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Increased competition can improve a country’s economic performance, open business
opportunities to its citizens and reduce the cost of goods and services throughout the
economy. But numerous laws and regulations restrict competition in the marketplace. Many
go further than necessary to achieve their policy objectives. Governments can reduce
unnecessary restrictions by applying the OECD’s new “Competition Assessment Toolkit”.
The Toolkit provides a general methodology for identifying unnecessary restraints and
developing alternative, less restrictive policies that still achieve government objectives.

One of the main elements of the Toolkit is a Competition Checklist that asks a series of
simple questions to screen for laws and regulations that have the potential to unnecessarily
restrain competition. This screen focuses limited government resources on the areas where
competition assessment is most needed.

The materials can be used by governments in three main ways:

1. Inan overall evaluation of existing laws and regulation (in the economy as a
whole or in specific sectors)

2. In the evaluation of draft new laws and regulations (for example, through
regulatory impact assessment programs at the centre of government)

3. By government bodies engaged in development and review of policies, such
as ministries that develop laws or the competition authority in its evaluation
of competitive impacts of regulations.
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Lista de Controlo de Concorréncia

Uma avaliacdo aprofundada da concorréncia deve ser feita sempre que o projecto
normativo produzir qualquer um dos 4 efeitos seguintes:

(A) Limitagdo do nimero ou variedade de fornecedores

Esta hipotese é a mais provavel se o projecto normativo:

1
2

Conceder direitos exclusivos a um unico fornecedor de bens ou de servigos
Estabelecer regimes de licengas, permissdes ou autorizagfes como requisitos de
actividade

Limitar a certo tipo de fornecedores a capacidade para a prestacdo de bens ou
servicos

Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida do mercado

Criar uma barreira geografica a capacidade das empresas para fornecerem bens,
servigos ou méao-de-obra, ou para realizarem investimentos

(B) Limitagéo da capacidade dos fornecedores de competirem entre si

Esta hipotese é a mais provavel se o projecto normativo:

1
2

Limitar a capacidade dos vendedores para fixar 0s precos de bens ou servigcos
Limitar a liberdade dos fornecedores de fazerem publicidade ou marketing dos
seus bens ou servi¢cos

Fixar padrdes de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns
fornecedores ou fixar padrdes de qualidade que excedam o nivel escolhido por
determinados consumidores bem informados

Aumentar significativamente o custo de producdo para alguns fornecedores
(especialmente dando tratamento diferente aos operadores histéricos e aos novos
concorrentes)

(C) Diminuicéo do incentivo aos fornecedores para competirem

Este podera ser o caso se 0 projecto normativo:

Estabelecer um regime de auto-regulagéo ou de co-regulacao

Exigir ou estimular a publicacdo de dados sobre quantidades de producao, precos,
vendas ou custos das empresas

Isentar um determinado sector ou grupo de fornecedores da aplicacdo da
legislacdo geral de concorréncia

(D) Limitagdo das opg6es dos clientes e da informagao disponivel

Este pode ser 0 caso se o projecto normativo:

1
2

Limitar a capacidade dos consumidores para escolherem o fornecedor

Reduzir a mobilidade dos clientes entre fornecedores de bens ou servigos através
do aumento dos custos, explicitos ou implicitos, da mudanca de fornecedores
Alterar substancialmente a informacdo necessaria aos consumidores para
poderem comprar com eficiéncia
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PREFACIO

O aumento da concorréncia pode melhorar o desempenho econémico de cada
pais, proporcionar oportunidades de negdcio aos cidaddos e reduzir o custo dos bens
e servicos na economia. Contudo, numerosas leis e regulamentaces contribuem
para restringir a concorréncia no mercado, e sdo varias as que vdo além do
necessario para atingir os objectivos prosseguidos pelas politicas. Os Governos
podem reduzir as restricbes desnecessarias utilizando o “Guia de Avaliacdo de
Concorréncia” da OCDE. O Guia proporciona uma metodologia geral de
identificacdo de restricbes desnecessérias e de desenvolvimento de politicas
alternativas e menos restritivas que, ainda assim, permitem atingir os objectivos
prosseguidos pelos érgédos politicos. Um dos principais elementos do Guia consiste
numa “Lista de Controlo em Matéria de Concorréncia”, que coloca uma série de
questbes simples utilizadas na analise de legislacdo e regulamentacdo que podem
potencialmente causar um impacto restritivo sobre a concorréncia. Este escrutinio
permite afectar os recursos limitados do governo as areas onde a avaliacdo de
concorréncia é mais necessaria.

Estes elementos podem ser usados pelos governos de trés formas principais:

e Na avaliacdo de propostas de legislacdo ou de regulamentacdo (por
exemplo, através de programas de andlise de impacto regulamentar)

e Numa avaliagdo da legislacdo e regulamentacdo em vigor (na economia no
seu todo ou em sectores especificos)

e Por instituicGes governamentais com competéncias para formular e/ou
rever politicas, como o0s ministérios que elaboram a legislagdo ou a
autoridade da concorréncia na sua avaliacdo do impacto da legislacdo
sobre a concorréncia.

O Guia foi concebido para ser usado de forma descentralizada pelos 6rgdos de
poder tanto a nivel nacional como local. A razdo para ter sido concebido com esta
flexibilidade prende-se com o facto de as restricbes a concorréncia poderem ser
introduzidas por diferentes niveis de governacdo, podendo a avaliacdo de impacto
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concorrencial ser muito Gtil a qualquer um destes varios niveis. De facto, um dos
exemplos mais bem-sucedidos de reformas de incentivo & concorréncia teve lugar
num sistema federal quando a Austréalia aplicou amplas reformas, favoraveis ao
desenvolvimento da concorréncia quer a nivel nacional quer a nivel estadual, em
meados dos anos 90. Desde essa altura, a Australia tem registado um forte
desempenho econémico, com um crescimento elevado e sustentado que conduziu a
economia deste pais de um nivel médio para o topo das economias da OCDE.

O Guia destina-se a ser utilizado por profissionais sem uma formagéo
especifica em economia ou em politica de concorréncia. De um ponto de vista
institucional, os potenciais utilizadores podem ser ministérios, legisladores,
departamentos governamentais, governos estaduais e avaliadores externos de
politicas. O Guia de Avaliacdo de Concorréncia esta disponivel em varias linguas,
de forma a incentivar a sua ampla utilizacéo e adopcéo.

O volume Directrizes de Avaliacdo de Concorréncia estabelece orientagdes
técnicas pormenorizadas sobre questfes centrais que devem ser tomadas em
consideracdo quando se realiza uma avaliacdo de concorréncia, apresentando ainda
diversos modelos de avaliagbes de concorréncia. O presente volume ¢é
complementado por um volume de acompanhamento, Principios de Avaliacdo de
Concorréncia, que apresenta uma introducdo a Lista de Controlo em Matéria de
Concorréncia, ilustra os beneficios da concorréncia, e expde algumas formas pelas
quais os legisladores podem avaliar os efeitos das politicas adoptadas sobre a
concorréncia. Em conjunto, os dois volumes constituem o Guia de Avaliagdo de
Concorréncia. Estdo disponiveis materiais conexos no sitio de internet da OCDE, de
momento em www.oecd.org/competition/toolkit.

AGRADECIMENTO
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Trabalho No. 2 da Comissdo de Concorréncia em colaboragdo com membros de
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DIRECTRIZES DE AVALIACAO DE CONCORRENCIA*

1. Introducéo

Os governos decidem muitas vezes intervir nos mercados, regulamentando o
comportamento das empresas. Esta intervencdo pode ter subjacentes fundamentos
econdmicos validos, como a prevencdo de deficiéncias do mercado que resultem de
externalidades, a supervisdo de recursos publicos comuns e de bens publicos, a
limitagdo do poder de mercado, e a reducdo das ineficiéncias originadas pela
insuficiéncia ou assimetria da informacédo. Para além da regulamentacdo no dominio
econdémico, 0s governos podem igualmente disciplinar o comportamento das
empresas para promover objectivos relevantes nas &reas da salde, seguranca e
qualidade do ambiente. A ampla diversidade de tais objectivos econémicos e sociais,
e das politicas para os atingir, sdo ilustrados pelos seguintes exemplos:

e Para impedir o exercicio de poder de mercado que resulte de um
monopolio natural, os governos recorrem habitualmente & regulagdo de
precos e de taxas de rentabilidade;

e Para fazer face as externalidades negativas geradas pela poluicdo, os
governos introduzem impostos, imp8Gem restricbes quantitativas e
implementam regimes inovadores como a comercializagdo de quotas de
emissdes de poluicao;

e Para garantir a seguranca dos consumidores, 0s governos adoptam normas
uniformizadoras da qualidade de produtos farmacéuticos e de equipamento
médico;

Elaborado por Vivek Ghosal, School of Economics, Georgia Institute of
Technology, sob a orientacdo de Sean Ennis, que contribuiu de forma significativa
para o desenvolvimento e conteidos do presente artigo.
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e Para minimizar a ocorréncia de acidentes no local de trabalho, que podem
criar um risco consideravel para a vida humana, estabelecem-se linhas de
orientacdo e normas uniformizadoras de seguranca;

e Para melhorar a seguranca de passageiros de veiculos automoveis, torna-se
obrigatoria a instalacdo de cintos de seguranca e airbags.

Os varios exemplos representam apenas uma frac¢do dos objectivos sociais e
econdmicos que a intervencdo governamental pode prosseguir atraves das suas

decisdes politicas. A accdo do governo é vital para a promogdo dos objectivos
desejaveis das politicas publicas.

Uma dificil tarefa que recai sobre os decisores politicos consiste na
identificacdo da melhor forma de acgdo, seja publica ou privada, para atingir estes
objectivos especificos. Nos Ultimos anos, diversos paises tém procurado adoptar
reformas destinadas a melhorar a qualidade da legislagdo, minimizando o nivel de
sujeicdo das economias nacionais a regulamentacéo tradicional do tipo “comando e
controlo”. Os obstaculos a concorréncia que resultem da elaboracdo de regimes
inadequados podem comprometer estes beneficios. No seu relatério de 1997 sobre a
reforma regulamentar, a OCDE observou o seguinte:

“Embora hoje em dia quase toda a actividade econémica se verifique em
mercados onde a concorréncia pode funcionar com eficéacia, as medidas
econdmicas susceptiveis de restringir a concorréncia e distorcer os pre¢os
sdo omnipresentes. Estas normas revestem-se de multiplas formas e
emanam de diversos niveis da administracdo, abrangendo desde
monopdlios legais que obstruem a concorréncia em sectores inteiros, a um
leque menos visivel de restri¢des sobre o estabelecimento e funcionamento
de empresas, que dizem respeito, por exemplo, as quotas de licenciamento
ou ao horario de funcionamento das lojas. No entanto, a regulamentacédo
econdmica tem-se revelado um meio extremamente dispendioso e ineficaz
de satisfacdo do interesse publico. Perante a auséncia de dados que
demonstrem claramente que tais normas servem os interesses publicos,
uma das prioridades dos governos deve consistir na identificacdo e
supressdo das medidas econdmicas restritivas da concorréncia.”

A progressiva abertura dos mercados globais ao fluxo de bens, servigos e
capital aponta igualmente para a necessidade de uma reforma da regulamentacéo.
Como diversos académicos e decisores politicos tém constatado, 0 sucesso nos
mercados globais depende da existéncia de mercados nacionais competitivos e
inovadores. A regulamentacdo tradicional do tipo comando e controlo impede
frequentemente a circulacdo de bens, servicos, investimentos e tecnologia entre as
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regides de um dado pais, negando aos consumidores os beneficios da concorréncia e
inovacdo. Muito se tem argumentado no sentido de a reducdo dos obstaculos a
concorréncia contribuir para uma adaptacdo mais célere das economias nacionais
as rapidas mudancas dos mercados globais, bem como para a reafectacdo dos
recursos de sectores em declinio para actividades inovadoras e com taxas de
crescimento elevadas. Nos sectores caracterizados por réapidas alteracdes
tecnoldgicas ou por mobilidade internacional, a manutencdo dos entraves a
concorréncia pode causar prejuizos tanto as empresas como a economia em geral.
Neste contexto, um nimero crescente de paises tem empreendido, nos Gltimos anos,
programas ambiciosos para reduzir a carga regulamentar e melhorar a qualidade e
eficacia da legislacao.

A reforma da legislacdo e o desenvolvimento da qualidade regulamentar sdo
factores que induzem o aumento da produtividade e a redugéo dos pre¢os, bem como
a melhoria da qualidade e da variedade de bens e servigos. Diversos estudos,
incluindo os que a prépria OCDE tem realizado, tém evidenciado os impactos
benéficos da reforma da regulamentacdo sobre sectores especificos. O relatério da
OCDE de 1997 estima que a reforma empreendida em diversos sectores nos Estados
Unidos teréd produzido beneficios anuais entre 42 a 54 mil milhGes de dolares por
ano para consumidores e produtores. De acordo com estimativas para o periodo
compreendido entre 1987 e 1993, o PIB europeu progrediu 1,5%, na sequéncia da
substituicdo de preceitos nacionais distintos por normas uniformes a escala europeia.
No Japdo, os ganhos de eficiéncia gerados pelos processos de liberalizacdo
estimularam o aumento do rendimento dos consumidores em cerca de 0,3% por ano,
ou seja 36 mil milhdes de dolares por ano. O relatério da OCDE constatou que a
realizacdo de 15 analises regulamentares nos Estados Unidos sofreu um custo de 10
milhdes de ddlares mas resultou em revisdes de legislacdo com beneficios liquidos
estimados em cerca de 10 mil milhdes de doblares, ou seja, uma relacdo
custo/beneficio de 1 para 1000. O Teste de Impacto Empresarial realizado no
Canada tem sido considerado particularmente eficaz no que diz respeito a avaliacdo
dos efeitos produzidos sobre as pequenas e médias empresas. Face as estimativas
mais recentes, 0 governo australiano atribuiu a implementacdo de reformas
favoraveis a concorréncia o mérito pelo aumento dos beneficios anuais de uma
familia média em cerca de 4000 euros.

Muito embora a adopcdo de determinados regimes pelos governos vise a
satisfacdo de um vasto leque de interesses sociais e econdémicos legitimos, é
importante ter em consideracdo os beneficios que o reforco da concorréncia pode
gerar para as economias nacionais e para 0s consumidores. Sendo provavel, na
maioria das circunstancias, que mercados competitivos produzam um elevado nivel
de bem-estar econdémico, a conclusdo natural que se pode retirar € a de que a
realizacdo de avaliagdes do impacto da regulamentacdo sobre a concorréncia pode
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proporcionar beneficios significativos. Tal como ja foi constatado pela OCDE

(1997):

“As politicas econdémicas e sociais devem ser complementares. Os
obstaculos & concorréncia — como as restricdes na entrada no mercado, de
precos, de producdo ou de métodos de produgdo — constituem formas
muito dispendiosas de promover estes interesses publicos [e] por diversas
vezes tém revelado ser ineficazes... E possivel que existam métodos menos
onerosos e que funcionem melhor em mercados competitivos como, por
exemplo, incentivos do mercado ou medidas neutras para a concorréncia.
Qualquer que seja 0 método adoptado, a sua eficacia deve ser apreciada. A
existéncia de regimes benéficos depende da integracdo de normas
razoaveis que se apliquem a todos os produtores, que se baseiem numa
analise custo/beneficio, em critérios cientificos e em técnicas de avaliacdo
de risco, e que sejam apoiadas por medidas de controlo eficazes.”*

De um ponto de vista global resulta claro que a avaliagdo das normas na

perspectiva da concorréncia permite uma melhor compreensdo do funcionamento
dos mercados, torna mais transparentes os factores relevantes para a tomada de
decisfes e constitui um importante instrumento para os decisores politicos tomarem
as opgdes correctas perante os pros e contras da regulamentacdo. Tendo em mente
este objectivo, o presente documento fornece aos decisores politicos um
enquadramento geral sobre como avaliar os efeitos sobre a concorréncia produzidos
pelas diversas normas e regimes. Este documento utiliza o0 mesmo enquadramento e
conceitos usados no &mbito da aplicacéo da lei geral da concorréncia para avaliar os
efeitos produzidos pelas normas e regimes. Para tanto, neste documento:

1.

