato, com esse modelo proposto, os entrevistados se mostraram bastante a vontade
para compartilhar suas opinides pessoais, inclusive para narrar situagdes de “bastidores” que
testemunharam ou que tiveram conhecimento durante sua atuacéo no periodo de formulacéo da
lei antitruste.

Por outro lado, a condi¢do de anonimato conferida aos entrevistados pode diminuir o
impacto de determinados depoimentos, ja que, do ponto de vista do leitor, sera impossivel
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verificar aquela informacgdo ou outros detalhes com o autor da frase, alem de retirar parte
importante do contexto da observagéo de quem fez tal declaragéo.

No entanto, pesados os pros e contras, além do fato de a comunidade antitruste brasileira
ser um ambiente bastante restrito e relativamente estavel, em que muitas vezes 0s mesmos
agentes publicos e privados atuam em diferentes lados do balcdo (segundo o fendbmeno da

revolving door), a opcéo pelo anonimato dos entrevistados se mostrou a mais adequada.

3.3.3. Formulagao do roteiro das entrevistas

Segundo Rocha (2020), um dos primeiros passos para a realizacdo das entrevistas é a
elaboracdo de um roteiro de questdes que devem partir do referencial tedrico que norteara a
analise. A partir dessa base tedrica e com foco no objeto da pesquisa, foi entdo elaborado um
roteiro contendo um conjunto de perguntas que visou extrair dos entrevistados informagoes
sobre seu grau de envolvimento e participacao no projeto de lei, sua relacdo com outros atores,
sua percepcao de conflitos e resisténcias durante o processo, 0s obstaculos enfrentados e a
maneira como foram contornados, sua percepcao sobre a homogeneidade ou heterogeneidade
do grupo do qual faziam parte, modelos e ideias inspiradoras de sua atuagdo, entre outros
aspectos.

O roteiro das entrevistas*® foi utilizado pela pesquisadora para seguir uma linha de
pensamento durante a conducdo das conversas e para assegurar de que questdes relevantes ndo
estavam sendo deixadas de fora da entrevista. Porém, em geral, as questdes formuladas no
roteiro das entrevistas foram em grande parte abordadas espontaneamente pelos entrevistados
ao longo da conversa, antes mesmo de a pergunta ser verbalizada.

De fato, o modelo conferiu flexibilidade para que cada entrevistado enfatizasse 0s
aspectos do processo que julgasse mais relevantes, incentivando a fluidez do dialogo, o que

levou a uma duracédo das entrevistas superior ao que havia sido previsto.

3.3.4. Gravagao e transcrigdo das entrevistas

As dez entrevistas realizadas somaram aproximadamente dez horas de gravacdo
audiovisual. Todas foram realizadas remotamente por meio da plataforma Zoom na versédo
Profissional do aplicativo, que permite gravacdes com duragdo superior a 40 minutos. As
entrevistas foram realizadas entre 7 de junho e 7 de julho de 2022.

13 O roteiro das entrevistas esta incluido neste trabalho como “APENDICE A”.
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Apesar de haver avaliado alguns softwares ou aplicativos para obter transcrigcdes
automaticas das entrevistas, a pesquisadora optou pela transcricdo convencional dos audios.
Para tomar a decisao, a autora sopesou o resultado do servico de degravacdo automatica (cuja
qualidade ndo é absolutamente confiavel e, portanto, necessitaria de revisdo integral) e a
possibilidade de arquivos digitais serem reproduzidos no processo, independentemente da
vontade ou consentimento da autora, ora curadora dos arquivos com gravacdes dos
entrevistados com o0s quais havia assumido compromisso de anonimato. Dessa forma, a
pesquisadora procedeu pessoalmente cada degravacdo!4, processo no qual se apropriou dos
dados sem o risco de ferir o acordo com suas fontes. Assim, as entrevistas passaram a ter
transcrigdes literais e integrais.

As entrevistas se mostraram, por fim, elemento vital para a pesquisa, ndo s por
preencherem lacunas de entendimento ndo disponiveis nos registros coletados na analise
documental, oferecendo suporte narrativo para o histérico da politica antitruste resumida no
capitulo 4, mas por terem trazido vida as discussdes travadas no Legislativo durante o processo
de aprovacdo da lei antitruste de 2011. Elementos valiosos como as nuances implicitas nas
discussbes, o0 contexto politico e institucional a época, os conflitos velados, a interpretacdo
particular de cada entrevistado sobre os fatos, conferiram ndo s6 autenticidade a pesquisa como
uma riqueza interpretativa impossivel de ser adquirida de outra forma. Mais do que isso, é
possivel dizer que as entrevistas foram fundamentais para a compreensao das concepgdes que
nortearam — e norteiam — a atuacdo de um grupo de atores que faz parte da elite burocratica,

geralmente das areas de Direito e de Economia, nesse setor de regulacéo da economia no Brasil.

3.3.5. Sintese e organizacdo de dados

Feita a transcrigdo das entrevistas, a pesquisadora condensou o contetdo, retirando falas
interlocutdrias ou que ndo versassem exatamente sobre o objeto da pesquisa. Em seguida,
trechos relevantes foram classificados em uma tabela, de acordo com os temas definidos no
roteiro da entrevista semiestruturada que, como visto, estdo centrados nos principais focos de
interesse da pesquisa.

Entre os temas, podemos citar, por exemplo: negociagdes com politicos no Executivo e
no Legislativo, negociages com o mercado, perfil dos atores burocraticos, coesao de ideias e

propdsitos entre os representantes do SBDC, papel dos organismos internacionais.

14 Em média, cada hora de entrevista correspondeu a trés horas de trabalho de degravacio.
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Tal iniciativa se mostrou importante para que os trechos das entrevistas pudessem ser
utilizados na analise e discussdo das informacdes coletadas com base na metodologia qualitativa

empregada.

3.3.6. Analise de contetido

A andlise de contetdo tem um significado especial no campo das investigacdes sociais,
pois “conduzindo a descri¢Bes sistematicas, qualitativas ou quantitativas, ajuda a reinterpretar
as mensagens e a atingir uma compreensao de seus significados num nivel que vai além de uma
leitura comum” (MORAES, 1999, p. 2). Tal abordagem amplia a leitura do discurso para
aspectos que podem ser psicoldgicos, socioldgicos, politicos ou histéricos, permitindo
inferéncias (BARDIN, 1977).

A Anaélise de Contetildo desempenha um importante papel nas investigagcdes no campo
das pesquisas sociais, ja que analisa com profundidade a questdo da subjetividade, ao
reconhecer a ndo neutralidade entre pesquisador, objeto de pesquisa e contexto. O que
ndo a descredencia no aspecto da validade e do rigor cientificos, ja que tem status de
metodologia, com principios e regras bastante sistematizados (CARDOSO;
OLIVEIRA; GHELLI, 2021, p. 100).

Nesse aspecto, deve-se destacar a subjetividade inerente a esse tipo de abordagem, que
traz implicita a interpretacdo pessoal da pesquisadora, cuja percepcdo estd presente desde a
entrevista e a organizacdo das informacdes, até a leitura dos dados. A analise de conteudo,
portanto, ndo comporta neutralidade ou objetividade, nem tem pretensao de fornecer uma viséo
completa sobre o assunto tratado.

Até por isso, é imprescindivel que, em sua analise critica, a pesquisadora estabeleca
balizas que permitam situar o objeto em um contexto historico, econdémico, institucional, social,

politico e cultural.
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4. CONTEXTO DA POLITICA DE DEFESA DA CONCORRENCIA

Entender as origens e as circunstancias econémicas, politicas e historicas em que
determinada politica publica é gerada é de fundamental relevancia para balizar entendimentos
a respeito do assunto e para, entdo, propor uma analise considerada valida.

Afinal, no caso em tela, o que é a defesa da concorréncia? Por que a sua promogéo é
entendida em diversos paises como uma politica publica? E no Brasil? Quando e como a esfera
politica colocou a necessidade de instituicdes antitruste entre as suas prioridades? Como essa
politica foi concebida historicamente no Brasil e em que contexto a politica atual se
desenvolveu?

A seguir, busca-se apresentar 0s conceitos basicos da defesa da concorréncia, a
experiéncia internacional e nacional, bem como a trajetoria de amadurecimento desse tipo de
politica pablica no Brasil e um panorama da estrutura institucional na qual a politica antitruste

se insere atualmente.
4.1. O que é a politica de defesa da concorréncia

Regras disciplinadoras do comportamento de agentes econdmicos existem desde a
antiguidade. Esse é o caso, por exemplo, da competicdo ou concorréncia entre diferentes
agentes econémicos, fenbmeno observado quando duas ou mais pessoas se colocam em
situacdo de trocar, comprar ou vender algo a alguém e disputam essa primazia.

Forgione (2012), na obra “Os Fundamentos do Antitruste”, estuda a origem do conceito
de defesa da concorréncia desde a antiguidade grega. A autora registra que ha referéncia a esse
tema ja em Aristoteles, que, em sua obra Politica, destaca que “Tales de Mileto pagou pouco
pelo aluguel dos lagares porque ninguém concorria com ele” — reconhecendo que a chamada
lei da oferta e da procura influi na formagéo de precos™.

Esse aspecto da economia esta inserido no contexto da regulagdo econdmica. Em uma
sociedade em que ha liberdade para que os individuos promovam trocas econdmicas e a
obtencdo de lucro, a regulamentacdo do ambiente econémico busca manter esses atributos

favoraveis as empresas, de um lado, bem como o bem-estar dos consumidores, de outro, para

15 O contexto da observacéo de Forgioni diz respeito aos monopoélios privados, que ndo eram proibidos por si sés
aquela época. Aristdteles teria observado que Tales de Mileto, “prevendo abundante safra de azeitonas, alugou
todos os lagares das cidades de Mileto e Chio. Chegada a época da colheita, detinha, com exclusividade, os
instrumentos necessarios a seu processamento, podendo cobrar por sua utilizagdo o que chamariamos de “preco de
monopolio’”. O relato de Forgioni foi baseado em Harold G. Fox, Monopolies and patentes, p. 19 (Forgioni, 2012,
p. 38).
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que bens e servigos continuem a ser providos, com boa qualidade, de forma que seja acessivel
a toda ou, pelo menos, uma grande parte da coletividade. “As fungdes da regulacéo séo as de
incentivar os investimentos necessarios ao desenvolvimento econémico, promover o bem-estar
de consumidores e usuarios e propiciar a eficiéncia econdmica”, afirma Lucia Helena Salgado
(2003).

Segundo a autora, a preocupagdo em coibir falhas de mercado como a formacéo de
monopolios, abusos de precgos e diminuicao de bem-estar de consumidores atravessou o império
romano, a idade média, a revolucdo industrial, e chegou, no ano de 1890, a promulgacéo do
Sherman Act nos Estados Unidos da América, legislacdo considerada o marco inicial da politica
do antitruste ou de defesa da concorréncia.

A intencdo dos legisladores ao aprovar o Sherman Act era corrigir distor¢des observadas
nos Estados Unidos no final do século 19, em que empresas, utilizando-se de préaticas desleais,
inviabilizavam a presenca de outras no mesmo ramo, levando a monopdlios (ou trustes®®),
tendéncia negativa — e natural — do liberalismo econdmico desregulado. “Essa legislagdo é
entendida como o mais significativo diploma legal que corporificou a reacdo contra a
concentracdo de poder em méos de alguns agentes econdmicos, procurando disciplina-la”
(FORGIONE, 2012, p. 65).

Em outras palavras, na sua concep¢cdo moderna capitalista, a defesa da concorréncia
surgiu da preocupacdo da sociedade norte-americana com a manutengdo dos direitos
fundamentais basicos em democracias ocidentais, como a liberdade econdmica, a liberdade de
iniciativa e a liberdade de escolha. E, assim, o Estado resolveu regular o mercado para garantir
tais direitos. “Politicas regulatdrias pro-competitivas e de defesa da concorréncia sdo hoje
ferramentas indispensaveis na construcdo de mercados saudaveis, uma vez que [...] o laissez-
faire mostrou-se incapaz de garanti-los”, sustenta Salgado (2003).

Para Forgione (2012, p. 29), a politica antitruste pode ser entendida como “uma técnica
de que langa méo o Estado contemporaneo para implementacao de politicas publicas, mediante
a repressdo ao abuso do poder econdmico e a tutela da livre concorréncia”. Em outras palavras,
Senhoras (2003) entende a politica antitruste como um conjunto de regulamentos para
monitorar condutas acerca de “regras de competi¢cdo” em um ordenamento econémico.

Por meio dessas regras, busca-se fomentar a formacéo de um arranjo institucional capaz

16 O termo “truste” refere-se a fusdo ou unido entre empresas, a partir da qual constitui-se uma Gnica companhia
ou grupo econdmico de maior porte, podendo representar uma forma de monopélio. Apesar de ndo ser considerada
uma atividade ilegal, foi na busca pela limitacdo dos trustes a fim de garantir a livre concorréncia que foi
sancionada a primeira legislacdo antitruste norte-americana, o chamado Sherman Act, em 1890.
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de estimular o ambiente competitivo, estabelecer condicOes para a defesa dos direitos
econdmicos e construir um modelo inclusivo de mercado que atenda aos interesses dos cidaddos
— e consumidores. Esse ambiente, segundo Carvalho (2012)Y', “passa por acabar com a
exclusdo de cidaddos do processo econdmico e garantir que eles sejam capazes de expressar
suas preferéncias econdmicas”.

Assim, produtos qualitativamente melhores e mais baratos, bem-estar do consumidor,
conciliacdo entre protecdo do meio ambiente e desenvolvimento tecnoldgico teriam como
resultado, de acordo com esse ordenamento, um mercado competitivo regulado por politicas
publicas eficazes.

De acordo com Senhoras (2003), a concorréncia € a relacdo social mais caracteristica
do capitalismo e representa um dos pilares da economia de mercado. Por esse raciocinio, a
defesa da concorréncia mostra-se necessaria para a protecdo dos agentes econémicos e da
coletividade.

Lacia Helena Salgado (2003) oferece uma ampla revisdo da pesquisa que aponta as
idiossincrasias da regulacdo econémica na area de defesa da concorréncia que diminuem
controvérsias no ambito politico quando da discussado de sua ado¢do como politica publica.
Segundo ela, a legislacdo antitruste retne alguns consensos que ndo sdo comuns a outras
legislagbes que seriam direcionadas a corrigir possiveis falhas de mercado. “A politica
antitruste é tida por muitos como uma das Unicas, sendo a Unica, trincheira do interesse publico
dentro do conjunto de atividades regulatérias do governo”, afirma a pesquisadora (SALGADO,
2003, p. 10).

Salgado (2003, p. 10) lista autores que argumentam que a legislagdo antitruste € um
exemplo de regulagdo econdmica que lograria amplo apoio entre economistas, inclusive 0s mais
fervorosos defensores do liberalismo, sintetizados na chamada “escola de Chicago”. Ela cita
que George Stigler, um dos mais proeminentes representantes da teoria do interesse privado
como motivador das politicas regulatérias, em entrevista a Hazlett (1984), observa que

a Lei Sherman é uma lei de interesse publico. Eu gosto da Lei Sherman. (...) Se vocé
prop8e uma lei antitruste, as Gnicas pessoas que irdo se opor sao aquelas que esperam
se tornar monopolistas, e essa € uma parcela muito pequena da sociedade. De modo
que esse é um tipo de lei de interesse publico no mesmo sentido em que eu penso que

a garantia da propriedade privada, o cumprimento de contratos e 0 combate ao crime
sdo fendbmenos de interesse publico (SALGADO, 2003, p. 10).

Em seguida, Salgado (2003, pp. 10-11) cita Bork (1978), para quem “a histéria

Y CARVALHO, Vinicius Marques de (2012). Disponivel em:
https://m.folha.uol.com.br/opiniao/2012/09/1158108-tendenciasdebates-cade-50-anos.shtml Acesso em: 20 out.
2022.
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legislativa do Sherman Act (...) mostra uma clara e exclusiva intencéo de politica de promover
0 bem-estar do consumidor”, e Posner (1976), que observa que “os idealizadores do Sherman
Act pareciam estar preocupados principalmente com as consequéncias em precos e producao
de monopolios e carteis”.

Em sua revisdo dos pensadores da teoria econdémica da regulagéo, Salgado (2003) cita
ainda Posner e Landes (1975) autores que entendem que a legislacdo antitruste seria uma
excecdo ao que interpretavam como “perdas de bem-estar” causadas por regulacdo feita
politicamente, por meio de positivacdo de regulacdo em lei. Em realidade, as leis antitruste
seriam, para a unanimidade dos autores de Chicago, disse Salgado (2003), a codificacdo de
restri¢cdes que ja fariam parte do common law.

Mais que isso, Salgado (2003) consegue identificar que instituicbes antitruste nédo
seriam alvo de captura, ja que ndo sdo direcionadas a um unico setor econdmico, como as
agéncias dos setores de infraestrutura, por exemplo, j& que sua base legal tem aplicagdo
horizontal, para todo o mercado.

Interpretadas a luz do contexto politico brasileiro, que desde meados da decada de 1990
implementava politicas direcionadas a limitar o papel do Estado na economia, as observacdes
de Salgado (2003) também ajudam na compreensdo dos achados desta pesquisa. Afinal, as
propostas de reforma do SBDC aqui analisadas obtiveram amplo apoio no Congresso sem que
questdes ideoldgicas ou questionamentos ao atendimento ao interesse publico houvessem sido
levantados nas discussoes.

E importante perceber que os argumentos usados e aqui listados para justificar a
necessidade de haver uma legislacdo que proteja a iniciativa privada e os consumidores da
dominagdo por um ou poucos grupos com poder excessivo sdo usadas em um contexto
capitalista, tendo, portanto, adotado preliminarmente uma visdo de sociedade e de economia.
Essa parte ideologica em que a regulacéo da defesa da concorréncia esta inserida € bem ilustrada
pelo ex-ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) Eros Grau no prefacio do livro de Paula
Forgione. Ele afirma que “o Direito Econdmico — e nele se insere o antitruste, repito ainda —
presta-se a defender o capitalismo dos capitalistas”. Grau complementa que a lei brasileira (no
caso ele se referia a Lei n® 8884/1994) “ndo é, meramente, uma nova lei antitruste: assim, seu
fundamento constitucional ndo se encontra apenas, exclusivamente no 84° do art. 173 da
Constituicdo de 1988'® — trata-se de lei voltada para a preservacdo do modo de producéo
capitalista” (FORGIONE, 2012, p. 8).

18 840 A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminacdo da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.
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4.2. Histérico de politicas de defesa da concorréncia no Brasil: formulacéo e
implementacéo (de 1945 a 1994)

Como visto anteriormente, embora 0 conceito seja antigo, a traducdo da defesa da
concorréncia em politicas publicas governamentais € relativamente recente no mundo e, ainda
mais no Brasil. A aprovacéo da legislacao estadunidense do final do século 19, segundo Fulano,
foi seguida por uma onda de implementacdo de politicas antitruste na Europa apés o fim da
Segunda Guerra Mundial, e mais recentemente em paises da antiga Europa Oriental e da
Ameérica Latina, em um contexto de privatizacdes e necessidade de regulacdo do ambiente

econémico apds periodos de maior participacao do Estado na atividade econdmica.

Pouco a pouco, todas as economias de mercado adotaram legislacdes a exemplo da
original norte-americana, marcos regulatérios que tém a funcdo de proteger seus
fundamentos. Nesse processo, houve duas ondas de expansdo do antitruste pelo
mundo: no imediato pds-guerra, durante a reconstrucéo europeia e a formagdo do
mercado comum, e apés a queda do muro de Berlim, que possibilitou a adesdo dos
paises do leste europeu a economia de mercado e a democracia e, paralelamente, as
reformas liberais nos paises da América Latina, das quais tomou parte a adogéo de
legislagdo antitruste (SALGADO, 1999, p. 9).

Antes disso, porém, foram registradas iniciativas para que uma legislacdo com
caracteristicas e conceitos como 0s do Sherman Act fosse adotada no Brasil no século passado.
No entanto, a historia da legislacdo antitruste no Brasil — e da sua implementacdo ou ndo —
ndo é linear e foi fortemente influenciada pelo contexto politico e econdmico do pais que
alternou periodos de exercicio democratico e de jugo autoritario, o que se refletiu também no
ambiente econdmico em que a participacdo do Estado na economia — ou em, pelo menos,
alguns setores considerados “estratégicos” — aumentava ou diminuia (CONSIDERA, 2002).

A primeira oportunidade relevante para a institucionalizacdo de uma politica de defesa
da concorréncia no Brasil aconteceu em 1945'°. Aquele ano foi marcado por grandes mudangas
globais, com o fim da Segunda Guerra Mundial, e nacionais, com o fim do Estado Novo. O
Brasil estava nos estertores de um periodo ditatorial, marcado por politicas econdmicas
desenvolvimentistas, nacionalistas e estatizantes, no qual foram criadas grandes companhias
estatais, como a Companhia Siderurgica Nacional (1940), a Companhia Vale do Rio Doce
(1942), a Fabrica Nacional de Motores (1943) e a Companhia Hidrelétrica do Vale do Sao
Francisco (1945) (TODOROQOV, 2012).

19 Vale ressaltar que, apesar de haver algumas tentativas de criagdo de uma regulacdo antitruste durante o governo
de Getulio Vargas, entre 1930 e 1945, esse periodo nao sera contemplado na divisdo temporal deste trabalho, por
entender-se que o periodo ndo apresenta elementos suficientes que agreguem valor a presente analise.
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Antes, porém, do fim do Estado Novo, o politico pernambucano Agamenon Magalhdes,
em uma tentativa do presidente Getulio Vargas de adequar o seu governo, até entdo autoritario,
aos novos tempos, foi alcado ao cargo de ministro da Justica e Negocios Interiores. Foi dessa
época a edicdo do Decreto-Lei n° 7.586, de 28 de maio de 1945, que ficou conhecido como “Lei
Agamenon”, regulamentando as primeiras elei¢des realizadas no pais desde 1932 (TODOROV,
2012).

Além dessa, Magalhées buscou levar a cabo reformas legais e foi dele a proposta do
Decreto-Lei n° 7.666/1945, ou Lei Malaia®®. Até entdo, havia esparsos dispositivos sobre
comportamentos anticompetitivos, como no Decreto-Lei n° 869, de 1938, que ndo tratavam
exclusivamente de regras antitruste, mas também de praticas como usura, gestdo fraudulenta e
crimes contra a economia popular (PRADO, 2011).

A Lei Malaia, que dispunha sobre os atos contrarios a ordem moral e econdmica, foi a
primeira no pais com foco na repressdo do abuso de poder econdmico, definindo condutas
ilicitas, como o cartel, e estabelecendo um controle prévio para fusées e aquisicdes em setores
como o bancéario, o de comunicagdes, o bélico e o elétrico. Mais do que isso, 0 Decreto-Lei
7.666/1945 fez com que o vocabulario relacionado ao antitruste (cartel, abuso do poder
econdmico etc.) se firmasse no debate publico (PRADO, 2011).

Precursora das instituicOes de defesa da concorréncia no Brasil, o Decreto-Lei de 1945
criou a Comissdo Administrativa de Defesa Econémica (Cade), como entidade administrativa
especializada, responsavel pela politica antitruste no pais, que tinha poderes de (i) investigar e
julgar os casos de abuso do poder econdmico e (ii) analisar os pedidos de autorizacdo para
empresas se fundirem ou adquirirem umas as outras (PRADO, 2011).

Embora aparente ser uma legislagdo que se utilizava de jargdo e elementos presentes
também no Sherman Act, segundo Moniz Bandeira (1975), a Lei Malaia também possuia forte
viés nacionalista e, por isso, foi alvo do Departamento de Estado dos Estados Unidos, que
pressionou pela revogacdo do decreto, por entender que a legislagdo expressava discriminagéo
a empresas estrangeiras (PRADO, 2011). Em meio a essa disputa, em que também se
posicionavam aqueles favoraveis a abertura da economia brasileira, a legislacdo foi chamada
de “decreto-maligno”, que tolhia a propriedade privada, colocando a “economia brasileira na
mesma situacdo da economia alemd no tempo do nazismo” (CABRAL, 2015). O proprio
apelido da lei, “Malaia”, fora uma forma pejorativa como o proprietario dos Diarios Associados,

Assis Chateaubriand, referira-se a legislacdo (Agamenon era conhecido como “China

20 O diploma legal ficou conhecido como Lei Malaia em referéncia a aparéncia de Magalhdes com tragos que
recordariam aqueles de territorios asiaticos, como a Malasia.
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gordo”)?!. Essas referéncias na imprensa ecoavam ndo apenas pressdes de empresarios e
militares a lei, mas também ao governo Vargas e o que ele representava na economia.

Efetivamente, além de regras antitruste, a Lei Malaia dava grande poder de intervencgéo
ao governo, que poderia desapropriar, sem necessidade de autorizacdo judicial, empresas cujos
negocios lesassem o interesse nacional, entre as quais poderiam se encaixar trustes e carteis.

Essas aparentes contradicbes na primeira legislacdo antitruste brasileira expressam
justamente o momento em que ela foi concebida, ainda durante um governo ditatorial, que
buscava se adequar com urgéncia ao modelo de governo que sairia vitorioso da Segunda Guerra
Mundial. A queda do Estado Novo, porém, ndo foi evitada. Com ela, foi arrastada a sua base
legal, inclusive a legislacdo antitruste idealizada por Magalhées, que vigeu por apenas quatro
meses (TODOROV, 2011).

O curioso € que, ainda que o Estado Novo houvesse caido, Agamenon, talvez pelo papel
desempenhado na redemocratizagdo, manteve-se na esfera politica e seria protagonista de uma
nova tentativa de instituicdo de uma legislacdo antitruste no pais.

Eleito deputado em 1945 para a Assembleia Constituinte de 1946, Agamenon presidiu
a Comissdo Constitucional e a Subcomissdo de Ordem Econdmica e Social no Legislativo
federal. A nova Constituicdo restabelecia direitos suspensos durante a Era Vargas e criava
condicOes para a aplicagdo de politicas econémicas que combinavam, ao mesmo tempo,
elementos liberais e de participacdo do Estado na economia (CONSIDERA, 2002). O capitulo
da Constituicdo de 1946 sobre a Ordem Econémica e Social, do qual Agamenon fora relator,

incluiu dispositivo que previa a a¢ao antitruste do Estado brasileiro:

Art. 148. A Lei reprimira toda e qualquer forma de abuso econémico inclusive as unides
ou agrupamentos de empresas individuais ou sociais, seja qual for a sua natureza, que
tenham por fim dominar os mercados nacionais, eliminar a concorréncia e aumentar
arbitrariamente os lucros.?

Com base nesse artigo, Agamenon apresentou, na Camara dos Deputados, o Projeto de
Lei n® 122/1948, cujo foco era regular o poder econémico, tendo como inspiracéo a legislacéo
antitruste norte-americana. Porém, o projeto enfrentou grande oposicao, tanto no Legislativo

guanto de parte da imprensa, e ndo foi aprovado pelo Congresso naquele momento

2L Fonte: “Agamenon Magalhdes, o poderoso “China Gordo”. Diario de Pernambuco. Disponivel em:
http://blogs.diariodepernambuco.com.br/historiape/index.php/2016/12/30/agamenon-magalhaes-0-poderoso-
china-gordo/. Acesso em: 20 abr. 2022.

22 Esse texto serve de inspiracdo para o que foi incluido em constituicdes brasileiras deste entdo. O paragrafo 3°
do artigo 173 da Constituicao de 1988 reza que “A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a dominagao
dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”.


http://blogs.diariodepernambuco.com.br/historiape/index.php/2016/12/30/agamenon-magalhaes-o-poderoso-china-gordo/
http://blogs.diariodepernambuco.com.br/historiape/index.php/2016/12/30/agamenon-magalhaes-o-poderoso-china-gordo/
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(TODOROV, 2012).

Somente 14 anos mais tarde, o Legislativo finalmente aprovaria a Lei n® 4.137/1962 a
partir de projeto de lei de 1955, inspirado na proposta de Agamenon. Foi essa lei de 1962 que
criou o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), como um tribunal
administrativo com a finalidade de preservar a concorréncia e apurar e reprimir 0os abusos de
poder econbémico. O modelo era inspirado no desenho norte-americano de agéncias, em
particular da Federal Trade Commission, sua congénere nos Estados Unidos (SALGADO,
2009).

Apesar da influéncia da origem norte-americana do antitruste, a Lei n°® 4.137/1962
conferia ao Cade ampla competéncia para, de maneira subjetiva, “fiscalizar a administragédo das
empresas de economia mista e das que constituem patrimoénio nacional”. Ou seja, a fiscalizacdo
do Cade estendia-se até o exame do regime de contabilidade e dos balangos anuais das empresas
de economia mista.

Instituida em um momento de grande instabilidade politica, durante o curto periodo em
que vigorou o regime parlamentarista no governo de Jodo Goulart, essa legislacdo ndo foi
plenamente implementada. Em realidade, a legislacdo conflitava em diversos aspectos com o
modelo de desenvolvimento econdmico adotado pelo governo naquele momento, baseado em
participagdo direta do Estado na economia — com empresas estatais e controle de precos
(TODOROV, 2012).

A repressdo a cartéis era, na epoca, associada a intencdo do Estado de controlar
empresas estrangeiras. Essa perspectiva enfraqueceu ndo s6 o combate a carteis como também
outros mecanismos da lei que visavam reprimir outras praticas anticompetitivas (TODOROV,
2012).

A partir de 1964, ap0s o golpe que destituiu Jango, a Lei n°® 4.137/1962 se transformou
praticamente em “letra morta”. O regime militar manteve, em diversos setores, ampla
participacdo do Estado na economia, fomentando empresas estatais, inclusive monopolistas, em
areas como petroleo, telecomunicagdes e energia, por exemplo. Além disso, adotou amidde
medidas como o tabelamento de precos. Porém, os precos eram disciplinados por 6rgéos de
intervencao direta, como a Superintendéncia Nacional de Abastecimento (Sunab) e, mais tarde,
pelo Conselho Interministerial de Pregos (CIP) e ndo pelo Cade, que pouco atuou na época (DA
MATA, 1980).

A principal fragilidade da defesa da concorréncia ao longo desse periodo era sua
incompatibilidade, como instrumento de defesa do livre mercado, com um ambiente de
economia comandada pelo estado. Enquanto sucessivos governos, entre 1968 e 1989
(o que abrange ndo apenas o regime autoritario como também a nova Republica, visto
que a politica estrita de controle de pregos foi mantida até a primeira eleicdo direta para
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presidente da Republica) comandavam verdadeiros cartéis, por meio dos mecanismos
de controles de precos, além do direcionamento de investimentos e de produgdo por
meio de instrumentos de politica industrial e da protecdo contra a concorréncia
internacional imposta por instrumentos de politica comercial (SALGADO, 2009, p.
10).

Realmente, a eficacia da Lei n° 4.137/1962 foi praticamente nula. Nos primeiros dez
anos de existéncia, o Cade julgou menos de dez processos, ndo tendo condenado nenhum agente
econémico por pratica do abuso do poder econdmico (FERRAZ, 2013). Até o final de sua
vigéncia (de 1962 a 1991), o Cade analisou um total de 117 casos que redundaram em
condenacgdes de praticas restritivas da concorréncia, todas anuladas por decisdes judiciais
(SALGADO, 2009). Em suma, o 6rgdo era visto pela comunidade empresarial como ineficaz
ou sem relevancia (FORGIONE, 2010).

A década de 80 marcou um periodo de rediscussdo do papel do Estado na economia,
iniciada em todo o mundo e fomentada pelos governos do presidente Ronald Reagan, nos
Estados Unidos, e de Margareth Thatcher, no Reino Unido. No Brasil, esse debate gerou frutos
na década seguinte (SENHORAS, 2003). A liberalizacdo do mercado nacional trouxe junto as
condicdes que abriram espaco para uma retomada da politica de concorréncia no Brasil.

A Constituicdo de 1988 pavimentou o caminho para a retomada da politica de defesa da
concorréncia na agenda governamental. O texto repetiu preceitos legais ja previstos em
legislacGes antitruste anteriores, de forma a estabelecer bases para a repressao de abusos de
poder econémico (TODOROV, 2012).

Paralelamente, no exterior, além da influéncia das politicas dos governos dos EUA e do
Reino Unido, 0 mundo assistiu a queda do muro de Berlim e ao fim da Unido Soviética, modelo
socialista com Estado centralizador e economia planificada.

Antes do fim da década de 1980, foi apresentado ao mundo o chamado “Consenso de
Washington”, com medidas sugeridas a paises em desenvolvimento, especialmente pelo Fundo
Monetério Internacional (FMI), para ajuste de suas politicas econémicas em troca de insercdo
no mercado global e crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) (PRADO, 2011).

Enquanto isso, no Brasil, o primeiro governo eleito democraticamente em mais de 20
anos, do presidente Fernando Collor de Mello, adotou um discurso que defendia a abertura do
pais para importaces, privatizacfes e promocao geral da iniciativa privada.

Como muitas medidas introduzidas durante o governo Collor (entre elas o Codigo de
Defesa do Consumidor, Lei n®8.078, de 11 de setembro de 1990), trés dispositivos legais foram
promulgados entre 1990 e 1991, com foco na defesa da concorréncia: o Decreto n® 99.244/1990,

que dispunha sobre a reorganizagédo e o funcionamento de alguns 6rgéos e criava a Secretaria
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Nacional de Direito Econdmico (SNDE); a Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990, que
definiu crimes contra a ordem tributaria, econdémica e contra as rela¢des de consumo; e a Lei
8.158/1991, de 8 de janeiro de 1991, que estabeleceu normas para a defesa da concorréncia.

A motivacdo para a aprovacdo de leis antitruste era distinta daquela observada em
periodos anteriores e foi influenciada por uma visao de Estado, mais liberalizante. Ainda assim,
0s normativos instituidos durante o governo de Collor de Mello ainda possuiam elementos de
intervencdo estatal, pelos quais o governo dava prioridade a estabilizacdo monetaria mediante
regulamentacfes como controle de precgos, alvo de sucessivas tentativas de implantacdo de
politicas malsucedidas levadas a cabo em anos anteriores (PRADO, 2011).