S8o apresentados os conceitos-chave utilizados pelas autoridades da
concorréncia no ambito da aplicagdo da legislacdo de concorréncia. Tais
conceitos dizem respeito ao poder de mercado, estrutura dos mercados,
barreiras a entrada, entrada e saida do mercado, eficiéncia e inovacédo,
comportamento dos incumbentes, entre outros. O principal objectivo aqui é

12

Muito tempo antes, Engman (1974) salientou que a regulamentacdo federal
americana em matéria de transportes emanada pelo Civil Aeronautics Board e pela
Interstate Commerce Commission reduziam a concorréncia nos precos, obstruiam
a entrada no mercado e provocavam um aumento nos custos dos transportes,
contribuindo assim para um menor crescimento econémico. Nas palavras de
MacAvoy (1992, pg.1): “Néo apenas existe o receio de que a regulamentacdo ndo
esta a cumprir o seu objectivo de proteger determinados grupos de consumidores,
mas existe também a impressdo de que pode constituir a principal causa da
diminuicdo das taxas de desenvolvimento econémico.”
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0 de familiarizar os responsaveis pela realizacdo das avaliacBes de
concorréncia com o0s conceitos-chave usados para aferir do prejuizo para a
concorréncia que pode resultar de diferentes tipos de disposicoes
regulamentares. Este topico consta da seccédo 3;

2. E fornecido um compéndio de variados tipos de normas e de
regulamentacdo com impacto sobre a concorréncia, relativos por exemplo
a entrada no mercado, publicidade, clausulas de antiguidade,
caracteristicas e qualidade dos produtos, fluxo de bens e servigos, direitos
de exclusividade, entre outros. Para cada tipo de norma ou
regulamentacéo, estas directrizes analisam os respectivos fundamentos e
sublinham os seus efeitos potenciais sobre a concorréncia, através de
exemplos de diversos paises. Os detalhes deste tdpico encontram-se na
seccao 4;

3. E apresentado um enquadramento geral e um método “etapa a etapa” que
podem ser adoptados pelas na avaliagdo do impacto das diversas normas
sobre a concorréncia. A analise dos efeitos anti-concorrenciais deve ser
realizada em duas fases, a “avaliagdo inicial”, que compreende uma
apreciagdo elementar, e uma “avaliagdo integral” mais pormenorizada no
caso de a primeira andlise apontar para problemas significativos de
concorréncia. Estas questfes estdo contempladas nas secgdes 5 e 6.

A seccdo que se segue aborda sucintamente as iniciativas adoptadas pela
OCDE em matéria de reforma da legislacdo, bem como o papel que a avaliagdo de
concorréncia pode assumir na melhoria da qualidade das normas.

2. Avaliagdes de concorréncia

Ao longo dos anos, as iniciativas da OCDE tém contribuido para aumentar o
rigor, a estrutura e a transparéncia dos processos de reforma da legislagdo, tendo
sido utilizadas para avaliar os custos e os beneficios da regulamentacdo, o impacto
distributivo provocado por esta, as formas alternativas de prossecucéo dos objectivos
pretendidos e as repercussfes desproporcionais sobre pequenas empresas. Visto que
a legislacéo adoptada pelos governos visa variados e importantes objectivos sociais e
econoémicos, é evidente que qualquer reforma ou avaliacdo da legislacdo deve
abranger uma apreciacdo equilibrada de todos os custos e beneficios, sociais e
econdémicos, que permitam a formulacdo de um juizo imparcial e objectivo. Uma
importante iniciativa nos ultimos anos diz respeito as avaliacGes de concorréncia,
cuja finalidade especifica consiste na apreciacdo do prejuizo potencial que possa
resultar para a concorréncia das normas e regimes aplicados pelos governos, bem
como de diversas restricdes impostas por associacdes profissionais.
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A maior parte dos paises membros da OCDE ja instituiu algum tipo de
avaliacdo de concorréncia nos processos de analise da regulamentacdo (OCDE,
2004). Estas medidas estdo em conformidade com as recomendacdes formuladas no
relatério da OCDE (2005) sobre a qualidade e eficacia da regulamentacdo, no
sentido de as normas e regimes propostos e em vigor deverem ser submetidos a uma
revisdo, para se aferir do grau de qualidade legislativa, de repercussdo sobre a
concorréncia, e de abertura dos mercados?. Muito embora seja do consenso geral que
as avaliac@es de concorréncia constituem um estimulo & qualidade da legislacéo e ao
desempenho econémico das nagles, a verdade é que as abordagens seguidas pelos
varios paises tém variado significativamente. Na verdade, o0s conceitos,
metodologias e enquadramentos necessarios a realizacdo de uma avaliacdo de
concorréncia ndo foram ainda integralmente definidos nem examinados ao
pormenor, carecendo a area das avaliacBes de concorréncia de um quadro de
execucdo rigoroso e transparente.

Serd (til estabelecer uma breve comparagdo entre a abordagem padréo da
Anélise de Impacto Regulamentar (AIR) e as novas iniciativas em matéria de
avaliacBes de concorréncia. Ressaltam duas diferencas potenciais. Em primeiro
lugar, uma apreciacdo AIR normal centra-se na questdo quantitativa e na avalia¢éo
dos custos e beneficios da legislacdo. As avaliacbes de concorréncia, por seu lado,
sdo geralmente concebidas para formularem um juizo mais qualitativo sobre os
possiveis prejuizos para a concorréncia. Em segundo lugar, a realizagdo das AIR nao
procura incidir sobre o comportamento dos agentes de mercado e suas alteragdes. Os
incentivos dos agentes de mercado podem sofrer modificagbes em virtude da

2 Em Junho de 2005, por exemplo, a Comissdo Europeia, no quadro do programa

“Legislar Melhor” — Better Legislation Agenda -, adoptou uma versdo revista das
orientacfes sobre andlises de impacto da legislacdo, abrangendo todas as
iniciativas legislativas e politicas incluidas no Programa de Trabalho Anual da
Comissdo Europeia. As orientacdes sobre andlises de impacto reconhecem que
“Uma forte concorréncia num contexto empresarial favoravel constitui um motor
fundamental do crescimento da produtividade e da competitividade”. A
apreciacdo da concorréncia constitui parte integrante de uma analise de impacto
regulamentar. Um outro exemplo diz respeito & assinatura de um acordo de
colaboracdo entre dois organismos mexicanos, a Comision Federal de
Competencia (CFC) e a Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER),
para promocao de um trabalho conjunto entre as autoridades da concorréncia e da
melhoria da regulamentacdo. O acordo estabelece um mecanismo de “alerta
precoce” a ser executado pela COFEMER sempre que esta receba um projecto de
norma para analise, e entenda que da mesma possam advir efeitos negativos para
a concorréncia. Desde 2006, a CFC tem poderes para emitir pareceres
vinculativos aos ministérios do governo federal, relativamente aos projectos de
normas, politicas e programas que possam ser prejudiciais para a concorréncia.
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adopcdo de determinadas medidas legislativas, e um aspecto importante das
avaliagbes de concorréncia &, precisamente, a previsdo dos efeitos da
regulamentacdo sobre o comportamento dos agentes de mercado e sobre a
concorréncia. Em termos gerais, € importante ter em consideracdo que a
concorréncia e o0s beneficios que dela possam resultar tém uma natureza
intrinsecamente dindmica. Por norma, ndo se conseguem obter instantaneamente
beneficios relacionados com um maior nivel de eficiéncia e inovacdo, precos
reduzidos e uma maior variedade de bens e servicos; trata-se de beneficios que se
vao tornando cada vez mais evidentes com o passar do tempo. Neste sentido, 0
objectivo das avaliacbes de concorréncia, concebidas em parte para analisar as
alteracdes no comportamento dos agentes de mercado e prever os custos e beneficios
a longo prazo, sdo um instrumento indispensavel & apreciagdo da legislagdo. Neste
contexto, as analises AIR mais tradicionais e as novas iniciativas no dominio das
avaliacBes de concorréncia podem ser consideradas factores complementares de
incentivo a qualidade e eficacia da legislacdo e, de uma maneira geral, ao
desempenho econémico e bem-estar.

O papel desempenhado pelas avaliacBes de concorréncia foi sintetizado de
forma adequada no “Principio Legislativo Orientador” expresso no Acordo de
Principios de Concorréncia australiano. De acordo com o principio orientador, toda a
regulamentacdo deve abster-se de limitar a concorréncia, a menos que se demonstre
que (Governo da Australia, 1996):

1. Os beneficios de tal restricdo para a comunidade no seu todo superam 0s
custos;

2. Os objectivos da legislacdo apenas podem ser atingidos mediante a
limitagdo da concorréncia.

O relatério da OCDE sobre os “Principios Orientadores da Qualidade e
Desempenho da Regulamentagdo” (2005) sugere a necessidade de uma revisdo de
normas e regimes, novos e em vigor, na dptica dos seus efeitos sobre a concorréncia,
e ainda:

“Conceber legislagdo de pendor econdémico, em todos 0s sectores, de
forma a estimular a concorréncia e a eficiéncia, suprimindo a legislacdo
que ndo o fagca excepto quando se demonstrar claramente que constitui o
melhor meio para servir os interesses publicos [e]... [re]avaliar
periodicamente os aspectos da regulamentacdo econdémica que limitem a
entrada, o0 acesso € a saida do mercado, 0s precos, a producdo, as préaticas
comerciais correntes e as formas de organizacdo empresarial, garantindo
que os beneficios da regulamentagdo superam 0s seus custos, € que ndo
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existem solucdes alternativas que permitam prosseguir igualmente os
objectivos da regulamentacédo, afectando porém a concorréncia em menor
grau”.

N&o obstante esta discussdo se centrar na necessidade de reforma da legislacao
e regulamentacdo, tornando-a mais eficiente e reduzindo-a (ou mesmo eliminando-a)
sempre que for necesséario, é importante ter em atengdo que a melhoria da qualidade
e eficacia das normas e a realizacdo de avaliacbes de concorréncia ndo devem ser
sempre interpretadas como sin6nimo de minimizagdo ou supressdo da
regulamentacdo. Conforme se explica na seccdo 4, questdes como 0s custos de
substituicdo de fornecedor impostos por empresas estabelecidas anteriormente
reguladas — por exemplo, nos mercados de abastecimento de electricidade e de gas
natural, e de telecomunica¢fes — podem por vezes exigir uma vigilancia redobrada
ou a sujeicao dos participantes do mercado a novas medidas e linhas de orientagéo,
de forma a minimizar o prejuizo provocado aos consumidores e aos novos agentes
pelo comportamento das empresas incumbentes. A questdo da auto-regulagdo (ou da
co-regulacdo) também serve de exemplo neste contexto. Alguns governos confiam
crescentemente na colaboragdo dos participantes de um dado mercado para a
elaboracdo de normas sobre padrdes de compatibilidade, qualidade e seguranga. Os
mecanismos de auto-regulacdo (ou de co-regulacdo) destinam-se a reduzir e mesmo
a suprimir a necessidade de uma regulamentacdo governamental tradicional (do tipo
comando e controlo), produzindo claros beneficios a varios niveis, tanto para os
governos, como para 0s agentes de mercado. N&o obstante, um aspecto que tem
suscitado alguma preocupacdo é o facto de os mecanismos de auto-regulagdo, ao
envolverem a colaboracdo das empresas em determinadas areas, poderem favorecer
a coordenacdo das actividades das empresas e a adopgdo de comportamentos do
género cartel (por exemplo, fixacdo de precos), criando barreiras a entrada de novos
agentes. Este receio exige que as autoridades reguladoras e 0s governos se
mantenham alerta e, inclusive, que se estabeleca um cuidadoso sistema de controlo e
equilibrio (“checks and balances”), para reduzir o risco de efeitos adversos.

Em suma, ndo obstante se reconhecer que a regulamentacdo é concebida com
vista a atingir objectivos sociais e econémicos importantes, as avaliacbes de
concorréncia devem ser encaradas como um valioso contributo para a aprecia¢do do
prejuizo que a concorréncia possa vir a sofrer por ac¢do das normas dos governos ou
impostas por associacGes profissionais. Sem comprometer a prossecucdo dos
objectivos desejados de politica social e econdmica, as avaliagdes de concorréncia
devem procurar classificar as opcdes regulamentares a luz do principio da
maximizacdo de beneficios para a concorréncia. Devem ser realgadas solucbes
alternativas que véo igualmente ao encontro dos amplos objectivos economicos e
sociais da legislacdo, sendo, porém, menos lesivas para a concorréncia. Tendo em
conta que na area da concorréncia é particularmente dificil proceder a realizacdo de
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estimativas de custos e beneficios em termos quantitativos, este relatorio parte do
pressuposto que o processo de avaliacdo da regulamentacdo inclui uma apreciacdo
clara em matéria de concorréncia. Neste sentido, as avaliacdes de concorréncia bem
como as analises AIR devem ser assumidas como factores complementares nos
processos de tomada de decisdes pelos decisores politicos e governos, para o reforco
do bem-estar econémico.

3. Conceitos e enquadramento de uma avaliacdo de concorréncia dos
mercados

O objectivo central deste documento consiste em estabelecer um quadro para a
analise do impacto de diversos tipos de regulamentacdo, dos governos e de
associacOes profissionais, sobre a concorréncia nos mercados. Tendo este proposito
em mente, esta sec¢do explicita alguns conceitos-chave utilizados pelas autoridades
de controlo da aplicagdo da lei da concorréncia para aferir a competitividade dos
mercados. Sendo a politica de concorréncia e a sua aplicacdo uma tradicdo ja
consolidada em muitos paises, 0s conceitos utilizados fornecem diversas
informacdes Uteis quanto aos efeitos dos diversos tipos de normas sobre a
concorréncia.

A politica de concorréncia € um processo pelo qual os governos procuram
estimular a concorréncia e estabelecer um ambiente apropriado ao seu
desenvolvimento, proibindo ou restringindo determinados tipos de préaticas e
transaccOes comerciais que a limitem indevidamente. De uma forma geral, a politica
de concorréncia tem como objectivos o incentivo da competitividade dos mercados e
a promocédo da inovagdo, com efeitos nos precos, no bem-estar e no crescimento
econoémico. Os tipos de comportamento examinados pelas autoridades nacionais da
concorréncia incluem, por exemplo, as tentativas por parte de associacdes
empresariais e profissionais de criacdo de barreiras a entrada nos mercados, de
aumento dos custos das empresas rivais e a coordenagao entre concorrentes nas suas
estratégias de precos e producdo (em contraposi¢do a concorréncia). A redugdo da
concorréncia, que resulte da auséncia de controlo de determinados comportamentos
empresariais, pode provocar a subida dos precos aos consumidores, a diminuicdo da
variedade e da qualidade de produtos e uma menor inovacao.

Por que razdo se torna Util o conhecimento dos conceitos e do enquadramento
da concorréncia para compreender os efeitos da legislacdo? Se analisarmos a historia
das medidas decretadas pelos governos e das restricdes impostas por associacdes
profissionais, estas acabam por limitar a entrada nos mercados e por criar uma
variedade de distor¢cGes que geram ineficiéncia no mercado. Existem diversas
perspectivas que explicam esta questdo. Segundo uma das teses, 0s impactos nao
previstos da regulamentagdo sdo muito vastos, e é a este nivel que se produzem os
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efeitos sobre a concorréncia. Uma segunda perspectiva argumenta que a necessidade
de legislacdo é frequentemente solicitada pelos produtores de um determinado
mercado. Do ponto de vista destes produtores, o controlo legislativo ou regulamentar
capaz de reduzir a concorréncia ndo sé dos novos fornecedores do mercado, mas
também entre fornecedores j& instalados, reveste-se de uma importancia extrema e
tem de ser vigorosamente defendido. Na seccdo 4 sdo fornecidos pormenores sobre
diferentes tipos de normas e leis e 0 seu impacto provavel sobre a concorréncia.
Sendo embora as normas e regimes surjam como resposta a diversos objectivos
sociais e econémicos prosseguidos pelos governos, existe igualmente o risco de que:

e Imponham barreiras & concorréncia, tais como as restrigdes a entrada no
mercado ou a circulagdo de bens e servigos entre regides e estados;

e Facilitem a coordenacdo dos precos e da producdo entre participantes do
mercado;

e Imponham custos mais elevados a novos participantes no mercado e as
pequenas empresas, em contraposicdo aos custos suportados pelas
empresas estabelecidas ou de grandes dimensdes;

e Isentem determinadas empresas, parcial ou totalmente, da aplicacdo da
legislacdo de concorréncia.

Antes de passar a discussdo dos conceitos, merece referéncia um tipo de
comportamento empresarial, provavelmente o mais nocivo para a concorréncia: a
formacdo de cartéis. Os cartéis, através da colusdo ou da coordenacdo de
comportamentos, provocam a subida de precos, a diminuicdo da quantidade de
produtos e, potencialmente, a reducdo da variedade e inovagdo, em manifesto
prejuizo do bem-estar. Hoje em dia, a coluséo € ilegal na maior parte dos paises. As
préticas de colusdo colocam um conjunto de desafios interessantes no contexto da
avaliacdo da regulamentacdo em matéria de concorréncia. Por exemplo, em alguns
sectores, as empresas colaboram na elaboracdo de padrdes e de normas de
compatibilidade e no campo da investigacdo e desenvolvimento (I&D). As
associagdes profissionais de advogados e médicos implementam e supervisionam
codigos de conduta e regulam o exercicio da actividade. Tém sido conferidos
poderes a determinadas profissfes e produtores de bens e de servigos para o
exercicio de actividades de auto-regulagdo (ou co-regulagdo) em matérias como a
determinacgdo das caracteristicas dos produtos, incluindo a qualidade e seguranca,
coordenacdo das normas técnicas uniformizadoras, normas éticas da prética
profissional e controlo da poluicdo. Sem ddvida alguma que h& beneficios
significativos em permitir determinados tipos de cooperacdo, contribuindo para um
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mercado mais eficiente e reduzindo a necessidade de adopcdo de nova
regulamentacdo formal, com os devidos custos associados. No entanto, o que se
torna preocupante é que o desenvolvimento de varios tipos de cooperacdo pode
constituir terreno fértil para que, entre as empresas, se adoptem praticas de coluséo
quanto aos precos e a producdo. A seccdo 4 realca estas questdes com maior
pormenor e debruga-se ainda sobre alguns sistemas de controlo e equilibrio (checks
and balances) que podem minimizar os prejuizos.

O resto da presente sec¢do é dedicado a discussdo dos conceitos-chave que
podem ser usados no &mbito das avaliagcGes de concorréncia. Os mesmos conceitos
sdo de novo utilizados nas sec¢des 4 e 5, para melhor se compreenderem os efeitos
gue a regulamentagéo pode ter sobre a concorréncia.

3.1. Conceitos fundamentais em matéria de concorréncia
3.1.1. Poder de mercado

Consideremos algumas possibilidades quanto a dimenséo da concorréncia num
determinado mercado.

¢ Um mercado no qual opera uma Unica empresa ndo sujeita a concorréncia
— um monopolio. Existem diversos motivos que explicam a existéncia de
um monopdlio. Por exemplo, uma empresa farmacéutica que produz o
Unico medicamento eficaz no tratamento de uma determinada condigdo
patoldgica, como é o caso da empresa Genentech, detentora da patente de
Avastin, um produto novo contra o cancro dos pulmdes. Como néo existe
no mercado um substituto eficaz para este produto, a concorréncia que a
empresa  farmacéutica enfrenta € minima ou  inexistente.
Consequentemente, a empresa tem capacidade para cobrar precos elevados
e obter lucros substanciais.

e Um mercado com um grande nimero de empresas que vendem um
determinado produto. Por exemplo, nos Estados Unidos, existem mais de
15.000 produtores de tomate. Em mercados como este, 0s produtos de uma
dada exploragdo agricola sdo substitutos muito préximos dos produtos de
qualquer outra exploracéo agricola. Cada produtor de tomate enfrenta um
nivel significativo de concorréncia, estando impedido de cobrar precos
elevados e auferindo rendimentos relativamente baixos.

e Um mercado intermédio onde se verifique a existéncia de algumas
empresas, tal como o mercado de motores para avides comerciais de
grandes dimensdes, no qual concorrem a General Electric, a Pratt &
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Whitney e a Rolls Royce. Esta situacdo nem é de monopolio, como no
caso da empresa farmacéutica, nem é tdo concorrencial como no caso dos
produtores de tomate. Neste caso intermédio, a General Electric, por
exemplo, goza de um menor poder de fixacdo de precos e aufere um menor
nivel de lucros do que se estivesse em situacdo de monopolio, face a
concorréncia exercida pelas outras duas empresas. (Este exemplo ndo se
debruca sobre a questdo da pratica de colusdo entre um nimero reduzido
de empresas. Tal questdo ser& abordada mais adiante.)

Nestes trés exemplos, a diferenca na dimensdo da concorréncia determina ndo
sO o nivel dos precos (relativamente aos custos) mas também o dos lucros.

De uma forma geral, o poder de mercado pode definir-se como a capacidade
das empresas para cobrarem precos superiores aos que praticariam num mercado
concorrencial, obtendo os consequentes lucros significativos (ou ganhos econémicos
acima do normal). Nos exemplos acima citados, 0 monopdlio exercido pela empresa
farmacéutica permite-lhe um poder de mercado significativo, o que néo é o caso do
tipico produtor de tomate. O caso das empresas de motores para avides comerciais é
um meio-termo entre aquelas duas situagdes. O poder de mercado é fruto de variadas
razBes, e pode ser exercido tanto por um periodo de tempo longo como curto. Os
pontos abaixo referidos permitem compreender melhor esta questdo. Por fim,
qualquer anélise do poder de mercado tem de ser realizada em fung¢do do mercado
relevante (do produto ou servi¢o) em consideracao.

A identificacdo dos produtos de um mercado relevante pode revelar-se um
processo complexo, dependendo de o produto fornecido por uma determinada
empresa constituir um concorrente proximo (ou substituto) do produto de outra
empresa. A medida pela qual dois produtos sdo bons substitutos um do outro
depende de factores como as caracteristicas e disponibilidade geogréafica dos
produtos.

O conceito de mercado relevante pode ir além ou ficar aquém do conceito
comum de “mercado”. As gamas de automdveis sdo altamente diferenciadoras nas
suas caracteristicas, sugerindo que o mercado de produto relativamente aos
automoveis é mais reduzido que o “mercado de automoveis”, globalmente
considerado. Os consumidores que desejem adquirir um carro desportivo de luxo
como um Ferrari ndo vao considerar a escolha entre um Ferrari e um automovel
econoémico de pequenas dimensdes, antes decidem entre dois carros desportivos. Por
outras palavras, os carros desportivos de luxo ndo sdo considerados pelos
consumidores como substitutos proximos dos automoveis econémicos de peguenas
dimensdes. Por conseguinte, estes produtos ndo pertenceriam ao mesmo mercado
relevante. Pelo contrario, o arroz produzido por duas quintas proximas terd
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praticamente 0 mesmo sabor e caracteristicas, pelo que se trata de produtos que
seriam encarados como bons substitutos pelos consumidores.

Apbs a definicdo clara do mercado relevante (ou afectado), segue-se a andlise
das varidveis que descrevem a estrutura do mercado. Por exemplo:

e Numero de empresas: De uma forma geral, quanto maior for o nimero de
empresas no mercado relevante, menores serdo 0s receios de que exista
poder de mercado.

e Concentracdo da producdo: calcula a medida pela qual a producdo se
encontra concentrada nas m&os das poucas empresas existentes no
mercado. Uma maior concentra¢do de producdo conduz normalmente a um
maior risco de poder de mercado.

Um ndmero reduzido de empresas ou um maior grau de concentracdo ndo
constituem necessariamente factores prejudiciais a concorréncia — isto depende da
amplitude das barreiras a entrada (questdo abordada a seguir) e, eventualmente, do
tipo de concorréncia que prevaleca (por exemplo, a implementagéo de processos de
concurso com critérios técnicos claros pode viabilizar em larga medida a entrada de
empresas novas).

3.1.2. Barreiras a entrada

De um modo geral, as barreiras a entrada podem ser definidas como os factores
gue dificultam a entrada de empresas novas no mercado relevante. Avaliar a
extensdo destas barreiras é importante, pois fornece-nos uma perspectiva do grau
potencial de concorréncia que as empresas estabelecidas podem enfrentar. Por
exemplo, se as barreiras a entrada forem elevadas, as empresas incumbentes podem
assumir comportamentos restritivos da concorréncia, aumentar os pregos e desfrutar
lucros elevados, sem o receio de que a entrada de novos fornecedores comprometa
0s seus proveitos. Dito de outra forma, quanto menor o nivel de barreiras a entrada,
maior sera o0 grau potencial de concorréncia, verificando-se ainda um efeito
disciplinador sobre as empresas estabelecidas no mercado, cujo poder de mercado é
restringido.

No contexto da avaliacdo em matéria de concorréncia de normas e regimes, a
analise das barreiras a entrada pode revelar-se Gtil pelo seguinte: considere-se 0 caso
de legislacdo que tenha como efeito a reducdo do nivel de concorréncia no mercado.
O cobmputo total dos efeitos nocivos sobre a concorréncia vai depender da dimenséo
das barreiras a entrada. Se forem elevadas, podemos argumentar que estas novas
medidas, ao constituirem limitagcdes adicionais, produzem prejuizos significativos a
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concorréncia. Se as barreiras forem reduzidas ou pouco relevantes, o prejuizo para a
concorréncia torna-se menos material.

As barreiras a entrada podem assumir uma ampla variedade de contornos, que a
seguir se apresentam. Nao se discutem nesta sede as vantagens e desvantagens
associadas a cada barreira, nem as que mais facilmente podem limitar a
concorréncia, procedendo-se meramente a uma listagem dos diferentes tipos de
barreiras.

e Barreiras naturais: As barreiras a entrada podem resultar de factores
naturais como as economias de escala decorrentes de custos fixos (ou
gerais) muito elevados. Por exemplo:

— As estacOes de tratamento de &gua envolvem despesas fixas gerais
muito elevadas. Perante este facto, a implementacdo de uma Unica
estacdo de tratamento de dgua numa dada area geografica constitui
normalmente a solugéo ideal;

— Devido aos custos gerais elevados na investigacdo e desenvolvimento
(1&D), é dificil entrar no sector de producdo de motores para grandes
avides comerciais.

e Barreiras associadas aos custos irrecuperaveis (custos afundados) da
entrada: Em mercados nos quais 0S custos irrecuperaveis sejam muito
elevados, podem ocorrer barreiras a entrada. Os custos irrecuperaveis
constituem uma componente perdida do custo. Isto é, trata-se dos custos
gue uma empresa ndo pode reaver se optar por abandonar um dado sector.
Estes custos reflectem essencialmente a natureza altamente especializada
de determinados factores produtivos, para 0s quais ndo existem,
consequentemente, muitas alternativas de utilizagdo. Esta componente
pode derivar de um baixo valor de revenda do capital adquirido, custos
elevados de publicidade, custos elevados de investigacdo e
desenvolvimento, entre outros.® Seguem-se alguns exemplos de como estes
custos podem aumentar pelo efeito da regulamentacéo:

Sutton (1992, 1996) faz uma excelente abordagem dos varios tipos de custos de
entrada. Diversos sectores de produtos de consumo, tais como cosméticos e
refrigerantes, acarretam fortes despesas de publicidade (em relacdo ao nivel de
vendas das empresas). Sectores como a biotecnologia exigem custos inerentes
elevados de investigacdo e desenvolvimento. Estes sdo alguns exemplos de
sectores nos quais se entende existir um nivel elevado de custos de entrada.
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— Na industria farmacéutica, as empresas estdo sujeitas a realizacdo de
longos testes clinicos que comprovem a seguranca e eficacia da
medicagdo, antes de receberem a autorizagdo necessaria para a
introducdo do produto no mercado. Se a empresa hdo conseguir
demonstrar que o medicamento é seguro e eficaz, o produto néo é
aprovado. Os custos incorridos no processo regulamentar de aprovacgao
sdo irrecuperdveis pois ndo podem ser reavidos;

— Na sequéncia de legislagdo em matéria de ambiente, os fabricantes de
tintas e corantes foram forcados a proceder a alteracdo da composicao
guimica dos seus produtos. Isto acarretou novas despesas de
investigacdo e desenvolvimento para garantir ndo sé a seguranca das
novas férmulas, mas também a adaptacdo destas as exigéncias
regulamentares de cor, aderéncia e viscosidade. Estas despesas de
investigacdo e desenvolvimento sdo irrecuperaveis no caso de uma
determinada empresa ndo ser bem sucedida e ter de abandonar o
mercado.

e Barreiras criadas pelo comportamento dos incumbentes: A conduta de
mercado das empresas estabelecidas pode causar prejuizos a concorréncia.
Por exemplo:

— As empresas que operam em sectores com o das telecomunicagdes, de
abastecimento de electricidade e gas natural apresentam por vezes
contratos que “prendem” o consumidor por um determinado periodo de
tempo e exigem penalizacBes pela troca de fornecedor. Trata-se dos
chamados custos de substituicdo. Ao aumentarem 0s custos dos
consumidores pela substituicdo de fornecedor, estas ofertas prejudicam
0s concorrentes e 0s novos fornecedores.

— As empresas de telecomunicacbes dos Estados Unidos tém
restringido/negado agressivamente 0 acesso das suas redes aos seus
concorrentes.

— No ambito da industria farmacéutica, é frequente as empresas tentarem
obter agressivamente a prorrogacdo de patentes, envolvendo o0s
potenciais fabricantes de genéricos em litigios dispendiosos para travar
a sua entrada no mercado.