No governo de Itamar Franco (1992-1994) foi dado inicio ao processo de estabilizacéo
monetaria, com o Plano Real. Entre outros pontos referentes a controle das contas publicas,
foram tomadas iniciativas como a renegociacdo das dividas dos governos subnacionais, a
reestruturagdo de bancos publicos e privados e a criacdo de sistemas de protecdo e fiscalizacéo
bancéaria (LOUREIRO, SANTOS e GOMIDE, 2011). As medidas permitiriam a desindexacao
da economia inflacionéria e a entrada em vigor da nova moeda, o Real, em julho daquele ano.

O grupo politico que havia logrado o controle da inflagdo, representado pelo entéo
senador Fernando Henrique Cardoso, que ocupou o cargo de ministro da Fazenda do governo
de Itamar Franco, colocou-se em posicao politica de ser eleito para governar o pais, trazendo
junto novas perspectivas sobre o papel do Estado e a insercdo internacional do Brasil na
economia global.

Em meio a essas mudancas, que incluiram a flexibilizacdo de monopdlios estatais,
concessodes de servicos publicos, ndo intervencao em politicas de precos ou no valor da moeda
ou divisas estrangeiras, 0 cenario se mostrava adequado para, enfim, haver a introducdo de
politicas antitruste nos modelos adotados pelas grandes economias capitalistas. “A defesa da
concorréncia seria, assim, um modelo alternativo (liberal), que deveria substituir os velhos
mecanismos (intervencionistas) de administragéo de precos” (PRADO, 2011, p. 334).

Nesse cenario, foi promulgada, concomitantemente com o langamento da nova moeda,
a Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, que criou o Sistema de Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC), formado pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico (Seae), no
Ministério da Fazenda, pela Secretaria de Direito Econdmico (SDE), no Ministério da Justica e
pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade), como autarquia vinculada ao
Ministério da Justica. Assim como as iniciativas relacionadas ao Plano Real, o projeto da Lei
n° 8.884/1994 teve origem no Poder Executivo, recebendo rapida acolhida no Parlamento

(SALGADQO, 2009). A legislacéo néo fez excecgéo a qualquer atividade econdmica, incluindo
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mesmo aquelas ainda em regime de monopdlio legal.

Nesse desenho institucional, a SDE e a Seae atuariam como 6rgdos de instrucao,
enquanto o Cade atuaria como tribunal administrativo, com conselheiros indicados pelo Poder
Executivo e aprovados pelo Senado, com mandato fixo para dotd-los de autonomia para
interpretar e implementar a legislacdo. Alids, essa foi a primeira legislacdo que previa mandatos
fixos para agentes publicos indicados dessa forma, antes mesmo da criagdo das primeiras
agéncias regulatorias, que apenas surgiriam no ordenamento juridico brasileiro anos mais tarde
(TODOROV e FILHO, 2012).

Pelo novo sistema, 0 pais passava a ter um sistema de defesa da concorréncia com mais
semelhancas com relacdo aos modelos dos Estados Unidos e da Europa Ocidental, com
previsdes de analisar fusdes e aquisi¢des e de coibir praticas anticompetitivas, infracdes a ordem
econémica, consideradas abusos de posicdo dominante em um mercado, como € 0 caso de
carteis (TODOROQV e FILHO, 2012).

Mais que os procedimentos definidos para as medidas de defesa da concorréncia, a nova
legislacdo trazia elementos do que se convencionou chamar de “Nova Gestdo Pablica” (ou New
Public Management). Esse modelo, de inspiracdo inglesa, explica Baird (2017), traria conceitos
como descentralizacdo, orientagdo para resultados, foco no cliente e accountability/controle
social. Uma das principais expressdes desse paradigma foi a criacdo de agéncias executivas,
com alto grau de especializacdo e amplas atribuicdes, inclusive com capacidade de executar
funcGes tipicas dos trés Poderes (BAIRD, 2017).

Fusbes e aquisicdes de empresas passaram a fazer parte do debate publico, com a
imprensa reverberando casos que se tornaram populares, como as fusdes e aquisi¢Oes entre as
marcas Kolynos e Colgate (1996), Antartica e Brahma (criacdo da Ambev, 2000), Nestlé e
Garoto (2004), entre outros.

A visibilidade do trabalho do SBDC nos anos que se seguiram a Lei n° 8.884/1994
aumentou a atencdo da burocracia governamental, da sociedade e dos politicos com relagdo a
regulacdo da defesa da concorréncia no Brasil. Essa aten¢do foi importante para que os técnicos
e operadores dessa politica publica encontrassem terreno fértil para, pouco tempo apds a edi¢édo

da Lei n° 8.884/1994, fazer prosperar propostas de aperfeicoamento do SBDC.
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5. BUROCRACIA ANTITRUSTE: DAS PROPOSTAS A ACAO

Até este ponto, este trabalho buscou apresentar teorias, conceitos e contextos
necessarios para empreender a presente discussdo, passando a apresentar os achados das
observacgdes empiricas realizadas.

Esta secdo, portanto, detém-se em analisar o papel dos agentes burocraticos durante o
processo de reformulacdo da legislacdo antitruste no periodo abarcado nesta pesquisa.

Para isso, sera preciso caracterizar a burocracia antitruste, entendendo qual seria a sua
ideologia e as motivagGes que a levaram a assumir papel de protagonista na formulacao,
negociacgéo e aprovacédo da legislacdo promulgada em 2011.

A partir dai serdo apresentados os dados sobre a forma de atuacdo da burocracia
antitruste, suas estratégias e suas negociagdes com 0s demais grupos interessados na politica

publica, especialmente com os atores politicos, ou policymakers.

5.1. A reforma do SBDC: das origens a nova lei (2000 a 2011)

Por se tratar de um processo que vai ser referenciado em toda a discussao, este trabalho
oferece uma organizacgéo dos principais marcos temporais dos achados da pesquisa documental
realizada que levantou os registros oficiais de iniciativas para reorganizagéo do SBDC?3,

A partir de 1994, portanto imediatamente ap6s a entrada em vigor da Lei n° 8.884/1994,
a pesquisa identificou que a comunidade nacional que operava na area da defesa da
concorréncia havia iniciado discussdes acerca de possiveis aperfeicoamentos no modelo
institucional brasileiro. Em didlogo constante com entidades internacionais, como a
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), bem como com o
Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional (lbrac), as
entidades que compunham o entdo SBDC promoviam estudos e encontros, como 0s seminarios
internacionais, “Defesa da concorréncia e do consumidor no Brasil: nova legislacéo e politicas
e Controle da concentracdo econdmica”, com frequéncia minima anual (28 foram realizados
entre 1992 e 2022)4,

Segundo o ex-secretario de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda,

23 Uma tabela com a lista de documentos analisados, com os respectivos links para suas integras ou indices na
internet, pode ser encontrada no APENDICE D, ao final deste trabalho.

24 Uma lista dos eventos patrocinados pela entidade pode ser encontrada em: https://ibrac.org.br/eventos-ibrac.htm.
Acesso em: 3 out. 2022.
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José Tavares, a discussao da reforma da legislacéo teria comegado no ano 2000, ou seja, quando
a Lei n° 8.884/1994 tinha pouco mais de seis anos de vigéncia. “Meu querido amigo Paulo
Corréa, o Claudio Considera e outros ja queriam reformar o sistema, alids, numa linha muito
proxima a esta. Mas ocorre que aquela época o sistema ainda ndo tinha tido tempo de sofrer o
amadurecimento que experimentou ao longo dos anos. Ha coisas que s6 vém com o tempo”,
disse Tavares em audiéncia publica na Camara dos Deputados em 31 de maio de 2007.

Esta pesquisa identificou, no periodo estudado, que houve dois momentos distintos no
processo que levou a aprovacdo da nova legislacdo antitruste em novembro de 2011. O
primeiro, iniciado em 2000, foi dedicado a construcdo das propostas e a formalizagdo de
projetos de lei no Congresso Nacional. O segundo, iniciado em janeiro de 2007, compreende a
fase em que o projeto de lei sobe de status na agenda legislativa fazendo com que as propostas

fossem de fato discutidas, analisadas, negociadas e votadas no Parlamento.

5.1.1. Primeira fase: a construcgéo das propostas (2000 a 2006)

Em agosto de 2000, o presidente Fernando Henrigue Cardoso, em seu segundo mandato,
assinou decreto que instituiu o “Grupo de Trabalho Interministerial com a finalidade de concluir
0s estudos para criagdo da Agéncia Nacional de Defesa do Consumidor e da Concorréncia” %,
formado por representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do Ministério da
Fazenda (SEAE), do Ministério da Justica (SDE e CADE), do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo e do Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior?®.
Ambicionava-se naguele momento a criacdo de uma agéncia mais robusta, que corrigisse falhas
institucionais diagnosticadas pela burocracia que implementava aquela politica pablica.

Ao final daquele ano, o Grupo Interministerial ja havia chegado a propostas?’ que,

entdo, foram submetidas a consulta publica, que ficou aberta por 90 dias?®. Ao final desse

25 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2000/Dnn8998.htm. Acesso em: 20 set. 2022. A
criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial foi tema de nota jornalistica de 14 de agosto de 2000. Disponivel
em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u4445.shtml. Acesso em: 20 set. 2022.

% O MDIC s6 foi incluido no Grupo de Trabalho mais tarde, em Decreto de 25 de agosto de 2000 que
complementou 0 anterior, editado duas semanas antes. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2000/Dnn9011.htm. Acesso em: 20 set. 2022.

27 Foram apresentadas duas minutas de anteprojeto de Lei — uma, versando sobre a criagdo da Agéncia, e a outra
relativa as alteracBes a serem feitas no Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990) e na Lei de Defesa
da Concorréncia  (Lei  8.884/1994). Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-
informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-
atividades-seae-2000. Acesso em: 20 set. 2022.

28 O Documento de Trabalho n° 26 SEAE/MF afirma: “E importante destacar que os referidos anteprojetos foram
submetidos a consulta publica, inicialmente por trinta dias, prazo posteriormente estendido para noventa dias,
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periodo, em 31 de janeiro, foram colhidas 63 sugestdes, sendo que a maioria se relacionava a
questéo da defesa do consumidor. Ao detalhar as sugestdes recebidas, a Seae apontou que havia
recebido “criticas ao fato de a proposta ter sido elaborada sem a realizacdo de féruns de
discussdo que contassem com a participacédo das entidades de defesa do consumidor”. Também
registrou que houve reparos ao tratamento em uma mesma agéncia dos temas de defesa da
concorréncia e de protecdo ao consumidor, “com provavel desvantagem para a Gltima”?°.

Depois de analisadas as sugestfes advindas da consulta pablica, a Seae reformulou os
anteprojetos e decidiu que a agéncia reguladora a ser criada deveria centrar-se exclusivamente
na defesa da concorréncia com a manutencdo do Cade como tribunal administrativo. Os
anteprojetos foram, entdo, encaminhados para a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Na Casa Civil, porém, em pleno ano eleitoral, a burocracia antitruste, ministros e o
presidente ndo fizeram convergir seus interesses para encaminhar o projeto para o Congresso.
Afinal, a leitura dos tempos e do cenério politico, ainda que a burocracia tenha a sua avaliagéo,
cabe justamente aos politicos.

Em dezembro de 2002, menos de um més antes do fim do segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso e depois de eleito Luiz Indcio Lula da Silva para a Presidéncia a partir de 1°
de janeiro de 2003, os 6rgdos que compunham o SBDC (Cade, Seae e SDE) publicaram um
documento (O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia: Uma Proposta de
Reestruturacéo, publicado como Documento de Trabalho n® 26 Seae/MF) *°, em que tornavam
publicas as propostas encaminhadas a Casa Civil, compostas de uma Exposi¢do de Motivos
Interministerial e mais dois projetos de lei. “Um dos projetos prop6e unir as duas Secretarias
(Seae e SDE) em uma Agéncia Nacional de Defesa da Concorréncia (ANC), com a incumbéncia
de instruir os processos administrativos — quer sejam atos de concentragdo quer sejam processos
por condutas anticompetitivas. O Cade, por sua vez, continuaria sendo um tribunal
independente. O outro projeto contempla modificacfes na Lei n° 8.884/94, tornando-a mais

adequada a evolucdo da defesa da concorréncia no Brasil e no mundo”, afirma a carta que

periodo no qual as diversas entidades da sociedade civil tiveram oportunidade de manifestar suas opiniGes. A
proposta foi discutida, também, em diversos féruns de debate, entre os quais a Comissdo de Defesa do Consumidor,
Meio Ambiente e Minorias da Cadmara dos Deputados, a Ordem dos Advogados do Brasil, o Instituto Brasileiro
de Estudos das Relagdes de Concorréncia e de Consumo e o Instituto Hélio Beltrdo”.

29 Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-
acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000. Acesso em 7 out.
2022.

%0 Disponivel em: http://cdi.mecon.gov.ar/bases/doc/seae/dt26.pdf. O documento também foi publicado como
Documento de Trabalho n® 26 SEAE/MF. Porém, uma versdo digital ndo foi encontrada na internet no periodo
desta pesquisa, seja em bases de dados do Congresso Nacional como dos 6rgdos do Poder Executivo. A pesquisa
encontrou o documento no sitio do Ministério da Economia da Argentina. Acesso em: 20 set. 2022.
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acompanha os documentos (exposi¢do de motivos e projetos) publicados.

Segundo o documento de trabalho da Seae, aqueles eram os resultados de dois anos e
meio de trabalho do grupo interministerial que, entdo, havia chegado aqueles consensos. O
relatério anual de gestio da Seae confirma os acontecimentos na area em 200231,

Compreensivelmente, os anteprojetos ndo chegaram a ser encaminhados ao Legislativo
naquele governo®2. Ainda assim, o documento, ao tornar publicos os anteprojetos elaborados,
afirma que cumpria “o objetivo de contribuir para a discussao publica e a fim de que 0 novo
governo tenha um ponto de partida para fazer as mudancas que julgar necessarias”.

Tampouco os projetos foram encaminhados ao Congresso pelo novo governo nos anos
seguintes. O relatdrio anual da Seae de 2003 nédo faz referéncia direta ao trabalho empreendido
nos anos anteriores®, mas reconhece que havia estudos sobre uma “proposta de revisdo de seu
marco legal, notadamente no que concerne a consolidacdo do trabalho da Secretaria e de seu
relacionamento com o0s demais Orgdos integrantes do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia— SBDC, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — Cade e a Secretaria
de Direito Econémico — SDE”. Ou seja, a proposta passou um tempo na chamada “lata de lixo”
(garbage can) (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972).

No entanto, o esfor¢o realizado entre 2000 e 2002 volta a ser mencionado ndo no
Executivo, mas no Congresso Nacional, quando da apresentagdo do projeto de lei n® 3.937, de
7 de julho de 2004, pelo deputado federal Carlos Eduardo Cadoca (PMDB-PE)®*. Eleito em
2002 como candidato mais votado em Pernambuco, Cadoca também fora o coordenador da
campanha presidencial de José Serra (PSDB) no Nordeste naquelas elei¢des®®. Mais que isso,
Cadoca tinha formacéo em direito e economia (com mestrado pela Universidade de Harvard),
perfil que, como se vera adiante, o0 aproximava dos burocratas que participaram do processo.

Além de fazer referéncia a projeto do deputado federal Fernando Gabeira (PV-RJ, que

81 Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-
acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2002. Acesso em: 26 set.
2022.

32 “QOs dois projetos foram aperfeicoados apds um processo de consulta pUblica que durou 3 meses, mas por varias
razdes ndo foram enviados ao Congresso Nacional”, afirma o documento. Especula-se aqui que o fim de mandato,
0 ano eleitoral e a eleicdo de uma chapa presidencial de oposicdo aos entdo ocupantes do Palacio do Planalto
tenham diminuido as ambi¢des do governo com relacdo ao avanco da pauta legislativa no Parlamento.

3 https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-
seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2003 Acesso em 26 set. 2022.

34 Os partidos e estados de deputados e senadores citados neste trabalho se referem aqueles por eles ocupados na
época dos acontecimentos narrados.

% Disponivel em: https://wwwi.folha.uol.com.br/folha/especial/2008/eleicoes/prefeitos/pe-recife-20-1.shtml
Acesso em 26 set. 2022.



https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2002
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2002
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2003
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2003
https://www1.folha.uol.com.br/folha/especial/2008/eleicoes/prefeitos/pe-recife-20-1.shtml

57

havia deixado o PT no primeiro ano do governo do presidente Lula®®) que abordava dois pontos
importantes da estrutura do SBDC (mandatos dos conselheiros e analise prévia dos atos de
concentragéo pela Administragdo Publica), Cadoca, na justificagdo ao seu projeto de lei®’, se
utiliza largamente da argumentacdo do documento da Seae que, segundo ele, “diagnostica de
forma precisa a questdo” da necessidade de alteragéo da legislacdo. O projeto, porém, sem apoio
do governo ou de uma maioria parlamentar, ndo teve tramitacdo significativa apds a sua
apresentacdo e sequer teve um parecer aprovado em comissdo até 2005.

Em 12 de setembro de 2005, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva encaminhou ao
Congresso o projeto de lei n° 5.877/2005 que, assim como o de Cadoca, propunha uma ampla
reforma do SBDC. A exposi¢do de motivos interministerial cita nominalmente o Grupo
Interministerial de 11 de agosto de 2000 como origem da proposta que se estava enviando para
analise do Legislativo. Ou seja, o projeto n® 5.877/2005 é a formalizacdo do processo de
apresentacdo ao Congresso da proposta encaminhada em 2002 pelo Grupo Interministerial para
a Casa Civil da Presidéncia da Republica, registrada no Documento de Trabalho n° 26 da Seae.

Tal fato demonstra que a discussdo de uma reforma no SBDC transcendeu correntes
politicas, ideoldgicas ou mudancas no governo federal naqueles anos. De fato, a politica
macroecondémica — na qual se insere a politica antitruste — caracterizou-se no primeiro
governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, sob o comando do ministro da Fazenda
Antonio Palocci, pela continuidade em relacéo a orientacdo predominante no governo Fernando
Henrique Cardoso (LOUREIRO, SANTOS e GOMIDE, 2011).

Ainda que o governo do presidente Lula tenha falado repetidamente em uma “heranca
maldita” dos governos do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, do PSDB®, na parte da
defesa da concorréncia houve convergéncia, uma vez que tanto a proposta de Cadoca, politico
alinhado com os governos “tucanos”, quanto a proposta encaminhada no primeiro governo de
Lula, usam como ponto de partida o trabalho do Grupo Interministerial de 2000.

Quatro dias apds a apresentacdo do projeto pelo Executivo, em setembro de 2005, a
Mesa Diretora da Camara dos Deputados determinou a criagdo de uma comisséo especial para
analisar o projeto do governo. Mais tarde, porém, por forca de requerimento de Cadoca, a

Presidéncia da Camara retificou o ato de criacdo da comissao especial de forma a incluir o

% Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u54416.shtml . Acesso em: 7 out. 2022.

37 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=nodeOhbf4ol6fsellsh5v8ex39zqu29
41781.node0?codteor=299910&filename=Avulso+-PL+3937/2004 Acesso em 26: set. 2022.

38 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc3004200402.htm Acesso em: 7 out. 2022.
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projeto que o deputado apresentara em 2004, determinando ainda que este tivesse precedéncia
com relacdo ao do governo, ja que, por norma regimental, projetos mais antigos devem
encabecar a lista de matérias sobre 0 mesmo assunto®®. Fundamental, porém, é que, seja o
projeto apresentado pelo parlamentar seja 0 encaminhado pelo Palacio do Planalto, ambos
tinham a mesma origem, ou seja, 0 Grupo Interministerial criado em 2000, cujas propostas
foram, como registrado acima, desenhadas pelos integrantes dos érgdos que compunham o
SBDC até aquele momento.

No entanto, a comissdo especial ndo prosperou. Vale lembrar que naquele periodo o
Congresso apurava as denuncias que viriam a dar origem as ComissGes Parlamentares de
Inquérito dos Correios e do Mensaldo, que abalaram a popularidade do primeiro governo do
presidente Lula e, consequentemente, a sua agenda no Legislativo. A disputa politica em ano
eleitoral se seguiu, fazendo com que o ambiente no Legislativo ndo fosse propicio para
negociar, discutir e aprovar propostas.

Nota-se entdo que, ainda que houvesse avancos, a agenda politica e a da burocracia
antitruste ndo estavam propriamente “casadas” no periodo entre 2000 e 2006. A constituicdo
do Grupo Interministerial foi importante para dar legitimidade politica as propostas da
burocracia, mas, a partir dai, ainda que os projetos de lei que viriam a ser aprovados tivessem
sido formalizados, um passo fundamental, ndo houve apoio suficiente para que a proposta fosse
incluida de forma decisiva na agenda de prioridades de politicas publicas.

Ao fim da legislatura, em dezembro de 2006, todas as propostas sem parecer aprovado
por comissdo seriam automaticamente enviadas para o arquivo, por forca regimental. Isso

incluia os projetos de reforma da legislacéo antitruste.

5.1.2. Segunda fase: as negociacfes no Congresso Nacional (2007 a 2011)

Um més mais tarde, a inclusdo da reestruturacdo do SBDC na agenda politica ganhou
um impulso decisivo ao ser inserida em uma grande iniciativa do segundo mandato do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva: o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que
foi lancado em ceriménia no Palacio do Planalto, no dia 22 de janeiro de 2007, com a presenca
de ministros, secretarios de Estado, congressistas, governadores, dirigentes de estatais,

39 Fonte: pagina sobre a tramitacdo do PL 5.877/2005 no sitio da Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=299747 Acesso em: 26 set. 2022.
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empresarios e representantes dos trabalhadores, recebendo grande cobertura da midia*°.

A incluséo do conjunto de medidas no PAC teve como justificativa o diagnéstico de que
haveria necessidade de desonerar e incentivar o investimento privado, aumentar o investimento
publico e aperfeicoar a politica fiscal, promovendo o crescimento acelerado do pais com
diminuicdo das desigualdades de renda e entre regibes, preservando, entretanto, o equilibrio
fiscal e monetario e reduzindo a divida e a vulnerabilidade externa®..

Para que gargalos fossem superados, o governo entendeu, entre outras metas, ser
necessario o fortalecimento da regulacédo e da competitividade. A inclusdo da reforma do SBDC
estava prevista, entdo, entre as “medidas de melhoria do ambiente do investimento”, que

previam:

e disciplinar a gestdo, organizacdo, controle social das agéncias reguladoras,

incluindo a interagdo entre as agéncias e 0s 6rgdos de defesa da concorréncia;

e reestruturacdo do sistema brasileiro de defesa da concorréncia, centralizando as
atividades de promocgédo da concorréncia na Secretaria de Acompanhamento

Econdmico (Seae); e

e introducdo de analise prévia de fusbes e aquisicdes e rito simplificado para

andlise de operagdes com impacto concorrencial 2.

Né&o foram encontrados registros ou relatos de como a burocracia teria influenciado a
inclusdo da reformulagdo do SBDC entre as propostas do PAC. Especulagdes, porém, foram
feitas pelos entrevistados para esta pesquisa, algumas delas aproximando o processo de incluséo
da proposta no PAC a teoria de selecdo de politicas publicas do garbage can (COHEN;
MARCH; OLSEN, 1972).

[O projeto de lei] entrou [no PAC] como agenda de mudanca institucional. Porque...
cataram, né? ‘Pde ai para mostrar que tem relevancia e para dar prioridade e tal’. Isso
ajudou na nossa priorizacao dentro do governo (entrevistado 10).

Por essa visdo, 0 governo estaria precisando adensar o seu plano de governo e o0 proprio

PAC e, entdo, reuniu propostas que estariam prontas para integrar a pauta legislativa. Alem de

40 Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/programa-de-aceleracao-do-
crescimento-pac.Acesso em: 7 out. 2022.

4 Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/programa-de-aceleracao-do-
crescimento-pac. Acesso em: 7 out. 2022.

42 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/economia/ultnot/2007/01/22/ult4294u21.jhtm. Acesso em: 26 set.
2022.
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estar em discussao ha pelo menos sete anos no Executivo, de fato, aquela altura a reestruturacéo
do SBDC j& estava em tramitagdo no Congresso em forma de projetos de lei. Esses projetos,
porém, haviam sido recentemente arquivados.

Quem deu o0 passo para que 0s projetos pudessem voltar a pauta legislativa foi o
deputado Carlos Eduardo Cadoca: logo no inicio da nova legislatura que se seguiu a reeleigcdo
de Lula, em fevereiro de 2007, ele pediu o desarquivamento do PL n°® 3.937/2004, trazendo
junto consigo o projeto do Executivo (PL n° 5.877/2005), que a ele estava apensado.

Pouco tempo depois, em 7 de marco de 2007, o recém-eleito presidente da Camara,
deputado Arlindo Chinaglia (PT-SP), criou a “Comissao Especial destinada a proferir parecer
ao Projeto de Lei n° 3.937, de 2004, do Sr. Carlos Eduardo Cadoca, que ‘altera a Lei n° 8.884,
de 11 de junho de 1994, que transforma o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE) em Autarquia, dispde sobre a prevencao e a repressdo as infracdes contra a ordem
econdmica e da outras providéncias’”*. O deputado Claudio Vignatti (PT-SC) foi eleito para
presidir a comissao e, em seguida, o deputado Ciro Gomes (PSB-CE) foi designado relator da
proposta.

A constituicdo de uma comissdo especial tem significados politicos e praticos: em
primeiro lugar, é uma forma de alcar a proposta em analise para a agenda de prioridade
legislativa e, em segundo lugar, o parecer de uma comisséo especial substitui a necessidade de
aprovacao de pareceres em cada uma das comissdes tematicas que tenham relacdo com o tema
abordado na proposta**.

A comissdo especial promoveu audiéncias puablicas em que convidou representantes do
governo, da sociedade civil, do Ministério Publico, de agéncias reguladoras e de universidades,
que defenderam pontos, criticaram outros e fizeram reivindicagdes para aperfeicoamento do
projeto®. Dois anos mais tarde, em dezembro de 2008, Ciro Gomes apresentou seu relatorio
final, que, segundo ele, seria “fruto de um acordo”“®.

Depois de passar pela comissao especial, o texto, um substitutivo ao projeto de Cadoca,

4 Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCDO8MAR2007.pdf#page=157. Acesso em: 26
set. 2022.

4 Para que se tenha uma ideia, no Senado, a proposta passou por cinco comissdes tematicas (Assuntos
Econbmicos; Constituicdo, Justica e Cidadania; Servicos de Infraestrutura; Ciéncia, Tecnologia, Inovacao,
Comunicacéo e Informatica; e Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle).

4 QOs representantes desses grupos serdo detalhados no capitulo que trata das negociages empreendidas no
Legislativo acerca do projeto de reforma do sistema de defesa da concorréncia. Uma lista dos convidados para as
audiéncias publicas realizadas no periodo de tramitacdo do projeto de lei pode ser encontrada no APENDICE C.

4 Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18DEZ2008.pdf#page=645. Acesso em: 26
set. 2022
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foi aprovado pelo Plenério da Camara dos Deputados em 18 de dezembro de 2008 e, entdo,
enviado para analise do Senado Federal.

No Senado, o projeto foi distribuido a diversas comissdes*’, cabendo a Comisséo de
Assuntos Econémicos (CAE) a primeira andlise da proposta. Na CAE, o senador Romero Juca
(PMDB-RR), proeminente lideranca do governo naquela Casa, foi escolhido relator (o que se
repetiu na importante Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania — CCJ). Rapidamente, ele
apresentou seu relatério. Em seguida, a comissdo passou a realizar audiéncias publicas, a
exemplo do que havia acontecido na comissdo especial da Cémara, inclusive com
representantes das mesmas instituigdes e entidades.

Até 10 de dezembro de 2009, todas as cinco comissdes do Senado encarregadas de
analisar o projeto haviam patrocinado audiéncias publicas e aprovado 0s seus pareceres, que
foram lidos em Plenario naquele dia. Na aprovacdo na CCJ, o relator, Romero Juca, havia
requerido que a proposta tramitasse em regime de urgéncia e recebeu 0 apoio da comissao.

No Plenério, em 16 de dezembro, porém, o senador Aloizio Mercadante (PT-SP) pediu
a extingdo da urgéncia e apresentou cinco emendas que fariam com que a proposta voltasse para
uma nova analise de todas as comissdes, que precisariam se pronunciar sobre as emendas.

O ano de 2010, de eleigdes gerais, deveria ser dedicado a isso. Porém, no final do ano,
apenas a CCT havia aprovado o seu parecer. Assim, o projeto foi incluido na pauta de Plenario
em 1° de dezembro de 2010, onde o senador Francisco Dornelles (PP-RJ) ficou encarregado de
apresentar o seu relatorio em substituicdo as demais comissdes. No mesmo dia o projeto foi
aprovado e, por ter sido alterado na Casa Revisora, foi enviado de volta para a Camara, Casa
Iniciadora, que teria que se pronunciar acerca das mudancas feitas pelo Senado.

Naquele momento, j& haviam sido realizadas novas elei¢es em que a ex-ministra-chefe
da Casa Civil da Presidéncia de Luiz Inécio Lula da Silva, Dilma Rousseff, até ent&o a frente
das acOes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), fora eleita para 0 mandato que
se iniciaria em 1° de janeiro de 2011.

O projeto chegou de volta a Camara dos Deputados no inicio do ano legislativo de 2011.
Porém, seguiu sem qualquer tramitacéo relevante até 5 de novembro de 2011, data em que foi
incluido na pauta de Plenario, instruido, discutido e submetido a votagéo, o que sé veio a ocorrer
pouco antes da meia noite daquele dia.

O projeto foi, entdo, remetido a sancdo presidencial em 9 de novembro de 2011. A

47 Além da CAE, o projeto também foi analisado pelas comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ),
Comunicacéo e Informatica (CCT) e da Comissao de Infraestrutura (Cl) e da Comissao de Meio Ambiente, Defesa
do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle (CMA).
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presidente Dilma Rousseff sancionou a proposta em 30 de novembro, apresentando vetos a
certos trechos. Os vetos foram encaminhados ao Congresso, acompanhados das razdes alegadas
pelo Palacio do Planalto para tanto. Porém, o Veto 33/2011* até hoje aguarda votac&o, o que,

na pratica, significa que o processo legislativo ainda nao foi finalizado.

5.2. A burocracia antitruste nacional

Por se tratar do ponto central deste estudo, é preciso detalhar a composic¢éo do grupo de
profissionais ligados ao Estado que contribuiu para a reforma da politica antitruste brasileira.
Em primeiro lugar, é oferecido um perfil desses profissionais, observando quais tragos comuns
eles poderiam possuir além, claro, do seu papel nas instituicdes governamentais dedicadas ao
antitruste. Em seguida, passa-se a uma analise de como grupos com essas caracteristicas podem
exercer influéncia nas politicas publicas em que desempenham suas fungdes.

Essa caracterizacdo dos atores burocraticos objeto deste estudo é relevante para
justificar a decisdo de chamar de “burocracia antitruste” o grupo formado por servidores
publicos e autoridades ocupantes de altos cargos comissionados, entre eles presidentes,
conselheiros, secretarios e coordenadores dos trés érgdos que, no periodo entre 2000 e 2011,
fizeram parte do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e seus principais 0rgaos a epoca,
quais sejam o Cade, a SDE e a Seae.

A escolha de uma denominacéo se faz importante ndo apenas por efeito pratico, mas
para bem caracterizar esse grupo, principal foco desta pesquisa, por sua participacao destacada
no processo de formulacdo, negociacdo e aprovacdo da reforma do SBDC. A diferenciacéo é
relevante também para verificar se esse grupo possui ideias proprias e organizacao para fazer
avancar suas prioridades na agenda publica, dialogando, para isso, organicamente com atores
de outras areas da burocracia estatal, sejam eles representantes de escal6es mais elevados da
administracdo publica, como ministros de Estado ou até mesmo presidentes da Republica, sejam
eles representantes de outros 6rgaos com interesse na legislacédo antitruste, como o Ministério

Publico e as agéncias reguladoras de setores econémicos, como se vera adiante.

5.2.1. Perfil dos burocratas

Para balizar a investigacdo, como visto na revisao teorica, foi adotada uma delimitacao

em linha com as definicdes de burocracia, que pode ser entendida como o “corpo de

48 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/103511 Acesso em 26 set. 2022.
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funcionarios e empregados da administracdo estatal” (BOBBIO, 1998, p. 124). Mais
especificamente, usamos definicdes como a de Loureiro et al. (2010, p. 79), segundo a qual o
termo “burocracia” se refere a “ocupantes dos cargos de alto escaldo ou de direcdo dos 6rgéos
da administracdo direta e indireta do Poder Executivo”. Em outras palavras, trata-se tanto de
servidores publicos de carreira quanto de profissionais de fora do setor publico que exercem
temporariamente atividades de direcdo nos 6rgdos governamentais.

No caso especifico, entdo, os integrantes do grupo relevante para esta pesquisa seriam
membros de 6rgdos do Poder Executivo, especialmente os que compunham o entdo SBDC entre
2000 e 2011.

Com essa delimitacdo, a pesquisa encontrou nomes dos servidores publicos nesses
cargos na pesquisa documental, seja em citaces, seja nas assinaturas dos documentos ou
despachos. Complementarmente, outros nomes foram identificados nos testemunhos colhidos
acerca do processo de elaboragdo, negociagdo e aprovagdo da Lei n® 12.529/2011, como 0s
registros de debates e audiéncias publicas, bem como nas entrevistas conduzidas pela autora.

O levantamento identificou 43 nomes de servidores publicos ocupantes de altos cargos
em comissdo®® (vide Apéndice B). Entre eles, ha funcionarios de carreiras de Estado, seja do
Executivo ou do Legislativo, e profissionais da iniciativa privada recrutados para prestar
servicos ao governo, que foram chamados por Olivieri (2007) de “profissionais hibridos”.