— Quando os mercados postais se abriram a concorréncia, os operadores
historicos tentaram criar barreiras aos novos concorrentes,

GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 2011 23



DIRECTRIZES DE AVALIACAO DE CONCORRENCIA

estabelecendo acordos de preferéncia com operadores estrangeiros
relativamente & recolha, distribuicdo e entrega de correio, & custa dos
transportadores privados.*

e Barreiras induzidas pela regulamentacdo: a regulamentacdo imposta pelo
governo ou por associacBes profissionais pode criar barreiras a entrada.
Por exemplo:

— As leis de varios paises impdem restricbes a entrada de novos
comerciantes retalhistas, especialmente de grandes cadeias de
estabelecimentos a retalho;

— Os longos processos burocraticos que envolvem o inicio da actividade
em muitos paises podem influir negativamente na entrada no mercado;

— Em alguns aeroportos, a aplicacdo de clausulas de antiguidade a faixas
horérias de descolagem e de aterragem, bem como as portas de
embarque e desembarque, favorece as companhias aéreas
estabelecidas, criando barreiras a novas empresas de aviagdo (start-

up);

— Em muitos paises, os advogados e médicos s6 podem exercer em
determinados estados ou regiGes se forem admitidos nos exames de
certificacdo local, criando-se assim barreiras a entrada de profissionais
liberais num determinado Estado e a sua mobilidade entre Estados.

De uma forma geral, a apreciacdo da dimensdo das barreiras a entrada no
mercado constitui uma componente chave da avaliacdo em matéria de concorréncia
das normas e regimes.

3.1.3.  Entrada de empresas novas
A entrada de novas empresas no mercado fomenta a concorréncia nos precos,
estimula a inovacdo, desenvolve a eficiéncia da producéo e resulta tanto numa maior

variedade de bens e servi¢cos como na melhoria da qualidade dos produtos.

Se a entrada de empresas novas no mercado decorrer com relativa facilidade, o
risco do exercicio de poder de mercado por parte das empresas incumbentes diminui.

Ver Ghosal (2002) e as referéncias nesta sede as questdes suscitadas no ambito
dos mercados postais.
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Se estas empresas procurassem exercer poder de mercado, aumentando
significativamente os precos e auferindo lucros mais elevados, seria expectavel que
novas empresas entrassem rapidamente no mercado e limitassem os lucros elevados
obtidos pelas empresas estabelecidas.

O grau de facilidade com que se processa a entrada no mercado é determinado
pelos diversos tipos de barreiras a entrada acima descritos. Tais barreiras podem ser
barreiras naturais, regulamentares, estar associadas aos custos irrecuperaveis de
entrada e ser criadas pelo comportamento das empresas incumbentes. A entrada de
agentes novos no mercado € menos provavel quando existem muitas barreiras a
entrada. Por exemplo, as probabilidades de entrada no mercado séo fracas:

e No mercado farmacéutico, face aos elevados custos irrecuperaveis de
investigacdo e desenvolvimento bem como da aprovacéo regulamentar;

e No sector de fabrico de motores de avides comerciais, por causa dos
elevados custos irrecuperaveis (“custos afundados™) e gerais e as
consequéncias na reputacao;

e No mercado dos servigos de internet, quando os novos fornecedores nédo
conseguem ter acesso a rede do operador historico.

Uma outra questdo respeita ao prazo de entrada no mercado. Trata-se de saber
se a entrada de novas empresas no mercado pode ocorrer dentro de um limite
temporal razoavel. A entrada no mercado num prazo curto é pouco provavel:

e No mercado dos profissionais de satde, face aos requisitos de formacéo e
certificaco;

e No mercado farmacéutico, relativamente a determinadas categorias de
diagnostico, pois sdo significativos os entraves provocados pelos custos de
investigacdo e desenvolvimento, tempo despendido e obstaculos
regulamentares.

Pelo contrério, as probabilidades de entrada num periodo de tempo curto sdo
maiores:

e Na industria de panificagdo, perante a padronizacdo da tecnologia de
producéo e dos custos gerais relativamente reduzidos;
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e Na industria do mobiliario, em virtude da auséncia de entraves
regulamentares, e do nivel reduzido de custos gerais e de investigacdo e
desenvolvimento.

Toda a avaliacdo de concorréncia deve incluir uma apreciacdo adequada das
barreiras a entrada e das probabilidades de entrada de novas empresas hum prazo
razoavel. Considerem-se os seguintes exemplos: (1) as medidas novas em matéria de
ambiente que imponham custos significativos as empresas, e que incluam clausulas
de antiguidade que beneficiem as empresas estabelecidas, produzem o efeito
indesejavel de reduzir a entrada de novos agentes de mercado; (2) em Varios paises,
a afectacdo de faixas horarias de aterragem as companhias aéreas estd sujeita a
clausulas de antiguidade. Esta situacdo prejudica a entrada de companhias aéreas
novas para as quais ndo se torna facil concorrer com as empresas estabelecidas.

3.1.4.  Saida de empresas

A saida de empresas do mercado conduz ao aumento do poder de mercado
exercido pelos incumbentes, e em consequéncia, 0 aumento de precos. As empresas
podem ser forgadas a abandonar o mercado por uma variedade de circunstancias. Por
exemplo:

e Considere-se 0 caso das normas que concedem as empresas um periodo de
cinco anos para cumprir medidas novas em matéria de poluigdo ambiental.
As empresas sem meios para empreenderem os investimentos dispendiosos
sdo forgadas a sair do mercado;

e Na sequéncia da decisdo da Federal Communications Commission dos
EUA (de Agosto de 2005), no sentido de ndo obrigar os operadores
histéricos a partilharem as suas redes com o0s concorrentes, alguns
prestadores de servigos de internet podem ver-se forcados a abandonar o
mercado por lhes estar vedado o acesso a rede;

e Se as empresas dominantes em sectores como 0 abastecimento de gas
natural, electricidade e telecomunicacGes, forem autorizadas a impor
custos significativos de substituicdo de fornecedor, tal pode conduzir a
saida do mercado das empresas criadas recentemente;

As avaliagbes de concorréncia a legislacdo nova ou ja em vigor e ao
comportamento das empresas devem estar atentas ao risco de encerramento de
empresas, porgue tal terd consequéncias sobre a concorréncia no mercado a longo
prazo, com implicagdes nos pregos, variedade de produtos e demais factores.

26 GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE



DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

3.1.5.  Inovacdo e Eficiéncias

A inovacdo introduzida pelas empresas pode produzir uma serie de resultados
vantajosos, tais como:

e Aumento da eficiéncia da producdo devido a processos inovadores que
reduzem os custos das empresas, € consequentemente, 0S pregos pagos
pelos consumidores;

e Melhoria da qualidade dos produtos;
e Maior variedade de produtos;
e Melhoria da seguranga dos produtos.

A politica de concorréncia esta muito ciente do papel desempenhado pela
inovagdo no que respeita a preservacao do dinamismo dos mercados, e evita levantar
obstaculos as actividades inovadoras das empresas. Na verdade, esta é uma area em
que o potencial impacto anti-concorrencial da regulamentacdo governamental
inspira alguns cuidados. Sempre que a regulamentacdo tenha uma natureza
“prescritiva” (no sentido em que instrua as empresas quanto as formas de agir, e ndo
guanto aos resultados a atingir), é mais forte o risco de produzir um impacto
negativo na inovacao.

De uma forma geral, se a conduta de uma determinada empresa for de molde a
estimular a inovacdo e a gerar ganhos de eficiéncia, estes beneficios compensam os
riscos de desenvolvimento do seu poder de mercado. Se os primeiros suplantarem os
segundos, a conduta da empresa pode ser encarada de forma positiva. Consideremos
alguns exemplos da concluséo a que se chegou.

e Permissdo para a criagdo de empresas de investigagdo comuns entre
concorrentes. Por exemplo: o Consércio SEMATECH que inclui como
membros a AMD, a Freescale, a Hewlett-Packard, a IBM, a Infineon, a
Intel, a Panasonic, a Philips, a Samsung, a Spansion, a TSMC e a Texas
Instruments. O objectivo do consorcio consiste no aperfeicoamento da
tecnologia de semicondutores e do desempenho de circuitos integrados. As
autoridades da concorréncia reconhecem que uma tal colaboragdo poder
fomentar a troca de informacdo e a coordenacdo de precos e das politicas
de producédo. N&o obstante, admitem igualmente que, quando devidamente
estruturados, os beneficios previstos que advém para a sociedade de uma
maior inovacdo, resultante da associacdo de empresas, mais do que
compensam o0s efeitos negativos potenciais. Outros exemplos dizem
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respeito aos casos em que se autorizam formas de cooperagdo entre
empresas para o estabelecimento de normas-padrdo de concepcdo e
compatibilidade de produtos.

Permissdo as empresas para a realizacdo de investimentos, implementacao
de alteracGes a estrutura organizativa ou oferta de novos produtos ou
servigos que resultem em:

— Economias de escala: surgem quando os custos gerais sdo elevados.
Quando se permite que a producdo se realize em grande escala, 0s
custos médios por unidade diminuem. Por exemplo, se o
estabelecimento de grandes armazéns de comércio a retalho for
autorizado, as empresas podem obter economias de escala e produzir a
um custo reduzido por unidade;

— Economias de gama: que tornam a producdo de diversos produtos ou
servicos menos dispendiosa a uma Unica empresa, do que se fossem
produzidos por varias empresas especializadas. Por exemplo, de um
ponto de vista de custo/beneficio, seria eficiente permitir a venda de
medicamentos ndo sujeitos a receita médica nos supermercados, face a
poupanca que deriva dos contratos comuns de marketing,
armazenamento e fornecimento, em oposi¢do as normas que exigem a
separacao entre farmécias e supermercados.

As avaliacbes de concorréncia sobre a conduta das empresas e a

regulamentacdo devem analisar cuidadosamente os efeitos sobre a inovacéao, tendo
em conta a capacidade deste factor para produzir beneficios significativos.

3.1.6.

Aumento dos custos para as empresas concorrentes

Quando uma empresa consegue provocar o aumento dos custos das empresas

concorrentes, pode reduzir o grau de concorréncia no mercado e extrair maiores
lucros. As estratégias para gerar o aumento dos custos das empresas concorrentes
podem assumir contornos diversos. Por exemplo:

28

As diligéncias feitas pelos operadores historicos de telecomunicacfes no
sentido de tentarem impedir que 0s seus concorrentes obtenham um acesso
(facil) as suas redes produzem implicagdes tanto nos servicos de internet
como dos mercados de telefonia. Verifica-se um comportamento
equivalente no sector da producdo de energia eléctrica, quando as
empresas ja instaladas tentam impor custos as empresas concorrentes que
pretendem obter acesso a rede;
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e Confrontados com a implementacdo de disposi¢cGes novas em matéria de
ambiente, as empresas instaladas tém exercido uma forte pressdo no
sentido de beneficiarem de clausulas de antiguidade. Estas clausulas
permitem-lhes continuar a operar durante um determinado periodo de
tempo sob a proteccdo de normas antigas, ficando as novas empresas
sujeitas, desde logo, ao cumprimento das novas regras. Isto pode provocar
assimetrias significativas em termos de custos entre as empresas
estabelecidas e os novos agentes de mercado, acarretando prejuizos
Severos para a concorréncia;

e As empresas adaptam por vezes as suas ofertas de produtos ou servigos
para evitar que o consumidor 0s troque por outros dos seus concorrentes.
Este tipo de contratos restritivos, abrangendo periodos de fidelizagao, tem
sido instituido em sectores como o0 das telecomunicacbes, do
abastecimento de gés natural, de producéo de energia e da banca.

e As empresas farmacéuticas por vezes procuram obter vigorosamente uma
prorrogacdo das suas patentes, sendo um dos objectivos a imposi¢do de
custos adicionais (litigios, e ndo s6) sobre 0s seus concorrentes (fabricantes
de genéricos) de forma a adiar ou a dificultar a entrada no mercado destes
altimos.

e Como um dos objectivos deste tipo de comportamento é dificultar a
concorréncia de empresas rivais — seja uma pequena empresa ja instalada
ou um potencial entrante no mercado —, resultando num impacto negativo
sobre os mercados e 0s consumidores, a avaliacdo de concorréncia deve
analisar cuidadosamente as explicagbes para estes comportamentos, e
eliminar os aspectos indesejaveis e restritivos da concorréncia.

3.2. Sintese e relacdo com as avaliacdes da legislagdo em matéria de
concorréncia

Ao realizar uma avalia¢do de concorréncia, a questdo central a considerar é se
uma determinada conduta empresarial pode levar a reducdo da dimensdo da
concorréncia no mercado (aumento do poder de mercado), com consequéncias nos
precos, na eficiéncia e na inovagdo. A discussao acima exposta demonstra, em tracos
gerais, 0s conceitos e o enquadramento utilizados no ambito da politica de
concorréncia para a analise dos comportamentos das empresas, poder de mercado e
inovacao.

GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 2011 29



DIRECTRIZES DE AVALIACAO DE CONCORRENCIA

De que forma podem a discussdo e o enquadramento acima apresentados

contribuir para uma avaliagdo da legislagdo em matéria de concorréncia? Muito
embora sejam varios 0s beneficios, assinalam-se aqui apenas dois:

Os conceitos esbocados acima — por exemplo, os relacionados com a
definicdo de mercado, custos de substituicdo de fornecedor, barreiras a
entrada, consideracdo de eficiéncias e aumento dos custos das empresas
concorrentes — permitem uma melhor compreensdo dos efeitos nefastos
sobre a concorréncia resultantes dos diferentes tipos de regulamentacéo
que se discutem na sec¢éo 4;

O enquadramento acima descrito em matéria da avaliagdo de concorréncia
esboca as linhas que podem ser utilizadas para efeitos da realizacdo de uma
analise por etapas dos efeitos da regulamentacéo sobre a concorréncia. As
etapas da avaliacdo sdo descritas nas sec¢les 5 e 6, e procuram identificar
0 impacto provavel sobre o(s) mercado(s) afectado(s), bem como os tipos
de empresas que podem vir a sofrer as consequéncias de tal impacto.

Formas de Intervencédo Regulamentar

Existem diversos motivos para a intervengdo dos governos nos mercados. Uma

das raz6es apontadas diz respeito a existéncia de deficiéncias em varios sectores, que
a legislacdo procura superar®. Como MacAvoy salientou (1992), a regulamentagéo é
normalmente adoptada com as melhores inten¢fes econémicas e sociais, destinando-
se as medidas de controlo de lucros e pregos, a proteger os consumidores do poder
de monopdlio, e estabelecendo-se codigos de seguranca no local de trabalho e
legislacdo sobre emissdes na atmosfera para fins de proteccdo da salde dos
individuos que residem nas proximidades dos estabelecimentos industriais. Segue-se
uma breve nota sobre algumas areas-alvo de regulamentagdo:

Podem por vezes surgir monopo6lios naturais em sectores como 0
abastecimento de electricidade e agua, vias ferroviérias, telecomunicacGes,
servicos postais, entre outros, que se caracterizam normalmente por
grandes economias de escala resultantes de elevados custos de entrada.
Consequentemente, a autorizacdo de monopolios locais ou regionais (por

30

Viscusi, Harrington e Vernon (2005) e MacAvoy (1992) oferecem um importante
contributo quanto as motivacgdes e diferentes contornos da legislagdo. Existe uma
abundante e influente literatura que se debruca sobre a “teoria da captura” da
regulacdo, defendendo que a adopgdo de diversas disposicdes pode resultar das
pressBes de grupos de interesses. Contudo, ndo entraremos neste documento em
pormenores quanto a esta linha de raciocinio.
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exemplo, nos sectores do abastecimento de &gua e electricidade) e mesmo
de monopolios nacionais (por exemplo, telecomunicagdes, vias ferroviérias
ou servicos postais) ja foi encarada como a solugdo ideal. No entanto, ao
serem autorizadas a fixar o preco dos seus produtos, as empresas
detentoras do monopdlio faziam-no a um nivel indevidamente elevado. A
solugdo que se encontrou foi permitir que as empresas monopolistas
operassem no mercado, porém sujeitas a regulacdo dos precos, tendo em
vista a garantia da aplicacdo de precos equitativos para os consumidores.
Para além das economias de escala, a prestacdo de servicos universais
representou um argumento adicional para a existéncia de monopolios
legais nestes sectores. A medida que as condicBes de mercado, a
tecnologia e outros factores foram evoluindo, diversos paises optaram por
liberalizar alguns destes sectores. A implementagdo de disposi¢cGes mais
sofisticadas conduziu igualmente, em alguns sectores, a separacdo dos
segmentos concorrenciais e de monop6lio natural. Este processo veio
assim permitir a introducdo da concorréncia em &reas como as
telecomunicacbes e vias ferroviarias, substituindo os monopdlios
anteriormente regulados (ou detidos pelo Estado) e verticalmente
integrados.

e  Sectores como o do abastecimento de electricidade, da inddstria quimica,
da producdo de papel e de pasta de papel e da refinacdo do petroleo, entre
outros, podem gerar niveis significativos de poluicdo ambiental como parte
do processo normal de produgdo. Uma auséncia de controlo permitiria que
muitas industrias gerassem niveis de poluicdo acima dos limites
considerados adequados, e ndo existiriam grandes incentivos para se evitar
0 problema perante os elevados custos envolvidos. Os governos tém
tomado medidas de intervencdo com o intuito de controlar as
externalidades negativas geradas pela poluicdo incluindo meios especificos
como a aplicacdo de impostos e quotas de emissdo de poluentes, e a
concessdo de créditos de investimento as empresas que adoptem novas
tecnologias antipoluicéo.

e Em sectores como o0 dos produtos farmacéuticos, 0s governos tém
instituido mecanismos regulamentares de aprovacdo e de controlo de
medicamentos novos, bem como de acompanhamento dos eventuais
efeitos secundarios de medicamentos em circulacdo no mercado. Como se
realcou no relatério da OCDE (2001), o controlo da seguranca e da
qualidade dos medicamentos constitui uma preocupacao fundamental.
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Existem igualmente disposicdes regulamentares na area da seguranga no
local de trabalho. A motivacdo subjacente a estas disposi¢cdes diz respeito
ao grande objectivo social de reducdo do risco de morte. Em sentido
idéntico, as normas de seguranca para automoveis sdo concebidas para
reduzir o risco de morte e de ferimentos graves em caso de acidente.

Diversos aspectos dos mercados bancarios e financeiros tém vindo a ser
regulamentados, visando essencialmente a garantia da estabilidade dos
mercados financeiros e a proteccdo dos investimentos e finangas dos
consumidores.

De uma forma geral, a regulamentagdo consiste tipicamente num conjunto de

normas emanadas pelo governo para influenciar o comportamento das empresas e,
consequentemente, a actividade econémica. Este documento aborda algumas das
formas que a legislacdo pode assumir, em matéria de:

Entrada: muitos paises, por exemplo, estabelecem limites quanto ao
namero de farmécias e hipermercados que podem funcionar numa
determinada area geografica. As normas sobre o nimero de taxis nas
cidades sdo comuns. Em sectores como o do abastecimento de
electricidade, telecomunicagdes e banca, entre outros, a regulamentacéo ja
obstruiu a entrada no mercado de novas empresas. Profissdes liberais como
os médicos, advogados, arquitectos, entre outros, estdo sujeitas a diversas
disposicdes regulamentares que muitas vezes impedem a circulagdo dos
profissionais de uma regido para outra, ou a limitam fortemente.

Quantidade: tomem-se por exemplo as normas relativas a limitacdo da
pesca em diversos paises, a proibicdo da venda de bebidas alcodlicas ao
Domingo, a regulamentacgdo sobre a propor¢do da construgdo de edificios
(comerciais) em areas especificas, entre outros. As normas em matéria de
guantidade podem assumir outras formas, tais como as obrigacdes dos
servigos universais no &mbito dos servigos postais, pelas quais os Correios
sdo obrigados a satisfazer toda a procura ao preco regulamentado. Por fim,
podem ainda considerar-se exemplos retirados do sector agricola, quanto a
quotas de produgéo e de superficie cultivada.®

Normas uniformizadoras: Os governos de muitos paises estabelecem
normas uniformizadoras em matéria de seguranca dos instrumentos

32

Glaeser e Schleifer (2001) discutem em profundidade a questdo das disposi¢Ges
em matéria quantitativa.
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médicos e produtos farmacéuticos, codigos de construcdo, salde e
seguranca no trabalho, seguranca para automdéveis, ambiente e trabalho.
Também séo estabelecidas normas uniformizadoras noutras areas, como a
dos conteudos e linguagem utilizados nos varios meios de comunicagao.

e Precos: Sectores como o da electricidade, g&s natural, companhias aéreas,
telecomunicagbes e servigos postais, entre outros, tém sido sujeitos a
regulacdo em matéria de precos.

Muito embora existam, como se referiu anteriormente, diversos argumentos
que justifiquem a adopgdo de regulamentacdo, € importante reconhecer que as
diversas normas e regimes emitidos pelos governos, bem como as restricdes
impostas pelas associacdes profissionais, conseguem obstruir com frequéncia a
concorréncia nos mercados. Consideremos alguns exemplos. A presséo exercida por
empresas estabelecidas e organizaces industriais para gozarem de clausulas de
antiguidade no ambito, por exemplo, das normas ambientais, coloca 0s novos
agentes de mercado numa posicdo de relativa desvantagem em termos de custos, 0
gue potencialmente afecta a sua entrada no mercado e a competitividade. A
regulamentacdo rigorosa quanto ao numero de supermercados e farmacias, por
exemplo, corre o risco de limitar a concorréncia, de aumentar os pregos e de reduzir
a variedade e qualidade dos produtos. O estabelecimento de normas uniformizadoras
de qualidade demasiado severas pode privar 0s consumidores de uma maior
variedade de produtos e de pregos mais baixos. As restricdes a publicidade impostas
por associacdes profissionais — como as ordens de advogados, de médicos e de
médicos veterinarios — podem muito provavelmente causar efeitos nefastos a
concorréncia e a variedade de servicos prestados. Por fim, as normas sobre a
circulagdo de bens e servicos entre regides de um pais carecem por vezes de um
fundamento solido; estas restricdes criam separacdes geograficas de mercados, e
resultam potencialmente no estabelecimento de precos mais elevados.

Para se compreender plenamente quais 0S riscos para a concorréncia que
resultam dos diversos tipos de regulamentacdo, o resto da presente seccdo aborda
estes Ultimos, agrupando-o0s em quatro grandes categorias:

e Normas e regimes que limitam o nimero ou variedade de fornecedores;

e Normas e regimes que limitam a capacidade concorrencial dos
fornecedores;

e Normas e regimes que reduzem o incentivo a concorréncia por parte dos
fornecedores;
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¢ Normas e regimes que limitam as escolhas e informacdo disponiveis aos
consumidores.

Para cada uma destas quatro categorias, assinala-se o fundamento subjacente a
adopcdo da regulamentacdo, evidenciam-se 0s riscos para a concorréncia que dai
resultam, e apresentam-se exemplos de diversos mercados e sectores em Varios

. 7
paises.

Existe um mecanismo que merece um comentario a partida: a auto-regulacéao e
co-regulacdo. Como se observa no ambito da sec¢do 4.3.1, algumas profissdes
liberais e produtores de bens e servigos recebem, por vezes, poderes para adoptarem
medidas de auto-regulagdo e de co-regulacdo. Estes mecanismos tém diversas
vantagens potenciais, tais como uma melhor coordenacdo entre os agentes de
mercado para efeitos da fixacdo de normas uniformizadoras de compatibilidade,
qualidade e seguranca dos produtos, entre outros aspectos. Ao permitir-se a
aplicagdo de normas governamentais menos directas e rigorosas sobre as empresas,
fomenta-se o desenvolvimento dos mercados. Contudo, o @mbito alargado de
coordenacéo entre as empresas pode igualmente abrir a porta ao estabelecimento de
estratégias de conluio sobre pregos e quantidades, e mesmo a fixacdo de normas que
imponham barreiras a entrada. Se ndo forem sujeitos a um controlo, estes
mecanismos podem provocar a diminui¢cdo do bem-estar dos consumidores e da
inovacdo nos mercados. Embora sejam formalmente discutidos no ambito da
categoria n® 3 acima enunciada (“Normas que reduzem o incentivo dos fornecedores
para competirem”), os mecanismos de auto-regulagdo e de co-regulacdo acabam
igualmente por produzir implicacbes no ambito das duas primeiras categorias
apresentadas face ao extenso leque de receios que levantam. Como exemplo,
considere-se a situacdo de um grupo industrial ao qual tenham sido conferidos
poderes de auto-regulagdo e que decida erguer barreiras a entrada para proteger as
suas margens de lucro (vide ponto C.2. na Caixa 6). E legitimo afirmar-se que
algumas facetas desta questdo podem ser igualmente discutidas em sede das
categorias n°® 1 ou n°® 2. Em resumo, as preocupacdes do ponto de vista da
concorréncia quanto & auto-regulagdo e a co-regulacdo abrangem praticamente as
primeiras trés grandes categorias acima definidas.

Por fim, é importante ressalvar que os exemplos apresentados nas caixas de
texto procuram indicar &reas nas quais as questdes atinentes a concorréncia

Como veremos no Capitulo | do volume de acompanhamento Principios de
Avaliacdo de concorréncia, as quatro categorias acima referidas formam os
elementos chave da “Lista de Controlo em matéria de Concorréncia”.
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merecem/teriam merecido uma maior atencdo e analise, ndo representando
necessariamente areas em que a ac¢do do governo tenha sido desadequada.

4.1 Normas e regimes que limitam o ndmero ou a variedade de fornecedores

Algumas normas e regimes demonstram aptiddo para limitar o nimero ou o
tipo de fornecedores de bens ou servigos no mercado. Esta hipGtese € provavel no
caso de o projecto normativo:

e Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida do mercado;
e  Conceder direitos exclusivos a um tnico fornecedor de bens ou servicos;

e Estabelecer regimes de licencas, permissdes ou autorizacbes como
requisitos de funcionamento;

e Limitar a capacidade para a prestacdo de bens ou servicos de alguns tipos
de fornecedores;

e Criar uma barreira geogréfica a aptiddo das empresas para fornecerem
bens, servigos ou méo-de-obra, ou para realizarem investimentos.

Historicamente, os decisores politicos baseiam-se em fundamentos econémicos
e sociais legitimos para impor limites a0 nimero e ao tipo de empresas. Existe o
receio, no entanto, de que tais normas produzam efeitos negativos sobre a
concorréncia do mercado, e afectem potencialmente o bem-estar dos consumidores.
Por conseguinte, quando um nimero ou variedade/tipo de operadores pode ser
afectado, é util realizar uma investigacdo aprofundada sobre os custos e beneficios
da regulamentacdo proposta, bem como sobre os prejuizos sobre a concorréncia.
Indicam-se de seguida duas grandes areas cujos efeitos sobre a concorréncia
merecem uma apreciacdo cautelosa.

4.1.1.  Regimes em matéria de entrada

A entrada no mercado de novas empresas desempenha um papel crucial no que
respeita a preservacao da vitalidade dos mercados, sujeitando as empresas instaladas
a concorréncia e promovendo a inovagdo e o crescimento econémico a longo prazo.
Por conseguinte, € importante reconhecer que as normas que limitam a entrada
podem provocar um forte impacto negativo sobre a concorréncia e o bem-estar e,
por esta razdo, merecem ser cuidadosamente analisadas e justificadas.
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As normas em matéria de entrada podem tomar uma variedade de formas, por
motivos diversos. Por exemplo, no contexto de um monopdlio natural, o governo
pode conceder um monopolio legal e restringir explicitamente a entrada nesse
mercado. As motivacGes incluem a existéncia de custos gerais muito elevados e de
economias de escala na producdo. As associacfes profissionais, como as ordens de
advogados e de médicos, podem ter fundamentos validos para estabelecerem normas
restritivas da entrada, porém tais limitacGes criam embaracos desnecessarios ao
comportamento comercial competitivo. As razbes subjacentes a adopc¢do de tais
medidas dizem respeito normalmente a garantia da qualidade da prética profissional.
A regulamentacdo sobre a entrada e desenvolvimento de hipermercados é comum
em muitos paises, por razdes de controlo da congestdo urbana, proteccdo da
propriedade privada, entre outros.

Para a devida compreensdo dos efeitos sobre a entrada, é importante ter
presente uma imagem nitida dos diferentes tipos de novos operadores de mercado.
Dunne, Roberts e Samuelson (1988, pg.504) apresentam uma classificagdo util de
agentes novos do sector transformador, sendo tal enquadramento adaptado a um
contexto geral nesta sede. Podem referir-se trés grandes tipos de agentes novos de
mercado:

1. Um empresa nova cuja entrada no sector transformador seja acompanhada
da constru¢cdo de uma nova fabrica (unidade de produgdo). O mesmo
acontece no sector dos servigos. Por exemplo, pense-se na criacdo de uma
nova empresa de maquinas-ferramentas por empresarios sem experiéncia
na area. A revolucdo da tecnologia da informagdo e os impulsos recentes
na area da biotecnologia e nanotecnologia podem fornecer diversos
exemplos de empresas que entram em tais sectores sem qualquer
experiéncia empresarial prévia nestes ou noutros sectores. Também neste
ambito se pode incluir a abertura de um novo escritério de advocacia por
um recém-licenciado em Direito.

2. Empresas com producdo diversificada que entram no mercado na
sequéncia da construcdo de novas instalacfes. Por exemplo, uma empresa
de grandes dimensGes e caracterizada pelo fabrico de diversos produtos, tal
como a Siemens, que decide entrar no mercado com uma linha nova de
instrumentos médicos, estabelecendo para o proposito novas unidades de
producdo; um hospital que abre uma nova unidade para o combate ao
cancro; uma empresa de produtos quimicos que desenvolve instalacdes
novas para a producdo de lisina.

3. Empresas com producdo diversificada que entram no mercado apo6s a
alteracdo dos bens produzidos nas instalagfes existentes. Por exemplo,

36 GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE



DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

uma empresa de veiculos automdveis que produziu desde o inicio da sua
actividade automéveis de dimensfes meédias e grandes, resolve
diversificar, para produzir nas mesmas unidades de producdo automaveis
de pequenas dimensdes com um consumo eficiente de combustivel. Uma
empresa siderurgica especializada na produgdo de ago maquinavel e de aco
micro ligado resolve diversificar e produzir ago para rolamentos. Uma
empresa de software dedicada a producdo de software de seguranca de
rede diversifica no sentido de produzir jogos de internet.

As diferencgas entre os VAarios tipos de agentes novos acima assinaladas podem
ser significativas, a diversos niveis. Por exemplo:

e LimitacBes financeiras. Diversos autores ja demonstraram que a
capacidade das empresas para entrarem e se desenvolverem no mercado
depende em larga medida da sua aptiddo para atrair financiamento externo
para 0s seus projectos; vide Fazzari, Hubbard e Petersen (1988) e literatura
posterior. Este problema coloca-se com menor acuidade no caso dos
agentes novos dos tipos 2 e 3, mas poderd representar uma limitacdo
importante para as empresas do tipo 1. Para isto contribui o facto de os
bancos, por exemplo, concederem crédito normalmente apenas contra a
prestacdo de algum tipo de garantia ou historial, e nesta medida os novos
fornecedores encontram-se normalmente em desvantagem. Pelo contrério,
as empresas dos tipos 2 e 3 podem mais facilmente obter financiamento
bancario externo, bem como aumentar o montante de capital préprio. Por
estes motivos, as limitagdes financeiras podem dificultar a entrada no
mercado de fornecedores novos do tipo 1.

e Aprendizagem. A experiéncia empresarial geralmente traz ensinamentos
aos empresarios, permitindo o conhecimento dos mercados e dos
obstaculos regulamentares, entre outros factores. A este nivel, os
fornecedores dos tipos 2 e 3 estdo em vantagem.