Ainda que composto por perfis que apresentam dois tipos de vinculos diferentes com o
Estado, pode-se afirmar que esse grupo possui, em geral, sem que fossem encontradas
discrepancias entre o perfil de profissional com um tipo de vinculo ou com outro, formacéo
académica em direito (49%) ou economia (39%) e 7% tém diplomas nas duas areas de
conhecimento. Os 5% restantes (duas excecfes) tém graduacdo em engenharia, com pos-
graduacdo em setores afins ao foco de atuacao do sistema de defesa da concorréncia. Observou-
se que 58% dos profissionais identificados possuem doutorado ou pds-doutorado. Outros 33%
possuem mestrado e 0s 9% restantes declaram ter pds-graduacdo lato sensu. Outro dado
relevante é que 53% desses profissionais tém formacdo em universidades estrangeiras,

principalmente dos Estados Unidos e da Inglaterra. Para aqueles com formagdo em economia

49 Grande parte dos nomes identificados é de conhecimento publico e pode ser colhida nos documentos analisados,
referenciados nesta pesquisa. Uma parte menor, porém, foi citada pelos entrevistados a quem foi garantido o
anonimato. Portanto, a escolha foi manter apenas o quantitativo sem que os nomes fossem revelados. A pesquisa
sobre formacdo académica foi feita na internet, onde foram encontrados sites pessoais dos nomes encontrados,
bem como bancos de dados de curriculos, como Lattes e Linkedin, além de paginas da administracdo publica,
como do Senado Federal, que retne os curriculos de todos os ex-conselheiros do Cade
(https://www25.senado.leg.br/documents/12427/30022/CADE/90d4c5b9-01b6-4557-a292-8a48b4b61e82,
acesso em 18 out. 2022). Ainda que retiradas de fontes consideras confiaveis, informagdes de curriculos sdo
dindmicas. Tampouco foi feita uma verificacdo mais aprofundada dos dados.
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(39% do total), observa-se em alguns curriculos passagens por cargos em organismos
internacionais como o Banco Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Portanto, resumidamente, é possivel afirmar que, do ponto de vista académico e
profissional, o grupo da burocracia antitruste que acompanhou a formulacdo da Lei n°
12.529/2011 era composto por profissionais e académicos altamente qualificados da area da
economia e do direito, a maioria com formacédo académica no exterior.

Essas caracteristicas coincidem em boa parte com o que foi observado por Loureiro

(1997), que encontrou um padrdo de recrutamento no Ministério da Fazenda que privilegiaria:

i) competéncia técnica de alto nivel marcada por um determinado perfil de carreira
académica (formacdo em escolas de Economia de visdo “privatista” e pds-graduagéo
em universidades norte-americanas); ii) existéncia de rede de contatos no universo
politico e privado, o que geralmente significa passagens por érgdos governamentais,
agéncias internacionais ou pelo universo financeiro e empresarial (LOUREIRO, 1997
apud DANTAS, 2017, p. 4).

Segundo Marcos Paulo Verissimo, conselheiro do Cade entre 2009 e 2011, desde a lei
de 1994, “quase cinquenta pessoas” foram nomeadas para o cargo de conselheiro. “Entre elas,
90% eram mestres e doutores, 70% eram professores de direito ou economia em importantes
universidades”°,

As referéncias a formacdo académica e profissional servem para, por associacao,
destacar outras caracteristicas comuns a esse grupo de burocratas aqui analisado. Além de
expertise e conhecimentos conferidos por uma solida formacdo, esses profissionais, em geral,
adquirem experiéncia e curriculo que conferem a eles independéncia e autonomia de forma a
ndo dependerem de uma determinada carreira ou cargo, com possibilidades de transito entre
instituicdes, o que lhes confere ainda uma situagdo favoravel a construcdo de uma rede de
relacionamentos na sua area de atuacao.

Pelas falas dos entrevistados foi possivel observar que, tanto o perfil composto por
servidores quanto o composto por advogados e economistas que vieram da iniciativa privada,
possuiam pontos de contato anteriores, seja por fazerem parte da mesma carreira do servigo
publico e terem feito o curso de formacéo juntos, seja, no caso dos advogados e economistas,
por terem estudado nas mesmas universidades brasileiras. Em mais de um caso, os entrevistados

citaram ja conhecer dirigentes dos outros 6rgdos do SBDC e com eles manter lagos de amizade

0 Artigo “Um brinde a tecnocracia”, publicado no blog Fausto Macedo em O Estado de S. Paulo de 20/4/2017
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/77561-2/. Acesso em: 18 out. 2022.
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ou profissionais. Ndo s6 entre os 6rgdos do SBDC, mas também os dirigentes tinham bom
transito e influéncia nos escaldes mais altos do governo, como por exemplo nos Ministérios da
Justica e da Fazenda, aos quais Cade, SDE e Seae eram vinculados ou subordinados, Casa Civil

e até mesmo no Senado e na Camara dos Deputados.

Os almocos que tive, uma vez por semana, com a Elizabeth Farina, com o Hélcio
Tokeshi e com o Marcelo Saintive, para coordenar 0s casos, ndo ocorreram porque
estivessem previstos na lei, ou porque fossem do hébito das instituicbes ou porque
estivessem gravados na pedra sagrada, mas porque calhou de haver trés pessoas a
frente de cada um dos drgéos que se coordenaram, se entenderam — e que entenderam
por bem estabelecer uma politica piblica comum. Boas leis dependem de instituicoes;
e boas instituicbes dependem de leis. Mas leis e instituicfes dependem de gente de
carne e 0sso para fazé-las funcionar, sendo ndo funcionam®:.

Entre os servidores identificados que fazem parte de uma carreira de Estado, ou seja,
concursados (44% da amostra), a formacgdo profissional também se destaca. Desses, mais da
metade (52%) vém da carreira de especialista em politicas publicas e gestdo governamental
(EPPGG), comumente chamados de “gestores publicos”. Trata-se de uma carreira tipica de
Estado com profissionais de diversas areas de conhecimento que séo capacitados em curso de
formacdo em uma escola de governo (a Escola Nacional de Administracdo Publica — Enap) para
atuar em formulacdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas, bem como na direcéo e
assessoramento dos mais altos escaldes da administracdo publica direta e autarquica.

Concebida na esteira da redemocratizacdo do pais e como parte do projeto de
modernizacdo da administracdo publica, a carreira de gestor publico orientou-se no ideal de
uma administracdo profissionalizada, que assegurasse continuidade administrativa diante do
novo regime de alternancia democratica de partidos politicos no poder, substituindo o modelo
de administracdo do regime militar. “Houve uma preocupacao especial com a formagdo de um
corpo de executivos pablicos de carreira que seria a vanguarda da reforma do Estado e a cabeca
da nova estrutura de recursos humanos da administracdo publica federal” (GRAEF, 2010, p.
10). Em suma, trata-se de um perfil de servidores publicos altamente capacitado, que
potencialmente esta preparado para assumir responsabilidades destacadas na execucdo e
avaliacdo — bem como na formulagéo — de politicas publicas.

Assim, independentemente, se concursados ou ndo, os burocratas identificados neste

estudo podem ser entendidos como um grupo com caracteristicas de uma “comunidade

51 Fala de Daniel Goldberg em audiéncia publica da Comissdo Especial Cade e Defesa da Concorréncia realizada
em 31 de maio de 2007. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0753/07. Acesso em 3
out. 2022.
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episttmica” na area de defesa da concorréncia, ou antitruste. Nas ciéncias sociais, uma
comunidade epistémica é compreendida como um conjunto de individuos disseminado nas
agéncias de governo, nos departamentos e institutos de pesquisa, partidos politicos,
organizacfes ndo governamentais e grupos de interesse que atua numa area especifica de
politica pablica. Estudos sobre o papel das comunidades epistémicas, ou de especialistas,
enfatizam o uso, por esses atores, da autoridade conferida pelo conhecimento técnico para
superar duvidas sobre a adequacdo ou plausibilidade de suas ideias sobre politicas publicas
(HAAS, 1996).

Fendmeno semelhante de organizagdo de um grupo de profissionais dentro do Estado,
foi documentado por Nilson R. Costa (2014), que caracterizou como comunidade epistémica, o
grupo que atuou em prol da reforma sanitarista que culminou com a criacéo do Sistema Unico
de Saude (SUS), cujos principios foram inscritos na Constituicdo de 1988. Nesse caso, 0S
“sanitaristas”, como denominados por Arretche (2010), eram um grupo de docentes e
pesquisadores de agéncias e universidades publicas da década de 1980 legitimado pela
autoridade cientifica que detinha. Como caracteristicas relevantes, os sanitaristas “detinham as
condicdes de burocracia organizacional weberiana (especialmente a estabilidade funcional)
combinadas com autonomia decisoria tipica das burocracias académicas” (COSTA, 2014, p.
810).

Pelas caracteristicas para a identificacdo de uma comunidade epistémica, pode-se dizer
que ha paralelos entre o que foi registrado no estudo de Costa (2014) e as credenciais de
formacé&o técnica do grupo que compde a burocracia antitruste, que também teriam legitimado

a sua acdo na reforma legislativa do sistema antitruste brasileiro.

5.2.2. Aderéncia as propostas e homogeneidade de acdo

Se foi possivel identificar caracteristicas comuns na formag&o académica e profissional
do grupo da burocracia antitruste, inclusive com atributos de comunidade epistémica, € preciso
ainda procurar entender se esses profissionais possuiam coesdo ideologica e corporativa
suficiente para agir coletivamente em busca de um objetivo comum ambicioso como a reforma
das instituicdes em que operavam. Mais do que levantar nomes e curriculos dos dirigentes do
entdo SBDC no processo de reformulacéo das leis, a pesquisa buscou, por meio das entrevistas,
examinar a percepcdo que os atores envolvidos no processo tinham dos colegas e se,
efetivamente, avaliavam o trabalho empreendido como fruto de um esforgco coletivo, de um

grupo com relativa homogeneidade e coesdo interna.
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Nas entrevistas foi perguntado se os atores que participaram da formulacdo da lei
antitruste defendiam as mesmas ideias e propostas ou se havia entre a propria burocracia
antitruste posicoes divergentes e conflitantes, ou vozes dissonantes.

Na percepcao de seis dos dez entrevistados, o grupo de atores burocraticos que atuou na
reforma da politica antitruste pode ser considerado um grupo homogéneo. Desses entrevistados,
alguns disseram que houve discordéancias em alguns detalhes envolvendo questdes laterais, mas
que ndo envolviam os pontos centrais da nova lei. Segundo o entrevistado 5, 0s pontos centrais
da reforma (que serdo mais detalhados na sec¢do 5.5.3) eram bem reconhecidos e defendidos por

todos os envolvidos e representavam um pleito comum, que dava coeréncia ao grupo.

Eu acho que sim [era homogéneo], no sentido de que era importante, principalmente
para a SDE/MJ e para a Seae/MF, ter a nova lei. Tinha alguma inovacdo, mas a minha
percepcdo é de que principalmente o controle prévio dos atos de concentracdo era um
ponto que unia todas essas alas da burocracia. Esse era o principal pleito. Entdo sim,
era homogéneo. [...] Essa unificacdo das funcfes de instrucdo dentro do Cade na
Superintendéncia-Geral também unia esse pessoal, era um interesse homogéneo, todo
mundo queria essa mudanca. Essas eram as duas principais mudancas. Podia até ter
algum detalhe que fosse uma divergéncia, mas esses dois pleitos eram os principais
(entrevistado 5).

Para o entrevistado 9, a sensacdo predominante é de que, de modo geral, ndo houve
divergéncias relevantes sobre o projeto de lei dentro da burocracia antitruste.

Eu realmente ndo me lembro de ter ouvido de alguém de dentro do Cade, da Seae ou
da SDE alguma objecdo relevante em relacéo a lei. Pode ser que alguém tivesse algum
comentario pontual, especifico, ‘olha, esse trecho poderia ter sido assim podia ter sido
assado’, mas eu acho que era unanime a constatacdo de que o cenario com a nova lei
seria melhor do que o cenario com a lei anterior (entrevistado 9).

No entanto essa sinergia dentro da burocracia antitruste, pelo que conta o entrevistado
3, foi conquistada ao longo do processo. Em sua percepc¢éo, as tentativas de levar adiante a
reforma ndo prosperaram até 2000 porque passavam por questdes como, por exemplo, 0 medo
de alguns dirigentes de perder posi¢es de comando por ocasido da fusdo dos trés.

O papo da ‘super agéncia’, que seria o Cade, tinha desde a época do Gesner [Oliveira,
presidente do Cade entre 1996-2000]. Nés discutiamos isso no Cade desde 1998. SO
que ai passa muito pela vaidade dos chefes das trés Secretarias. Dois secretarios, um
presidente e seis conselheiros € muita gente para ter vaidade (entrevistado 3).

Ja para outros quatro entrevistados, o grupo de atores que formulou a politica antitruste
apresentava divergéncias, especialmente corporativas, tendo em vista que a burocracia

antitruste até 2011 estava distribuida em trés orgaos diferentes e em dois ministérios. Para o
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entrevistado 4, “havia um grande distanciamento, e até alguma rivalidade entre a SDE e o Cade.
A ideia de fazer o ‘super Cade’ era diminuir essa rivalidade, porque todos estariamos no mesmo
0rgao” (entrevistado 4).

Para o entrevistado 7, ainda que houvesse um entendimento comum entre 0s atores
espalhados pelos trés 6rgdos sobre os pontos principais da lei, envolvendo a unificacdo dos
orgdos e a implementacdo da analise prévia de atos de concentracdo, havia questdes conflitantes

que, inclusive, teriam atrasado as discussdes e a formacédo de consensos.

Havia discordancias, que eu ndo diria pontuais, que atrasaram muito o processo dentro
da burocracia. Entdo, eu ndo acho que seja correto dizer que Seae, SDE e Cade
estavam o tempo todo alinhados em relacdo ao que seria o projeto. [...] N&o foi bem
assim, ainda que preponderantemente houvesse um alinhamento em relacdo aos
pilares fundamentais do projeto de lei (entrevistado 7).

Conforme entendimento do entrevistado 2, o distanciamento fisico entre os trés 6rgaos
produzia ruidos no didlogo entre os atores neles espalhados. Mesmo assim, o entrevistado
afirmou que ndo houve conflitos relevantes por haver mais pontos em comum que diferencas

nas suas ideias.

Nos tinhamos trés guichés e cada um desconfiava do outro. ‘Ah, ndo, a SDE néo faz
nada’... ‘Ah, o Cade recebe tudo pronto, recebe o parecer pronto so copia e cola’...
‘essa Seae enrola demais’[...] Ai a gente chega nos grupos [de trabalho] ja com esse
pensamento. Mas eram todos amigos. Tinhamos um relacionamento de muito tempo
(entrevistado 2).

O entrevistado 8 relembra que “na época tinha um desconforto das pessoas dentro da
Seae” por conta da proposta de saida desse 6rgdo do SBDC e da perda de suas fungdes, que se
concentravam em analises de fusGes e aquisicdes e, nas propostas em discussdo, limitar-se-iam
a advocacia da concorréncia. Para o entrevistado 8, as discussdes sobre o papel da Seae também
demonstravam uma preocupacdo com perda de capacidade técnica do SBDC, ja que “tinha
muito know how de andlise de ato de concentracdo dentro da Seae que se perdeu” com a
passagem dessa atribuicdo para o Cade.

Se os entrevistados concordaram que havia um consenso no apoio as propostas que
compunham o eixo central da reforma dentro do entdo SBDC, com relagao a percepcao externa
de como os atores burocraticos se comportavam, comentarios feitos nas entrevistas revelam
que, para observadores externos, o grupo se mostrava homogéneo.

Na visdo do entrevistado 4, embora houvesse algumas divergéncias internas, “talvez

quem olhasse [de fora] néo visse diferencas. Deve ter parecido uma proposta homogénea”. Essa
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percepcao foi confirmada por outros entrevistados.

[...] quando chegou o projeto aqui [Camara], os trés érgdos estavam muito bem
alinhados. Mesmo em relacdo a saida da Seae, [...] realmente era um momento em que
ndo fazia sentido manter trés drgaos dando pitaco. Ndo me lembro de embates naquele
momento sobre isso (entrevistado 3).

A percepcao de que o grupo do Executivo que levou o projeto de lei para o Legislativo
estava alinhado quanto as propostas de mudanca legislativa foi, segundo outro entrevistado,
observada também pelos parlamentares. Esse entrevistado relatou que o deputado que relatou o
Projeto de Lei n° 3.937/2004 ja em 2011 (Pedro Eugénio, do PT de Pernambuco), com que se
reunira, afirmou estar “muito feliz” porque, no caso do projeto da lei antitruste, o governo néo

demonstrava estar brigando entre si. O entrevistado narrou que o deputado teria dito que:

[...] a maioria dos projetos de lei tem gente no governo que acha uma coisa e gente no
governo que acha outra, e o relator aqui tem que ficar mediando disputas internas
dentro do governo. E as vezes a Casa Civil estd com outras prioridades para arbitrar,
e eu, a gente aqui, tem que ficar toureando essa historia. E assim, eu estou numa
felicidade que vocés estéo coesos que vocé ndo tem nogdo (entrevistado 10).

Vale ressaltar que as avaliagOes foram feitas por entrevistados que vivenciaram e
testemunharam, sendo toda, grande parte do processo, desde a elaboragdo das propostas nos
orgdos do Executivo, até a aprovacdo no Legislativo. Ou seja, eles estavam cientes de que 0
grupo de atores burocréaticos que atuou na reforma do SBDC néo era composto das mesmas
pessoas, pois havia uma dinamica de substitui¢do dos titulares dos cargos dirigentes dos 6rgaos
durante os quase 12 anos considerados nesta pesquisa. Ainda que novas pessoas entrassem no
grupo e outras saissem, a percepcdo de relativa coesao se manteve.

Mesmo com grande rotatividade no grupo, os entrevistados entendem que cada novo
profissional incorporado estava ciente do seu papel no processo, ainda que temporario, que,
muito além do protagonismo individual, era um esforco conjunto para atingir um objetivo
comum ao grupo.

Essa percepcdo de “passagem de bastdo” permeou as entrevistas. Segundo afirmou o
entrevistado 9, “o que foi interessante € que, mesmo mudando as pessoas, 0 engajamento
permaneceu”. Segundo o entrevistado 7, muitos dos atores da burocracia que acompanharam a
reforma na politica antitruste haviam participado do governo desde a gestdo do presidente
Fernando Henrique Cardoso e permaneceram no SBDC nos governos seguintes, do Partido dos
Trabalhadores (PT). Segundo o entrevistado 7, “a ala liberal do governo Lula pegou essa

bandeira e seguiu adiante”.
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Acho que é um feito e tanto também por isso, porque atravessou governos, ndo so de
presidentes diferentes, mas de linhas ideoldgicas diferentes, e cada um desses
governos tinha governos dentro de governos, e ainda assim esse projeto foi gestado.
E um projeto que mudou o0 6rgéo da importancia do Cade e acho que contribuiu para
o0 Cade ser tdo bem-sucedido como é hoje (entrevistado 7).

As entrevistas apontam, portanto, que no periodo analisado e para o processo de reforma
institucional da politica antitruste brasileira, os atores burocraticos demonstravam coeséo e
clareza de objetivos que emprestaram a eles caracteristicas de um grupo homogéneo.

Todavia, Margolis (1975) registra que os burocratas ndo sao uma categoria homogeénea,
por haver entre eles aqueles apontados politicamente, com assimetrias entre funcionarios de
uma mesma carreira, especialmente aquelas em que é possivel movimentar-se entre varios
0rgdos governamentais. Em suma, para Margolis, ndo existe um tipo Unico de burocrata, com
uma motivacdo apenas.

Nesta pesquisa, porém, o recorte especifico no conjunto maior da burocracia, tanto no
tempo quanto na area de atuacdo, altera os pardmetros para observacdo de homogeneidade na
atuacdo coletiva. Segundo Salgado (2003, p. 15),

O comportamento de burocratas difere em funcdo da historia da burocracia que
compdem. Quando se trata de uma agéncia nova, em processo de construcdo de sua
reputacdo e com rotinas ainda ndo estabelecidas (e, por conseguinte, sem vicios), 0s
incentivos para a adequacdo do comportamento dos burocratas aos objetivos das
autoridades séo relativamente mais altos.

Assim, além das observacdes colhidas nas entrevistas, € possivel afirmar que o caso das
instituicOes antitruste pode ser inserido na exce¢do apontada por Lucia Helena Salgado (2003),
ja que se tratava de uma agéncia absolutamente nova, em fase de consolidagdo, em que 0s seus
componentes buscavam estabilizar suas bases de atuacgdo, inclusive por meio de salvaguardas
legislativas.

Conforme visto acima, resumidamente, a burocracia antitruste pode ser considerada um
grupo homogéneo que, mesmo com diferengas internas, seja por 6rgdo de origem, carreira ou
forma de recrutamento, pode ser considerada uma elite® do funcionalismo publico brasileiro,
formada por profissionais técnicos e académicos altamente capacitados das areas da economia
e do direito, aderentes a ideias comuns em voga no contexto em que desempenharam as suas
fungdes, atuando de forma coesa, especialmente nas suas interagdes com os altos escalGes dos

Poderes Executivo e Legislativo.

52 0 termo € utilizado amplamente nesse contexto em estudos como Diniz (1997) e Loureiro et al. (2010), entre
outros.
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5.3. Ideias que inspiraram a atuacéo dos agentes burocraticos

Muito além de ser uma legislacéo de aplicacdo meramente técnica, a politica antitruste,
como observado, é parte de um sistema institucional que opera no campo da regulagdo
econbmica, que tem efeitos no funcionamento de uma sociedade democrética capitalista e de
um de seus principais elementos constituidores, ou seja, 0 mercado.

As escolhas feitas pelos policymakers para evitar falhas no mercado e, entéo, justificar
a regulacdo econdmica, sdo alvo de profundas discussbes ideoldgicas, registradas pela
academia, sobre o papel do Estado na economia em busca de um equilibrio que, a0 mesmo
tempo, preserve o desempenho da iniciativa privada e o bem-estar social, sem perda de
eficiéncia econémica. E a discusséo sobre o papel do Estado, como € sabido, vai muito além de
uma questdo técnica. Observando-se por essa perspectiva, “[...] ideologia e politica causam
profundo impacto na lei antitruste e na sua aplicagio” (SALOP, 2013, p. 44).5

De fato, como visto, a introducéo de um sistema de defesa da concorréncia no Brasil so
foi possivel em um contexto histérico em que modelos aplicados em outros paises passaram a
ser compreendidos — e aceitos — na esfera politica que, entdo, passou a traduzi-los e a integréa-
los ao desenho institucional brasileiro. Tal periodo coincide com uma fase de amplas mudancas
no mundo, como a ampliacdo da ideologia de reducdo do papel do Estado — aplicada nos
governos de Margareth Thatcher, no Reino Unido, e de Ronald Reagan, nos Estados Unidos,
até o final da década de 1980 —, o fim do bloco soviético marcado pela queda do muro de
Berlim (novembro de 1989) e a formagéo do chamado “Consenso de Washington” (novembro
de 1989). Inovacdes legislativas apareceram justamente no momento em que o papel do Estado
brasileiro era rediscutido, 0 que teve inicio no governo de Fernando Collor de Mello e atingiu
maturidade durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (SALGADO, 2003),
com as medidas centradas na estabilizagdo monetaria do Plano Real.

A Lei n° 8.884/1994, que pode ser considerada a primeira legislagdo antitruste de fato
no Brasil, surge exatamente nesse periodo. Nesse novo modelo, como observou Prado (2011),
ja citado, “A defesa da concorréncia seria, assim, um modelo alternativo (liberal), que deveria

substituir os velhos mecanismos (intervencionistas) de administragéo de pregos”.

O sistema de defesa da concorréncia no Brasil estava, nesse contexto, em um processo
de aproximacdo ao praticado em democracias capitalistas consolidadas. A sintonia entre a

comunidade dedicada ao antitruste no Brasil e as de outros paises estd amplamente

8 Traducdo livre de: “[...] ideology and politics have a continued impact on antitrust law and agency
enforcement™.
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documentada e facilitou a transferéncia de desenhos institucionais existentes em outras
jurisdicdes. A comparacdo com as praticas internacionais também veio a se constituir em um
dos melhores argumentos incorporados pela burocracia antitruste brasileira em busca de alterar
o modelo nacional. Aquele momento, como sera visto adiante, foi propicio, entdo, para a
burocracia antitruste fazer avangar a sua “ideologia de agéncia”, naquilo que Peters (2002)
chamou de versdo hard, pois, além de preservar as politicas publicas vigentes na area da defesa
da concorréncia, procurava estabelecer um novo arranjo institucional. Ou seja, essa ideologia
estaria relacionada ao anseio da burocracia de implementar melhorias na politica existente com
base no que considera serem as melhores praticas de sua area de atuacéo.

Do ponto de vista pratico, ainda antes de conseguir o impulso decisivo para obter 0 apoio
politico para implementar as melhorias que almejava no cenario nacional, a burocracia
antitruste brasileira ampliou os contatos com o0s operadores de politicas semelhantes
internacionalmente, que trabalhavam em consonancia com as ideias sobre o papel do Estado na
defesa da concorréncia naquele contexto em que a ideologia liberal se disseminava sem mais
encontrar resisténcias até entao existentes, impostas por ideologias alternativas. Essa afinidade
mostrou-se muito fluente, como observado nas relacdes entre a burocracia antitruste brasileira
e as discussOes realizadas no ambito da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), que contribuiram para a sedimentacdo do entendimento do que seria o
“estado de arte” na pratica de um sistema antitruste dentro daquela ideologia vigente. Ou seja,
as aspiracOes da burocracia antitruste brasileira ganhavam uma importante chancela que lhes
conferiria legitimidade no momento de interlocucdo com os atores politicos.

A chancela de organismos internacionais a politicas nacionais foi registrada por
Loureiro (2006), que destaca o papel de instituicdes como o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e o Banco Mundial como fatores que contribuem para conferir autonomia as equipes
econémicas. “Partilhando o mesmo credo liberal, os dirigentes econémicos recebem frequentes
aprovacdes destes organismos, o0 que é amplamente divulgado na midia nacional, para refor¢o
e legitimidade das politicas adotadas” (LOUREIRO, 2006, p. 356).

Foram mdltiplos os pontos de interacdo entre a burocracia brasileira e a OCDE,
organismo internacional difusor de politicas publicas no periodo analisado nesta pesquisa, num
processo que ja vinha amadurecendo desde pelo menos a lei de 1994 e que continuaria pelos
anos seguintes. Esse intercdmbio ofereceu apoio as demandas para a mudanga na politica
nacional de defesa da concorréncia e serviu de base argumentativa para a burocracia ver pleitos
atendidos. Pelo seu grande poder ilustrativo, cabe apresentar um resumo da proximidade entre

os atores do SBDC e organizagdes multilaterais, como a OCDE e a International Competition



73

Network (ICN) >4, tendo em vista que, segundo estudiosos, elas tém papel central no processo
de difusdo de politicas publicas.

A aceitacdo por pares internacionais se mostrava relevante para diversos atores ativos
no processo de formulacdo da nova legislacdo. Essa preocupacdo estd expressa desde a
justificativa para o anteprojeto resultado do Grupo Interministerial de 2000, que argumentava
que caracteristicas do sistema brasileiro entdo em vigor ndo possuiam “paralelo internacional”.
Apontar as falhas do sistema brasileiro vis-a-vis as praticas de paises com maior tradicdo em
politicas antitruste naquele modelo foi, alids, uma das principais estratégias do grupo que
trabalhou pela aprovacao da legislagdo de 2011, como também sera abordado adiante.

Nessa linha, por exemplo, o entdo presidente do Cade, Arthur Badin, na audiéncia
publica conjunta de 23 de setembro de 2009 da Comisséo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagéo,
Comunicacéo e Informatica (CCT) e da Comisséo de Infraestrutura (Cl) e da Comisséo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (CMA) do Senado defendeu assim
0 projeto de lei em discussédo no Congresso:

O Projeto de Lei introduz no Brasil algumas recomendacdes, ou melhores préticas,
que se verificam no ambito internacional. Eu encaminho oficios do Presidente da
International Competition Network, apoiando, entusiasmadamente, o projeto; da
Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento (OCDE); e esses apoios traduzem
essa percepcao de que o projeto introduz no Brasil o que tem de melhor, as melhores
praticas internacionais. Na linha do que aconteceu em Portugal, em 2004, na Bélgica,
em 2006, na Espanha, em 2007, e na Franga, no final de 2008, o projeto unifica em
um mesmo 6rgdo essas fungdes, hoje divididas em érgdos separados, 0 que vai
permitir uma maior racionalizagdo do trdmite processual, conferindo, com isso,
celeridade.

Aquele era efetivamente um momento fertil para comparacfes entre autoridades
antitruste de diversos paises, que aconteciam ja com a participagdo de burocratas brasileiros em
eventos e foruns, como o Comité de Defesa da Concorréncia da OCDE, bem como em
documentos e avalia¢Bes produzidos pela OCDE e pela ICN e em Seminérios Internacionais

% A ICN foi formada a partir de experiéncia de um comité criado em 1997 preocupado com processos de fusdes
de empresas presentes em diversos paises, advogando pela crescente cooperagao entre as agéncias antitruste por
meio de um “entendimento e uma cultura comuns”. Fundada oficialmente em 2001, a ICN é uma organizagao néo-
governamental — ou um think tank — dedicada a defesa da concorréncia, oferecendo uma rede de contatos em
que autoridades governamentais, empresas privada e organiza¢des da sociedade civil possam se consultar em temas
relacionados a area. A entidade oferece as autoridades antitruste um ambiente “especializado e informal para
manterem contatos constantes para enderecar preocupacdes acerca da defesa da concorréncia” e “para construir
consensos e convergéncias direcionados a politicas de competicdo robustas que permeiem a comunidade antitruste
global”, com disseminacéo de “melhores praticas”, fomentando arranjos multilaterais. A ICN também se descreve
como Unica corporacdo global dedicada exclusivamente a aplicacdo (enforcement) da legislacdo de defesa da
concorréncia, com membros que representam autoridades nacionais e multinacionais. (texto elaborado com base
em https://www.internationalcompetitionnetwork.org/about/. Acesso em: 10 out. 2022)
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promovidos em conjunto pelos representantes do SBDC e pelo Ibrac, com a participagédo de

representantes de outros paises ou organismos multilaterais.

E outros atores, que ndo sdo da burocracia mas foram parceiros importantes da
burocracia, foram os organismos internacionais, 0s amigos da autoridade. A OCDE,
a ICN e, principalmente, entre as autoridades, o DoJ [Department of Justice] e o FTC
[Federal Trade Commission, ambos 6rgdos do governo dos Estados Unidos]. VVocé ja
deve ter visto a carta da presidente da ICN, as cartas da OCDE. Isso tudo foi critico
para o projeto de lei andar (entrevistado 7) .

O entrevistado 7 se refere a oficio encaminhado pela presidéncia do Cade ao Senado
Federal em 20 de outubro de 2009 em que é apresentado um memorial com justificativas para
as alteracGes propostas no projeto de lei em que constam correspondéncias assinadas pelo
secretario-geral da OCDE e pelo diretor-geral da ICN, encaminhadas ao governo brasileiro,
manifestando apoio explicito ao projeto de lei em tramitacdo naquela Casa do Congresso
brasileiro.

No contexto de globalizacéo, os problemas ultrapassam fronteiras e sdo cada vez mais
tratados com solugdes ja adotadas em outros paises. E como propulsores de um ambiente
cooperativo, de promocdo de trocas de experiéncias, organismos internacionais desempenham
papel fundamental como “fabricas” de melhores praticas. Pelo protagonismo encontrado tanto
na pesquisa documental quanto nas entrevistas realizadas, cabem aqui alguns comentarios sobre
0 que a OCDE representou no processo de reforma da lei antitruste aprovada em 2011.

A OCDE ¢ dedicada & promogdo de modelos convergentes em Varios temas, como
questdes econdmicas, financeiras, comerciais, sociais e ambientais. Referida comumente,
devido as suas raizes histdricas, como “clube dos paises ricos”, a OCDE apresenta estudos e
dados que também sdo observados por organismos multilaterais parceiros como o Fundo
Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial e a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC). A OCDE possui comités tematicos em que, além dos 37 paises-membros, outras na¢oes
sdo convidadas a participar, na condicdo de observadoras ou parceiras (OCDE, 2018).

A cooperacdo entre o Brasil e a OCDE data do inicio da década de 1990. Em 2007, o
Brasil foi designado como “parceiro-chave” da organizacao e fez, em maio de 2017, um pedido
formal de ingresso como membro efetivo. Como parte do processo de aceita¢do, o Brasil busca

promover a convergéncia das praticas nacionais aos padrdes estabelecidos pela organizagédo

5 Por serem suficientemente ilustrativos, serdo apresentados apenas os pontos de contato entre as autoridades
antitruste brasileiras e organiza¢Ges multinacionais. As interacdes bilaterais com autoridades antitruste de outros
paises, ainda que tenham sido documentadas por esta pesquisa, ndo serdo detalhadas.
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(IPEA, 2020), chamados de acquis regulatorio da OCDE, ou seja, um conjunto de instrumentos
legais sobre temas como educagéo, meio ambiente, tributacdo, compliance e, entre eles, defesa
da concorréncia. Nesse processo de aceitacdo, o Brasil ja aderiu a 112 dos 257 instrumentos
normativos da OCDE, 11 deles no &mbito do Comité de Concorréncia®®. Desde 1997, o Brasil
se faz representar nesse comité pelo Cade, que, em 2019, obteve o status de membro-associado
do colegiado (CADE, 2020).

Cabe destacar ainda a participacdo dos Estados Unidos como protagonista na OCDE,
especialmente na area de defesa da concorréncia. Como citado neste trabalho, aquele pais €
pioneiro no desenvolvimento de politicas antitruste no mundo e suas institui¢fes séo ativas em
estabelecer parcerias com autoridades de outros paises. Portanto, um dialogo fluido entre paises
que adotam ordenamentos congruentes com relacao a fusdes e aquisicdes de empresas em um
mundo cada vez mais globalizado facilita a disseminacdo da politica conforme iniciada nos
Estados Unidos ainda no século 19. Segundo observou o entrevistado 6, “na OCDE, o0 apoio
dos EUA foi fundamental: tanto para sermos o0s escolhidos para receber o peer review, quanto
porgue 0 nosso consultor foi um americano, que tinha sido do DoJ. N&o por acaso”.