Os dados apresentados por Dunne, Samuelson e Roberts revelam diferencas
interessantes entre os diversos tipos de novos fornecedores. As taxas de insucesso
(ou de saida do mercado) sdo normalmente bastante elevadas e:

e Mais de 60% dos novos fornecedores de um determinado sector sdo mal
sucedidos e saem do mercado no periodo de cinco anos;

e Os agentes novos do tipo 1 (empresas novas que operam em instalagdes
novas) apresentam taxas de saida que sdo entre sete a oito vezes superiores
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as taxas apresentadas pelos agentes do tipo 2 (empresas com producéo
diversificada que operam em instalagdes novas).

Como Caves (1998) e Sutton (1997) explicam, estas constatacdes sdo bastante
generalizadas e tém sido reproduzidas pelos investigadores com base em dados
provenientes de sectores diversificados, em diferentes paises. Estas constatacdes
revelam que os obstaculos e custos demasiado elevados impedem os agentes novos
do tipo 1 de serem bem-sucedidos. Uma implicacdo clara é a de que a

regulamentacdo que imponha barreiras a entrada ter4 provavelmente um efeito
prejudicial maior sobre este tipo de agentes.

Uma grande variedade de normas adoptadas pelos governos e associacfes
profissionais criam obstaculos a entrada no mercado. A regulamentacdo pode
assumir um cariz manifesto, como é o caso das restricdes explicitas a entrada, mas
também pode adoptar uma natureza implicita.

e Os limites explicitos sdo muito directos e sem dlvida sdo 0os que mais
prejudicam a concorréncia. Por exemplo:

— Muitos paises impfem regras relativas ao nimero de estabelecimentos
de comércio a retalho admitidos para cada area geografica ou por
ndmero de habitantes de uma dada area. Neste Ultimo caso, se o
numero de habitantes nunca ultrapassar, por exemplo, 5000, a abertura
de uma nova farmacia ndo sera permitida. (O estudo da OFT de 2003
inclui uma discussdo Util em matéria de concorréncia e de questdes
regulamentares no &mbito dos mercados farmacéuticos).

— Ao abrigo do anterior acordo de transporte aéreo entre os Estados
Unidos e a Unido Europeia, era vedada as companhias aéreas europeias
a oferta de voos para os Estados Unidos que partissem de cidades fora
do seu pais de origem. Esta norma limitava a concorréncia nos
mercados de aviagdo comercial entre os Estados Unidos e a Unido
Europeia. (Foi celebrado recentemente um novo acordo, que suprime
muitos destes obstaculos).

e Os limites implicitos dizem respeito aos entraves indirectos a entrada no
mercado. Por exemplo:

— Nos mercados liberalizados de telecomunicagfes, a concorréncia seria

encorajada mediante normas que impusessem ao operador histérico a
obrigacdo de partilhar a sua rede com 0s novos agentes de mercado. A
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auséncia de tais normas impede os agentes novos de oferecerem uma
(adequada) prestacdo de servicos (de internet, telefone) e de serem
competitivos. Surgem situacdes semelhantes nos mercados de
fornecimento de electricidade, sendo imperativo que 0s novos agentes
de mercado possam aceder a rede de transporte da empresa incumbente
para conseguirem concorrer de forma efectiva. O facto de a partilha da
rede ndo constituir uma exigéncia legal ndo implica necessariamente
que a empresa estabelecida ndo permita o acesso a sua rede; contudo,
esta situacéo representa para o agente novo/ concorrente potencial um
projecto empresarial de maior incerteza;

— As normas adoptadas pelas associagdes profissionais — como as ordens
de advogados, contabilistas ou médicos — em matéria de qualidade e de
certificacdo, entre outras, podem impor limites severos a entrada no
mercado.

— Refiram-se ainda as consideraveis barreiras administrativas e
burocréticas que podem atrasar ou frustrar a entrada no mercado
(Djankov, La Porta, Lopez-de-Silanes e Schleifer, 2002).

A Caixa 1 menciona alguns exemplos seleccionados de normas e regimes que
merecem uma analise mais cuidadosa no que respeita as questdes sobre concorréncia
suscitadas por restri¢des a entrada no mercado.

Caixa 1. Entrada no mercado

1. O tempo e custos necessarios para suprir os obstaculos burocraticos que se
levantam ao abrir uma empresa variam muito de pais para pais. Segundo os dados
apresentados por Djankov, La Porta, Lopez-de-Silanes e Schleifer (2002), o periodo de
tempo para estabelecer uma empresa varia entre um minimo de dois dias no Canada e
um maximo de 152 dias em Madagascar. Os custos efectivos, medidos em
percentagem de PIB per capita (de 1997), variam entre os 0,53 % para a Nova Zelandia
e 0s mais de 300% para a Tanzénia, Bolivia e Republica Dominicana. Mesmo nos
paises desenvolvidos, verificam-se grandes diferencas relativamente ao periodo de
tempo (e custos) envolvido: por exemplo, nos EUA séo necessarios 4 dias (e 0,5% do
PIB per capita), na Alemanha, 42 dias (e 32% do PIB per capita) e na Australia 2 dias (e
2% do PIB per capita). A variagdo dramatica do tempo necessario para a obtencédo das
devidas autorizacdes e dos respectivos custos demonstram que € muito provavel que se
verifiguem diferencas significativas quanto aos obstaculos a entrada de novos
fornecedores. A reforma administrativa dos procedimentos de entrada revela-se
imperativa para efeitos da reducdo dos obstaculos a entrada de concorrentes novos e a
promogao do desenvolvimento econémico e da inovacao.

2. Em certos paises, as farmacias sao sujeitas a determinados regimes, que
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podem tomar formas diversas.

e  Regras que limitam o nimero de farmacias em funcdo de uma determinada
area geografica pré-estabelecida ou do nimero de habitantes. Na Hungria,
por exemplo, este limite corresponde a cerca de 5.000 habitantes.

e  Controlo governamental, como sucede na Suécia, onde desde 1970 a
distribuicdo de produtos farmacéuticos é controlada por Apotekets. A abertura
de uma farmacia privada constitui uma infraccdo penal, como prova o
processo-crime intentado contra a companhia sueca Bringwell International
que comercializou produtos Nicorette.

® Regimes que incidem directamente sobre entrada no mercado, como referido
no relatério de 2003 do Office of Fair Trading do Reino Unido. A Inglaterra e
Pais de Gales, Escécia e Irflanda do Norte optaram em 1987 por aplicar tais
medidas ao sector farmacéutico, com o objectivo de travar 0s custos
crescentes do Servigco Nacional de Saude. As normas mencionadas incluiam
uma avaliacdo oficial da necessidade de novas farmacias, processos de
deslocalizacao e transferéncia de propriedade.

Se, por um lado, uma das justificagcbes para a implementacdo de normas sobre
localizagéo de farmécias € a prestagdo de um servico universal, estas restricdes podem
ter como efeito a limitacdo da concorréncia. Mesmo nos casos em que 0s precos dos
medicamentos sejam regulados, estas restricdbes podem resultar num prejuizo para a
concorréncia no sentido em que a variedade e qualidade de servico podem ser
afectadas. Na Alemanha, onde muitas restricdes foram suprimidas, os estudos
evidenciaram uma maior concorréncia na variedade de servicos oferecidos. Como
conclui o relatério OFT (2003), a eliminacdo das restricbes a entrada no mercado
farmacéutico pode proporcionar ao consumidor uma maior escolha, os beneficios de
uma concorréncia acrescida e um melhor acesso aos servigos farmacéuticos.

3. Na Austrdlia, a legislacdo emitida em 1998 em matéria de conversao digital
entravou até 2006 a entrada de novos operadores privados de radiodifusdo. Na altura, a
medida foi tomada com o intuito de facilitar a conversdo da transmissdo televisiva
analdgica para a digital por parte das estacdes instaladas.

4. Os profissionais liberais, como advogados, contabilistas, arquitectos,
engenheiros e farmacéuticos estdo sujeitos em toda a UE a regras sobre tabelas de
honorarios, restricbes a publicidade, direitos exclusivos e normas de proibicdo de
cooperacao interprofissional. Embora as associac6es profissionais argumentam que tais
restricdes se devem a necessidade de garantir a qualidade dos servigos prestados e
dos respectivos padrdes, é importante referir que esta situacéo obstrui a concorréncia,
conduzindo a uma eventual subida dos precos e a uma menor variedade dos servicos
oferecidos.

5. Nos EUA, o relatério do General Accounting Office (2004) observa que ao
abrigo do novo acordo Open Skies sao poucas ou nulas as restricdes ao nimero de
companhias aéreas autorizadas a operar, bem como aos mercados que podem servir. O
acordo anterior impunha restricdes ao numero, origem e destino dos voos entre a Unido
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Europeia e os EUA. A Air France, por exemplo, estava autorizada a efectuar voos entre
a Franca e os EUA mas ndo entre Frankfurt e os EUA. O mesmo sucedia relativamente
as companhias americanas. Por conseguinte, o novo acordo Open Skies pretende
contribuir para a redugéo destas barreiras a entrada.

6. Como Terzic, Wurm e Dietrich constataram (2000), a lei alema da energia de
1998 suprimiu os direitos exclusivos no fornecimento de electricidade e gas natural que
restringiam a entrada. A nova lei abriu a concorréncia o0 mercado retalhista dos dois
tipos de energia. Os consumidores alemées de electricidade, anteriormente sujeitos aos
precos mais elevados da Europa, beneficiaram com o aumento da concorréncia, a
prestacéo de melhores servicos e a descida dos precos.

7. Em muitos paises, sdo omnipresentes as leis que afectam a entrada no
mercado, com implicacbes na diminuicdo da concorréncia, da inovacdo e do
crescimento do sector retalhista. Por exemplo:

e  Bertrand e Kramarz (2002) demonstram que a regulamentacao em matéria de
licenciamento e expansao das grandes superficies comerciais resultou em
barreiras a entrada que afectaram o crescimento do sector retalhista francés
e geraram taxas de emprego mais baixas.

e Em muitos paises da Europa — ltalia, Espanha, Holanda e Franga, entre
outros — impdem-se limites ao horario de funcionamento dos
estabelecimentos comerciais. As leis tributarias e de ordenamento do
territério procuram proteger o comércio tradicional. Enquanto as pequenas
lojas oferecem servicos de proximidade, estas regras impedem o0s
comerciantes retalhistas (de grandes e pequenas dimensdes) de proporcionar
um melhor servico e mais emprego, que resultariam de um periodo de
funcionamento mais alargado. O relatério da OCDE (1997) analisa os
problemas em matéria de concorréncia criados por este tipo de normas.

Em paises como o Japado, onde se moderou a adopcao deste tipo de medidas
restritivas, este sector desenvolveu-se de forma significativa. Em 1974, foi aprovada no
Japdo a Lei das Grandes Superficies Comerciais com o objectivo de proteger os
pequenos comerciantes. As restricoes foram diluidas por trés fases de revisdo da
legislacao, que decorreu na década de 1990. O nimero de candidaturas para a abertura
de grandes superficies aumentou de 794 em 1989 para 1667 em 1990, atingindo um
pico de 2269 em 1996.

Nao obstante existirem varias justificacdes de interesse publico para a
regulamentac@o do sector retalhista, tais como as relacionadas com a proteccdo de
pequenas empresas, estas medidas devem ser apreciadas tendo em vista o risco que
acarretam para a concorréncia e o crescimento econémico.

8. Em Agosto de 2005, a Federal Communications Commission (FCC) dos EUA
aprovou a supressdo das normas que exigiam aos operadores histéricos de
telecomunicagdes, como as companhias regionais Bell, a partilha da sua rede de banda
larga de linhas digitais de assinante (DSL - Digital Subscriber Line) com os seus
concorrentes. Esta nova regulamentacdo da FCC coloca a DSL no mesmo pé que 0s
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servicos de modem por cabo. A FCC justificou a alteragdo da regulamentacéo
argumentando que as regras que obrigavam os operadores histéricos a proceder a
partilha das suas redes com os concorrentes desencorajava-os a investirem em
produtos e servicos novos. As associacbes de consumidores, por seu lado,
argumentaram que o mercado estaria sujeito a um menor grau de concorréncia, e que
os consumidores DSL seriam confrontados com um leque reduzido de opcdes,
deterioracédo dos servigos e aumento dos precos.

Embora em muitos casos sejam razoaveis os fundamentos iniciais de interesse
publico em que se baseou a adopcdo das normas regulamentares, é importante ter
presente que elas podem prejudicar o bem-estar dos consumidores e retardar, a longo
prazo, o crescimento e o desenvolvimento dos mercados. A criacdo de restri¢fes a
entrada, particularmente as que se baseiam na estrutura de mercado, deve ser
evitada. J& a regulamentacdo baseada na utilizacdo da terra, em determinadas
circunstancias, pode ser considerada razoavel. No caso dos monopdlios naturais,
quando estejam em causa a prestagdo de servigos universais, é preferivel que o
acordo ndo preveja a concessdo de direitos exclusivos. No caso de se optar pela
concessao de exclusividade, estes direitos devem ser sujeitos a revisdes e alteracdes
sempre que ocorram modificagdes nas circunstancias e nas condi¢des de mercado.
No caso de se imporem limites a entrada por motivos de estabilidade — como é o
caso dos mercados financeiros e bancarios — as medidas adoptadas devem ser claras
e transparentes, seguindo o principio da aplicagdo minima necessaria de restrigoes.
Dado o potencial para a producdo significativa de efeitos negativos, as autoridades
regulamentares devem examinar todas as disposi¢cdes das quais resultem limites
explicitos ou implicitos a entrada no mercado.

4.1.2.  Concessao ou prorrogacao de direitos exclusivos

Em muitas areas, os governos atribuem as empresas direitos de exclusividade
sobre ideias, producéo e aquisicao de bens e prestacdo de servicos. Por exemplo:

e Nos mercados de eliminacdo de residuos solidos, a concessdo a uma
empresa privada de direitos exclusivos sobre a actividade de recolha dos
residuos é um mecanismo comum;

e Historicamente, as empresas de fornecimento de electricidade, agua, gas
natural, telecomunicacBes, servicos postais, e vias ferroviarias, por
exemplo, recebiam o monopdlio legal — ou direitos exclusivos — da
prestacdo destes servicos;
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e Em numerosos mercados de muitos paises, 0s organismos publicos locais,
regionais ou nacionais tém poderes para celebrar contratos com empresas
privadas atribuindo-lhes direitos exclusivos para a prestacdo de bens ou
servicos especificos. Isto pode ocorrer, por exemplo, no sector da defesa e
fornecimento dos factores de produgéo.