O entrevistado 6 faz referéncia a um mecanismo utilizado para avaliar a situacdo de uma
determinada politica publica em outro pais pela OCDE, chamado de revisGes por pares (peer
reviews), conduzido por especialistas naquela area em atuacdo em jurisdi¢es diferentes. O
processo resulta na publicacdo de um relatério com recomendagfes para que o pais avaliado
cumpra o que a OCDE entende serem as melhores préaticas adotadas por seus membros. Esse
processo de revisdo por pares estabelece, portanto, uma compara¢do com outros paises, com
paré@metros claros que apontam para padrdes considerados excelentes.

Foi assim que, entre 2005 e 2010, a OCDE realizou dois processos de revisdo por pares
sobre a politica de concorréncia no Brasil®’. A primeira avaliacio, realizada em 2005, analisou
as praticas concorrenciais no Brasil e forneceu recomendacdes para aperfeicoar o regime legal
e a politica de concorréncia no pais. O segundo processo de revisdo por pares ocorreu em 2010,

no momento em que o Congresso Nacional finalizava a mudanga legislativa no Sistema

% Fonte: Os dados sobre o nimero de instrumentos da OCDE aos quais o Brasil aderiu foi extraido de informagdes
oficiais da Casa Civil. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/noticias/2022/junho/brasil-
adere-a-novos-instrumentos-da-ocde. Acesso em: 15 set. 2022. O ndmero de instrumentos derivados do Comité
de Concorréncia aos quais o0 Brasil aderiu foi obtido no sitio da OCDE:
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments?mode=advanced&typelds=2&committeelds=1673&statuslds=1
Acesso em: 15 set. 2022.

57 Os relatérios de peer review de 2005 e de 2010, além do mais recente relatério de 2019, bem como outros
relatorios feitos pela OCDE sobre a politica de defesa da concorréncia no Brasil podem ser acessados em:
https://www.oecd.org/daf/competition/brazil-competition.htm.
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Brasileiro de Defesa da Concorréncia. As recomendag6es dos dois relatérios coincidem com a
esséncia das transformacdes legislativas almejadas nos projetos de lei em tramitagcdo no
Congresso brasileiro.

Por conta desses elementos encontrados na pesquisa documental, as entrevistas
realizadas pela autora destacaram a importancia da OCDE como apoiadora do movimento da
burocracia antitruste brasileira para a reformulacdo da legislacdo nacional. Os entrevistados
deixaram claro que o suporte da OCDE n&o foi somente uma transferéncia de melhores préticas,
mas também o resultado da atuacdo da burocracia antitruste brasileira, que sabia da importancia
de se valer da posi¢do da OCDE e de seus membros com relacdo a defesa da concorréncia para
legitimar e validar as propostas para o novo marco legal da politica no Brasil, que estava
pleiteando justamente sua entrada naquele organismo internacional. Por ébvio, também era de
interesse da OCDE que o sistema brasileiro de defesa da concorréncia estivesse em linha com
os padrdes ditados pela comunidade antitruste dos paises-membros e, por que ndo dizer?, aceitar
mais um ‘membro no clube’. Com efeito, em 2019, o Brasil passou de observador para o status
de membro associado do Comité de Concorréncia da OCDE®®,

Outros entrevistados reforgaram o papel das comparacbes com a legislacdo e as
instituicOes antitruste de outros paises. De acordo com o entrevistado 7, 0s principais atores do
Cade, da Seae e da SDE estavam convencidos de que sem a mudanca legislativa o Brasil ndo
teria um Orgéo antitruste a altura das outras autoridades antitruste internacionais.

Foi assim que, ao longo do periodo analisado nesta pesquisa, além dos seminarios
internacionais do Ibrac e dos peer reviews da OCDE, a burocracia foi ativa, visitando agéncias
antitruste do Canada, Estados Unidos, Franca, Alemanha e Unido Europeia, entre outras.
Segundo o entrevistado 2, 0s burocratas brasileiros “estudaram as 20 principais autoridades
antitruste, conversaram, fizeram reunides virtuais, responderam questionarios. A gente ndo
criou [a proposta] da nossa cabega”.

O caso da reformulacdo da politica antitruste no Brasil coincide com a facilidade,
observada por estudiosos contemporaneos, de transferéncia de politicas puablicas numa pratica
comum, quase universal, entre 0s paises no contexto de globalizacdo e de disseminacdo de

novas tecnologias de informacéo, especialmente nas Gltimas trés décadas. Na verdade, pode-se

58 Para saber mais sobre os processos de peer review e os atores que dele participaram, pode-se recorrer a
publicacdo lancada pelo Cade, em outubro de 2020, que da conta do histdrico da colaboracdo entre o 6rgdo e a
OCDE. Disponivel em: https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/noticias/cade-lanca-caderno-sobre-cooperacao-
com-ocde. Acesso em: 15 set.  2022.  Alternativamente, pode ser encontrado em:
https://monitordomercado.com.br/noticias/14568-Cade-lanca-caderno-sobre-cooperacao-com- Acesso em 20 out.
2022.
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até argumentar que a globalizacéo e a difusdo de politicas sdo fenébmenos que tendem a se
reforcar mutuamente (OLIVEIRA e FARIA, 2018, p. 13).

Diane Stone (2004) descreve as transferéncias de politicas como processos que
geralmente envolvem mdltiplos agentes, tais como atores nao-estatais, incluindo organizacgoes
internacionais, think tanks, ONGs e organismos privados. Segundo Stone, organismos
internacionais assumem o papel de agentes de aprendizado, encorajando a troca de ideias e
promovendo inovagdes nas politicas publicas. O mesmo entendimento € compartilhado por
Davies et al. (2000), para quem tais organismos oferecem recomendacOes baseadas nas
chamadas melhores préticas e, de forma implicita, buscam influenciar os governos na conducéo
de suas politicas publicas.

Os espacos transnacionais para a difusdo de politicas seriam justamente as cupulas,
conferéncias e reunides promovidas pela comunidade internacional como um todo, eventos nos
quais os agentes de transferéncia buscam legitimar politicas e mobilizar recursos para transferi-
las e implement&-las em outros paises (OLIVEIRA e PAL, 2018).

Segundo Coletti (2013), os elaboradores de politicas publicas tendem a adotar solugdes
que sejam de aplicacdo rapida, resultado de melhores préaticas ja adotadas em outro lugar e que

sejam capazes de solucionar seus problemas.

As organizacgdes internacionais sdo absorvidas, em uma extensdo significativa, pelo
trabalho de reunir e disseminar as praticas dos paises para sugerir as prescri¢des das
politicas dos Estados membros sobre como ter um melhor desempenho em
determinados campos (COLETTI, 2013, p. 9)%°.

Coletti (2013) também defende que a transferéncia de politicas publicas é um processo
informal de trocas de ideias e praticas entre atores que, geralmente, fazem parte de uma rede de
pares e contrapartes, que atuam em um mesmo ramo de atividade, s6 que em diferentes
organizagOes. Sendo assim, observa-se a crescente importancia das redes globais, think tanks e
outras organizagdes internacionais, percebidas como comunidades epistémicas que se espalham
em torno do conhecimento politico (RADAELLI, 1997).

Em suma, as ideias que amadureceram na década de 1980 e se tornaram hegemaonicas
na década seguinte foram capitalizadas e difundidas internacionalmente por meio de
organismos com influéncia global. O Brasil n&o ficou de fora dessa tendéncia e passou a adotar

legislacbes com base em padrdes definidos como “melhores praticas” em outros paises,

% Traducdo livre do original: International organizations are absorbed, to a significant extent, by the work of
gathering and disseminating countries’ practices to suggest member States’ policy prescriptions on how to
perform better in certain fields (COLETTI, 2013, p. 9).
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especialmente as democracias capitalistas consolidadas do hemisfério norte. Esse contexto foi
importante para que a politica nacional antitruste se abrisse para ampliar a sua participacao em
organismos internacionais como a OCDE e a ICN, absorvendo conceitos e parametros
consolidados nesses foruns, em um processo identificado pela literatura como difusdo ou
transferéncia de politicas publicas.

Além de participar dos consensos estabelecidos desde a ideologia sobre o papel do
Estado na sociedade até a aplicacdo pratica dos modelos institucionais que traduziam essas
ideias, a burocracia antitruste brasileira encontrou nesse ambiente mais que um compromisso
profissional, mas também motivacGes capazes de fazer com que a reforma da politica de defesa

da concorréncia se tornasse um compromisso pessoal, como sera observado a seguir.

5.4. As motivacOes da burocracia antitruste

A identificacdo da burocracia antitruste com as ideias disseminadas internacionalmente,
além de contribuir para a elaboracdo de propostas que espelhassem o que considerava ser as
melhores praticas mundiais, também serviu como motor para fazer essa agenda prosperar.

Segundo a percepcéo do entrevistado 5, havia na burocracia uma aspiracéo de promover
mudancas, estimulada pela constante comparagdo com outras jurisdi¢des, cujas legislacdes de
defesa da concorréncia eram consideradas mais “modernas”. Os entrevistados apresentam esse
anseio de forma consensual, como se houvesse uma real necessidade de aproximar a politica de
defesa da concorréncia brasileira das de outros paises tidos como referéncia.

Outro entrevistado, por exemplo, recordou que o fato de no Brasil ser permitido que as
empresas primeiro se fundissem e depois fosse feita uma anélise pela autoridade antitruste, para
investigar se seria conveniente, do ponto de vista da concorréncia, terem se fundido ou néo, foi
chamado pela revista The Economist de “esquisitice brasileira”®. Ser parte dessa “esquisitice”
ndo era uma situacdo confortavel, conforme relatado por entrevistados e por participantes de
audiéncias publicas no Congresso Nacional.

Mais do que um compromisso profissional, as mudancas legislativas chegaram a ser
identificadas como uma motivacdo pessoal, como um desejo. Isso foi mencionado, por

exemplo, pelo entrevistado 5:

O Brasil fazia parte do Comité de Concorréncia da OCDE como observador. E ali tem
sempre um peer review, e a politica de defesa da concorréncia no Brasil sempre foi
criticada por conta desse desenho institucional em que havia trés 6rgaos de defesa da

8 Em traducdo livre, “a Brazilian oddity”. Fonte: The Economist. "A Champion for Choice?", disponivel em
http://www.economist.com/node/21560892. Acesso em: 18 set. 2022.
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concorréncia, o regime de controle de concentracdes a posteriori. Entdo, sempre havia
critica. Havia na burocracia o desejo de mudar para ter uma politica mais moderna.

Outro entrevistado entendia que as diferencas da politica em vigor no Brasil até 2011
em comparacgdo com as adotadas em paises da OCDE refletiam uma imagem negativa que se
associava ndo apenas ao pais ou a instituicdo antitruste, mas até mesmo as pessoas que 0S

representavam:

[...] tinha uma avaliacdo internacional muito negativa do Brasil. Foram vérios peer
reviews [da OCDE] em que [mostravam] a gente sendo um dos poucos 6rgdos no
mundo com analise a posteriori. Entdo tinha uma pressdo politica externa muito
grande nesse aspecto. A gente era malvista no cenario internacional por essa questdo
em especifico (entrevistado 8).

Esses sdo exemplos que apontam como 0s entrevistados se mostravam motivados a
mudar aquela situacdo e a participar da constru¢cdo de um novo modelo institucional. Essa
ambicao, seja institucional, coletiva ou individual, trouxe efeitos inclusive no regime de
trabalho dos servidores do SBDC que, em boa parte do periodo estudado, estendiam os seus

expedientes em tarefas relacionadas as mudancas legislativas em curso.

A gente se reunia a noite, depois das 6 horas [da tarde]. E a gente fazia o trabalho
concomitante com o trabalho dos 6rgdos. Houve uma vontade muito grande de acertar,
de fazer parte da histéria (entrevistado 2).

Os juizos de valor acerca das intencdes e ideias em torno da reforma legislativa foram
constantes entre os entrevistados, que qualificaram de diversas formas que estariam tomando
as iniciativas corretas, justas, necessarias e até mesmo esperadas de servidores publicos na sua

situacdo. Houve até referéncias de que estariam, moralmente, fazendo o bem.

A gente percebia que a gente estava ali construindo um pedaco institucional do Brasil
que ia ser muito importante (entrevistado 9).

A gente trabalhou porque a gente queria colocar 0 nosso nome ali e deixar a nossa
marca. A motivacdo foi acreditar que a gente podia fazer algo melhor, que a gente
podia melhorar a politica publica de defesa da concorréncia. A gente tinha esse ideal
mesmo, ndo era por interesse ou cargo. [...] As autoridades também estavam nesse
mesmo espirito, queriam deixar o nome delas na politica pablica, e eu sei que eu deixei
0 meu (entrevistado 2).

Olhando para a frente, acho que esse tema tem uma grande utilidade para o Cade, até
para o Cade entender a sua burocracia. A burocracia ser lembrada por estar do ‘lado
bom da forga’ te da poder para fazer uma coisa dessas. E muito bom. Ter trabalhado
no governo e no projeto de lei me da a sensagao de que eu fiz alguma coisa para mudar
0 pais (entrevistado 7).
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Esses exemplos servem para ilustrar como havia entre 0s burocratas aspectos individuais
gue 0s moviam a agir em grupo em prol de um objetivo comum. Engquanto o anseio de que o
sistema de defesa da concorréncia brasileiro tivesse um desenho mais parecido com 0s
internacionais, mais justificavel e reconhecido pelos pares de outros paises e de instituicoes
como a OCDE, era 0 argumento mais visivel usado pela burocracia antitruste, do ponto de vista
individual havia ainda outras motivacées, de carater mais pessoal.

Parte disso pode ser explicado pela percepcdo da comunidade antitruste brasileira de
que o modelo da politica publica nacional era, negativamente, ultrapassado e ineficiente, longe
do que eram consideradas as melhores praticas do setor. Porém, como manifestado pelo
entrevistado 5, havia outros motores internos que impulsionaram a acgdo da burocracia
antitruste, que seria mesmo um desejo de mudanca, que levava a motivacdo e engajamento
pessoal no projeto de aperfeicoamento institucional.

Como forma de entender esse carater individual observado no processo de negociagdo
da nova legislacdo, que se confirmou especialmente nas entrevistas, esta pesquisa busca o
auxilio em reflexdes de Niskanen (1971), que entende que individuos se comportam de maneira
tdo racional na politica quanto no mercado. E isso inclui os burocratas, que o autor enxerga
como “maximizadores de orcamento”. Segundo ele, os membros da burocracia também tém
interesses individuais que se revelam na relagcdo com o governo, que aparece como comprador
de politicas regulatorias produzidas pela burocracia. Em troca, a burocracia busca promover
suas prioridades, como reduzir restrices orcamentarias que, consequentemente, limitariam o
tamanho da agéncia e o escopo de sua atuacdo. Uma maior folga orcamentaria ndo passaria
necessariamente por oportunidades de obter maiores salarios, mas permitiria, por exemplo, um
aumento no numero de cargos disponiveis ou mesmo a consolidacao e a ampliacdo da sua esfera
de atuacdo, o que garantiria mais estabilidade, prestigio e poder para a politica publica que
desenvolvem. Esse reconhecimento ou prestigio recebido em forma de prioridade orcamentaria
levaria ao refor¢o institucional, inclusive para advogar pela relevancia de sua agéncia, também
no &mbito internacional.

As observacdes de Niskanen guardam relacdo com outra questdo que, para 0
entrevistado 5, teria motivado a burocracia a se empenhar tanto por essa mudanca em sua forma
de atuacdo e no desenho institucional: ao passar a realizar as analises das fusdes e aquisi¢cdes
antes da concretizacdo de um negocio, o Cade, ou seja, o0 Estado e sua burocracia, teria muito

mais poder. O entrevistado explica:

Porque se a burocracia, o Estado, o Cade, ndo der o ‘ok’, a operacdo, o ato de
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concentracdo ndo se concretiza. [...] Imagina o seguinte: o Cade tinha um regime de
controle de concentracéo a posteriori. Entdo, as empresas se uniam, concretizavam a
unido e, uns dois anos depois, o Cade ia la e dizia: eu quero um remédio. Mas nao tem
mais condicdo de impor esse remédio, de separar, de vender uma planta [fabrica]. Era
tudo mais burocratico. Entdo, o Estado tinha pouco poder de barganha em relagéao as
empresas. Isso mudou completamente com a nova lei, com o regime de controle
prévio de atos de concentracgdo. Hoje o Estado, no caso, 0 Cade — e consequentemente
a burocracia — tem muito mais poder de barganha (entrevistado 5).

O aumento do poder do Cade — e, consequentemente, da burocracia que opera 0 SBDC
— também é resumido pelo entrevistado 7: “estava se criando um 6rgdo com mais dentes, com
mais instrumentos e com san¢des”. A projecdo é que esse poder se manifestaria ndo apenas com
relagdo ao restante da burocracia estatal, mas também com relacdo a parte da clientela do
sistema antitruste, composta por alguns dos maiores escritorios de advocacia e de consultoria
econdmica do pais, tanto no ambito institucional quanto nos contatos individuais.

Enfim, a motivagdo da burocracia antitruste derivava desse desejo de atuar em um
sistema com justificativas elaboradas internacionalmente, afastando-se das “esquisitices”
nacionais, bem como na percepc¢éo de que poderia dispor de mais poder institucional caso as

mudancas almejadas fossem implementadas.

Entdo isso foi uma dupla coincidéncia. Por um lado, tinha um desejo de ter um sistema
mais moderno, um sistema mais aderente aquilo que o principal organismo
internacional do qual o Brasil participava nessa &rea— a OCDE — considerasse mais
apropriado. Por outro lado, tem ai a questdo de que os agentes publicos sabiam que
teriam mais poder de barganha em relacdo ao setor privado. Acho que essa dupla
coincidéncia é a razdo de a burocracia ter se empenhado tanto para mudar a lei, mudar
o0 desenho institucional também (entrevistado 5).

Ou seja, havia argumentos racionais a disposicdo dos burocratas para promover
prioridades que fariam com que o0 grupo avancasse, reduzindo restrices a sua atuacdo,
ampliando a sua relevancia e estabilidade para pleitear uma melhor estrutura que se adequasse
ao aumento do escopo de sua atuacdo, inclusive internacionalmente.

Ainda que negassem interesses individuais, entrevistados também trouxeram a tona
narrativas de situacGes em que os burocratas ja projetavam quais seriam 0s nomes dos possiveis
ocupantes de cargos que ainda seriam criados, mesmo muito antes da aprovacao final do projeto
de lei. Conforme observou o entrevistado 8, “é 6bvio que as pessoas tendem a fazer um erro
que € projetar as pessoas que estavam a época no cargo daqui a 20 anos. O que néo € verdade,

né?”. O entrevistado 3 também narrou esse fato:

Eles sempre pensavam [...] que eles é que seriam o presidente daquele negécio, ou
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iam ter o tal papel. Entdo vocé formata para vocé. Isso dos trés lados [Cade, SDE e
Seae]. E uma coisa muito curiosa. Quando vocé ia conversar com eles, tinha atos
falhos. Ele dizia assim: ‘ele vai ser o superintendente, eu seria o adjunto e tal’
(entrevistado 3).

Ou seja, houve por parte de alguns envolvidos o desejo de que os tempos do processo
legislativo coubessem dentro de seus tempos de mandato nos cargos de dire¢cdo no Executivo,
para que eles estivessem a frente de um érgédo do reformulado SBDC quando o projeto de lei
fosse aprovado.

Em resumo, alguns fatores podem ser apontados como motivadores das a¢fes do grupo
de burocratas que atuou de 2000 a 2011 no projeto de renovacdo do SBDC: a avaliagéo negativa
vinda dos organismos internacionais e da comunidade antitruste nacional sobre o modelo de
atuacdo do SBDC; a possibilidade de participar da proposicdo de uma politica pablica
considerada mais moderna, mais eficiente e semelhante as internacionais; a promessa de passar
a fazer parte de um 6rgdo com poderes ampliados; a possibilidade de assumir cargos com maior
poder, como o de Superintendente-Geral; e, fundamentalmente, a crengca de que se estava

empreendendo um trabalho moralmente valioso como funcionarios publicos.

5.5. Estratégias utilizadas pela burocracia para influenciar a formulacéo da lei

As ideias e motivagdes compartilhadas pela burocracia antitruste para levar a cabo as
reformas institucionais que propugnava, para gerar efeito, precisariam passar de um momento
de formulagéo para outro, de influéncia da agenda politica, com o objetivo de ganhar prioridade
entre os policymakers e ver suas propostas surtirem efeitos praticos. Para isso, em um modelo
democratico, seria preciso forte poder argumentativo a ser utilizado nas estratégias junto,
primeiramente, aos atores politicos dentro do Executivo para, entdo, obter 0 apoio necessario
no Legislativo. Nesse momento, as ideias precisariam de uma estratégia para percorrer esse
caminho.

As estratégias utilizadas pela burocracia antitruste para convencimento dos atores
politicos, portanto, foi outro ponto explorado nas entrevistas semiestruturadas. Como visto na
secdo anterior, ficou consolidada a percepcao entre os atores burocraticos de que o modelo de
politica antitruste existente no Brasil até 2011 ndo era o mais adequado e que poderia ser
aperfeicoado ndo apenas com base em abstracOes tedricas, mas, principalmente, pelo fato de
outros paises adotarem sistemas de defesa da concorréncia diferentes, que seriam mais

modernos e eficientes.
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5.5.1. Comparagio com outros paises

O entendimento de que o Brasil ndo estaria bem aparelhado e que seu modelo de politica
antitruste estava longe de se assemelhar ao praticado nas referéncias internacionais preferidas,
muito além de ser uma ideia consolidada entre a burocracia antitruste se converteu em
argumento a ser usado estrategicamente em busca de convencimento.

Como visto na secdo 5.1, houve, primeiramente, uma fase de consolidacéo do consenso
na burocracia das mudancas consideradas necessarias no modelo institucional brasileiro,
materializada em projetos de lei formalizados no Congresso. Em uma segunda fase, porém, era
preciso fazer com que o0s projetos efetivamente tramitassem e recebessem a atencdo dos
legisladores. Nesse momento, os argumentos da burocracia tiveram que ser reforcados e
adequados a uma estratégia para sensibilizar os policymakers. A parceria entre 0s agentes do
SBDC e da OCDE, entre outros, ofereceria esses argumentos justamente no momento em que
era preciso estabelecer o didlogo individual com parlamentares.

A tempestividade de relatorios de peer review da OCDE coincide com a necessidade da
burocracia de se municiar de tais argumentos. Em 2005, menos de um més depois de
apresentado o Projeto de Lei n° 5.877/2005 pelo Palacio do Planalto, foi publicado o primeiro
peer review da OCDE sobre a politica da defesa da concorréncia no Brasil. Como visto, a
proposta ndo prosperou nos anos seguintes, ja que as prioridades da politica se afastaram das
da burocracia. Porém, a partir de 2007, as recomendac6es da OCDE para o0 modelo institucional
brasileiro puderam ser usadas no debate legislativo. Mais que isso, a comparagdo com outros
modelos, considerados mais modernos e menos “esquisitos” era bastante didatica para ser usada
quando o projeto era explicado a um parlamentar, que geralmente esta muito longe de ser um
especialista em antitruste. Tal ideia “facilitava o nosso trabalho de convencimento, porque nds
estdvamos inteiramente convencidos de que sem isso ndo daria para seguir”, de acordo com o

entrevistado 7.

No Legislativo tinha um argumento vencedor, de que era assim no mundo inteiro. Nao
tinha por que no Brasil ser diferente. A gente ficava atrasado em relacdo a outras
jurisdigdes. E tinham os relatérios da OCDE, os peer reviews, as recomendacoes da
ICN, tinha bastante material para dar suporte a isso (entrevistado 9).

A burocracia estava, portanto, ciente do poder argumentativo que teria se suas ideias
estivessem descritas em documentos elaborados por organismos e pares internacionais. Enté&o,
restou claro nas entrevistas que, muito alem de uma coincidéncia de timing, a burocracia

influenciou a OCDE para produzir relatorios de peer review sobre a politica de defesa da
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concorréncia no Brasil a fim de justificar e legitimar o projeto de lei. Mais que isso, trés
entrevistados afirmaram que os relatorios de 2005 e de 2010%! contém trechos elaborados pela
OCDE a pedido de representantes dos o6rgaos do SBDC a época.

Quanto ao primeiro processo de peer review da OCDE sobre a politica de defesa da
concorréncia no Brasil, em 2005, os entrevistados mais ativos naquele momento revelaram que
agiram para que as recomendacdes do relatério estivessem alinhadas as necessidades de

mudangca identificadas pela burocracia.

Né&o foi a toa que a gente fez o peer review. [...] A gente pediu para fazer um peer
review que tinha entdo esses dois objetivos: manter o status do Brasil como
observador no Comité de Concorréncia [da OCDE] e [...] dar uma forca para o projeto
de lei, que nessa hora estava meio esfriado. Entdo, foram varias janelas de
oportunidade. E a gente abriu esse jogo tanto para OCDE quanto para o consultor que
veio [da OCDE para fazer a avaliacdo no Brasil]. A gente falou: ‘olha, a gente precisa
do seu relatério para apoiar essas mudangas mesmo’. Entdo acabou sendo um peer
review mais detalhado. O cara falava: “precisa definir a questdo de acordo por causa
disso, disso, daquilo’. Entéo teve muita coisa que a gente conseguiu enfiar no projeto
pelas definicbes da OCDE, pela pressdo da OCDE (entrevistado 6).

[...] o primeiro peer review que a OCDE fez no Brasil foi articulado [...] para que a
OCDE dissesse categoricamente que tinha que mudar a lei. E isso. Foi uma articulacdo
longa, bastante abrangente, ambiciosa, e deu certo (entrevistado 9).

De acordo com outro entrevistado, membros da burocracia antitruste brasileira
possuiam contato proximo com os emissarios da OCDE e, assim, conseguiam influenciar a
elaboracdo das analises do organismo internacional com vistas a utilidade préatica que poderiam
ter na negociagédo do projeto, contando com a forga argumentativa derivada da opinido de uma

instituicdo com o prestigio da OCDE.

O responsavel técnico contratado pela OCDE, John Clark, veio ao Brasil [...] conhecer
a nossa politica, veio fazer entrevistas. Isso foi muito bom porque ele criou uma
relagdo de amizade e confianga com a gente e 14 nas recomendagdes da OCDE a gente
pedia: John, vocé pode colocar isso daqui? A gente convencia ele, obviamente
(entrevistado 2).

A mesma situagdo foi observada com relagdo ao relatorio de peer review de maio de
2010, pouco antes, portanto, da aprovacéo final do projeto no Senado. Apesar de outros atores
ja fazerem parte da negociacdo do projeto de lei, tanto no Cade, quanto no Executivo e no
Legislativo, as estratégias se mantiveram semelhantes as de 2005.

Segundo informado por um dos entrevistados, o resultado do relatério de peer review

1 Em marco de 2008, a OCDE publicou ainda um follow up do relatdrio de 2005.
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de 2010 foi apresentado no Congresso Nacional®, a pedido da burocracia, para ajudar no
convencimento dos parlamentares da importancia de aprovagdo das mudangas institucionais

previstas no projeto de lei.

Na apresentacdo do peer review, a gente convidou parlamentares, convidou as
liderangas do governo. Assim, como a gente levou o consultor da OCDE no
Parlamento, n6s o levamos na Cémara, circulamos no Senado, levamos na CAE
[Comissdo de Assuntos Econdmicos] (entrevistado 6).

Essa facilidade de dialogo por conta de relagcdes pessoais desenvolvidas ao longo de
viagens e encontros com representantes da comunidade internacional dedicada ao antitruste foi
destacada pelo entrevistado 8, que narrou: “Eu tinha varios amigos, entdo era um pessoal que
falava mesmo, ndo era aquele encontro mais protocolar, formal. Entéo as pessoas falavam: isso
aqui ndo funciona, isso aqui funciona”.

Como ja mencionado, durante a tramitacdo no Senado, o Cade reuniu um “memorial”
com o histdrico da elaboracdo do projeto de lei em andlise até entdo, reunindo o apoio de
instituicOes brasileiras, como Ibrac, CNI e OAB, e internacionais, advogando pela aprovacéao
da proposta.

[...] tinha experiéncias de outras jurisdi¢des, tudo que a OCDE tinha dito, tudo que a

ICN dizia, tudo o que os amigos da autoridade no Brasil e fora [do Brasil] diziam eram
recursos fundamentais. Os peer reviews [...] foram fundamentais. (entrevistado 7)

Enfim, os argumentos de que o modelo brasileiro era uma “esquisitice”, ultrapassado,
atrasado, oneroso e ineficiente, apontando que havia caminhos para que o SBDC se
assemelhasse ao dos paises mais desenvolvidos foi a grande estratégia dos defensores da
reforma da politica antitruste. De maneira muito direta, um entrevistado detalhou a sua forma

de abordar parlamentares em favor da proposta:

O senhor quer ficar igual ao Uzbequistdo? Porque é isso que o senhor vai aprovar se
o senhor tirar a analise prévia. E o senhor que vai fazer o Brasil ficar igual ao
Uzbequist#o. E isso o que o senhor quer? Olha: a Colémbia aprovou [a analise prévial.
Eu lembro que eu andava com o impresso da lei da Coldmbia embaixo do brago. Cara,
até o cartel de Medellin estd notificando coisa para a [autoridade antitruste da]
Colémbia e o senhor ai com essa historia, entendeu? E vocés ainda estdo ai
perguntando se é bom ou se é ruim? (entrevistado 6)

62 Esta pesquisa ndo encontrou, nos arquivos do Congresso Nacional, registro dessa reunido.
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5.5.2. Alinhamento com a clientela

A comparacao com melhores praticas de outros paises e a elaboracao das propostas para
deixar o modelo brasileiro em sintonia com padrdes internacionais foram realizadas
paralelamente a outra importante movimentacéo dos atores burocraticos: o convencimento da
sua clientela de que mudancgas eram necessarias.

A experiéncia da aplicacdo da Lei n° 8.884/1994 havia gerado um entendimento dos
grandes grupos econdémicos envolvidos em transagdes de fusdes e aquisi¢es de grande vulto
acerca do papel de uma agéncia antitruste no Brasil. Além disso, a internacionalizagdo crescente
das transagdes comerciais colocava o empresariado com atuacdo no pais em contato com as
formalidades a que eram submetidas as suas contrapartes no exterior.

Quando as avaliagGes sobre a necessidade de atualizagdo da legislagdo de defesa da
concorréncia surgiram, j& havia entre os agentes de mercado organizacdo que facilitava uma
interlocugdo institucional com a burocracia do setor. Estavam, portanto, bem estruturados como
clientela dessa politica pablica, criada especificamente para acompanhar o sistema de defesa da
concorréncia a partir do ponto de vista do mercado e das corporacgdes profissionais interessadas.

Pelas caracteristicas da propria legislacdo e da complexidade técnica (tanto econdmica
quanto juridica) para sua implementacao, o que se observa é que 0 acesso as instancias politicas
e burocréticas do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia € restrito a poucos agentes
econémicos, principalmente aqueles com mais recursos para obter 0 assessoramento necessario
ao acompanhamento das decisdes derivadas da politica antitruste. Como visto no referencial
tedrico, o poder de pressdo de um grupo € maior de acordo com sua possibilidade de
organizacao e acesso a recursos. No caso da operacgéo da politica antitruste, essa € uma realidade
ainda mais contrastante.

Esses agentes, que se confundem com a clientela da politica de defesa da concorréncia,
com interesses diretos e imediatos no funcionamento do sistema, j& possuiam, portanto, grande
conhecimento conceitual sobre regulacdo econémica e defesa da concorréncia, bem como de
detalhes da operacéo da politica antitruste tanto no Brasil como no mundo.

Entre eles, destacam-se o Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia, Consumo e
Comércio Internacional (Ibrac) e as comissdes de estudos da defesa da concorréncia das se¢es
da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) de Sao Paulo e de Minas Gerais.

A pesquisa documental e as entrevistas apontam que o lbrac, que participou de trés das

oito audiéncias publicas realizadas pelo Congresso e mapeadas nesta pesquisa, ja se fazia
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presente na rotina da operagdo do sistema brasileiro da defesa da concorréncia antes mesmo da
constituicdo do Grupo Interministerial de 2000, marco inicial de interesse desta pesquisa. A
entidade, fundada em 1992, nas apresentacdes que fez no Congresso Nacional durante a
tramitacdo da nova legislacéo, apresentou-se como representante das maiores empresas com
atuacdo no pais. O site do lIbrac na internet lista algumas de suas associadas: Amazon, Meta
(Facebook), Shell, Raizen, Telefénica, TIM, Unilever, Globo, Scania, Bosch, Mercado Livre,
entre outras.®

Nas palavras do entdo presidente do Ibrac, Sérgio Varella Bruna, o instituto representa

[...] os verdadeiros clientes do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.
Basicamente, grandes empresas, que 14 tém os seus processos, escritorios de advocacia
que militam nessa area, empresas de consultoria econdmica que também atuam na
drea de defesa da concorréncia e individuos, pessoas fisicas que sdo especialistas,
como economistas e advogados na area de defesa da concorréncia, um nimero bem
significativo. Sdo 270 especialistas que convivem no ambito do IBRAC. ¢

A criacdo do Ibrac coincide com as primeiras legislagdes que deram inicio a estruturacéo
de uma politica publica de defesa da concorréncia no inicio da década de 1990. A partir de
entdo, a entidade passou a promover encontros e seminarios, destacando-se o Seminario
Internacional de Defesa da Concorréncia, que em 2022 promoveu a sua 282 edi¢do. Os eventos
contam com grande participacdo dos servidores publicos que integram o SBDC, bem como
advogados e empresarios, além de representantes de organismos internacionais que se dedicam
a avaliacdo da execucdo da politica antitruste brasileira, bem como sugerem o que consideram
ser aperfeicoamentos necessarios®®. Além dos painéis de discussdo, nos encontros s3o entregues
prémios a estudos sobre a defesa da concorréncia, nos quais os servidores puablicos responsaveis
pela rotina de aplicagdo da legislagio — e que recebem grandes incentivos do érgdo para
continuarem a sua formag&o académica — figuram frequentemente entre os seus vencedores®®.

Pode-se notar que a entidade inclusive oferecia féruns em que os atores burocraticos e

sua clientela aprofundavam as discussfes sobre as mudancas institucionais que julgavam ser

63 Disponivel em: https://ibrac.org.br/associados.htm. Acesso em: 29 set. 2022,

64 Audiéncia Publica da Comissdo Especial Cade e Defesa da Concorréncia realizada em 23 de maio de 2007
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHTML .asp?etapa=11&nuSessao=0663/07.
Acesso em: 29 set. 2022.

% Somente em 2021, o sitio do lbrac na internet lista 40 eventos realizados, a grande maioria, de forma virtual.
Disponivel em: https://ibrac.org.br/eventos-ibrac.htm/Ano/2021. Acesso em: 30 set. 2022.

% O Prémio Ibrac-TIM existe desde 2009 e confere prémios em dinheiro a vencedores em duas categorias:
profissionais/p6s-graduacao e estudantes de graduacéo. Disponivel em: https://ibrac.org.br/concursos.htm. Acesso
em: 9 out. 2022.
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importantes para a politica de defesa da concorréncia. Esses foruns foram importantes para que
burocracia e esse importante representante da sua clientela, especialmente o mercado e as
corporagdes profissionais que operavam a politica de defesa da concorréncia “do outro lado do
balcdo”, balizassem entendimentos, ainda antes de o projeto entrar na sua fase de discusséo no
Congresso.

As entrevistas realizadas revisitaram alguns pontos de resisténcia desse grupo e como
foram superados até que se formasse uma base de apoio praticamente consensual a esséncia da
proposta de reforma do SBDC. Porém, de forma geral, os entrevistados manifestaram mais
convergéncias que divergéncias com a sua clientela nos pontos considerados essenciais nos
projetos em discussdo, como seré detalhado na proxima se¢do deste trabalho. E, para isso, mais
uma vez, o eloguente argumento das praticas de sucesso em outros paises desempenhou um
papel importante para dar seguranca aos administrados de que as mudancas ndo 0s

desestabilizariam.

O lbrac e a OAB séo [compostos de] advogados sofisticados e que eram persuadidos
com mais facilidade por exemplos de boas préaticas internacionais. E isso estava tudo
do nosso lado. [...] Para a burocracia, os entdo burocratas, convencer essa primeira
face do mercado, que eram os advogados de concorréncia com quem ndés
interagiamos, ndo foi tdo dificil. [...] O fato de que a primeira face do mercado estava
convencida porque as propostas estavam lastreadas em boas praticas internacionais
facilitou bastante (entrevistado 7).

Quem reverbera a resisténcia da comunidade empresarial sdo os advogados. As
federagBes de empresarios, elas até podem ter dialogo direto no Parlamento, mas, para
a gente, quem manifestava preocupacdo eram os advogados. [...] Eu me lembro que
eu fui falar na faculdade de direito da USP. [...] Eu ja tinha feito a defesa da lei em
alguns lugares, e naquele dia eu falei sem nenhuma anotacdo. [...] Vieram me
cumprimentar e falaram: ‘cara, vocé esta muito afiado. Quem te ouve falar sai
absolutamente convencido de que vai dar certo’. E eu estava muito convencido
mesmo. Eu estava respirando aquele assunto. [...] Esse também foi um trabalho que a
gente teve que fazer com bastante vigor (entrevistado 9).

Mais que convencimento, nas entrevistas ficou claro que havia também cooperacdo
entre os atores burocraticos e os advogados interessados na operacdo da defesa da concorréncia.
Ao narrar os dialogos publicos em um dos eventos promovidos pelo lbrac, um entrevistado
narrou que havia disposicdo dos agentes do SBDC de consultar a clientela sobre as propostas

de reforma do sistema.

Nos estamos aqui para convidar vocés para evitar que a gente faga uma besteira muito
grande, que a gente escreva alguma coisa que ndo tem sentido. E cabeca de [agente]
publico pensando regra para o privado. Entdo eu estou aqui para escutar de vocés o
que eu ndo posso fazer ou o que eu entendi tudo errado (entrevistado 6).
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Essa boa vontade entre burocracia e clientela foi a base das conversas. Mas,
evidentemente, havia pontos das propostas que deixavam o mercado apreensivo e inseguro. O
aumento dos poderes do Cade, inclusive para investigar infracGes de empresas, a analise prévia,
que alterava o status quo em desfavor do mercado, e 0s prazos que o novo Cade levaria para
analisar atos de concentracdo antes que agentes privados pudessem concretizar as suas
estratégias empresariais foram alguns desses pontos que surgiram na pesquisa documental e,
principalmente, nas entrevistas.

O entrevistado 7 registrou que em determinado momento, a SDE, ent&o responsavel pela
andlise de condutas anticompetitivas, estava investigando carteis e fazendo opera¢des de busca
e apreensdo em grandes empresas dos setores de producéo de laranjas, em empresas de cimento
e em companhias aéreas. “O discurso de que aquilo ali era um projeto de lei de aprimoramento
institucional ndo descia tranquilamente. Porque eles anteviam, e ndo sem razéo, que estava se
criando um o6rgdo com mais dentes, com mais instrumentos e com san¢fes”, afirmou o
entrevistado 7.

A clientela também manifestava preocupacgdes quanto a capacidade operacional do novo
orgdo em dar respostas sobre fusdes e aquisicdes de empresas em prazos compativeis com a
dindmica dos negdcios. Vale lembrar que as grandes empresas associadas ao lbrac até entdo
tinham a liberdade de finalizar seus processos de fuséo e aquisicdo sem a necessidade de seguir
regramentos, 0 que mudaria com a analise prévia.

O temor estava, inclusive, lastreado pelo historico das analises feitas pelos orgdos de
defesa da concorréncia até 2011, que demonstrava que a analise pelo SBDC de uma operagéo
de fus&o ou aquisicdo de empresas podia durar mais de dois anos. Segundo disse o entrevistado
2, “0 mercado estava apavorado, e com razdo, pois a analise poderia passar a ser ex-ante e 0
Cade entregar o parecer depois de 150 dias”. Da mesma forma, o entrevistado 9 relembrou os

argumentos dos agentes de mercado:

A parte de controle de concentracdo e analise prévia gerou mais resisténcia na
comunidade empresarial. [...] Porque havia muita dlvida se o Cade decidiria em
tempo econémico. E ndo sem razdo, né?, alguns processos la no Cade tramitavam por
anos.

O entrevistado 8 também resume que “o problema do Ibrac na época era com a analise
prévia, ndo era com o projeto de lei”, porque, em relacdo a maioria das outras mudancas

propostas pelo projeto de lei, havia um consenso. O entrevistado 6 fez as mesmas observacdes:
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O grande lance era a histéria da analise prévia. Ah, que ndo podia, que o Cade ndo
tinha nenhum tipo de preparo para isso, que ndo ia dar certo, que a gente ndo sabia
fazer a regra disso. E também que era um absurdo, que ia parar tudo, que a gente nao
tinha maturidade institucional etc.

Segundo avaliacdo do entrevistado 3, entre outras possiveis razfes para resisténcia a
implementacdo da analise prévia de atos de concentracdo, havia uma logica relativa ao modus
operandi da advocacia da concorréncia segundo a qual, quanto mais tempo demorava a analise
de um ato de concentracdo nos 6rgaos de defesa da concorréncia, melhor para os advogados do
ponto de vista de honorarios. Ou seja, haveria a percepcao tacita entre os advogados de que se
perderiam honorarios cobrados dos clientes durante todo o periodo em que o ato de
concentracdo ficava em anélise entre os trés orgdos de defesa da concorréncia (Cade, SDE e
Seae), que antes da nova lei podia durar anos.

A comunidade antitruste, os advogados, quanto mais o tempo passava, melhor. Tinha
a boa critica, mas tinha também, ‘eu vou perder horas do cliente’. ‘Eu ndo vou poder
vender mais o0 Cade como aquele bicho-papéo que era tdo bom vender’. Imagina, uma
operacao ja concretizada ndo passar pelo Cade... entdo quando vocé incorpora o risco
antitruste, tinha uma desconfianca de que eles [advogados] iam perder dinheiro.
Acredito — ndo posso confirmar isso — que por tras da critica aos superpoderes do
superintendente estivesse esse medo [de perder dinheiro]. E a critica se revelou ndo
procedente. Tanto o Cade quanto os escritérios [de advocacia] se ajustaram muito bem
e 0 Cade ndo parou o Brasil (entrevistado 3).

Segundo o entrevistado 7, o fato de que as propostas vindas da burocracia “estavam
lastreadas em boas praticas internacionais”, ao invés de terem surgido da criatividade dos
dirigentes do SBDC a frente do projeto de lei, facilitou o convencimento dos advogados de que
as mudancas propostas.

Quando se manifestaram publicamente nas audiéncias publicas do Congresso Nacional,
os representantes do Ibrac citaram suas desconfiancas com relagdo a anélise prévia. O entdo
presidente da entidade, Sérgio Bruna, em um dos primeiros debates na comisséo especial da

Camara, em 23 de maio de 2007, disse:

E um tema sobre o qual ndo temos consenso na sociedade civil, que tem muito medo
do controle prévio porque ndo sabe em que vai dar, embora haja no nosso meio aqueles
que o defendam porque acreditam que é a Gnica maneira de dar eficacia, enfim, um
resultado pratico ao controle de atos de concentracdo. Sem celeridade, o controle
prévio é o caos.

Bruna apelou que a analise prévia so seria viavel caso a autoridade antitruste brasileira

pudesse “cumprir prazos semelhantes aos das autoridades internacionais” e que isso dependeria
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de maturidade institucional. Por isso, chegou a sugerir um prazo de transicéo, para que houvesse
tempo para um aparelhamento suficiente do Cade.

Ja na Comisséo de Assuntos Econdmicos do Senado, em 14 de abril de 2009, o sucessor
de Bruna, Mauro Grinberg, j& manifestaria uma posicao diferente, sinalizando o apoio do Ibrac
a analise prévia: “O lbrac entende que [0 projeto] tem essas vantagens. A aprovacao prévia, a
aprovacao monocrética, enfim, sdo vantagens que o projeto traz”.

Mais tarde, em 23 de setembro de 2009, também no Senado, o diretor de concorréncia
do Ibrac, Tito Amaral, ainda que apresentasse uma lista de reivindicacdes de ajustes na proposta
em discussao, afirmou que “em linhas gerais, nds do Ibrac também estamos bastante alinhados
com os pilares principais desse projeto de lei. N6s entendemos que esses pilares refletem de
fato um avanco no que se refere ao direito da concorréncia no Brasil”.

Na mesma reunido conjunta das comissdes de Infraestrutura e de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor e Fiscalizagcdo e Controle do Senado, os representantes da OAB se
manifestaram acerca do projeto de lei. Eles ofereceram diversas contribuicdes sobre aspectos
procedimentais, entre outros, mas foram bastante claros com relacdo ao que compunha a
esséncia daquela reforma legislativa.

O presidente da Comisséo de Defesa da Concorréncia da seccional paulista da Ordem
dos Advogados do Brasil, Pedro Zanotta, que participou do debate na Comissao de Assuntos
Econdmicos do Senado em 14 de abril de 2009, disse que a comissao é

[...] composta de cerca de 50 advogados militantes nas areas de concorréncia e
regulacdo que se renem regularmente, [...] objetivando participar do processo de
elaboracdo de leis com a nossa contribuicdo, com a nossa experiéncia. Fizemos isso
no projeto enquanto tramitou na Camara. Foi possivel participar e apresentar
sugestBes. Em 2007, foi criado dentro do &mbito da nossa comissdo um grupo de
trabalho que estudou o tema e ofereceu alguns subsidios para os senhores deputados,
alguns deles, inclusive, acatados e incorporados no projeto.®

Zanotta enfatizou o consenso dos advogados que representava em torno dos pontos
centrais do projeto, sobre 0s quais a comissao estaria “totalmente alinhada”. E ainda descreveu

0 gue seria 0 &mago do projeto em discusséo.

De uma maneira geral, a nossa Comissao apoia o projeto. Ele representa, como eu
disse, 0 amadurecimento do sistema brasileiro, depois de anos de aprendizado. Nés
temos 15 anos de aprendizado da lei e anos de discussdo bastante democrética e
transparente. Os 6rgdos integrantes do sistema séo bastante abertos a discussdo. O
projeto esta baseado em trés pilares fundamentais com os quais a nossa Comissdo esta

67 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/d9b6af18-7eal-4d30-b3f5-
d104f23f9ecc. Acesso em: 30 set. 2022.


https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/d9b6af18-7ea1-4d30-b3f5-d104f23f9ecc
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/d9b6af18-7ea1-4d30-b3f5-d104f23f9ecc
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totalmente alinhada. O primeiro deles é a eliminacdo de guichés, a simplificacdo de
procedimentos, sobre o qual o Presidente Badin falou; o segundo deles é a analise
prévia dos atos de concentragdo, que é o modelo adotado em todo o mundo e que
torna, sem duvida, o sistema mais eficiente; e o terceiro pilar fundamental do projeto
€ necessario para atingir seus objetivos é a criagdo de um quadro de carreira.

Jodo Bosco Leopoldo (OAB-MG), membro da Comissdo Permanente de Estudos do
Direito da Concorréncia e da Regulagdo Econdémica da OAB de Minas Gerais, por sua vez,
afirmou: “Eu endosso a perspectiva de unificacdo dos 6rgdos, a comunicagdo prévia dos atos
de concentragdo. Isso &€ muito importante”.

Foi assim que ndo se registraram iniciativas formais de alterar esse topico no projeto
que, ao final, foi aprovado com a andlise prévia. As tratativas realizadas diretamente com a
clientela ofereceram aos representantes do SBDC seguranga para 0S passos seguintes,
necessarios para que as propostas viessem a ser codificadas em lei. A confianca de que a
proposta em discussdo era a melhor que poderia ser aprovada, por ja ter sido pactuada, foi
manifestada pelo entdo presidente do Cade, Arthur Badin, ainda no inicio dos debates no
Senado, em audiéncia publica realizada em 23 de setembro de 2009.

Esse é um projeto que representa um amplo consenso entre 6rgdos do governo, classes
empresariais, politica e entidades representativas dos consumidores. Contribui¢es
foram feitas pelos representantes dos advogados e dos economistas que militam mais
proximamente do Cade, que sdo as Comissdes de Defesa da Concorréncia, da OAB
de S&o Paulo, e o Instituto Brasileiro de Estudos, Ibrac. Ele foi, na comisséo
especialmente criada na Camara dos Deputados para debaté-lo, amplamente discutido,
e 0 texto que dali saiu é um texto que contou com apoio entusiasmado de todos 0s
partidos, porque é um texto de consenso, um texto em que houve concessdes de todas
as partes e parece ser um texto que foi lapidado para melhor atender aos interesses do
pais.

Os dados levantados nesta pesquisa coincidem com o que Aberbach et al. (1981)
observam sobre as iniciativas de propostas de politica publicas originadas na burocracia
advirem da pratica diaria e do contato que os servidores publicos mantém com a sua clientela.
Para os pesquisadores, ambos 0s grupos estdo em uma posicdo privilegiada para criticar e
avaliar os programas em funcionamento e, a partir dai, sugerir aperfeicoamentos a partir do
ponto de vista de seus interesses junto aos policymakers, o que, no caso aqui estudado, seria o

passo seguinte.

5.5.3. Preservacgéo da esséncia do projeto

A estratégia do grupo da burocracia antitruste também passava por identificar
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exatamente quais os pontos do projeto que lhe eram mais caros a fim de protegé-los nas
discussdes e negociacdes subsequentes. Essa avaliagdo coincidia com as melhores praticas
sugeridas pelas organizagdes internacionais. Ao destacar a esséncia do projeto, outros pontos,
menos centrais, poderiam ser abertos para negociacdo, caso fossem registrados conflitos e
necessidades de transigéncia.

Vistos os marcos temporais de elaboracéo das propostas, a partir de agosto de 2000, que
culminaram na aprovacéo final da nova lei pela Camara em novembro de 2011, este estudo,
com base nos projetos, nos relatdrios legislativos, nos textos aprovados e também nas
entrevistas realizadas, oferece um resumo que busca destacar os eixos principais da reforma
sugerida.

Tais eixos, essenciais a proposta, estavam presentes desde a gestacdo dos anteprojetos
iniciais tendo, enfim, sido inscritos na legislacdo promulgada. Essa compreensao é fundamental
para que se possa melhor organizar a discussao empreendida em seguida.

Em primeiro lugar, os diversos diagnosticos sobre a situacdo do SBDC a partir da
implantacdo do modelo instituido pela Lei n® 8.884/1994 apontava que, ainda que o sistema
apresentasse avangos expressivos, possuia falhas passiveis de aperfeicoamento para melhorar o
que era visto como fonte de ineficiéncia, morosidade e alto custo tanto para a administragdo
publica quanto para os agentes impactados pela politica pablica.

Como exemplo do conteudo desse diagnostico, seleciona-se aqui o que diz o relatdrio
anual da Seae, de 2004, com base nos estudos empreendidos pelos 6rgdos componentes do
SBDC, bem como pela sua clientela, durante a primeira década de vigéncia da lei, apontava
que:

e A existéncia de dois 6rgéos instrutérios (SDE e SEAE) para as decisdes do

tribunal administrativo (CADE) gera redundancia de atribuicbes e
retrabalho;

e O critério que define quais operacdes de fusdo e aquisicdo tém que ser
submetidas ao SBDC é demasiadamente amplo;

e O CADE aprecia e julga todos os casos (de fusdo e aquisicdo e de condutas
anticompetitivas) prejudicando o foco nos casos realmente complexos;

e Aanalise de fusGes e aquisicOes é feita a posteriori, isto é, as empresas podem
consumar a operagéo antes do julgamento pelo CADE, o que cria incentivos
perversos de procrastinacdo na apresentacdo de informac6es a SEAE e a SDE
durante a fase de instrucdo, mais uma “enxurrada” de pareceres na véspera
do julgamento pelo CADE;

e Aineficiéncia no processo de analise de fusdes e aquisi¢des (item anterior)
impede que se aloquem recursos para priorizar a investigacdo de condutas
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anticompetitivas e a promoc¢do da concorréncia, duas areas com potencial
muito maior de geracdo de beneficios para a sociedade; e

e A falta de estabilidade do corpo técnico e 0 mandato de apenas dois anos dos
Conselheiros do CADE geram uma taxa muito alta de rotatividade,
dificultando a formagéo e o acimulo de expertise no SBDC®,

Tal diagnostico se repete exaustivamente em outros documentos analisados neste
estudo, bem como na palavra de especialistas ouvidos no Congresso Nacional e dos
entrevistados nesta pesquisa. Por ser detalhado e consensuado, o diagndstico serviu como base
para entender quais 0s pontos fundamentais a serem atacados na reforma legislativa, desde a
elaboracdo das propostas até as negociagOes realizadas tanto junto a clientela, quanto ao
Executivo e ao Legislativo.

Um dos melhores resumos das ambic¢des de um projeto com esse objetivo foi dado pela
Exposicdo de Motivos Interministerial — assinada pelos ministros Marcio Thomaz Bastos
(Justica), Antonio Palocci (Fazenda), Paulo Bernardo (Planejamento, Or¢camento e Gestdo) —
gue encaminhou ao Congresso o Projeto de Lei n°® 5.877/2005 e que, na esséncia, enviava ao
Legislativo as propostas sistematizadas pelo Grupo Interministerial de 2000, que concluiu seus
trabalhos em 2002.

Diante do exposto, como forma de sanear as dificuldades antes enumeradas, esta
sendo encaminhado um Projeto de Lei que propde o redesenho institucional do SBDC,
a énfase no combate a condutas de alto potencial ofensivo, a divisdo de competéncias
entre o 6rgdo encarregado da instrugdo e de julgamento, uma nova sistematica de
analise de atos de concentragdo, mediante o estabelecimento do controle prévio, o
aperfeicoamento dos critérios de notificacdo e o estabelecimento de procedimentos
claros para o combate de condutas anticoncorrenciais®®.

Em 2009, no memorial encaminhado pelo Cade ao Senado Federal com o historico das

propostas e sua negociacdo, o0 6rgdo resume:

O PLC 06/09 [namero recebido pelo PL 3.937/2004 no Senado] tem quatro objetivos
primordiais: (i) reorganizacdo institucional do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (“SBDC”), unificando no CADE as competéncias hoje distribuidas a
trés 6rgdos distintos (CADE, SDE e SEAE), o que evitara redundancia de
procedimentos, morosidade e desperdicio de recursos; (ii) ampliacdo dos quadros
técnicos e criacdo de incentivo a permanéncia dos melhores profissionais; (iii)

% Relatério da SEAE de 2004, pp. 8 e 9. Disponivel em:_https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-
informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-
atividades-seae-2004. Acesso em 26 set. 2022.

% Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes\Web/prop _mostrarintegra?codteor=343595&filename=Avulso+-
PL+5877/2005 . Acesso em 27 set. 2022.



https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2004
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2004
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2004
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=343595&filename=Avulso+-PL+5877/2005
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=343595&filename=Avulso+-PL+5877/2005
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instituicdo da analise prévia de atos de concentracdo, com prazos fixos e céleres para
a decisdo final; e (iv) aprimoramento e racionalizacdo dos procedimentos
administrativos conferindo-lhes mais agilidade e qualidade.

Enfim, este trabalho entende que a esséncia da mudancga propugnada era:

1) aconsolidagdo do SBDC em torno do Cade, que manteria o tribunal administrativo
e que incorporaria uma Superintendéncia-Geral, instancia responsavel pela instrucéo
de todos os processos submetidos na area de defesa da concorréncia, desde as
infracbes a ordem econdmica quanto as fusdes e aquisi¢oes desejadas pelo mercado;
2) a adocgdo da analise prévia de atos de concentracdo, ou seja, a necessidade de que
fusbes e aquisicdes fossem primeiramente analisadas pelo Cade antes de produzir
efeitos no mercado; e

3) 0 que esta pesquisa chama de “fortalecimento institucional”, que engloba desde
aspectos dos pontos anteriores, bem como iniciativas para aparelhar o novo SBDC
de quadros técnicos necessarios, até aspiraces de que, com o reordenamento, 0
sistema teria melhores condicGes para se ocupar das condutas anticompetitivas, entre
outros efeitos.

Esse tripé, entdo, é considerado essencial e esta presente nas propostas apresentadas e
nas argumentacdes encontradas para fazer avancar a reforma defendida pela burocracia
antitruste. Ja na primeira audiéncia publica da Comissdo Especial Cade e Defesa da
Concorréncia de 23 de maio de 2007, na Camara dos Deputados, a pesquisadora do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), Lucia Helena Salgado, primeira a falar naquele debate,

resumiu:

Ha poucos consensos em politica publica tdo claros, tdo consolidados como os que
existem em torno do antitruste. E uma discussio da necessidade de aperfeicoamento
desse sistema, do modelo institucional, do instrumental de aplicagdo — acho que ja
completou uns 10 anos. Agora temos a oportunidade historica de realizar esse avango
institucional. Tenho certeza de que ndo vamos perder essa oportunidade.

As demais discussdes — como o papel do Ministério Publico no SBDC, a harmonizagéo
das competéncias do Cade e das agéncias reguladoras, os limites quantitativos para que um
processo de fusdo e aquisi¢do fosse analisado pelo Cade, a formula para o célculo das multas
aplicadas a empresas, aspectos procedimentais, COmo prazos e acesso a processos —, ainda que
importantes para ilustrar momentos da negociacdo da proposta que viria a ser aprovada, séo
consideradas por este trabalho como acessorias aos fundamentos da reformulacdo empreendida

a partir dos diagnosticos e relatorios apresentados, inclusive por observadores internacionais,
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como a OCDE, bem como pelos entrevistados para esta pesquisa.

5.6. A negociacao entre atores burocraticos e politicos

Se a parte técnica e argumentativa estavam sedimentadas entre os atores burocraticos,
faltava fazer as estratégias produzirem efeitos para ver sua prioridade progredir na agenda
politica. Afinal, os burocratas que operam a politica antitruste, como visto, estavam em
condicGes de formular propostas de reforma na legislacdo do setor, porém, numa democracia,
ainda caberia aos policymakers aprova-las. Para isso, teriam que obter dos politicos, ainda na
esfera do Executivo, apoio para as suas prioridades a ponto de convencé-los de que seria
relevante encaminhar suas demandas ao Legislativo — e, depois, ajudar a fazer com que 0s
parlamentares as analisassem. “A gente entdo mapeou 0s grupos politicos, cada um abordava
um grupo”, revelou o entrevistado 9.

Este estudo ndo consegue esgotar todos 0s momentos em que burocratas procuraram —
e obtiveram — o0 apoio politico necessario para fazer avancar suas propostas de reforma do
SBDC. Porém, por meio da pesquisa documental e das entrevistas realizadas, foi possivel
mapear situacOes relevantes que representam como burocracia e politica interagiram no
processo. Entre essas situagOes, contempladas a seguir, encontraram-se negociacoes
empreendidas pela burocracia antitruste para convencimento de atores politicos primeiramente
no Executivo e em um segundo momento no Legislativo, onde foi instada a negociar com outros
grupos que se apresentaram aos parlamentares como interessados na discussdo do projeto, por
entenderem que seus campos de atuagao seriam afetados pela nova legislacao.

5.6.1. Negociacdes no Executivo

Na primeira fase da reforma da politica de defesa da concorréncia brasileira (item 5.1.1.
deste trabalho), foi preciso que os gerentes do SBDC obtivessem de ministros e, em Gltima
instancia, do presidente da Republica, apoio para incluir na pauta de interesse legislativo do
governo aquilo que se mostrava urgente para a burocracia antitruste.

Esta pesquisa conseguiu mapear alguns pontos de contato entre a burocracia e os altos
escaldes do Executivo envolvidos nas iniciativas que fizeram avancar as propostas de
reformulacéo da politica antitruste até a aprovacao final no Parlamento.

O primeiro evento em que ministros e a Presidéncia da Republica s&o citados é o que

marca o inicio do periodo observado neste estudo: o decreto presidencial que criou 0 “Grupo
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de Trabalho Interministerial com a finalidade de concluir os estudos para criagédo da Agéncia
Nacional de Defesa do Consumidor e da Concorréncia”, em 11 de agosto de 2000. Além da
Presidéncia da Republica, aquele decreto envolvia também os ministros da Justica, José
Gregori; da Fazenda, Pedro Malan; do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, Martus Tavares; e
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, Alcides Tapias; além do ministro-chefe
da Casa Civil, Pedro Parente.

Os antecedentes e as gestdes realizadas para que o decreto chegasse a caneta do entdo
presidente da Republica ndo foram alcangados por esta pesquisa, como delimitado
anteriormente. Porém, o decreto foi importante para que o grupo de trabalho se colocasse em
marcha para, entdo, elaborar os diversos anteprojetos que vieram a publico em dezembro de
2002, com uma exposicdo de motivos interministerial que trazia campos para as assinaturas dos
entdo titulares das pastas: Paulo de Tarso Ramos Ribeiro, da Justica; Pedro Malan, da Fazenda;
e Guilherme Gomes Dias, do Planejamento, Orgamento e Gestéo.

Com a posse de um novo governo, houve um hiato representado por um aparente
descasamento entre a agenda politica dos burocratas e a dos politicos no Executivo. Ainda que
houvesse gestdes em curso como registrado por féruns de discusséo e eventos acerca da reforma
do SBDC patrocinados por entidades como a OCDE e o Ibrac, esta pesquisa ndo encontrou
momentos de contato entre politica e burocracia traduzidos em documentos publicos. Os
relatorios anuais da Seae, por exemplo, a partir de 2003, deixam de se referir a projetos ou
negociacdes especificas, fazendo mencdo a consensos tanto no diagnostico quanto nas
necessidades de mudanca na politica antitruste. Nesse periodo, o fato mais proeminente foi a
apresentacdo do Projeto de Lei 3.937/2004, que, todavia, ndo teria envolvido, segundo a
pesquisa documental, a participacao direta do Executivo.

Enfim, em setembro de 2005, o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
apresentou o seu projeto de reforma do SBDC ao Congresso (PL 5.877/2005). A exposicdo de
motivos que encaminhou o projeto para o Congresso foi assinada pelos ministros Marcio
Thomaz Bastos, da Justica, Antonio Palocci, da Fazenda, e Paulo Bernardo, do Planejamento,
Orcamento e Gestao.

Como visto, a proposta ganhou o seu maior impulso politico somente em janeiro de
2007, portanto mais de seis anos desde o seu primeiro rascunho, com a inclusdo da necessidade
de reforma do SBDC entre as prioridades incluidas no Plano de Aceleragdo do Crescimento
(PAC).

Além do reeleito presidente da Republica Luiz Inécio Lula da Silva, o lancamento do

PAC contou com a presenga de ministros, secretarios de Estado, congressistas, governadores,
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dirigentes de estatais, empresarios e representantes dos trabalhadores, recebendo grande
cobertura da midia. A ministra-chefe da Casa Civil de Lula, Dilma Rousseff, tornou-se naquele
momento a responsavel pelo andamento das medidas que integravam o PAC. Os ministros mais
diretamente envolvidos com o avango das medidas relativas a defesa da concorréncia incluidas
no PAC seriam o da Justica, Marcio Thomaz Bastos, e 0 da Fazenda, Guido Mantega.

Esse resumo acima demonstra que, no Executivo, ministros, tanto da Fazenda como,
principalmente, da Justica, estavam nas posi¢es fundamentais para fazer avancar a pauta de
interesse dos representantes dos 6rgdos do SBDC' junto & Casa Civil e a Presidéncia da
Republica e, mais tarde, também junto ao Congresso Nacional.

Nas entrevistas realizadas, o trabalho de persuasdo de cada novo ministro da Justica foi
rememorado pelos entrevistados. Nesse nivel, além das estratégias encontradas e descritas na
secdo anterior, seria importante, segundo os entrevistados, justificar os impactos da
reestruturagdo do SBDC, especialmente em um ponto caro para atores politicos: que a proposta
néo representaria perda de poder para a sua Pasta.

Segundo exemplificou um dos entrevistados, “precisava explicar para o ministro da
Justica porque faria sentido a SDE, que era uma secretaria que dava muitas boas noticias para
0 Ministério da Justica, sair praticamente do MJ e ir para dentro do Cade, que é uma agéncia
autdbnoma” (entrevistado 7). De acordo com os relatos colhidos, apds a argumentacdo, 0s
sucessivos ministros se mostravam convencidos e davam apoio a mudanca institucional em
apreciagdo no Congresso.

Da mesma forma, esse processo se repetiu com relagcdo aos ministros da Fazenda do
periodo. Afinal, pelas propostas de reforma, a Seae deixaria de ter um papel nas instrucdes de
atos de concentracdo econdmica (fusdes e aquisi¢des), passando a fazer a chamada advocacy
da defesa da concorréncia, considerada uma funcdo acessoria. Nesse caso, segundo 0S
entrevistados, teriam pesado os argumentos da simplificacdo administrativa e da comparagéo
com as praticas em outros paises.

A partir do PAC, quando o projeto teve sua tramitacdo efetivada no Legislativo, as
presidéncias da Camara e do Senado, alinhadas com o Palécio do Planalto, fizeram prosperar a
agenda daquele governo, que também tinha maioria suficiente no Congresso para aprovar
projetos de lei de seu interesse.

Atores politicos no Executivo ndo aparecem de maneira evidente, na pesquisa

0 No periodo analisado, houve trés ministros da Fazenda (Pedro Malan, Antonio Palocci e Guido Mantega) e oito
ministros da Justica (José Gregori, Aloisio Nunes Ferreira, Miguel Reale, Paulo de Tarso, Marcio Thomaz Bastos,
Tarso Genro, Luis Paulo Barreto e José Eduardo Cardozo).
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documental, a frente das negociagcdes para fazer avancar o projeto de lei durante a fase de
tramitacdo no Congresso. Segundo os entrevistados, ministros empoderaram 0s burocratas a
frente da politica antitruste para empreenderem negociacdes, ja que a prioridade dada ao projeto
estava respaldada pela sua inclusdo no PAC, que condensava boa parte da agenda legislativa
governamental na &rea econdmica naqueles anos. A maioria parlamentar do governo no
Congresso também contribuia para a percep¢do de que o projeto tinha um bom prognédstico.
Nessa fase, apoio dos ministros aos chefes dos 6rgaos que compunham o entdo SBDC, ou seja,

do nivel politico para o burocratico, foi citado com frequéncia pelos entrevistados.

Entrou [no PAC]. Conseguimos [fazer avancar o projeto] também gracas ao Palocci,
que era 0 ministro da Fazenda na época. Ele super endossou. Deu a maior forca para
a gente. Toda vez que o negdcio enroscava a gente batia I4 e a coisa acontecia.
Principalmente o Palocci e o Marcio Thomaz Bastos [ministro da Justica a época]
foram fundamentais. Se a gente ndo tivesse um certo engajamento pessoal deles, ndo
tinha rolado (entrevistado 6).

No periodo de tramitagcdo no Congresso, o entrevistado 7 citou ainda o apoio do ministro
da Justica Tarso Genro (que assumiu o cargo em marco de 2007, sucedendo a Thomaz Bastos)
e do entdo secretario de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda, Nelson
Barbosa (ocupou o cargo entre 2007 e 2008), como “fundamental”.

Outro momento importante em que as negociacdes dos atores burocraticos tiveram
como foco atores politicos no Executivo, desenvolveu-se logo apos a aprovacgao final do projeto
no Congresso. Afinal, havia ainda uma ultima possibilidade de a burocracia antitruste fazer
avancar a sua pauta legislativa na prerrogativa presidencial de vetar as propostas aprovadas no
Parlamento.

As entrevistas trouxeram importantes dados que ilustram como o0s burocratas
aproveitaram a oportunidade de pedir o veto de trechos do texto aprovado com o qual
discordavam. Para isso, eles tiveram o prazo de 15 dias Uteis dado a Presidéncia da Republica
a partir do envio ao Palacio do Planalto para vetar o projeto’:.