S8o variados 0s motivos para a concessdo ou prorrogacdo de direitos
exclusivos. Em alguns sectores, umas das razdes que leva a concessdo de um
monopdlio legal (ou de direitos exclusivos) diz respeito as economias de escala que
resultam de custos gerais elevados. Com o tempo, e face a evolucdo dos mercados e
da tecnologia, muitos paises liberalizaram sectores, privatizaram empresas publicas
e permitiram a concorréncia. Por outro lado, a adop¢do de legislacdo mais
sofisticada tem permitido identificar elementos especificos de sectores com
caracteristicas de monopolio legal e a sua separacdo dos outros elementos
potencialmente concorrenciais (tanto a montante como a jusante). As empresas que
gozam de direitos legais para a producdo de bens e servicos obtém um poder de
mercado significativo. No caso dos monopélios naturais, este problema foi atenuado
mediante a regulacéo de precos ou de taxas de rendimento nos sectores que prestam
servicos publicos.

Existem justificacbes evidentes para a atribuicdo de patentes, porém, nos
altimos anos, muito se tem debatido sobre o tema da “prorrogacdo” do periodo de
validade das patentes. As empresas farmacéuticas, por exemplo, tém levado a cabo
esforgos agressivos para obter prorrogacdes. Prolongar o periodo de protecgdo das
patentes pode apresentar desvantagens significativas:

e Alarga o periodo de tempo durante o qual os consumidores pagam pregos
mais elevados;

e Os detentores das patentes, que lutam vigorosamente pela prorrogagédo
destas, podem impor custos elevados (por exemplo, litigios) aos potenciais
novos concorrentes — como os fabricantes de genéricos —, reduzindo de
forma substancial as probabilidades de entradas futuras no mercado. Os
efeitos a longo prazo na concorréncia podem ser significativos.

Né&o obstante a concessdo de monopdlios legais ter justificacbes validas na sua
base, a literatura sobre os efeitos da legislacdo tem demonstrado que lhe estdo
associadas deficiéncias significativas, que respeitam a auséncia de inovacao, a
ineficiéncia da producéo e & adopgao de tecnologias mais recentes que a longo prazo
afectaram o crescimento dos sectores envolvidos. Em determinados casos em que se
atribuiram direitos exclusivos pelos governos, as vantagens e desvantagens
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apresentam uma natureza hibrida que exige uma avaliagcdo caso a caso. No exemplo
acima exposto sobre a eliminagdo de residuos solidos, os governos estdo a tomar
consciéncia de que a concorréncia nestes mercados pode produzir efeitos benéficos;
vide relatério OCDE (2000) sobre o caso finlandés. Em muitos casos, 0s governos
podem retirar os direitos exclusivos concedidos, mantendo, todavia, uma vigilancia
atenta sobre os mercados relevantes.

A Caixa 2 discute diversos exemplos relativos a concessdao de direitos
exclusivos e as repercussdes negativas que pode acarretar.

Caixa 2. Concesséo ou prorrogacéo de direitos exclusivos

1. Na Austrdlia Ocidental, os regulamentos instituidos em 1963 em matéria de
direitos sobre aguas e irrigagdo (construcdo e alteracdo de pocos) concederam a
Waters and Rivers Commission direitos exclusivos para efeitos da adaptacao, reparacao
e realizacdo de testes sobre os contadores de agua. Em 2000, o governo procedeu a
revisdo dos regulamentos no sentido de retirar a comisséo o monopdlio sobre estas
actividades, uma vez que constatou que a concorréncia tinha sido afectada.

2. Um sector onde se verifica um numero significativo de pedidos de
prorrogacao de patentes é o dos produtos farmacéuticos. Estas prorrogacdes podem,
em muitos casos, ter um impacto prejudicial sobre a concorréncia.

e O anti-depressivo Prozac foi patenteado em 1977 e lancado em 1987. E um
dos medicamentos mais comercializados de sempre. Eli Lilly travou uma
batalha judicial de cinco anos para a prorrogacéo da patente do Prozac, mas
perdeu. Os Laboratérios Barr, que se opuseram a prorrogagdo, juntamente
com os Laboratérios Dr. Reddy, Teva Pharmaceuticals, Geneva
Pharmaceuticals e Pharmaceutical Resources, conseguiam produzir uma
versdo genérica por uma fraccao do custo original. Estimou-se que a chegada
do genérico ao mercado resultasse na diminuicdo do preco de uma capsula
de 20 mg de dois délares (preco da versdao da empresa Eli Lilly) para menos
de cinquenta céntimos por capsula para o genérico.

® Os pedidos de prorrogacdo de patente sdo muito comuns. Por exemplo,
deram entrada no Japao 20 novos pedidos de prorrogacao de patente, 16 dos
quais referentes a produtos farmacéuticos. A empresa Merck Sharp & Dome
obteve uma prorrogacéo de cinco anos para 0s seus comprimidos Maxalt,
utilizados no tratamento da enxaqueca (a patente expira em Janeiro de
2017). Fonte: The Japanese Patent Magazine, 25 de Maio, 2005.

3. No Brasil, uma invencéo patenteada tem de ser produzida no pais. S6 desse
modo o detentor da patente mantém os direitos exclusivos associados a patente
brasileira. Nalguns sectores como o dos produtos farmacéuticos e biotecnologias, a
implementacdo de instalagfes de producdo envolve investimentos dispendiosos e é
irrealista esperar que uma empresa empreenda a construcdo de uma unidade de
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produgdo em cada pais. Isto pode prejudicar a concorréncia em varios sectores.

4. Em 1997, a Ferrovias, uma empresa publica colombiana, celebrou um
contrato de exclusividade de 30 anos com a empresa Drummond para o transporte
anual de carvdo. O contrato sujeitava igualmente o transporte do carvdo por parte de
outras empresas a aprovacao da Drummond. Posteriormente, a autoridade de controlo
colombiana escrutinou esta conduta, tendo declarado o contrato discriminatério e
restritivo da concorréncia. Este exemplo pratico de aplicagdo da legislacao de
concorréncia evidencia os efeitos prejudiciais da concessdo de contratos de
exclusividade.

5. Por vezes, os governos podem acabar com os monopdlios publicos, mas criar
monopdlios privados. A intencdo de atrair propostas elevadas para a aquisicdo dos
activos do Estado é um elemento chave nessa decisdo. E necessario que os governos
resistam a tentacdo de obter um preco melhor a curto prazo a custa da concessao de
um direito exclusivo, que a médio e longo prazo pode criar um prejuizo ainda maior para
0s consumidores e para 0 crescimento econdmico. Na Jamaica, por exemplo, a
companhia de telecomunicacdes foi privatizada mediante a concessédo de direitos
exclusivos por um periodo de 25 anos.

6. Como Goodwin observou (2001), num caso que foi objecto de recurso para o
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias em 2000, o municipio de Copenhaga
concedeu direitos exclusivos para limitar o nimero de empresas responsaveis pelo
tratamento dos residuos de obras de construcdo néo perigosos produzido no municipio.
Ao assegurar o fornecimento de residuos a um numero limitado de empresas, o
regulamento procurava encorajar o investimento na criacdo de empresas de tratamento
de residuos de grande escala, que produzissem material reciclado de melhor qualidade.
N&o obstante estar preparada, em termos de equipamento, para realizar esta tarefa,
uma empresa de reciclagem de Copenhaga ficou impedida de proceder ao tratamento
dos residuos de obras de construgdo, devido as normas implementadas.

E cada vez mais manifesto que, em determinadas areas, a concessio ou
prorrogacdo dos direitos exclusivos ndo envolve necessariamente uma melhoria do
bem-estar econémico. Por exemplo, dada a expansdo do sector dos genéricos na
industria farmacéutica, a questdo da prorrogacdo das patentes deve ser considerada
com muita prudéncia. Sem duvida que existem circunstancias que justificam a
concessdo desta prorrogacdo, como é o caso do atraso no processo de aprovagao
regulamentar, que reduz efectivamente o periodo de validade da patente. Em
determinadas situacdes, os detentores das patentes podem disputar veementemente
estas prorrogagdes, impondo custos elevados aos fabricantes de genéricos, seus
concorrentes. Algumas empresas instaladas tém possibilidades financeiras que lhes
permitem enveredar por ac¢Ges judiciais extremamente morosas, enquanto 0s seus
concorrentes podem ndo se encontrar necessariamente em posicdo para lhes fazer
face. Nestas circunstancias, a concessdo da prorrogacdo nega provavelmente o
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acesso dos consumidores a medicamentos de precos mais reduzidos, com um claro
prejuizo do bem-estar. Noutras areas como a da recolha de residuos sdélidos, as
experiéncias que se realizaram no sentido de permitir um maior grau de
concorréncia nos mercados resultaram em beneficios notdrios nas areas da qualidade
dos servicos prestados e de pregcos. De uma forma geral, a concesséo ou prorrogagéo
dos direitos exclusivos devem ser escrutinados muito cuidadosamente, j& que tém
potencial para reduzir significativamente a concorréncia.

4.1.3.  Normas e regimes sobre a circulacdo interestadual (ou nacional) de bens,
servicos, capital e mdo-de-obra

As disposi¢Ges normativas que limitam a circulacdo de bens e servigos sdo
muito caracteristicas em diversos paises. Historicamente, impunha-se o pagamento
de taxas pela circulacéo de produtos entre diferentes regifes e Estados. Embora com
0 tempo muitas destas restricbes tenham sido eliminadas, em determinados casos
tais limitacBes ainda persistem. Os argumentos a favor da adop¢do deste tipo de
normas sdo diversos, e incluem:

e Proteccdo das empresas de um Estado ou de uma regido contra a
concorréncia;

e Como as estradas de uma regido ou Estado se encontram normalmente a
cargo do governo local, verificou-se a imposi¢do de normas e taxas dentro
das fronteiras de uma regido em fungdo do peso das mercadorias e da
dimensao dos veiculos pesados provenientes de outras regides;

e Defesa dos consumidores. Por exemplo, a legislacdo que interdita num
determinado Estado a venda de bebidas alcodlicas produzidas noutro
Estado ou regido ou o transporte de bebidas alcodlicas no interior das
fronteiras de tal Estado.

A regulamentacdo que limite o fluxo geografico de produtos pode tomar
contornos muito explicitos, como é o caso da interdi¢do directa de aquisi¢do de bens
0u servicos provenientes de outro Estado ou regido. Por exemplo:

e O Estado da Fldrida, nos Estados Unidos, tem restringido a compra
interestadual de vinho. Por exemplo, um particular ficou impedido de
adquirir vinho de outro Estado e providenciar o seu transporte para a sua
residéncia na Florida, ou enquanto membro de um clube de vinhos sediado
noutro Estado, de fazer uma encomenda de vinhos para o seu domicilio.
Estas acgdes constituem infraccBes as leis da Florida. Giachino (2000)
sugere que este tipo de normas é normalmente imposto para garantir os
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privilégios especiais e a proteccdo dos comerciantes retalhistas e
distribuidores do Estado.

A regulamentacdo pode assumir outras formas, como por exemplo a dos
entraves a circulacdo dos produtos, incluindo taxas sobre o comeércio inter-regional.
Por exemplo:

e Goodpaster e Ray (2000) verificaram na Indonésia a vigéncia de Vérias
disposicGes e impostos sobre transporte inter-regional de mercadorias
agricolas. A Lei 18 (1997) instituiu a reducdo destas distor¢des, o que
gerou o crescimento do comércio inter-regional. Nao obstante, o estudo
nota que muitas das restricdes implicitas ou explicitas reapareceram em
certas areas, como é o caso da regido Celebes do Sul. Estas restricdes
incluem medidas impostas pelas autoridades locais quanto ao peso das
mercadorias transportadas em veiculos pesados. Uma das consequéncias
destas normas é o assédio exercido pelas autoridades locais no sentido de
extorquir pagamentos aos condutores de veiculos pesados. O resultado
final destas barreiras a circulagdo das mercadorias agricolas tem sido um
rendimento reduzido obtido pelos agricultores e a limitagdo do crescimento
e evolucéo dos mercados locais e regionais.

A Caixa 3 apresenta alguns exemplos dos diferentes tipos de impedimentos a
concorréncia que podem ser gerados pela regulamentacéo sobre a circulagéo de bens
e Servigos.

Caixa 3. Circulacéo de bens, servicos e capital

1. A Jones Act dos EUA impbe restricbes aos navios de transporte de
mercadorias entre portos norte-americanos. As autoridades legislativas do Estado do
Maine solicitaram ao Congresso a revogacédo de tais normas alegando que impediam o
comércio e o desenvolvimento pleno dos portos do Maine. Argumentaram que, num
mercado cada vez mais global, as restricbes baseadas na nacionalidade dos
construtores e dos proprietarios de navios deixam de fazer sentido.

2. No passado, a india impds normas em matéria de circulagéo de cereais entre
os diferentes Estados indianos. As autoridades governamentais restringiram a
circulacao interestadual através de notificagdes que impunham limites a livre circulagédo
de bens. Muito embora, em 1993, o governo central tenha decidido considerar todo o
pais como uma Unica zona alimentar para facilitar a circulacdo dos produtos agricolas,
Wadhwa (2001) observa que alguns Estados continuaram a impor, no minimo, um
controlo informal que dificultava a circulagao interestadual de bens agricolas.

e E pratica comum, as autoridades locais pararem os veiculos de transporte de
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mercadorias nas fronteiras estaduais, e sujeita-los a uma vistoria. Os veiculos
chegam a ficar detidos durante varios dias seguidos, com o argumento da
necessidade de se proceder a um controlo de rotina. Isto sobrecarrega
financeiramente os comerciantes privados. Nas zonas do Punjab, Haryana e
Uttar Pradesh ocidental, onde a producdo de trigo € excedentaria, foram
impostas restricdes informais que impedem os agricultores de proceder a
venda do seu produto a quem lhes ofereca melhores precos — tornando a

regulamentacao governamental muito proxima da extorsao.

3. Na maior parte dos paises, uma parte substancial das mercadorias €
transportada em veiculos pesados. Em muitos casos, verifica-se a imposicdo de
restricdes sobre a circulacéo de tais veiculos. As justificacfes sdo diversas e incluem o
congestionamento urbano do trafego, controlo de poluigdo, entre outras. Se é certo que
algumas das justificacdes e restricdes impostas parecem ser validas, € importante
reconhecer que as restricdes a circulacdo de veiculos pesados podem gerar a reducao
na circulacdo de bens, a separacdo de mercados e prejuizos para a concorréncia. Eis

alguns exemplos:

e A auto-estrada Al2 é uma importante via comercial de trafego entre a
Alemanha e a Italia. A regido do Tirol proibiu a passagem de veiculos
pesados por motivos ambientais (melhoria da qualidade do ar). O Tribunal de
Justica das Comunidades Europeias (processo C-320/03) decidiu que a
proibicdo da circulagcdo de veiculos pesados numa tal via constituia uma
restricao ilegal a livre circulacéo de bens.

e No passado, existiam nos Estados Membros da UE restricdes divergentes
quanto a circulacdo de veiculos pesados durante os fins-de-semana e
feriados. A Unido Internacional de Transporte Rodoviario, por exemplo,
defendeu que estas diferentes restricbes tinham consequéncias comerciais
significativas tanto a nivel dos Estados Membros como ao nivel global da
propria UE e apelou a uma harmonizagdo das normas.

4. Existem (ou existram) em muitos paises obstaculos a circulagdo de
profissionais qualificados, verificando-se assim restricbes ao mercado de servigcos
profissionais. Os Estados Membros da EU dispunham anteriormente de normas
fragmentarias; uma nova directiva comunitaria sob o “principio de mutuo
reconhecimento” incita agora a um reconhecimento das qualificacbes em todos os
Estados Membros. O afrouxar destas restricdes permite uma maior circulacdo dos
profissionais liberais com beneficios para o consumidor, que passa a gozar de uma
maior variedade de servicos e eventualmente de uma descida dos precos. Nos EUA, os
diferentes Estados sujeitam os advogados e médicos a exames de certificagdo. Isto
impde restrigbes a circulacao interestadual destes profissionais liberais, acarretando
possiveis riscos para a concorréncia.