O entrevistado 10 relatou que o diagndstico do projeto saido do Congresso durou dois
dias, em que passaram “discutindo os problemas que a gente teria em decorréncia da lei que foi
aprovada”. Esse diagnostico fez com que os representantes do SBDC encontrassem 11 trechos

da lei que, em sua avaliacdo, deveriam ser vetados. Ainda conforme o entrevistado 10, eles

"1 para detalhes sobre as regras, prazos e votacdo de vetos, esta pesquisa consultou a pagina do Congresso Nacional
na internet: https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/entenda-a-tramitacao-do-veto Acesso em 13 out.
2022.
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entdo rascunharam as raz6es dos vetos. O texto também foi validado por outros dirigentes do
SBDC a época. O ministro da Justica, José Eduardo Cardozo, recebeu as sugestdes das
autoridades do SBDC e as levou a presidente da Republica, Dilma Rousseff. Ela encaminhou a
mensagem ao Congresso acatando todas as sugestdes saidas dos representantes do SBDC: o0s
trechos apontados foram, afinal, vetados’2. A sancdo foi o Ultimo ato legislativo registrado, ja
gue os vetos ainda estdo com sua analise pendente no Congresso.

A possibilidade de vetos ja era antecipada mesmo durante as negociacdes no
Legislativo, segundo apurado junto aos entrevistados. Em certos aspectos, representantes do
SBDC, com dificuldades politicas entre os parlamentares, imaginavam que um texto que
dificultaria o que eles avaliavam como o melhor andamento do sistema poderia ser ainda
retirado da legislacdo final. Mais que isso: seria uma possibilidade para que a visdo da
burocracia antitruste fosse restaurada na legislacdo infralegal, como em portarias ministeriais,
resolucbes do proprio Cade ou ainda no regimento interno do 6rgdo. O entrevistado 10
descreveu como essa possibilidade ja estava clara antes mesmo da aprovacdo final no
Congresso: “Tinha um monte de coisa que ndo tinha mais como mexer porque ja tinha sido
aprovada nas duas Casas. Ai a gente falou: vamos tentar vetar e ai a gente constréi a

regulamentacéo interna, no regimento interno e assim por diante”.

5.6.2. NegociacOes no Legislativo

Por se tratar do periodo em que a discussdo do projeto de lei que daria origem a
reformulacdo do SBDC efetivamente prosperou, a maioria dos dados sobre as negociag0es
empreendidas para que o projeto fosse aprovado, tanto da pesquisa documental quanto das
entrevistas, dizem respeito ao periodo inaugurado pela instalagdo da Comissdo Especial Cade
e Defesa da Concorréncia, na Camara, em marco de 2007, até a aprovacao final do projeto
3.937/2004 pelos deputados, em novembro de 2011.

Como visto, menos de dois meses depois da inclusdo da proposta no PAC, o presidente
da Camara, deputado Arlindo Chinaglia, também recém-eleito, criou a comissdo especial
especifica para analisar o projeto, o que significa, na pratica, um status especial para a proposta
na agenda daquela Casa. Esse passo foi celebrado pelos atores burocraticos, inclusive pelos

entrevistados por esta pesquisa.

2 A mensagem com o veto e as suas razBes encaminhada ao Congresso pode ser encontrada em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3373919&ts=1663346315810&disposition=inline Acesso
em 12 out. 2022.
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A primeira janela de oportunidade foi a gente conseguir colocar o projeto como
comissao especial. Entraria s6 na comissao especial e acabou, porque se tivesse que
passar de comissdo em comissdo teria demorado. Tinha uma data para terminar
(entrevistado 6).

Ao mesmo tempo, eles registraram que foi a partir dai que tiveram que “arregacar as

mangas” e se concentrar no trabalho de convencimento dos parlamentares.

[O governo] ndo ia “tratorar” o Congresso por causa disso [do projeto de reforma do
SBDC], entendeu? Tipo, negociar execucdo de emenda parlamentar para aprovar a lei
do Cade, concorda? Né&o ia acontecer. Entdo era a gente que tinha que resolver
(entrevistado 10).

Antes de passar a detalhes das negociacdes, cabe identificar os parlamentares que
participaram mais ativamente das discussdes sobre o projeto de lei, cujos nomes apareceram no
levantamento documental nas bases de dados do Congresso e nas entrevistas realizadas.

Na legislatura iniciada em 2007, a comissdo especial da Camara era composta por 17
deputados, muitos deles com destaque politico e atuacdo relevante na area de economia. O
colegiado elegeu o deputado Claudio Vignatti (PT-SC) como presidente, que, em seguida,
designou o deputado Ciro Gomes (PSB-CE) como relator. O deputado Silvinho Pecciolli
(DEM-SP) foi eleito vice-presidente. Os debates, que duraram por cerca de dois anos, tiveram
participacao ativa de outros deputados com atuacdo destacada na discussdo de propostas nas
areas econdmica e tributaria como Anténio Carlos Mendes Thame (PSDB-SP), Luiz Carlos
Hauly (PSDB-PR), Walter loshi (DEM-SP) e Luis Paulo Vellozo Lucas (PSDB-ES).

Entre os senadores, a discussdo teve, de inicio, como principal interlocutor, o lider do
governo na Casa, Romero Jucad (PMDB-RR), a quem coube a relatoria nas principais comissoes,
como a Comissao de Assuntos Econémicos (CAE) e a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ). Outros politicos que compunham a base de sustentagdo do governo na época
(2009 a 2010) incluiam Wellington Salgado (PTB-MG) e Jodo Pedro (PT-AM), relatores em
outras comissdes que, de modo geral, deram continuidade aos textos propostos por Romero
Juca. Presidentes de comissdes, como Garibaldi Alves Filho (PMDB-RN), entdo a frente da
CAE, e o préprio Wellington Salgado também agiram para pautar o projeto e marcar audiéncias
publicas. No campo da oposi¢do ao governo, os senadores José Agripino (PFL-RN), Alvaro
Dias (PSDB-PR), Antonio Carlos Junior (PFL-BA), Arthur Virgilio (PSDB-AM) e Flexa
Ribeiro (PSDB-PA) — que também atuou como relator em substituicdo a Wellington Salgado
em uma das comissfes — participaram seja de debates nas comissdes, seja na apresentacao de

emendas incorporadas ao texto. Aloizio Mercadante (PT-SP) pediu a extingdo da urgéncia
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guando a matéria ja estava pronta para analise em Plenario no final de 2009 e apresentou cinco
emendas. Finalmente, um ano mais tarde, o senador Francisco Dornelles (PP-RJ), foi indicado
para apresentar o parecer final diretamente em Plenario em substituicdo a comissdes, sendo
ponto focal das Gltimas e importantes negociacdes empreendidas na passagem do projeto pelo
Senado.

Na segunda passagem pela Camara, ja em Plenario, a partir de 2011 (portanto, ja em
uma nova legislatura), outros parlamentares participaram ativamente da sesséo de debates e
votacdo, com destaque para Duarte Nogueira (PSDB-SP), Miro Teixeira (PDT-RJ), Candido
Vaccarezza (PT-SP), Antonio Carlos Magalhdes Neto (PFL-BA), Pedro Eugénio (PT-PE,
relator em Plenario), Henrique Fontana (PT-SC), Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP), Paulo Teixeira
(PT-SP), Chico Alencar (Psol-RJ), Eduardo Cunha (PMDB-RJ) e Arlindo Chinaglia (PT-SP).

Os nomes listados acima demonstram que parlamentares de diversos partidos que
compunham tanto a base de apoio ao governo quanto a bancada de oposigédo participaram das
discussdes. Também pode-se dizer, por conta dos cargos ocupados e da relevancia da atuacao
histdrica, que se trata de uma lista de parlamentares influentes’®, com experiéncia na negociacéo
politica no Legislativo.

Mais que isso, esses nomes sao importantes por terem servido como ponto de contato
dos atores da burocracia antitruste na negociacao de partes da proposta que haviam sido alvo
de ressalvas manifestadas por grupos de interesse que, entdo, foram incluidos nos debates sobre
o0 projeto de lei. Ou seja, foi no Parlamento que os atores burocraticos tiveram que, a partir da
acao dos policymakers, continuar a negociar as suas propostas ndo apenas com a sua clientela,
0 que ja vinha sendo feito nos anos anteriores, mas também, mesmo que a contragosto,
reconhecer a necessidade de negociar com outros atores que surgiram como afetados pelas
normas que faziam parte do texto em discussao no Congresso.

Mais uma vez, a pesquisa documental e as entrevistas forneceram detalhes do processo
de negociacao do projeto de lei e as questdes conflitantes que geraram maior resisténcia por
parte dos parlamentares, tanto as que foram levadas a cabo publicamente quanto as registradas
a portas fechadas, nos gabinetes.

Seguindo a sistematica adotada pelo Parlamento para garantir o seu funcionamento

democratico, desde que Ciro Gomes foi escolhido relator do projeto a comissao especial passou

3 Grande parte deles é citada em levantamentos de parlamentares mais influentes no Congresso Nacional, como
o do Departamento Intersindical de Assessoramento Parlamentar (Diap), que prepara anualmente a publicacdo Os
Cabecas do Congresso Nacional (https://www.diap.org.br/index.php/publicacoes/category/9-o0s-cabecas-do-
congresso-nacional).  Outras  entidades, como o site  jornalistico  Congresso em  Foco
(https://congressoemfoco.uol.com.br/premio/), possuem rankings semelhantes.
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a organizar audiéncias publicas. Para isso, 0s parlamentares, por meio de requerimentos,
apresentavam sugestdes de nomes a serem ouvidos sobre o assunto a presidéncia da comissao
que, entdo, submetia os pedidos a votacdo. “O relator Ciro Gomes e este presidente vdo ouvir
quem for preciso antes de elaborar o parecer preliminar, e também depois. Portanto,
receberemos qualquer entidade de cunho nacional, qualquer personalidade que queira
contribuir. Esse € um projeto do Estado brasileiro”, afirmou o deputado Vignatti no inicio dos
trabalhos da comisséo especial, em maio de 2007.

Foi assim que a comissdo especial da Camara decidiu ouvir especialistas/académicos,
burocratas e representantes da sociedade civil. O processo se repetiu nas audiéncias publicas
promovidas nas comissdes tematicas do Senado.

Entre os debates realizados, encontrados na pesquisa documental, parlamentares

ouviram os seguintes atores’*:

e 13 burocratas, representantes de 6rgdos do SBDC a época e ex-dirigentes desses
orgéos (Cade, SDE e Seae);

e 4 académicos, ligados a instituiches de ensino e pesquisa como UFRJ, USP,
Unesp e UFRJ;

e 4 procuradores, representando o Ministério Publico Federal;

e 4 dirigentes ou representantes de agéncias reguladoras;

e 2 advogados especialistas em defesa da concorréncia;

e 3 advogados representantes da Ordem dos Advogados do Brasil;

e 3 representantes do Instituto Brasileiro de Estudos das Rela¢des de Consumo e

Concorréncia (lbrac); e
e 1 representante do mercado’.

Esse levantamento demonstra a quem os policymakers priorizaram ouvir publicamente

4 Contabilizou-se aqui o nimero de vezes que foram chamados a se pronunciar. Alguns deles participaram de
mais de uma audiéncia publica. Uma relacdo com os convidados para as audiéncias publicas pode ser encontrada
no APENDICE C deste trabalho.

> A Associacdo Brasileira de Citricultores (Associtrus) foi convidada por um grupo de deputados preocupados
com a situacdo dos produtores de citricos em sua relagdo com a industria de suco, que era alvo de investigacao
pelo Cade. A audiéncia publica de 12 de junho de 2007 teve a presenga somente do representante dos agricultores
e foi centrada em uma discussao politica sobre o conflito especifico e ndo chegou a se debrucar sobre as mudangas
pretendidas pelo projeto de lei. Portanto, ndo foi considerado como grupo de interesse com atuagéo especifica na
discussdo da reforma antitruste de 2011.
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nas discussdes. Tanto na Camara quanto no Senado, os relatores das propostas, com base nas
audiéncias publicas que realizaram e nas negocia¢fes que empreenderam para elaborar as
propostas para a nova legislacéo, destacaram que buscaram reunir informacdes e demandas dos
setores interessados no assunto e, assim, fazer aquilo que se espera dos representantes eleitos:
negociar 0s pontos da proposta entre 0s grupos que manifestaram interesse na questao. Afinal,
como restou demonstrado no debate no Congresso, a proposta de uma mudanga institucional
no sistema antitruste brasileiro teria impactos em outras legislacdes e instituicdes.

Ao final do trabalho da comisséao especial, o deputado Ciro Gomes, na reunido de 18 de
dezembro de 2008, em que o seu relatério foi aprovado por unanimidade, registrou que
“ouvimos todos os setores interessados e recolhemos opinides de todos os partidos”.

Antes de continuar nesta secdo, deve-se repisar o que foi identificado na secdo 5.5.3.
como a esséncia das mudancas legislativas pretendidas em contraste com os demais conteidos
do projeto. Como visto, entre 0s pontos centrais havia discussao acumulada entre a burocracia
antitruste, respaldada por instituicdes de outros paises, bem como de organismos multilaterais
e representantes da clientela do SBDC, em especial o Ibrac e outras corporagdes profissionais
e empresariais. Ndo se encontrou, seja no meio parlamentar ou no dos representantes da
sociedade civil, oposi¢cdo que ameagasse 0s intentos de consolidagdo do SBDC em torno do
Cade ou de implementacdo da analise prévia dos atos de concentracdo. Segundo um dos
entrevistados (8), no que diz respeito ao que era mais importante na reforma pretendida, “todas
as duvidas [dos deputados] foram tranquilas, sem grandes emoces, duvidas técnicas”. Assim
como ja havia acontecido com relacdo as entidades representativas de advogados e empresas,
como visto na sec¢do 5.5.2., no Congresso, a impressdo é que apés a aprovacao final, as intences
iniciais da burocracia antitruste prosperaram. De acordo com o entrevistado 9, “no fim das
contas correu tudo bem, a gente conseguiu aprovar um projeto muito proximo do projeto
original e o resultado foi interessante”.

Se a esséncia do projeto defendida pela burocracia antitruste ndo chegou a ser ameacada
na fase de negociagdes do projeto no Legislativo, ainda assim, a tramitacdo da proposta seria
longa e outros pontos da proposta defendida pelos representantes do SBDC foram disputados,
inclusive pela propria clientela do sistema. Para esses pontos, como narrado a seguir, ndo havia
sido possivel fechar um consenso ou entdo, com a oportunidade de negociacdo no férum
politico, diferentes atores ainda procuraram obter ganhos para 0s seus interesses e 0s de seus
representados. Nesses momentos, como mencionado, novos grupos foram incluidos nos
debates, ndo apenas publicamente, entre os convidados para as audiéncias citadas, mas também

nos gabinetes dos parlamentares.
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5.6.2.1. Conflitos com a clientela da politica publica

Entre os atores que ndo se pronunciaram diretamente nos debates, mas que foram
ouvidos pelos congressistas, estdo representantes do mercado. Além do lbrac, o mercado
possuia outros agentes para representar seus interesses no Congresso Nacional. E ndo demorou
para a sua presenca se fazer percebida. Tanto o presidente da comissao especial da Camara que
analisou as propostas para a nova legislacdo, Claudio Vignatti, quanto o relator, Ciro Gomes,
fazem mencdo a reunides e conversas com representantes do mercado, como a Confederagéo
Nacional de Industria (CNI) e a Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp).
Entrevistados para essa pesquisa confirmaram que essas entidades, além da Federacdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan), tiveram participacdo nas negociacfes acerca do
projeto de lei.

CNI, Fiesp e Firjan, revelou o entrevistado 7, apresentaram resisténcias ao projeto de
lei, que, todavia, ndo representaram grande obstaculo, pois ndo envolviam questdes centrais e
sim pontuais. Porém, diferentemente do que aconteceu com o lbrac, a interlocucao desses atores
ndo se deu diretamente com a burocracia antitruste. Como registrou o entrevistado 9, as
federacGes das industrias tinham interlocucdo direta com os parlamentares. Com efeito, trata-
se de entidades historicas que possuem o seu préprio modus operandi, em um trabalho continuo
junto ao Congresso Nacional para fazer avancar a agenda da industria.

A presenca da representacdo empresarial se fez notar publicamente ja em maio de 2007,
na abertura dos trabalhos da comissédo especial da Camara. Nela, o presidente do colegiado,
deputado Vignatti revelou que, na véspera, “Tive a oportunidade, juntamente com o relator, de
fazer uma visita a Confederacdo Nacional da Industria. Ouvi as contribuicdes que essa
confederacdo tinha a dar sobre o projeto e estou aguardando o0 momento de ter uma conversa
com representantes da Fiesp”. Ou seja, mesmo antes de realizar a primeira audiéncia publica, a
direcdo da comissao especial ja havia sido convidada a ir até a “Casa da Inddstria Brasileira”.

A presenca da CNI da Fiesp nos debates foi reconhecida mais uma vez publicamente
justamente no encerramento dos trabalhos da comisséo especial, quando, em dezembro de 2008,
o relatério do deputado Ciro Gomes foi aprovado por unanimidade. O relator mencionou que
todos contribuiram, mas citou nominalmente apenas um dos grupos. “Houve colaboracdo de
todos. Foram consultados: a Confederacdo Nacional da Inddstria e as de outros setores, bem
como a Fiesp, e 0os companheiros deputados deram imensa contribuicdo, de maneira que o
projeto esta pronto”, disse Ciro.

Segundo o entrevistado 10, os interesses do mundo empresarial ficaram mais evidentes
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na fase final dos debates no Senado Federal, quando o relator, senador Francisco Dornelles
encampou uma série de demandas do setor.

Um dos pontos em disputa no Senado eram os critérios para que um processo de fuséo
ou de aquisicdo entre empresas fosse analisado pelo SBDC. Pela Lei n° 8884/1994, grosso
modo, para efeito de simplificacdo, um grupo econémico com faturamento bruto superior a R$
400 milhdes’® deveria notificar os 6rgéos do SBDC sobre uma operagéo de concentragdo no
mercado em que estivesse envolvido. O temor da burocracia é que esse valor, ja sem correcao
significativa desde 1994, fosse reduzido, o que faria com que um namero cada vez maior de
operacgdes, muitas delas relativamente simples do ponto de vista concorrencial, chegassem para
analise do SBDC, o que sobrecarregaria o sistema que, consequentemente, ndo conseguiria dar
respostas tempestivas as operaces que realmente precisariam ser analisadas. O cenario se
agravaria com a analise prévia, ja que os prazos seriam mais curtos, com pressdo do mercado
pela conclusdo do exame governamental. E ainda ocuparia os técnicos a ponto de outras
demandas institucionais ndo poderem ser atendidas, como as investigacdes de condutas
anticompetitivas.

Segundo o entrevistado 2, com essa avaliagéo, 0s técnicos do governo, que a essa altura,
como Visto na sec¢do 5.5.2., ja haviam consultado também a clientela do SBDC, propuseram a
manutenc¢do do valor de R$ 400 milhdes. “Passou assim na Camara. No Senado, ninguém estava
tocando nesse tema. Ninguém discutiu atualizacdo do valor” até aquele momento, disse 0
entrevistado 10.

Porém, ainda no Senado, o lIbrac pediu que esse ponto fosse alterado. “NOs
consideramos esse valor bastante alto levando em consideracdo o tamanho da economia
brasileira. O Cade deixara de analisar um numero significativo de opera¢fes que podem ser
importantes para a economia nacional”, argumentou Tito Amaral, diretor do Ibrac, em
audiéncia publica realizada em setembro de 2009 nas comissdes do Senado’’. E sugeriu o valor
de R$ 150 milhGes. Para os advogados, quanto mais notificagdes ao Cade, mais trabalho
haveria.

A argumentacao apresentada pela entidade foi incorporada ao parecer aprovado pela

CCT do Senado, de autoria do senador Wellington Salgado, que assim justificou a sua emenda:

Ocorre que essa primeira trava em valor muito elevado impede que operagdes
geradoras de concentracBes econbmicas em patamares preocupantes sejam

76 O valor foi atualizado em 2000.
7 A integra das notas taquigraficas da audiéncia publica pode ser encontrada em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento/download/4cd415f1-e9e1-4f08-b1d6-d9d693b68110 Acesso em 15 out. 2022.
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examinadas. Ou seja, concentracfes que geram poder de mercado acima de patamares
aceitos podem estar sendo realizadas sem a ciéncia e controle do CADE. [...] Com a
alteragdo proposta ao Projeto, diversas operagdes sensiveis serdo submetidas a
apreciagdo do CADE, promovendo de forma mais incisiva e atenta a prote¢do da
concorréncia e da coletividade.™

Tanto Tito Amaral quanto Wellington Salgado citavam o exemplo da Alemanha que,
segundo eles, possuia critérios significativamente inferiores, levado em conta o tamanho
daquela economia. As cinco comissfes que analisaram a proposta no Senado em 2009
mantiveram a emenda apresentada por Salgado na CCT. E foi assim que o projeto chegou para
votacdo no Plenario daquela Casa em dezembro de 2009. Segundo o entrevistado 10, “o que
aconteceu foi que quando eles [Ibrac] fizeram isso, 0 mundo empresarial botou uma lupa nesse
negocio”.

Naquele momento da tramitacdo, o senador Aloizio Mercadante apresentou uma
emenda em Plenario para restituir o valor de referéncia para analise de atos de concentracéo de
volta aos R$ 400 milhdes que haviam sido inicialmente sugeridos pelos representantes do
SBDC'. Como visto, por conta da agdo de Mercadante, que liderava as iniciativas do governo
no Senado aquela época, a proposta ndo chegou a ser votada, tendo em vista que as emendas
ainda precisariam ser analisadas pelas cinco comissdes antes de o projeto voltar a ser incluido
na pauta do Plenario.

O debate sobre o valor de referéncia para o trabalho do SBDC em atos de concentragao
afetava diretamente, além da burocracia antitruste, interesses de outros grupos que, por conta
da acdo do Ibrac, passaram a pressionar os senadores para que fizessem valer os seus pontos de
vista.

Cabe recordar que o Ibrac também é um “guarda-chuva” de interesses que nem sempre
caminham juntos. Se para 0 mercado ha o desejo de menos intervencdo do Estado, para os
advogados s6 havera demanda por seus servicos pelo mundo empresarial caso haja necessidades
de sua intermediacdo nos complexos procedimentos junto aos 6rgdos governamentais. Assim,
nesse ponto, houve um descasamento dos interesses dos advogados representados pelo Ibrac e
do mercado, que ficou sem o apoio da entidade e teve que recorrer a outros recursos que lhe
eram disponiveis.

O entrevistado 10 narrou entdo que, ja em 2010, o empresariado levou ao Senado a

[ Trecho do parecer aprovado na CCT. https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=3933683&ts=1630430089595&disposition=inline Acesso em 15 out. 2022.

 As emendas de Plenario apresentadas por Mercadante podem ser encontradas em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3933773&ts=1630430090265&disposition=inline Acesso
em 15 out. 2022.
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sugestdo para elevar o valor de referéncia do faturamento das empresas para analise de fusdes
e aquisicbes para cerca de R$ 1 bilhdo, reduzindo o nimero de atos de concentragdo que
deveriam passar pelo crivo do SBDC. De acordo com o entrevistado 5, “as demandas vinham
principalmente das empresas, do setor privado, do qual o senador Francisco Dornelles era
préximo. Acho que isso ndo € segredo para ninguém. Ele era um parlamentar muito préximo
do setor privado, das federacdes de industria, da CNI, dos bancos”.

Segundo o entrevistado 10, os representantes do SBDC fizeram um acordo com
Dornelles para deixar os critérios de faturamento como estavam no texto aprovado pelos
deputados. Qualquer mudanca nesse ponto poderia levar a reabertura da discussao também na
Cémara, que iria se pronunciar apenas sobre as modificacOes ao projeto realizadas pelo Senado.
Nesse ponto, os dirigentes dos 6rgaos do SBDC que participaram das negociacdes amparados
pelos seus superiores no Executivo, buscaram um acordo com o relator para, depois que a lei
fosse aprovada, uma portaria interministerial elevaria o valor de referéncia para um patamar
intermediario, de R$ 750 milhdes. Foi “um acordo politico que ele [Francisco Dornelles] fez
com a propria burocracia, e isso foi cumprido”, afirmou o entrevistado 10.

Ele revelou ainda que Dornelles voltaria a exigir a alteracao do valor ja na votacao final
na Camara, em novembro de 2011. Naquele momento, o deputado Eduardo Cunha (PMDB-
RJ), lider do partido na época, chegou a ameacar pedir a retirada do projeto da pauta de votacGes
para reforcar a necessidade de que o governo manteria o que fora apalavrado no Senado.

Em cumprimento ao acordo entre a burocracia (que representava o Executivo),
Dornelles e Cunha, no mesmo dia da entrada em vigor da Lei n® 12.529/2011 (seis meses depois
da sua publicagéo), em 30 de maio de 2012, foi publicada a Portaria Interministerial MF/MJ n°
994/12, firmada pelos ministros da Fazenda, Guido Mantega, e da Justica, José Eduardo
Cardozo, elevando os valores dos critérios de submissao para R$ 750 milhGes, para a empresa
de maior faturamento envolvida em uma operacio de fusdo ou aquisicio®. Segundo calculos
apresentados pelo entrevistado 10, o Cade, com esses valores, analisaria cerca de 600 atos de
concentracdo econdmica por ano, numero considerado razodvel pelos servidores que o
estimaram. Assim que a portaria interministerial entrou em vigor, segundo o entrevistado 10,
os representantes do SBDC foram *“alvejados pelo Ibrac” com criticas sobre a elevacdo dos
critérios de faturamento.

Segundo recorda o entrevistado 2, esse ponto, apesar de ndo ser central para a proposta,

era muito importante, ja que, se o filtro para que o novo Cade analisasse atos de concentracdo

8 Disponivel em: https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/normas-e-
legislacao/portarias/Portaria%20994.pdf Acesso em 15 out. 2022.



https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/normas-e-legislacao/portarias/Portaria%20994.pdf
https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/normas-e-legislacao/portarias/Portaria%20994.pdf
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fosse muito aberto, isso poderia afetar a atua¢do do 6rgdo logo no inicio da implementagéo da
analise prévia, afetando a sua capacidade institucional que era, essa sim, um dos maiores
intentos da reforma empreendida. Pior, poderia até mesmo afetar a credibilidade do érgéo.

Outra alteracdo sugerida por Dornelles no projeto de lei referia-se aos percentuais de
multa por condutas anticompetitivas. De acordo com o entrevistado 9, o projeto de lei aprovado
na Camara previa 30% de multa sobre o faturamento obtido pela empresa no mercado relevante
afetado pela conduta. “E o Francisco Dornelles ndo gostava da expressdo ‘mercado relevante’,
e ele que criou a expressdo ‘setor de atividade’. E também advogou, por assim dizer, pela
reducéo do percentual de 30% da multa, para 20%, nos casos de conduta”, disse o entrevistado
9. Nessa divergéncia sobre as penalidades em casos de infragdo a ordem econémica, prevaleceu
na votacgdo final na Camara a emenda apresentada por Dornelles no Senado.

Esses pontos de negociacdo do projeto no Congresso ilustram o embate dos atores
burocraticos com grupos de interesse que representavam a clientela do Cade, apontando como
a burocracia antitruste demonstrou estar empoderada para levar adiante 0s seus proprios
interesses. Por outro lado, as negociacfes foram longas e exigiram grande mobilizacdo dos
representantes do SBDC a época, ocupados em reconhecer interesses de outros grupos e
estabelecer limites para proteger a reforma pretendida.

Além das negociagdes com a clientela do Cade relatadas acima, atores burocraticos
tiveram que se sentar & mesa com representantes de outros grupos durante a tramitacdo do
projeto no Legislativo para tratar de pontos da proposta que foram alvo de disputas e conflitos.
Ainda que néo fizessem parte do eixo principal da reforma (como sugerido no item 5.5.3. deste
trabalho), esses pontos também ocuparam grande parte do trabalho dos parlamentares,
aumentando o tempo de discusséo do projeto de lei no Congresso.

5.6.2.2. Conflitos com o Ministério Publico

Um desses conflitos se deu em torno do papel do Ministério Publico no novo SBDC.
Segundo a Lei n° 8.884/1994, o Ministério Publico possuia a atribuicdo de atuar junto ao Cade,
a SDE e & Seae nos processos sujeitos a apreciagdo desses 6rgdos, em especial quando da
execucdo dos julgados do Cade ou da celebracéo de acordos, bem como na adogéo de medidas
judiciais. A rotina dos processos e procedimentos nos 6rgdos do SBDC levaram o Cade e a
Procuradoria-Geral da Republica a assinar um convénio em 2008 que simplificava a
participacdo do Ministério Publico naqueles processos.

Porém, mesmo com a sistematica definida conjuntamente ja em andamento, desde 0s



110

anteprojetos de reforma legislativa elaborados no Executivo, a burocracia antitruste sugeriu ndo
detalhar ou prever explicitamente o papel do Ministério Publico perante o novo Cade no texto
da nova legislacéo. A ideia seria simplificar ainda mais os procedimentos internos que, na visao
dessas propostas, dispensassem a acdo da procuradoria. Nas entrevistas realizadas nesta
pesquisa, restou claro que a intencao era evitar que o 6rgdo se pronunciasse a cada etapa e apos
cada procedimento administrativo no Cade, de forma a conferir maior celeridade aos processos.
Tal modelo tinha inspiracdo nos adotados em outras jurisdi¢oes.

A despeito de ter demonstrado apoio a varios aspectos do projeto de lei, representantes
do Ministério Publico se mostraram preocupados com o que interpretaram como uma limitacdo
da sua atuacdo no SBDC. Foi por isso que os procuradores, argumentando em favor de seu
papel constitucional, conseguiram chamar a atencdo dos parlamentares e fazer com que as
diferentes visOes sobre o papel do Ministério Publico no SBDC fossem alvo de debates.
Ouvidos em quatro audiéncias publicas®, na Camara e no Senado, eles conseguiram fazer
avancar os seus pontos de vista no Congresso por meio de emendas e destaques de votacdes até
a aprovacdo final do projeto no Plenario da Camara, onde, em geral, o carater técnico da
discussdo cede espaco ao carater politico.

José Elaeres Marques Teixeira, procurador do Ministério Publico Federal, em audiéncia
no Senado, destacou que, de acordo com o art. 127 da Constituicdo, ao Ministério Publico cabe

a defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Em suas palavras,

[...] aquela ideia do liberalismo classico de que o mercado pertence aos agentes
econdmicos ndo existe mais. Hoje, no mercado, a livre concorréncia constitui um
direito difuso, & um direito da sociedade, da coletividade. Isso esta na Lei n° 8.884,
hoje em vigor, e esta também no 81° do projeto de lei, que estabelece que a
coletividade € a titular dos bens juridicos protegidos pela lei. [...] Ora, se o sistema
[SBDC] tem essa finalidade, acredito que ndo se justifica o Ministério Piblico ndo
atuar perante o sistema, ja que ele tem como funcdo institucional a defesa dos
interesses difusos. &

Teixeira rebate a argumentacao de que a explicitacdo do papel do Ministério Publico em
outros diplomas legais seria suficiente para estabelecer a atuacdo dos procuradores junto ao
SBDC.

Tenho ouvido que o fundamento para justificar a retirada do Ministério Pablico do
sistema é que a Lei Complementar n® 75 [Lei Orgéanica do Ministério Publico] teria
um dispositivo que proporciona essa participacdo, independentemente de qualquer

81 Metade das oito audiéncias publicas realizadas, tanto na Camara quanto no Senado para discutir o PL 3.937/2004
segundo o levantamento feito nesta pesquisa (vide APENDICE C).

8 José Elaeres Marques Teixeira, Procurador do Ministério Plblico Federal, na audiéncia plblica da Comissdo
Especial na Camara dos Deputados, de 23/05/2007.
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previsdo na propria lei que vai estruturar o sistema. E uma falécia, e digo por qué.

[...] Esse argumento ndo se sustenta, dado que a lei apenas permite a designagéo de
membro do Ministério Piblico para atuar como observador, ou seja, é um mero 6rgéo
externo que ndo vai interferir, de modo algum, no trabalho executado pelo Cade.

Em termos préticos, durante as discussdes no Congresso, 0 Ministério Publico deixou
claro que seria necessario explicitar a participacdo do 6rgdo na nova legislagdo, como estava
previsto na Lei 8.884/1994. A redacdo até entdo em vigor possibilitava o pronunciamento do
MP em cada fase de todos o0s processos — sejam eles atos de concentragdo, investigacOes de
condutas anticoncorrenciais ou celebracdo de acordos de leniéncia. A Camara aprovou a
manutencdo desse trecho da lei de 1994. O Senado, porém, aprovou uma emenda que daria
status de lei ao convénio assinado entre o Cade e a Procuradoria-Geral da Republica em 2008,
ou seja: pareceres do Ministério Publico seriam solicitados apenas nos processos
administrativos para imposicdo de san¢des administrativas por infragdes a ordem econdmica.
Pelo fato de a proposta da burocracia antitruste de retirar da nova legislagéo a previséo da
atuacdo do Ministério Publico no sistema de defesa da concorréncia brasileiro ndo ter sido bem
recepcionada no Congresso, até mesmo pela falta de quem argumentasse publicamente por ela,
a emenda do Senado seria mais proxima do almejado pela burocracia antitruste, o que foi
defendido pelos parlamentares que compunham a base de apoio ao governo no Congresso. E o
governo, como Visto, se fazia representar no Legislativo pelos dirigentes do SBDC da época.

Assim como em diversas outras passagens, os elos internacionais da burocracia
antitruste brasileira se fizeram presentes também para encorpar a argumentacdo dos

representantes do SBDC no embate com o Ministério Publico.

[O] presidente da autoridade concorrencial francesa a época [fez] uma apresentagdo
no Senado. E por qué? Porque na Francga, tinha havido recentemente uma alteracdo
legislativa muito semelhante a que a gente estava fazendo aqui no Brasil, inclusive
com a instituicdo do acordo de leniéncia com imunidade criminal e tudo o mais. E 0s
resultados na Franca eram espetaculares (entrevistado 9).

O contraste sobre as visdes do papel do Ministério Publico durou até a votacédo final em
5 de novembro de 2011. Naquele dia, o projeto entrou na pauta do Plenario da Camara por forca
de acordo entre as liderancas partidarias. Porém, o deputado Duarte Nogueira (PSDB-SP),
mesmo afirmando que o projeto era prioritario ndo apenas para 0 governo, mas também para a
oposicao, apresentou destaque para votacdo em separado da emenda do Senado, que havia sido
acolhida pelo relator, deputado Pedro Eugénio (que era mestre em economia e professor da

UFPE), para fazer com que a redacdo aprovada anteriormente pelos deputados fosse restituida
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ao texto final. Na sua tentativa de fazer valer essa posicao (e de desgastar o governo), Nogueira

anunciou que a oposi¢do entraria em obstru¢do, manobra legislativa legitima exercida pela

minoria parlamentar para dificultar a aprovacéo de uma matéria de interesse do governo.

Os debates que se seguiram, mais que técnicos, centravam-se em demonstrar qual lado

estaria mais interessado em proteger o papel do Ministério Publico, cujo poder advindo da

Constituicdo de 1988 era notavel e, de acordo com as falas dos parlamentares, popular. Foi

nessas bases que Duarte Nogueira defendeu o texto da lei em vigor, atacando o governo, a quem

também acusava de colocar a aprovacdo do projeto, que reputava como “importantissimo”, em

risco:

O que se esta tentando fazer aqui € mudar a lei e reduzir as atribui¢cées do Ministério
Publico e, com isso, desproteger o cidaddo. O que faz o Ministério Piblico, tanto na
linha da conduta quanto na linha da concentracédo, é defender o cidaddo. Quem nao
votar a favor do nosso destaque vai votar contra o cidaddo brasileiro. [...] Ora,
estranhara a sociedade brasileira como um todo, se o governo, o PT e os partidos da
base se mantiverem batendo pé numa posicéao sectaria e pequena.

Em resposta, o deputado Miro Teixeira (PDT-RJ), rebateu a avaliacdo de Nogueira, com

base nos argumentos e na pratica da burocracia antitruste e apontando ainda que a defesa do

Ministério Publico feita pelo PSDB naquela ocasido poderia acabar levando a efeitos nédo

desejados no futuro.

Os técnicos do Cade ndo se manifestaram contrarios a redacdo do Senado, 1a na
reunido na Presidéncia da Camara dos Deputados, ndo. Hoje, segundo eles, até existe
um entrosamento tdo grande que a atuagao do Ministério PUblico se da por convénio.
A redacdo do Senado assegura mais o principio da impessoalidade. N&do ha que
escolher. Ele atua nos autos. Agora, imaginem, aqueles que acham que o Ministério
Publico € uma arvore venenosa, eu acho que poderdo acabar morrendo por esse
veneno.

Outro da defender a formula que tinha o apoio dos representantes do SBDC foi o

deputado Arlindo Chinaglia (PT-SP), para quem a alteracdo pretendida pela oposi¢éo, pelo

contrério, enfraqueceria a atuagdo do Ministério Publico.

Se o Ministério Pudblico assinou um convénio com o Cade ha trés anos
aproximadamente — e quem assinou foi o vice-procurador-geral da Republica, que
preside a comissao que trata do tema —, ndo creio que o Senado fosse zelar mais pelo
Ministério Pablico do que a prépria Procuradoria-Geral. Para se ter a dimensao
daquilo que o Senado aprovou, seria a mesma coisa que se colocar, por exemplo, uma
representacdo do Ministério Publico nas decisdes do Banco Central, para situar mais
e melhor nas decisbes do Copom [Comité de Politica Monetaria]. Ou seja, com esta
lei, o Ministério Publico, diferentemente da lei vigente, vai analisar antes de o
processo tramitar.
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A discussdo durou horas no Plenério da Cadmara e, ao final, foi mantido o texto do relator
Pedro Eugénio que adotou a formula que transpds para a lei a esséncia do convénio entre o
Cade e a Procuradoria-Geral da Republica. Ainda que os anteprojetos quisessem, por argumento
de economia processual, diminuir o detalhamento da participacdo do Ministério Publico nos
feitos do Cade, ao final da tramitacdo no Congresso, foi, de fato, mantido o status quo existente
na préatica anterior a nova legislacao.

Essa mudanca de entendimento dos representantes da burocracia antitruste foi narrada
nas entrevistas realizadas. “Se tivesse sido eu a negociar eu teria negociado isso também, porque
acho que isso ndo compromete o espirito do projeto”, afirmou o entrevistado 7 a esse respeito.
Mais ainda, apesar de o Congresso ter alterado o texto original, a impressdo do entrevistado 7
foi que *“a nossa visao, de quem estava no Executivo, prevaleceu: de que o Ministério Publico

ia falar so sobre conduta”.

5.6.2.3. Conflitos com agéncias reguladoras

A relacdo entre o Cade e as agéncias reguladoras de setores da economia foi outro ponto
de controvérsia no Parlamento. Segundo um dos entrevistados, “a resisténcia ali ndo era: somos
contra o super Cade, ou somos contra a analise prévia, ou somos contra san¢des rigorosas para
conduta. Ndo era isso. Era garantir que o super Cade néo ia ser ‘super’ demais e ndo ia invadir
a competéncia desses outros 0rgaos” (entrevistado 7).

A possibilidade de conflito entre as competéncias dos 6rgdos do SBDC previstas nas
propostas de reforma do sistema e as das agéncias reguladoras®® criadas a partir de 1997 foi
apontada ja na consulta publica realizada pelo Grupo Interministerial de 2000 que discutiu a
reformulacdo legislativa da politica antitruste. Naquele momento, uma das manifestaces
recebidas alertava para a “N&o previsdo da relagcéo entre a ANC [Agéncia Nacional de Defesa
do Consumidor e da Concorréncia] com as demais Agéncias reguladoras”. De acordo com o
entrevistado 6, “um problema que a gente comecou a ter, que eu ndo antecipei, foram as
agéncias reguladoras, que comecaram a se colocar contra. [...] Todas as agéncias reguladoras
ficaram com medo da gente, mas umas mais ostensivas outras menos”.

Naquela época, as agéncias reguladoras eram uma figura nova no ordenamento

8 A Ageéncia Nacional de TelecomunicagBes (Anatel), primeira agéncia reguladora do Brasil, mais estruturada
naquele momento, teve maior participacdo e lideranca nos debates. Porém, outras agéncias reguladoras, como a
Anac, bem como o Férum dos Dirigentes das Agéncias Reguladoras Federais, se fizeram representar em audiéncias
publicas e nas negociagdes realizadas paralelamente as discussdes no Congresso.
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institucional brasileiro. A primeira delas, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel)*
surgira na esteira da abertura para a iniciativa privada de um setor que até entdo era operado
por um monopolio estatal. Uma das preocupacdes era justamente evitar que 0 monopolio estatal
fosse substituido por outro, privado.

Assim, na Lei Geral de TelecomunicacGes (Lei n®9.472, de 1998), o inciso 111 do artigo
2° traz a preocupacéo de que o Poder Publico tem como dever “adotar medidas que promovam
a competicdo e a diversidade dos servicos, incrementem sua oferta e propiciem padrbes de
qualidade compativeis com a exigéncia dos usuarios”. Esse cuidado da Lei Geral de
TelecomunicacOes (LGT) se repete em diversos trechos, como no artigo 6°, que diz que “Os
servicos de telecomunicagdes serdo organizados com base no principio da livre, ampla e justa
competicdo entre todas as prestadoras, devendo o Poder Publico atuar para propicia-la, bem
como para corrigir os efeitos da competicdo imperfeita e reprimir as infracbes da ordem
econdmica”. Os dispositivos da LGT bem poderiam fazer parte também de legislacdo de defesa
da concorréncia.

Nada mais natural que a recém-criada Anatel, com o papel de zelar pelos mandamentos
da lei, manifestasse preocupacéo sobre como um érgdo com caracteristicas de agéncia como o

Cade poderia ter competéncia concorrente sobre essa area que estava, por lei, sob a sua al¢ada.

A Anatel ficou super enciumada. Até a entrada em vigor da [Lei n°] 12.529 [de 2019]
ainstrucdo dos ACs [atos de concentracdo] que envolviam telecom era feita na Anatel.
Porque a Lei Geral de Telecomunicagbes [..] previa que em matéria de
telecomunicac@es, caberia a Anatel exercer as competéncias da SDE [que, com a
legislacdo de 2011, foram absorvidas pela Superintendéncia-Geral do Cade]. No fim
das contas [0 entendimento da Anatel] ndo prevaleceu, 6bvio, e tudo ficou
concentrado na SG (entrevistado 9).

Mais uma vez, o conflito se estendeu até os colegiados de discussdo no Legislativo.
Principalmente no Senado, representantes das agéncias reguladoras foram convidados a
participar dos debates e expor as suas preocupacoes.

Segundo o entrevistado 7, emendas foram apresentadas por deputados, a pedido da
burocracia de determinada agéncia reguladora, para que o setor especifico sob sua jurisdicdo
fosse excetuado do alcance da lei que viria a reformar o SBDC.

No Senado, o entéo presidente da Anatel, Ronaldo Sardenberg, manifestou preocupacéo

com relacéo aos possiveis conflitos de competéncia entre agéncias reguladoras e o Cade. Ao

8 Pagina 14 do Relatério Anual de Atividades da Seae de 2000. https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-
informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-
atividades-seae-2000 . Acesso 16 out. 2022.



https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000
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defender a independéncia e a autonomia das agéncias reguladoras, Sardenberg manifestou
temor com relagéo a quatro pontos da legislacéo que, segundo ele, poderiam representar uma
“subordinacdo” da Anatel ao Cade que causasse “constrangimento nas relacfes entre 0s 6rgaos,
como podera ensejar até conflitos de incompeténcia e inseguranca juridica’,

Porém, a essa altura do debate, 0 modelo das agéncias reguladoras ja vinha sendo testado
havia mais de 10 anos no pais e, inclusive, havia um histérico de cooperacdo entre elas e o
Cade.

Ao final, apos negociacbes que envolveram reunides entre o entdo presidente do Cade,
Arthur Badin, e representantes do Férum dos Presidentes das Agéncias Reguladoras, foi
encontrado um consenso que previa a atuacdo conjunta do Cade na anélise de questdes relativas
a defesa da concorréncia com as agéncias reguladoras de setores da infraestrutura. Os termos
estariam, como apontou o proprio Sardenberg, em sintonia com a pratica internacional, como
explicitado em relatorio da OCDE por ele invocado.

Essas negociacOes levaram a ajustes no projeto que perduraram até a aprovacéo final,
ainda que o0 assunto viesse a tona em momentos seguintes dos debates parlamentares®.

Sobre a resisténcia das agéncias reguladoras ao projeto de lei antitruste, o entrevistado
8 manifestou o seu entendimento de que elas estavam defendendo o know how que haviam
acumulado sobre os seus setores especificos a partir de sua responsabilidade de manter as
empresas reguladas em um regime de concorréncia, o que seria ponto fundamental da regulacéo.
A preocupacao das agéncias seria fazer com que uma autoridade antitruste sem especializacéo
trabalhasse em cooperacéo e se valendo da expertise da agéncia reguladora, ciente de nuances
e aspectos técnicos, quando fosse analisar casos desse setor. O entrevistado 8 considera que 0s
debates foram, entdo, importantes para um amadurecimento institucional.

Além das agéncias reguladoras, houve preocupacdes similares externadas com relagéo
ao sistema financeiro, por conta do papel do Banco Central (que seria a agéncia do setor) na
anélise da competicdo entre as instituicbes bancarias. A participacdo de representantes do
Banco Central na discussao da reforma da legislacdo antitruste, porem, ndo foi encontrada na

pesquisa documental. Entrevistados, no entanto, narraram tensdes entre o 6rgdo e as

8 Manifestacdo durante audiéncia plblica da Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado para instruir o PLC
6/2009 em 14 de abril de 20009.

8 Por mais que os conflitos envolvendo as atribuicdes de cada autarquia tivessem sido contornados apos a
aprovacao da Lei Antitruste de 2011, inclusive com a celebracdo de acordos de cooperacao, a Lei das Agéncias
Reguladoras (Lei n° 13.848, de 2019) tratou, no capitulo Ill, especificamente da interacdo entre as agéncias
reguladoras e 6rgdos de defesa da concorréncia, dispondo que a atuagdo dessas instituicdes deve se dar em estreita
cooperacao e privilegiando a troca de experiéncias.
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competéncias almejadas para o novo Cade.

O Banco Central prevaleceu na época. Ndo houve ambiente para trazer essas
competéncias do sistema financeiro integralmente para o Cade. Posteriormente, foi
celebrado um convénio entre Cade e Banco Central que, de alguma maneira,
equaciona o problema, dividindo as competéncias de modo que ambas as instituicdes
atualmente atuam de forma complementar. Nao é a melhor solugdo, mas pelo menos
é uma solugdo. Mas isso foi uma questdo apenas tangencial na discusséo do projeto
de lei (entrevistado 9).

5.6.2.4. Participacdo da academia

Sem que houvesse conflitos aparentes com a burocracia antitruste, a comunidade
académica também participou ativamente dos debates no Congresso. E possivel dizer, inclusive,
que estudiosos da area de antitruste que participaram do debate, seja pelo viés da economia,
seja pelo viés do direito, ttm uma atuacao transversal, com relagfes continuas com operadores
do antitruste, sejam publicos (burocracia) ou privados (clientela), em seminarios, cursos ou
consultas, formais ou ndo. Muitos deles mantém atividades paralelas as de ensino e pesquisa
em universidades.

De maneira mais Obvia, a pesquisa documental encontrou diversos especialistas em
politicas de defesa da concorréncia associados a instituicdes académicas ou de pesquisa que
foram convidados a se manifestar em audiéncias publicas realizadas na fase de discussao no
Legislativo.

Senadores e deputados ouviram especialistas ligados ao Instituto de Pesquisa
Econdmica e Social (Ipea), da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), da Universidade
Estadual Paulista (Unesp) e da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC-SP). Em
geral, esses académicos ofereceram uma visdo historica e comparada das politicas antitruste

que ajudaram na argumentacdo em favor da reforma pretendida pela burocracia antitruste.

5.6.2.5. Grupo excluido do debate

Aqui vale uma nota sobre uma parte da sociedade civil que ndo se fez presente
publicamente nos debates, mas foi citada em algumas passagens. Seria possivel inferir, a partir
da justificativa para a propria necessidade de uma politica antitruste, que os beneficiarios de um
ambiente de bem-estar econémico desejado em um mercado com livre concorréncia, em que
precos ndo sejam manipulados ou a qualidade de produtos aviltada, seriam os cidaddos ou
consumidores, grupo mais numeroso e menos coeso. Porém, embora os direitos do consumidor

tenham sido incluidos no escopo do “Grupo Interministerial com a finalidade de concluir os
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estudos para criagdo da Agéncia Nacional de Defesa do Consumidor e da Concorréncia” criado
em 2000 n&o foi isso que se verificou na pratica.

A minha impressao é de que a sociedade civil, organizada ou desorganizada, ficou um
pouco distante do debate. AssociacGes de consumidores, por exemplo, se fizeram
qualquer manifestacdo foi muito pontual. N&o tiveram atuacdo com grande
visibilidade (entrevistado 9).

Ja no inicio da discussao, em 2000, ja havia indicagdes de que a defesa do consumidor
ndo seria diretamente tratada nesse debate. Além das diferencas entre as estruturas de defesa do
consumidor — descentralizada, operada tanto por organizagdes ndo-governamentais quanto por
6rgdos publicos, nos diversos niveis de governo — e de defesa da concorréncia — centralizada
e unificada em nivel federal —, ndo se encontraram na discussao momentos em que fosse dada
voz aos interesses dos consumidores no debate sobre a reforma do SBDC.

Quando a consulta publica realizada em 2000 recebeu manifestacdes apresentadas ao
anteprojeto elaborado pelo Grupo Interministerial, uma das sugestdes foi sistematizada da

seguinte forma:

Com relagdo a area especifica de defesa do consumidor, criticas ao fato de a proposta
ter sido elaborada sem a realizagdo de féruns de discussdo que contassem com a
participag8o das entidades de defesa do consumidor e sugestdes no sentido de que
fosse criado um Conselho para auxiliar na formulacdo da respectiva politica
nacional.®

N&o ha registros, porém, de que essas sugestdes tenham levado a iniciativas de incluséo
de representantes da &rea de defesa do consumidor na discussdo. Num movimento que
reconhecia a exclusdo, o projeto encaminhado pelo Grupo Interministerial a Casa Civil da
Presidéncia da Republica em 2002 separou as agdes de defesa do consumidor daquelas
relacionadas a defesa da concorréncia que, afinal, receberam a atencéo do Congresso — e desta
pesquisa.

O poder dos consumidores, ficou restrito praticamente ao voto, que elege os politicos
que formulam as leis e que participam do processo de implementacdo da politica antitruste.
Essa observacdo acaba por trazer a tona a observacdo de Weber (1994, p.225) de que,
“Tendencialmente, a administracdo burocratica é sempre uma administracdo que exclui o

publico”.

87 Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-
acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000 Acesso em 30 set.
2022.



https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000

118

5.7. O protagonismo da burocracia nas negociagdes politicas

Até este ponto, esta sessao aponta como houve longas negociagdes antes da aprovagéo
final do projeto de lei de reforma do SBDC. Ainda que néo dissessem respeito a pontos centrais
da proposta defendida pela burocracia antitruste, elas demonstram como o Congresso, ao longo
de quase cinco anos, propiciou que conflitos especificos fossem evidenciados e, entdo,
equacionados.

As negociacdes sobre o projeto no Legislativo tiveram singularidades que devem ser
destacadas, inclusive para melhor situar como a burocracia antitruste ocupou papel téo relevante
durante a tramitacdo no ambito politico.

Apesar de se tratar de uma proposta incluida entre as prioridades do governo, no PAC,
ndo havia nela as caracteristicas que fizessem com que o Executivo langasse médo de
instrumentos que teria & disposicdo no seu poder de negociacdo com o Congresso, tipico do
presidencialismo de coalizdo. O entrevistado 10 deu uma contribuicdo que ilustra esse
entendimento dos politicos sobre a posi¢do da proposta na agenda publica. Segundo ele, havia
entre os parlamentares a clareza de que se tratava de uma inovagéo legislativa relevante, mas

ndo ao ponto de o projeto ser

a coisa mais importante do pais €, se ndo passar, 0 governo nao ser reeleito ou eleger
asucessora, no caso a Dilma. Entdo, ndo ia mudar nada na vida de ninguém. A verdade
era essa. A gente sabia da importancia, mas, enfim, a gente ndo estava falando do
Bolsa Familia, né? Ou do Mais Médicos ou do Minha Casa Minha Vida ou do PAC.

Como um corolario dessa observacdo sobre a posicdo e a visibilidade do projeto entre
as prioridades da agenda politica, tanto para 0 governo, quanto para a 0posi¢ao e para a propria
sociedade, esta pesquisa ndo encontrou registros de que houve eventos comuns a barganha
geralmente estabelecida entre governo e Congresso. Ainda que o projeto previsse a indicagéo
de conselheiros e do superintendente-geral do Cade pela Presidéncia da Republica, com a
subsequente aprovacéo pelo Senado, ou seja, pelo mundo politico, ndo houve uma relagao clara
entre as negociagOes e 0 avanco de demandas de parlamentares na agenda do Executivo (por
meio, por exemplo, da nomeacdo de aliados para cargos publicos ou da liberacdo de recursos
orcamentarios ou de emendas parlamentares). A negociacdo no Legislativo, entdo, foi
absolutamente centrada nos atores da burocracia antitruste, que se encarregaram pessoalmente
de resolver disputas com atores de outros setores da sociedade civil (clientela, ou empresas e
advogados) e do proprio governo (Ministério Pablico e agéncias reguladoras) que apresentaram

interesses na proposta.
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Tendo em vista essas caracteristicas, € notdvel o sucesso da burocracia antitruste para
fazer avancar a sua proposta sem grande descontinuidade, competindo ndo apenas com outras
matérias de grande importancia para o governo, de maior visibilidade publica, mas também
com momentos de instabilidade politica em que a relacdo entre governo e Congresso perdia
fluéncia naquele periodo.

As singularidades das negociacOes sobre a legislagdo antitruste podem inclusive ser
consideradas como positivas para o0 sucesso da empreitada liderada pela burocracia do setor.
Afinal, sem tanta visibilidade, as atenc6es dos politicos seriam mais limitadas, permitindo que
os atores burocraticos ocupassem o espaco da politica nas negocia¢des, ndo ao ponto de relegar
aos parlamentares uma “posicdo de espectadores”, como observou Loureiro et al., 2010, mas
assumindo o protagonismo no processo de negociacao.

Com efeito, na audiéncia publica conjunta de trés comissdes do Senado, em 23 de
setembro de 2009, o senador Wellington Salgado, presidente e relator do projeto de lei, pediu
para que o Cade, ali representado pelo seu entdo presidente, Arthur Badin, realizasse as
negociacdes para suprir as necessidades dos congressistas de resolver os conflitos em curso.
Como exemplo, Salgado citou reunido entre representantes do Cade e de agéncias reguladoras,
que fizeram avancar os entendimentos entre os 6rgdos. “A conversa entre Vocés € importante
para que [0 projeto] venha a acontecer”, afirmou o senador em certo momento, argumentando
gue “muitas vezes todos acham que os senadores entendem de tudo. E ndo entendem de tudo.
E impossivel entender de tudo. [...] Os senhores [representantes da burocracia] detém mais
conhecimento do que nos, senadores”.

A acdo de Wellington Salgado coincide com o que Aberbach et al. (1981, p. 105)
observaram, ou seja, a instrumentacdo que os politicos fazem dos burocratas, que atuariam
como “ferramentas inteligentes” para orienta-los nos debates, assessorando-0s no processo
decisorio, deixando claro que a responsabilidade pela decisdo ja ndo seria da burocracia. Da
mesma forma, corrobora o que Peters (2002) identificou como uma barganha que os politicos
fazem com a burocracia, que emprestaria 0s seus conhecimentos técnicos para subsidia-los nas
decis@es sobre as politicas publicas, com o cuidado de que ndo invadam as suas prerrogativas.

No caso analisado nesta pesquisa, em que a burocracia antitruste concorreu pela
lideranca do processo com o0s politicos, um dos pontos explorados nas entrevistas
semiestruturadas foi justamente a percepcdo dos atores burocraticos com relacdo ao
protagonismo por eles desempenhado no processo de aprovacéo da legislagao de 2011. Alguns

dos trechos das entrevistas expressam essa Visao.
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Vamos combinar que isto aqui [0 projeto da lei] é uma pauta da policy em direcdo a
politics, e ndo da politics em direcdo a policy. Nés construimos isso aqui dentro do
governo. O Daniel Goldberg construiu, na época, fez o projeto de lei, foi para o
Congresso. Foi uma agenda em que noés capturamos a politics (entrevistado 10).

Sem a menor davida, a iniciativa foi de pessoas do 6rgdo, da administracéo direta e
indireta, se pensar no Cade como uma autarquia. Todo o esforco de aprovacédo foi
iniciativa também das pessoas que ocupavam cargos nos 6rgaos relevantes. Algumas
poucas liderangas parlamentares assumiram também o projeto e passaram a batalhar
por ele. Mas assim, eu arrisco dizer, considerando a eficiéncia do nosso Congresso,
que se ndo tivesse havido um empenho enorme da burocracia, se quiser chamar assim,
esse projeto estava la engavetado até hoje (entrevistado 9).

Eu tinha a impressdo de que a gente tinha um protagonismo muito grande nesse
processo. [...] Estivamos muito empolgados na época (entrevistado 1).

Foi muito comum os entrevistados se colocarem em posicdo de policymakers,

utilizando-se de expressées como “nos aprovamos”, “a nossa lei”, “ganhamos a negociagéo”

etc.

Eu digo que nesse projeto de lei, apesar de ser um processo extremamente politico, a
gente acabou meio que ganhando no argumento técnico mesmo. Eu acho que a outra
coisa que fez isso acontecer foi esse projeto ter um padrinho que ndo desistiu, que no
caso fui eu (entrevistado 6, que se referiu a sua “paternidade” com relagéo a proposta).

Esse envolvimento se expressa na forma como dois dos entrevistados com grande

senioridade profissional e académica, como os demais, descreveram, utilizando as mesmas

palavras, o processo de aprovagéo da lei: “melhor experiéncia profissional da minha vida”.

O protagonismo nas negociacdes é reforcado pela percepc¢édo do que foi obtido ao final

do processo legislativo. Os entrevistados manifestaram de diferentes formas que a aprovagéo

da reforma foi uma vitoria, tanto pessoal quanto do grupo do qual faziam parte.

Na época, a minha percepcao é de que foi uma grande vitoria para a gente. E eu lembro
que a gente foi na votacdo, ficou na arquibancada [galerias] do plenario, comemorou
quando passou a lei, e saiu para comemorar num bar (entrevistado 1).

Eu me lembro que a gente estava dentro do plenario da Camara dos Deputados no
momento da aprovacdo. Deviamos estar em umas dez pessoas ali, e tinha uma turma
enorme la nas galerias. Na hora que foi aprovado, foi um aplauso, uma festa.
(entrevistado 9).

E uma histdria que tem um final feliz (entrevistado 8).

Esses relatos servem como mais uma evidéncia de que a esséncia da reforma objetivada

pela burocracia antitruste foi mantida, levando a percepcédo de éxito.

A despeito disso, 0s atores burocraticos avaliaram que 0 processo de aprovagdo da

reforma foi mais demorado que o desejado. Afinal, havia uma meta clara: “a missao € ter um

sistema antitruste eficaz”, nas palavras do entrevistado 8. Com consensos decantados e esse
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senso de missdo tipico de grupos de interesse, de acordo com os entrevistados, a nova politica
publica poderia ter sido introduzida com mais urgéncia, em um prazo ainda mais exiguo. “[O
processo] so foi lento, muito lento, excessivamente lento”, disse o entrevistado 8, no que foi

acompanhado por outros entrevistados:

O projeto foi andando dentro da vagarosidade natural desse tipo de projeto. Quando
vocé manda um projeto de lei, o grau de otimismo em relacdo ao passo dele é, em
geral, exagerado. [...] Acharam que em seis meses [a tramitacdo] tinha acabado.
Obviamente demorou anos, como em geral acontece com esse tipo de legislacdo, ndo
€ uma coisa rapida (entrevistado 3).

A partir dai [entrada do projeto na pauta do PAC] passaram-se quatro, cinco anos.
N&o é tanta coisa assim se vocé pensar em todas as mudancas envolvidas e todo mundo
que seria afetado. Naquele momento, eu achava que entrar no PAC significava que ia
ser aprovado seis meses depois — e iSS0 nunca ia acontecer — e que, portanto, a coisa
tinha desaquecido. Mas ndo tinha desaquecido. Acho que fazia parte do processo de
aprovacdo e revisdo do projeto de lei. Hoje eu consigo ver que, o que era a minha
frustracdo em determinados periodos, fazia parte, estava dentro de um horizonte
temporal razodvel para um projeto como esse. Tinha uma ingenuidade e um otimismo
que dava em frustracdo de que uma mudanca desse porte poderia ser alcangada em
seis meses. 1sso nunca iria acontecer (entrevistado 7).

Em meio a essa assincronia entre 0 que os burocratas interpretavam como um tempo
razoavel para que a proposta fosse transformada em politica publica ativa e a realidade estava
justamente o desempenho do papel dos atores politicos, a quem, como observaram Aberbach et
al. (1981) e Peters (2002), coube a decisdo final e, para chegar até |4, usaram de suas
prerrogativas, ou seja, ampliar o debate, seguir as etapas regimentais do ambito legislativo, o
que consumiu um prazo mais longo do que os atores burocraticos podiam avaliar como
“exagerado”.

No periodo em que trabalharam nas negociacOes e esperaram pela aprovacdo final do
projeto, os atores burocraticos puderam fazer abstracGes acerca do processo de negociacao
tipico do policymaking em democracias. Em diversas passagens, 0s entrevistados para esta
pesquisa reconheceram o processo de formulacdo democratica de politicas publicas, seus ritmos

e liturgias.

Articular interesse é legitimo, é parte da democracia. O processo € esse, envolve
articulacéo de interesses. [...] Naquele momento [de negociacdo do projeto] a gente
achava que todo mundo era ‘do mal’, que o projeto ndo ia sair. Enfim, com o
distanciamento vocé observa, percebe, reconhece que era do jogo também
(entrevistado 7).

O processo legislativo é aberto, ndo € um ato administrativo. Ele comporta a
participacdo ndo sé da burocracia, mas dos agentes privados também, das empresas,
associagles. Todas elas tém interlocucdo com os parlamentares e os parlamentares
acabam opinando e dando sugestdes por meio de emendas. Entdo, o texto que saiu do
Congresso ndo era o texto inicialmente desejado pela burocracia, embora possa ser
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parecido, os principais objetivos estdo ali, mas igual ndo é, exatamente porque o
processo legislativo é poroso (entrevistado 5).

O Legislativo realmente é um outro mundo, é uma outra linguagem, que eu aprendi
muito a duras penas. [...] E esse fluxo que vocé ndo vé, ndo controla (entrevistado 6).

Mas uma coisa que me surpreendeu, ndo porque eu esperava uma coisa diferente, mas
por total ignorancia minha mesmo: o processo legislativo melhorou a lei (entrevistado
8).

Em outra reflexdo oferecida, um dos entrevistados discorreu sobre como a politica seria
importante para limitar o poder da burocracia, pensamento que faz parte das preocupacdes de
estudiosos desde Max Weber.

O problema é que a burocracia pode se voltar para si mesma e corre-se 0 risco de
perder o foco do proposito da politica pablica. Corre-se o risco de achar que o 6rgdo
publico e o servidor sdo um fim em si mesmo. E nem eu consigo ver se ndo estou
incorrendo nesse erro. O papel dos politicos, ou de outros atores, € importante para
evitar esse risco (entrevistado 1).

Nesses trechos, os entrevistados expressam ideias semelhantes ao que Peters (2002)
apresenta em seu trabalho, ou seja, que o jogo politico é um componente essencial de governos
democréticos e que melhora a qualidade das decisdes.

Os parlamentares, no exercicio do seu poder politico, impuseram essa experiéncia aos
representantes do SBDC ao longo do processo. O contraste entre os tempos da burocracia e 0s
da politica foram evidentes em diversos momentos da tramitacéo do projeto, de maneira similar
ao que acontece com outras propostas em votacdo no Legislativo. Por exemplo,
regimentalmente, se um projeto € aprovado em uma das Casas (Casa iniciadora da proposta),
quando é enviado para a outra Casa (revisora), caso ndo haja mudancas, ele segue diretamente
para sancédo presidencial. Porém, se a Casa revisora — no caso do projeto de reforma do SBDC,
0 Senado — promove alteragdes, a proposta tem que voltar para nova votagdo na Casa
iniciadora. E a cada inicio de discussdo seja na Camara, seja no Senado, € como se as
negociacdes tivessem que recomegar, ja que, entre outros fatores, ha renovacdo dos
parlamentares a cada quatro anos, trazendo incertezas ao processo.

Justamente no Senado, os representantes do sistema de defesa da concorréncia nacional
demonstraram a sua pressa e seu desejo de que o projeto fosse aprovado sem que o texto enviado
pela Camara fosse alterado. “Ele queria muito aprovar no Senado sem emenda, porque ai ia
direto para sancdo presidencial”, afirmou o entrevistado 10, referindo-se a um dos
representantes do SBDC a época. Ao notar a pressdo dos burocratas sobre os legisladores, o

senador Romero Jucd, em 14 de abril de 2009, passou uma mensagem aos “técnicos”:
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Eu sou o relator da matéria e sou lider do governo, e quero registrar aqui a rapidez
com que o governo quer ver votada essa matéria. Ela € igual a necessidade que nos
temos de construir uma matéria que seja votada, se possivel, por consenso. E uma
matéria importante para o pais. Nds ndo vamos usar de nenhum subterflgio de tentar
apressar o procedimento em detrimento da qualidade da matéria que nés queremos
votar. Essa matéria, além, desta comissdo, vai passar ainda na Comissdo de
Constituicdo, Justica e na de Fiscalizagdo e Controle, portanto, mais duas comissdes
debaterdo essa matéria, e nds vamos discutir, claro, com rapidez, mas exaustivamente
para que ndo fique nenhum ponto a descoberto. A ideia ndo é termos uma legislacéo
gue amanha possa ser vitima de acGes e de processo judicial em que, de certa forma,
complique mais a concorréncia do que ajude a dirimir as questdes. Entdo, nés vamos
ter o cuidado. O registro que o senador Arthur Virgilio faz, como lider da oposicéo, é
0 mesmo registro que eu faco, na mesma direcéo e na mesma sintonia, como lider de
governo.

Na tentativa de conciliacdo entre rapidez e zelo pela qualidade da legislacédo, ao final
daquele ano, todas as comissdes ja haviam produzido seus relatérios e o projeto estava pronto
para votacdo em Plenéario, com pedido de urgéncia regimental. Porém, naquele momento o
senador Aloizio Mercadante, parlamentar da primeira linha da defesa dos interesses do governo,
pediu a retirada da urgéncia e ainda apresentou emendas, 0 que enviaria o projeto de volta para
as cinco comissdes tematicas. Isso, na préatica, atrasou a votacao no Plenario do Senado em um
ano. Porém, pelo menos uma das emendas apresentadas por Mercadante atendia diretamente os
interesses dos burocratas, ao elevar o critério de faturamento das empresas envolvidas em
fusGes e aquisi¢des que deveriam ser analisadas pelo SBDC. Ou seja, os interesses da burocracia
antitruste foram atendidos pelo processo legislativo que, até pouco tempo antes, queriam ver
acelerado.

Esse momento ilustra a interdependéncia que Peters (2002) enxergou na negociagédo que
envolve atores burocraticos e politicos, sem a qual, sem o0s devidos cuidados, o resultado
almejado pode ser comprometido. No caso analisado nesta pesquisa, 0s parlamentares
demonstraram aos burocratas, pelo simples exercicio de suas competéncias constitucionais em
uma democracia, que 0 jogo politico possui meandros que ndo estdo no campo de percepcao
imediata da burocracia. Ainda que frustrados pela “demora” na aprovagao da legislagcdo que
desejavam, os burocratas tiveram que aquiescer para nao colocar o processo em risco e, assim,
acabaram por compreender melhor a importancia da politica, inclusive para ampliar a
legitimidade de sua proposta.

Ao mesmo tempo em que a analise empreendida nesta pesquisa demonstrou um caso de
formulacéo de politica pablica onde a burocracia aparece como grupo de interesse protagonista
em uma area complexa de regulacdo econémica, também deve-se relembrar que a politica

antitruste apresenta singularidades que precisam ser observadas, como visto na secdo 4.1,
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tendendo a ser consensual, o que pode ter contribuido para que o caminho a formulagdo da
reforma nessa area fosse menos complexo do que de outras politicas publicas. Porém, essas
observacdes ndo chegam a minimizar o destaque da burocracia antitruste como tipico grupo de

interesse em todo o processo de formulacdo até a aprovacao da reforma do SBDC entre 2000 e
2011.
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6. CONCLUSOES E SUGESTOES PARA FUTURAS PESQUISAS

Este trabalho teve como objetivo observar como atores burocraticos que operavam a
politica antitruste brasileira entre 2000 e 2011 participaram do processo de reforma da
legislacdo de defesa da concorréncia realizada nesse periodo.

Para isso, apresentou uma revisdo bibliografica em que o papel da burocracia na
formulacdo de politicas publicas é analisado. Estudos anteriores observaram como atores
burocraticos, detentores de conhecimentos técnicos, podem disputar o espaco de policymakers
que seria reservado aos agentes politicos. A literatura analisada também trouxe observacdes
sobre como a burocracia brasileira e latino-americana da area econfmica, altamente
especializada, foi determinante no desenho e implementacdo das politicas do setor em anos
recentes. Estudos acerca de grupos de interesse complementaram o referencial tedrico a fim de
oferecer uma base para a analise empreendida acerca do objeto da pesquisa, ou seja, a a¢do da
burocracia antitruste nacional no periodo delimitado.

As reflexdes teoricas foram complementadas por observacdes empiricas, por meio de
pesquisa documental em arquivos dos 6rgaos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(SBDC) e, principalmente, nas bases de dados do Congresso Nacional. Em seguida, foram
realizadas entrevistas semiestruturadas com servidores de carreira e comissionados que
atuavam 6rgdos do SBDC na época da reforma da legislacéo.

A andlise de contetdo sobre as informacdes colhidas ao longo desta pesquisa aponta
como atores burocraticos, organizados como um grupo de interesse, atuaram como
protagonistas de todo o processo de reforma da legislacdo sobre defesa da concorréncia no
periodo delimitado, a partir de uma posicao privilegiada para compreender o que consideravam
ser falhas do sistema e, assim, propor medidas para o seu aperfeicoamento.

Para que isso fosse possivel, como visto, foi necessario que a burocracia se consolidasse
como um grupo com interesses comuns. Por conta de sua formacao profissional e académica
compartilhada — em geral economistas e bacharéis em direito, a maioria com formacdo em
universidades estrangeiras —, pela proximidade com o dia a dia da operacdo da politica pablica
e por uma rede de relacionamentos com a sua clientela e abertura de dialogo com politicos, a
burocracia do setor possuia atributos de uma comunidade epistémica. Mais que isso, tratava-se
de um grupo homogéneo, com motivacdes e clareza de objetivos, que atuou de forma coesa
especialmente nas suas interacdes com os altos escalfes dos Poderes Executivo e Legislativo.

Essas observacGes coincidem com anélises feitas anteriormente (LOUREIRO, 2006;

LOUREIRO e ABRUCIO, 1998; entre outros) sobre técnicos governamentais na area
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econdmica, no contexto de redemocratiza¢do e de mudancas no entendimento sobre o papel do
Estado, que ganharam influéncia na formacéao da agenda e da formulagéo das politicas publicas,
tornando-se um dos “mais importantes policymakers” do governo (LOUREIRO e ABRUCIO,
1999, p. 70). Esse € justamente o0 caso da burocracia antitruste, que lida com uma legislacao
pouco conhecida pelos cidaddos e ainda goza de grande autonomia, posto que organizada em
forma de agéncia estatal.

Todos esses fatores foram importantes para a definigdo pela burocracia antitruste de
consensos e estratégias para empreender as mudancas institucionais que consideravam
necessarias, obtendo apoio tanto da clientela quanto de entidades internacionais, notadamente
a OCDE, que monitoram as “melhores préaticas” na area de defesa da concorréncia em outros
paises, especialmente em democracias capitalistas consolidadas.

A burocracia antitruste brasileira encontrou nesse ambiente, mais que apoio e
legitimagdo, motivacdo e argumentos para negociar a reforma da politica de defesa da
concorréncia, que consideravam traduzir até mesmo o interesse publico. Representantes da
burocracia expressaram, tanto publicamente quanto nas entrevistas conduzidas para este estudo,
que as mudancas almejadas se confundiam com interesses dos envolvidos, de fazer valer suas
ideias sobre a sua &rea profissional, valorizando-a, fortalecendo-a e até melhorando sua imagem
perante colegas estrangeiros. Nas entrevistas, ficou registrado que isso se confundia com
desejos e questbes morais que forneciam a motivacdo para que se levasse aquela tarefa a cabo,
muitas vezes em jornadas de trabalho extraordinarias, além das rotineiras.

Tambeém era clara a oportunidade de, com a reforma desejada, consolidar o SBDC, que
ganharia mais poder na sua relagdo com o mercado e com o proprio Estado. Esse seria um
interesse da burocracia antitruste, que, agindo racionalmente, segundo Niskanen (1971),
maximizaria seu poder orcamentario, melhor traducdo da ampliacdo de poder no ecossistema
da luta por prioridade dentro do governo na competicdo com as demais politicas publicas em
um Estado capitalista. “Acho que a burocracia, assim como todos o0s seres humanos, maximiza
0 poder”, ponderou o entrevistado 7.

Foi com esse tipo de motivagao que os burocratas construiram o caminho para a reforma
da legislacdo, empreendida, vale ressaltar, pouco tempo depois de aprovada a anterior. Como
visto, as propostas encaminhadas para as autoridades do Executivo, ministros e presidentes da
Republica, ja haviam sido decantadas e detalhadas em féruns de discussdes entre os servidores
do sistema, com a clientela e com entidades internacionais realizados antes mesmo do periodo
analisado nesta pesquisa. Como resultado, o projeto j& chegou com amplos consensos ao

Legislativo, sendo que, no processo de elaboracdo, os burocratas ampliaram a sua autoridade
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para, com conhecimento técnico acumulado, advogar em favor das proprias propostas. “Foi
total uma agenda da tecnocracia, que convenceu 0s agentes politicos dentro do governo [...] e
ai levou isso para o Congresso”, avalia o entrevistado 10.

Com apoio dos politicos no Executivo, a burocracia antitruste foi empoderada para
participar, como protagonista das negociagdes empreendidas no Parlamento, com os demais
grupos de interesse afetados por aquela reforma do sistema de defesa da concorréncia. No
Legislativo, a reforma do sistema antitruste nacional foi uma pauta que ignorou linhas
partidarias, recebendo a unanimidade de votos em praticamente todas as etapas de tramitacdo
— excecdo feita a emendas ou destaques de texto especificos que ndo eram centrais a reforma
pretendia. “N6s estamos remando a favor de um assunto que € de interesse do Brasil”, afirmou
0 deputado Duarte Nogueira (PSDB-SP), principal voz da oposicéo ao governo na votacao final
do projeto.

As observagdes confirmam achados de estudiosos desde Max Weber, para quem a
burocracia apresentava consideravel nivel de poder sobre 0s processos decisorios
governamentais por deter conhecimentos técnicos especificos ndo disponiveis a outros atores,
inclusive aqueles que, ultimamente, sdo responsaveis pela representacdo dos interesses da
sociedade, como os politicos. Mais além, o autor aleméao ainda previu que o protagonismo da
burocracia, em uma sociedade capitalista, tenderia a aumentar.

De acordo com o que observou Aberbach et al. (1981), diante da complexidade da teia
social e institucional, a burocracia aumenta o seu poder, estendendo sua influéncia também as
prioridades do poder politico e a formulacéo de politicas publicas. A compreensdo dos aspectos
técnicos, advinda da atuacgdo préatica da burocracia, em constante contato com a clientela, elevou
a sua participagdo no processo de negociacdo com os interesses imediatamente afetados, ou
seja, no proprio processo politico. De forma analoga, Guy Peters (1995) também sugere que 0s
burocratas estdo em posicdo de elaborar as propostas e municiar os politicos, que seriam
encarregados de aprové-las. As observagdes coincidem com o que Loureiro et al. (2010, p. 74)
identificam: “no Brasil, a burocracia ndo apenas participa do processo decisorio, mas é um dos
seus atores mais importantes”.

Além dessas constatacdes, a pesquisa também revelou como os tempos da burocracia e
da politica ndo convergiram em todo o processo. E mostrou ainda como os representantes do
sistema antitruste foram convocados pelos parlamentares para se sentar a mesa com outros
grupos de interesse, com 0s quais consideravam ter negociacdes ja superadas. Ou seja, mesmo
que a burocracia antitruste tivesse seguranca das mudancas legislativas que desejava,

angariando inclusive apoio ostensivo de sua clientela e de contrapartes internacionais, ela teve
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gue se render aos tempos exigidos pelo processo politico tipico da democracia brasileira
daqueles anos.

Ao final, os proprios representantes da burocracia foram capazes de reconhecer a
importancia da politica, expressa no processo legislativo, como forma de legitimar a reforma
pretendida entre os mais diversos atores sociais e grupos de interesse revelados no caminho,
especialmente por forca das prerrogativas que o Parlamento tem a sua disposig&o.

Em resumo, a reforma da politica de defesa da concorréncia de 2011 foi: (i) formulada
pela burocracia antitruste; (ii) apoiada pela clientela; (iii) patrocinada por organismos
internacionais; (iv) preservada durante a discussdo no Congresso; (v) imune a debates
ideoldgicos, ignorando, no Legislativo, preferéncias partidarias ou a disputa entre governo e
oposicao; e (vi) aprovada por amplo consenso, sem alteracfes substanciais.

Esse processo confirma o que tedricos da relacéo entre burocracia e politica observaram,
ou seja, que a burocracia tem um grande papel ndo apenas na execugao de politicas publicas,
mas também como formuladora, suprindo uma lacuna de conhecimento técnico existente entre
os atores politicos. Porém, se sua acao politica € exercida sem a legitimidade conferida aos

atores politicos, pode haver distor¢oes.

Burocratas podem, por meio de um senso de profissionalismo e espirito publico,
esforcar-se para alcancar o interesse publico. Mas se eles sdo deixados para conviver
com grupos organizados sem supervisdo politica, eles podem concluir impraticavel,
politicamente perigoso e, finalmente, desnecessario e grosseiro definir o interesse
publico de maneira ofensiva para os participantes mais ativos, poderosos e até
cooperativos (MAINZER, 1973, p. 115, apud ABERBACH et al. 1981, p. 14).

Portanto, como foi observado, com a percepcdo de estarem traduzindo o interesse
publico e atendendo a interesses coletivos e individuais (pelas motivagdes profissionais, morais
e de maximizagdo de poder institucional), deve-se considerar o entendimento de que a
burocracia antitruste se constituiu em um grupo de interesse tipico, com prioridades, propostas
e estratégicas firmes e claras, que fez avancar a sua pauta em todo o processo da reforma
institucional levada a cabo no periodo estudado. Assim, este estudo amplia a compreensdo da
literatura sobre grupos de interesse, j& que identifica a burocracia antitruste como um deles,
manifestando e advogando por suas ideias no debate da agenda das politicas publicas, inclusive
com os demais grupos de interesse e com os atores politicos.

Ha que se apontar, no entanto, que esse grupo estudado e a politica pablica na qual atua
tém caracteristicas singulares que limitam uma generaliza¢do imediata desse entendimento para

outros casos em que a burocracia se apresenta como grupo de interesse e protagonista na
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construcdo legislativa institucional. A burocracia antitruste € um grupo restrito e altamente
especializado, que opera uma politica publica de pouca visibilidade para grande parte dos atores
politicos e sociais e que, como Visto na revisao tedrica, reline consensos até mesmo entre escolas
divergentes sobre politica econémica. Tais caracteristicas facilitariam o trabalho da burocracia
antitruste que, com forte ligagdo com a sua clientela e fazendo parte de uma rede de
conhecimento sobre as melhores praticas internacionais do setor, ocuparia, por forca de seu
grande poder técnico argumentativo e amplo respaldo, o espaco politico para avancar as suas
propostas sem maiores resisténcias.

De forma a testar as analises e conclusdes desta pesquisa, como ja mencionado, estudos
futuros podem analisar o processo de reforma do SBDC a partir do ponto de vista dos atores
politicos, o que ndo coube no escopo deste trabalho. A pesquisa documental conseguiu reunir
poucas declaracdes de parlamentares que reconheceram o papel de burocratas no processo, 0
gue pode ser complementado por entrevistas com atores politicos. Para isso, uma lista extensiva
de politicos que atuaram no periodo aqui analisado é fornecida na secdo 5.6.2. deste estudo.

Cabe mencionar ainda que no processo dessa pesquisa, também foi identificado que
grande parte dos politicos com atuacdo destacada na discussdo das propostas de reforma
antitruste era composta por economistas e advogados, muitos deles com atuagdo académica e
formagé&o no exterior. Entre esses nomes estdo o autor do projeto de lei inicial, deputado Carlos
Eduardo Cadoca, que tinha mestrado em economia em Harvard, e o relator final na Camara,
deputado Pedro Eugénio, que era professor de economia na Universidade Federal de
Pernambuco. Assim como os técnicos desempenharam papeis de politicos, houve também
politicos capazes de compreender e analisar as especificidades da politica publica analisada,
oferecendo apoio e contribuigoes.

Outra fonte de inspiracdo para novas pesquisas sobre a reforma da politica antitruste
pode se dar a partir de registros dos encontros entre atores burocraticos e sua clientela, que
acontece sistematicamente nos semindrios internacionais promovidos pelo Ibrac. A interagdo
entre os servidores do SBDC, advogados e economistas especializados que representam grandes
empresas com processos no ambito do sistema pode revelar os conflitos e consensos existentes
entre esses grupos de interesse. Tais encontros devem produzir documentos e anais que podem
ser alvo de observacgdes futuras.

Tanto uma anélise da reforma da legislacdo antitruste pelo ponto de vista dos atores
politicos como de outros grupos de interesse, privados, podem ser feitas levando em
consideracdo estudos sobre autonomia e accountability (controle social) da burocracia, aspecto

ndo abrangido por esta pesquisa. Segundo Peters (2002), a burocracia possui expertise,
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independéncia, tempo, estabilidade e técnicas necessérias para atuar como um efetivo
formulador de politicas. Porém, sua legitimidade e accountability em uma sociedade
democratica devem ser alvo de escrutinio continuo. “O desenvolvimento da burocracia pode
representar uma ameagca a democracia, pois 0s burocratas podem usurpar dos politicos o poder
de decidir sobre os assuntos do governo” (OLIVIERI, 2011, p. 1398). Conforme ja mencionado,
Weber ja percebera em sua época um espaco de grande autonomia de atuacao para os servidores
publicos e preocupava-se em como controlar os aspectos tecnicos utilizados pela burocracia,
para 0s quais o0s atores politicos ndo tém informacao ou formacao suficiente para se contrapor
ou exercer fiscalizacdo (LOUREIRO, 2010).

Finalmente, a reproducdo de observacdes de outros cendrios em que haja uma atuacao
determinante da burocracia em uma reforma institucional com impacto direto sobre o seu setor
de atuacdo, inclusive com redesenho de 6rgéos e mudanca de status — de administracao direta
para autarquia ou agéncia — seria fundamental para testar as analises e achados feitos nesta
pesquisa. Como exemplo, sugere-se observar o processo de formacgédo da Autoridade Nacional
de Protecdo de Dados (ANPD), ora em andamento. Criada em 2020 pela Lei Geral de Protecéo
de Dados (LGPD), cuja analise pelo Congresso Nacional durou cerca de 10 anos, a ANPD, hoje
ligada a Presidéncia da Republica, esta prestes a se transformar em uma autarquia, com regras
semelhantes as de agéncias reguladoras, com autonomia administrativa e financeira. Uma
medida proviséria com esse conteudo (MP 1.124/2022) ja foi aprovada pelo Congresso
Nacional e aguarda sancédo presidencial. As semelhancas entre o estudo desta pesquisa e esse
caso se estabelecem também no fato de a transformacdo da ANPD em uma agéncia estatal ter
recebido apoio de parte da sua clientela representada no Conselho Nacional de Protecdo de
Dados (CNPD) e ainda fazer parte das recomendacgdes da OCDE. “A mudanca também pode
ajudar o pais a conseguir entrar em 0rgaos internacionais, como a OCDE (Organizacao para a
Cooperacéao e Desenvolvimento Econdmico), que exige maior fiscalizacdo nesta area”, afirma

reportagem do jornal Folha de S. Paulo de 19 de outubro de 2022%,

8  Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/tec/2022/10/senado-aprova-transformacao-da-anpd-em-
autarquia.shtml. Acesso em: 19 out. 2022.
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APENDICE A - Roteiro de entrevista semiestruturada

Qual sua formacdo académica?

Onde vocé estava atuando e que posicao vocé ocupava profissionalmente em 2011, ano da
aprovacao da lei de defesa da concorréncia (Lei n® 12.529/2011)? Qual o seu periodo de
atuacao no Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia?

Qual foi a sua participacdo no processo de formulacéo da Lei n°® 12.529/2011 e em que ual
periodo vocé se envolveu no processo?

No seu entendimento, porque ndo havia uma legislacdo do tipo até entdo? O que motivou
a mudanca na lei? Qual foi a inspiracdo para modelo brasileiro?

Foram formados grupos de trabalho para o processo de elaboracgéo da lei e para a
transicdo. Vocé poderia falar um pouco sobre esses grupos? Quem participou? Eram sé
servidores?

Vocé diria que os atores burocraticos que atuaram na formulacéo da lei formavam um
grupo homogéneo, que defendia as mesmas ideias?

Quem (ou qual grupo) esteve a frente da formulacéo da lei (das primeiras propostas)?
Quem (ou qual grupo) teria sido um grande incentivador da lei? Quem teria sido 0
principal negociador?

Quial a prioridade dada ao projeto de lei dentro do Poder Executivo? Como subiu na
agenda ministerial até chegar a Casa Civil e, dai, até o Congresso?

Caso vocé tenha participado ou testemunhado o periodo de tramitacao, debates e
negociacédo da lei no Congresso, como foi esse processo? Houve resisténcias? Havia vozes
discordantes? Quais parlamentares ajudaram a fazer a agenda prosperar até virar lei?
Quais ofereceram maior resisténcia? Como vocé avalia a participacao dos diferentes
atores politicos e outros grupos de interesse durante o processo legislativo?

Como os representantes do mercado reagiram as propostas do projeto de lei? Houve apoio,
pontos de divergéncias e/ou contribuicdes durante o processo de formulacédo da lei?

Em sua opinido, havia grupos com posic¢des divergentes e conflitantes entre os atores
burocréaticos que atuaram na formulacéo da lei antitruste? Se sim, quem eram? Quais
questdes que geraram maiores controversias? Em sua avaliagéo, ao final do processo qual
grupo foi mais bem-sucedido em ver seus pleitos atendidos pela nova lei?

Em sua opinido, a Lei n® 12.529/2011 teria sido cunhada mais pelo Poder Executivo ou
pelo Legislativo?

Na sua percepcao, qual grupo de atores teve maior influéncia na formulagdo da politica
antitruste brasileira: atores burocraticos, atores politicos outros grupos interessados?
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< ~ Nivel de Formagcao no Servidor de Foco da
# Area de formacao S - . .
especializacao Exterior carreira? carreira
1 Economia Doutorado Sim Néao Governo_e
Academia
2 Direito Doutorado Sim Néao Academia
3 Economia Pés-Graduacdo latu Néo Sim Governo
sensu
4 Direito Doutorado Nao Nao Governo_e
Academia
5 Economia P6s-Doutorado Sim Néao Governo_e
Academia
6 Economia Mestrado Sim Nao Governo
7 Economia Mestrado Sim Sim Governo
8 Engenharia Doutorado Sim Sim Governo
9 Economia Mestrado Sim Sim Governo
L. ~ x Governo e
10 Direito Doutorado Néo Néo Academia
L. . . Governo e
11 Direito Mestrado Nao Sim Mercado
12 Direito Especializaio latu Néo Nao Governo
sensu
13 Direito Mestrado Sim Sim Governo
14 Economia Mestrado Nao Nao Governo
15 Direito Doutorado Néo Sim Governo
.. , . . Governo e
16 Direito P6s-Doutorado Sim Sim Academia
. . x Governo e
17 Economia Doutorado Sim Nao Academia
18 Direito Mestrado Nao Nao Mercado
19 Direito e Economia Mestrado Nao Nao Governo_e
Academia
L. . x Governo e
20 Direito Doutorado N&o N&o Academia
. . . Governo e
21 Economia Doutorado Sim Sim Academia
. . ~ Governo e
22 Economia Doutorado Sim Nao Mercado
23 Direito Doutorado Sim Nao Governo e
Mercado
24 Direito Doutorado Nao Nao Academia ¢
Mercado
25 Direito Mestrado Nao Sim Governo e

Mercado
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< ~ Nivel de Formagcao no Servidor de Foco da
# Area de formacao S - . .

especializacao Exterior carreira? carreira
. . x Governo e

26 Economia Doutorado Sim N&o Academia
27 Direito e Economia Doutorado Sim Nao Governo e
Mercado

28 Economia Doutorado Nao Sim Governo
. . ~ Governo e

29 Economia Doutorado Sim Nao Mercado
. o ~ Governo e
30 Economia Mestrado Néao Néo Mercado
31 Direito Doutorado Néo Sim Governo
32 Economia Mestrado Sim Sim Governo
33 Economia Pos-Graduado latu Nao Sim Governo
sensu
34 Economia Doutorado Sim Sim Governo
35 Engenharia Pos-Graduacdo latu Né&o Sim Governo
sensu

36 Direito e Economia Doutorado Néao Sim Governo e
Mercado

L. . x Governo e

37 Direito Mestrado Sim Néo Mercado
L . ~ Governo e

38 Direito Mestrado Sim Nao Mercado
39 Direito Pés-Doutorado Sim Sim Governo_e
Academia

L. . x Governo e

40 Direito Doutorado Néo Néo Mercado
.. . . Governo e

41 Direito Doutorado Sim Sim Mercado
42 Direito Doutorado Néao Nao Governo
L . ~ Mercado e

43 Direito Mestrado Sim Nao Academia

Fonte: Pesquisa documental e entrevistas




141

APENDICE C - Convidados nas audiéncias publicas do

PL. 3937/04 / PLC 6/2009

Data Evento Convidados
Audiéncia Publica | Elizabeth M? Querido Farina - Presidente do Conselho
da Comisséo Administrativo de Defesa Econémica (CADE)
Especial - PL
16/05/2007 3937/04 - Cade e | Nelson Henrique Barbosa Filho - Secretario de
Defesa da Acompanhamento Econémico (SEAE)
Concorréncia
Mariana Tavares de Araujo - Secretéaria de Direito
Econdmico (SDE)
Audiéncia Publica | Lucia Helena Salgado - Pesquisadora do Instituto de
da Comissdo Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)
Especial - PL
3937/04 - Cade e | José Elaeres Marques Teixeira - Procurador do
23/05/2007 Defesa da Ministério Publico Federal (MPF)
Concorréncia
Sérgio Varella Bruna - Presidente do Instituto Brasileiro
de Estudos das Relag¢Ges de Consumo e Concorréncia -
IBRAC
Audiéncia Publica | Olavo Zago Chinaglia - Advogado especialista em
da Comissdo Direito Empresarial
Especial - PL
31/05/2007 3937/04 - Cade e | José Tavares - Ex-Secretario de Acompanhamento
Defesa da Econdmico do Ministério da Fazenda (SEAE)
Concorréncia
Daniel Krepel Goldberg - Ex-Secretério de Direito
Econdmico do Ministério da Justica (SDE)
Audiéncia Publica | Flavio de Carvalho Pinto Viegas - Presidente da
da Comisséo Associacdo Brasileira de Citricultores (ASSOCITRUS)
12/06/2007 | Especial - PL
3937/04 - Cade e
Defesa da
Concorréncia
Audiéncia Publica | Ricardo Ingles de Souza - Advogado
da Comisséo Paulo José Rocha Junior - Procurador da Republica
27/06/2007 Especial - PL Sérgio Ferraz - Professor de Economia da UFRJ
3937/04 - Cade e | Jodo Bosco Leopoldino - Ex-Conselheiro do CADE.
Defesa da

Concorréncia
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Data Evento Convidados
Audiéncia Publica | Arthur Badin - Presidente do Conselho Administrativo de
da Comisséo de Direito Econdémico - CADE
Assuntos
Econbmicos José Elaeres Marques Teixeira - Procurador Regional da
(CAE) -PLC Republica em Brasilia
6/2009
Ronaldo Sardenberg - Presidente da Agéncia Nacional
de Telecomunicagfes — ANATEL
14/04/2009 Gesner Oliveira — Ex-presidente do CADE e presidente
da Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sédo
Paulo — SABESP
Mauro Grinberg - Presidente do IBRAC
Pedro Zanota - Presidente da Comisséo de Estudos da
Concorréncia e Regulagdo Econdmica da OAB S&o Paulo
Carlos Ari Sundfeld - professor da PUC de S&o Paulo
Audiéncia Publica | Mariana Tavares de Araujo - Secretaria de Direito
da Comisséo de Econbmico - SDE
Assuntos
Econdmicos Juliano Alcantara Noman - Superintendente de Servicos
(CAE) -PLC Aéreos da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC
6/2009
26/05/2009 Marcelo Calliari - Ex-Conselheiro do Conselho
Administrativo de Direito Econdmico - CADE
Nelson Nery Junior - Professor da Universidade Estadual
Paulista - UNESP
Audiéncia Publica | Anténio Augusto Brandao de Aras - Procurador
Conjunta com a Regional da Republica da 1% Regido, Representante do
Comissao de Ministério Publico Federal - MPF
Infraestrutura e
com a Comissao Ronaldo Mota Sardenberg - Presidente da Agéncia
de Meio Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL
23/09/2009

Ambiente, Defesa
do Consumidor e
Fiscalizacdo e
Controle — PLC
6/2009

Arthur Sanchez Badin - Presidente do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica - CADE

Tito Amaral de Andrade - Diretor de Concorréncia do
Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia, Consumo
e Comércio Internacional - IBRAC
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Data

Evento

Convidados

Pedro Zanotta - Presidente da Comissdo de Defesa da
Concorréncia da Ordem dos Advogados do Brasil -
OAB/SP;

Bernardo Figueiredo - Representante do Férum dos
Dirigentes das Agéncias Reguladoras Federais;

Jodo Bosco Leopoldino Fonseca - Membro da Comissédo
Permanente de Estudos do Direito da Concorréncia e da
Regulacdo Econémica da Ordem dos Advogados do Brasil
- OAB/MG

Mariana Tavares de Aradjo - Secretaria da Secretaria de
Direito Econdmico do Ministério da Justica - SDE/MJ

Rutelly Marques da Silva - Secretario-Adjunto da
Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério
da Fazenda - SEAE/MF

Fonte: elaboracéo propria com base na pesquisa documenta

8  Fontes:

Tramitacdo do

PL

|89

3937/2004 na Céamara dos Deputados. Disponivel em:

https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/260404. Tramitacdo do PLC 6/2009 no Senado Federal.

Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/89289. Acesso em: 20 set. 2022,



https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/260404
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/89289
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Data do Documento Fontes e links para documentos
documento
Decreto de 11 de agosto de 2000:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2000/Dnn8998.htm
Decreto de 11 de Agosto de 2000 (Revogado pelo Decreto . . O
© 10.084/2019) do Presidente Fernando Henrique Cardoso aDe(;:Srte(;[(:jgezggode agosto de 2000 que acresce dispositivo ao artigo 2° do Decreto de 11 de
11.08.2000 que institui o “Grupo de Trabalho Interministerial com a g '
finalidade de concluir os estudos para criagéo da Agéncia http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2000/Dnn9011.htm
Nacional de Defesa do Consumidor e da Concorréncia” Matéria jornalistica sobre a designacdo dos integrantes do Grupo de Trabalho
Interministerial.
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u4445.shtml
Publicacdo do Anteprojeto de lei de criagdo da Agencia https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=26/10/2000&jornal=1&
26.10.2000 Nacional de Defesa do ,Co_nsumldo_r,e_ da Concorréncia e pagina=3&total Arquivos=362
- abertura de Consulta Pdblica no Diario Oficial da Unido do
dia 26 de outubro de 2000, N° 207-E
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-
. o acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-
2000 Relatorio de Atividades Seae/MF de 2000 2000
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-
2001 Relatdrio de Atividades Seae/MF de 2000 acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-
2001
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-
2002 Relatério de Atividades Seae/MF de 2002 acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-

2002

Dezembro de
2002

Documento de Trabalho n® 26 Seae/MF. “O Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia: Uma Proposta de

http://cdi.mecon.qgov.ar/bases/doc/seae/dt26.pdf



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2000/Dnn8998.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2000/Dnn9011.htm
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u4445.shtml
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=26/10/2000&jornal=1&pagina=3&totalArquivos=362
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=26/10/2000&jornal=1&pagina=3&totalArquivos=362
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2000
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2001
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2001
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2001
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2002
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2002
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/secretaria-de-acompanhamento-economico-seae/relatorio-de-atividades/relatorio-de-atividades-seae-2002
http://cdi.mecon.gov.ar/bases/doc/seae/dt26.pdf
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Data do Documento Fontes e links para documentos
documento
Reestruturacdo”, apresentado como produto do Grupo de
Trabalho Interministerial instituido pelo Decreto de 11 de
agosto de 2000, e assinado pelos representantes maximos do
Cade, da SDE e da Seae.
i ino https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/154919
03.03.2004 Projeto de Lei n 3.045/2004 apresentado pelo Deputado
Fernando Gabeira
. . https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node073d0z
(o]
07.04.2004 | Projeto de Lei n° 3.937/2004 apresentado pelo Deputado | gt 5619, 69iv53fj284440363.n0de0?codteor=233311&filename=Tramitacao-
Carlos Eduardo Cadoca
PL+3937/2004
Projeto de Lei n® 5.877/2005, de autoria do Poder
12.09.2005 Executivo, que reestrutura 0 SBDC - Sistema Brasileiro de https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=299747
Defesa da Concorréncia.
o Policy in Brazil: A Peer Review (2005)” https://www.oecd.org/daf/competition/35445196.pdf (Inglés)
Diéario da Camara dos Deputados — publicacdo da criacdo da
“Comissao Especial destinada a proferir parecer ao Projeto
de Lei n° 3.937, de 2004, do Sr. Carlos Eduardo Cadoca, )
que “altera a Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, que http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCDO8MAR2007.pdf#page=157
08.03.2007 . e e '
transforma o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) em Autarquia, dispGe sobre a
prevencdo e a repressdo as infragdes contra a ordem
econdmica e da outras providéncias”
o L ) https://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHT ML .asp?etapa=11&nuSessao=066
23.05.2007 Notas Taquigraficas de Audiéncia Publica da Comisséo 3/07

Especial Cade e Defesa da Concorréncia



https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/154919
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node073d0z8ef512s12xs2iv53fj284440363.node0?codteor=233311&filename=Tramitacao-PL+3937/2004
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node073d0z8ef512s12xs2iv53fj284440363.node0?codteor=233311&filename=Tramitacao-PL+3937/2004
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node073d0z8ef512s12xs2iv53fj284440363.node0?codteor=233311&filename=Tramitacao-PL+3937/2004
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=299747
https://www.oecd.org/daf/competition/35684126.pdf
https://www.oecd.org/daf/competition/35445196.pdf
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD08MAR2007.pdf#page=157
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0663/07
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0663/07
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Data do Documento Fontes e links para documentos
documento
o L o https://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHTML .asp?etapa=11&nuSessao=075
Notas Taquigraficas de Audiéncia Plblica da Comisséo 3/07
31.05.2007 . L 307
Especial Cade e Defesa da Concorréncia
12.06.2007 Notas Taquigraficas de Audiéncia Publica da Comissao https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML .asp?etapa=11&nuSessao=079
e Especial Cade e Defesa da Concorréncia 9/07
o o . https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/15342
Notas Taquigréficas de Audiéncia Publica da Comisséo . ] o L o
217.06.2007 Especial Cade e Defesa da Concorréncia A pagina da internet néo contém a integra da audiéncia publica. Documento obtido junto
a area administrativa da Camara dos Deputados.
Notas Taquigraficas de reunido para analise do parecer da https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML .asp?etapa=11&nuSessao=221
05.12.2007
T Comissao Especial Cade e Defesa da Concorréncia 8/07
Publicacao no Diario da Camara dos Deputados da http:/imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18DEZ2008.pdf#page=645
18.12.2007 Discussdo e Aprovacao do Projeto de Lei n® 3.937/2004 no
Plenério
28.05.2008 Concorréncia
Projeto de Lei da Camara n° 6/2009 (inicio da tramitacdo do | https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/89289
09.02.2009 PL 3.937/2004 no Senado)
Relatorio do senador Romero Jucé & Comissdo de Assuntos | https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
10.03.2009 Econbmicos (CAE) getter/documento?dm=3933647 &ts=1630430089316&disposition=inline
Notas Taquigréficas da reunido de apresentagio do https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/597¢2fd6-504¢-4876-9292-
10.03.2009 Relatrio do senador Romero Jucé e inicio das discussdes na | 55658bedecOc

Comissao de Assuntos Econémicos (CAE)



https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0753/07
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0753/07
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0799/07
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=0799/07
https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/15342
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=2218/07
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=2218/07
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18DEZ2008.pdf#page=645
https://www.camara.leg.br/internet/ordemdodia/integras/570033.htm
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/89289
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3933647&ts=1630430089316&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3933647&ts=1630430089316&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/597c2fd6-504c-4876-9292-55658be9ec0c
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/597c2fd6-504c-4876-9292-55658be9ec0c
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Data do Documento Fontes e links para documentos
documento
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