E importante reconhecer que a livre circulagio de bens, servigos e capital entre

as regides de um pais é essencial para que, por um lado, os consumidores possam
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colher os frutos da concorréncia e, por outro, as empresas obtenham acesso a
mercados mais vastos onde possam desenvolver-se e fornecer os seus produtos.
Estes beneficios podem néo se verificar se as regides ou Estados impuserem normas
regulamentares sobre a circulacdo de bens e servi¢os. Por conseguinte, 0s projectos
de normas que restrinjam a circulacdo de bens e servicos devem ser cuidadosamente
escrutinados, avaliando-se os potenciais custos e beneficios, bem como os efeitos
sobre a concorréncia. Como principio geral, este tipo de restricbes deve ser
eliminado.

4.2. Normas e regimes que limitam a capacidade concorrencial dos
fornecedores

Os governos e as associa¢fes profissionais tém o poder para impor normas que
podem, por vezes, reduzir o grau de rivalidade entre as empresas no mercado,
aumentando potencialmente os pre¢os e provocando a diminui¢do da variedade e da
qualidade dos bens e servigos. Alguns dos exemplos incluem propostas que:

e Limitam da liberdade das empresas para fazerem publicidade ou marketing
dos seus produtos;

e Fixam normas uniformizadoras de qualidade do produto ou servigo
demasiado severas, que acabam por beneficiar apenas alguns fornecedores
ou que excedem o nivel que determinados consumidores escolheriam,
dadas as suas preferéncias e poder de compra;

e Aumentam significativamente os custos de apenas alguns fornecedores,
por exemplo, mediante a diferenciacdo no tratamento dado as empresas
estabelecidas e aos novos fornecedores de mercado;

e Controlam ou influenciam de forma substancial os precos de venda de
bens ou servigos.

Como se refere adiante em exemplos e analises mais especificos, as motivacdes
subjacentes a este tipo de regulamentacdo tém fundamentos econdémicos ou sociais
benéficos. O nosso objectivo nesta sede ndo € contestar tais fundamentos mas antes
proceder a uma apreciacdo aprofundada do potencial impacto negativo que estas
normas possam provocar sobre a concorréncia nos mercados e verificar se as
restricdes podem ser elaboradas de forma diferente. Pretende-se minimizar a perda
de bem-estar dos consumidores que pode resultar da imposicdo de pregos mais
elevados e da reducdo na variedade e qualidade dos produtos.
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4.2.1.  Regimes de publicidade e marketing

A publicidade realizada pelas empresas tem o intuito de divulgar informagdes
sobre as caracteristicas, qualidade e preco dos produtos, melhorias implementadas
em produtos existentes e introducdo de produtos novos. De uma forma geral, a
publicidade desempenha um papel crucial na prestacdo de informacBes aos
consumidores, permitindo-lhes realizar escolhas melhores e mais informadas. As
empresas publicitam os seus produtos através de diversos meios de comunicagao,
incluindo a televisdo, a radio, jornais e revistas, e, cada vez mais, a internet. Outras
formas de publicidade incluem a colocacdo de pequenos anuncios em
estabelecimentos comerciais, a afixagdo de painéis publicitarios em
estabelecimentos e a distribuicdo de panfletos. Por fim, verifica-se recentemente
uma tendéncia no sentido da publicidade directa (ou marketing directo) junto do
consumidor, mediante o recurso a chamadas telefonicas, correio electronico e faxes
para distribuicéo da informacao.

A publicidade pode ser classificada em duas grandes categorias, a publicidade
comparativa e a ndo-comparativa.

e A publicidade comparativa pretende enaltecer as virtudes do produto
fornecido pelo anunciante por comparacdo com o0 produto de um
concorrente. As comparagdes podem ser apresentadas de forma muito
especifica, evidenciando-se por exemplo as diferengas técnicas, ou
assumirem pelo contrdrio uma natureza mais geral e subjectiva. A
publicidade comparativa também pode comparar os pre¢os dos produtos
do anunciante e dos produtos dos seus concorrentes. Um fabricante de
veiculos automdveis, por exemplo, pode fazer um anincio que demonstre a
seguranca proporcionada pelos seus automoveis relativamente aos dos seus
concorrentes, citando estudos cientificos em matéria de testes de colisao.
Um produtor de bebidas gaseificadas pode anunciar que as suas bebidas
sd0 mais saborosas do que as de um concorrente com base em sondagens
realizadas junto dos consumidores.

e A publicidade ndo-comparativa procura realcar as caracteristicas do
produto do anunciante, em matéria de qualidade, particularidades do
produto e precos. Ndo se estabelecem quaisquer comparacGes com 0s
produtos dos concorrentes. Um fabricante de veiculos automoveis, por
exemplo, poderd fazer um anincio que elogie as qualidades dos seus
préprios veiculos, ou que indigue os precos dos seus modelos.

Muitos paises impdem normas relativamente a publicidade e marketing de
varios bens e servicos. Estas restricGes apresentam diversas facetas, verificando-se
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variacdes substanciais tanto a nivel dos paises como dos diferentes produtos de um
pais. A Caixa 4 apresenta exemplos que ilustram diversos tipos de restricdes a
publicidade e marketing e, de seguida, procede-se a uma discussdo adicional de
certas questdes.

e Publicidade comparativa: Vérios paises impdem restricbes a publicidade
comparativa — seja quanto as caracteristicas ou pregos dos produtos —
sujeitando as pretensdes a validacdo de uma autoridade independente. Uma
guestdo importante que se coloca no ambito da publicidade comparativa
diz respeito a validade das pretensdes e promessas feitas. Por exemplo, um
particular podera ndo estar suficientemente informado ou ndo ter meios
para verificar a precisdo das pretensdes apresentadas. Neste sentido, torna-
se necessaria a existéncia de uma entidade que receba eventuais
reclamacBes dos consumidores. Na verdade, as leis em matéria de
publicidade falsa ou enganosa sdo um facto em muitos paises. Num
contexto amplo, porém, as restricdes injustificadas a publicidade
comparativa correm o risco de privar os consumidores de informagdes
Uteis sobre as diferengas quanto & qualidade, atributos e precos dos
produtos fornecidos por prestadores distintos.

e Publicidade ndo-comparativa: Alguns paises, por exemplo, impedem que
as empresas farmacéuticas anunciem os seus produtos. A mesma situagdo
ocorre relativamente a publicidade de bebidas alcodlicas e de tabaco. A
publicidade dos servigos prestados por diversas profissdes liberais, como
0s arquitectos, os advogados, 0os médicos e os médicos veterinarios foi, e
ainda é, objecto de restri¢cdes severas ou mesmo de interdicGes. No que
respeita aos medicamentos, um dos argumentos utilizados para a
imposicdo destas restricGes é o receio de que a publicidade induza a uma
maior procura de medicamentos, em parte porque os consumidores leigos
ndo tém meios para estabelecer comparac@es adequadas entre os diferentes
produtos. Teme-se ainda que a publicidade tenha o poder para manipular
0s receios dos consumidores. O consequente aumento da ingestdo de
medicamentos pode ser prejudicial a salde, e reduzir a possibilidade de
conter as despesas com 0s cuidados de satde. No que respeita as bebidas
alcodlicas, as restri¢cbes sdo justificadas pelos riscos que acarretam para a
salide e por conduzirem os consumidores ao consumo de substancias que
em excesso podem revelar-se perigosas. As restricdes a publicidade dos
servicos liberais sdo impostas em grande medida pelas proprias
associagdes profissionais. Embora originalmente a imposicdo destes
entraves se tenha baseado em fundamentos legitimos, a verdade é que tais
limitacbes tém por efeito a reducdo desnecessaria da intensidade da
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concorréncia, em detrimento do bem-estar dos consumidores. Num
contexto mais amplo, as restricbes a publicidade ndo comparativa tém, de
facto, o poder para inviabilizar a divulgacdo de dados Uteis sobre a
qualidade e as caracteristicas dos produtos.

Extens@o, meios de comunicacdo e horario: Por exemplo, a inclusdo de
anuncios sobre bebidas espirituosas em revistas da especialidade ¢é
permitida, jA& a publicidade dos mesmos produtos em meios de
comunicacdo como a televisdo esta sujeita a restricdes rigorosas. Mesmo
nas revistas, muitos paises impdem limites ao espaco concedido a anincios
de bebidas espirituosas. Em diversos paises, 0s andncios de produtos como
estes sdo permitidos apenas ao fim do dia. O grande objectivo das medidas
restritivas da publicidade a nivel da extensdo, meios de comunicagdo e
horarios consiste na minimizagdo da visibilidade de produtos que
potencialmente provoquem efeitos prejudiciais sobre determinados
segmentos da populacdo, como os menores, ou sobre a salde.

Marketing directo: Verifica-se hoje em dia uma tendéncia crescente no
sentido da imposicdo de barreiras ou da adopg¢do significativa de normas
sobre o marketing directo de produtos, via correio electrénico, fax ou
telefone. De uma forma geral, tanto as grandes como as pequenas
empresas recorrem a esta solucdo para publicitar os seus produtos ou
servicos. Um dos factores que tem impulsionado este tipo de publicidade é
o custo relativamente reduzido que Ihe esta associado — em comparagdo
com a publicidade em meios de comunicagdo como a televisdo e revistas
da especialidade. Este tipo de publicidade directa pode igualmente ser
adoptada por muitas empresas que pretendam um maior contacto com o
publico-alvo. Uma das grandes desvantagens deste tipo de marketing diz
respeito a invasdo da privacidade. Os individuos podem ndo desejar ser
bombardeados por chamadas telefonicas a horas inconvenientes do dia por
operadores de telemarketing. As empresas podem preferir ndo receber
faxes de publicidade de produtos e servigos. Por fim, o spam mail nédo
relacionado com trabalho pode perturbar a produtividade no local de
trabalho e obstruir as caixas de correio electronicas e o sistema
informéatico. N&o obstante, a imposic¢do de restri¢cdes demasiado severas ou
mesmo de interdicdes a publicidade directa pode produzir um importante
efeito adverso. Na verdade, este tipo de marketing pode constituir um
canal de publicidade privilegiado por numerosas pequenas empresas e
trabalhadores independentes, desprovidos de outros meios para publicitar
0S seus servigos ou produtos, face aos custos elevados envolvidos. Ndo
obstante a adopgdo de normas em matéria de publicidade directa se revelar
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necesséria, por exemplo para evitar a diminuicdo da produtividade no local
de trabalho pela recep¢do de faxes ou correio electrénico indesejados, sera
atil adoptar uma abordagem mais equilibrada de forma a permitir que as
pequenas empresas e trabalhadores independentes se possam apoiar na
publicidade para serem bem-sucedidos nas suas actividades.

Para além do acima exposto, determinadas normas que regulam a publicidade e
marketing das profissdes liberais colocam outros problemas especiais. Por vezes, a
lei pode conferir as associag¢Oes profissionais o poder para determinar as condi¢Ges
de exercicio das respectivas actividades. Quando seja este 0 caso, as associacdes
profissionais tém frequentemente interesse em estabelecer normas que obstruam a
concorréncia e uma das formas para atingir tal objectivo passa pela imposicdo de
restrigdes & publicidade. Estes entraves impedem muito eficazmente a divulgacéao de
dados que se revestiriam de grande utilidade para os consumidores, perante o poder
das associagOes profissionais para retirar aos profissionais liberais que ndo cumpram
as regras estabelecidas os seus direitos de exercicio da actividade. Ap6s uma analise
pormenorizada de dezassete estudos sobre publicidade, Stephen e Love (2000)
chegam a conclusdo que a publicidade aos servigos dos profissionais liberais
conduz, normalmente, a diminuicdo dos honorarios e sugerem que as restricdes a
publicidade estabelecidas pelas profiss@es liberais impdem barreiras a entrada e a
concorréncia.

Embora determinados tipos de restrigdes sobre publicidade se justifiquem por
raz0es de interesse publico muito importantes, as regulamentacdes nesta matéria tém
um forte potencial para reduzir o fluxo de informacg&o e para afectar adversamente a
entrada de novas empresas, ao diminuir a sua capacidade para levar os seus produtos
ao conhecimento do puablico. Perante isto, as restricbes devem ser minimizadas
sempre que possivel. Enunciam-se de seguida algumas alternativas®.

1. Regimes sobre publicidade comparativa.

Como acima se constatou, muitos paises impdem restricbes severas a
publicidade comparativa. Uma das alternativas consistiria em centrar os esfor¢os na
prevencdo da publicidade falsa ou enganosa. Ha quem defenda inclusive que, na
grande maioria dos mercados, as normas em matéria de publicidade falsa ou
enganosa s&o as Unicas que se justificam em termos de custo/beneficio. Pode atingir-
se este objectivo mediante o estabelecimento de um mecanismo de reclamagdes e de

8 Vide Rubin (2000) que apresenta uma discussdo (Util sobre o papel informativo

desempenhado pela publicidade, bem como varias facetas da publicidade
enganosa.
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imposicdo de sangdes sobre a publicidade falsa ou enganosa. Por exemplo, em
Taiwan, as pretensbes comparativas estdo sujeitas a uma validacdo por uma
autoridade independente. Nos Estados Unidos, o servico de defesa do consumidor da
Federal Trade Commission é responsavel pela avaliagdo das reclamagbes sobre
publicidade enganosa. Estes processos permitem que as empresas anunciem 0s seus
produtos, estabelecendo-se em simultaneo um sistema de controlo e equilibrio para
proteccao dos consumidores.

1.

2.
Por exem

restringem a publicidade ou que a sujeita a um enquadramento especifico de condigdes.

plo:

Caixa 4. Publicidade e marketing

Determinados paises asiaticos disp6em (dispuseram) de normas que

Filipinas: ndo é permitida a publicidade que inclua comparagdes directas.

Taiwan: as pretensdes comparativas estdo sujeitas a uma validacdo por uma
autoridade independente.

Tailandia: a publicidade comparativa ndo é permitida, e todas as pretensdes
anunciadas devem ser fundamentadas.

Existem (e existiram) restricdes significativas a publicidade em muitos paises.

No sector da auditoria, na Fran¢a, Luxemburgo, Portugal, Espanha, Bélgica e
Alemanha;

No sector da arquitectura, no Luxemburgo, Irlanda, Alemanha, Holanda e
Grécia;

No sector da engenharia no Luxemburgo;
No sector da advocacia, na Grécia, Portugal e Irlanda;
No sector do notariado, na Franga, Espanha, Grécia, Austria e Alemanha;

No sector farmacéutico, na Irlanda, Portugal, Grécia, Austria, Franca e
Luxemburgo;

No sector da contabilidade, na Franca, Bélgica, Alemanha, Luxemburgo e
Portugal.
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Como exemplo, foram impostas na Italia restricbes a publicidade dos médicos
veterinarios, de forma que os seus nomes e contactos ndo podem ser publicitados na
internet para obtencdo de maiores oportunidades comerciais. Um estudo realizado pelo
Centro de Investigacdo de Contabilidade e Auditoria de Maastricht concluiu que nada
demonstra que as restricbes em matéria de publicidade no sector da auditoria
contribuam directa e positivamente para uma melhor qualidade desta actividade.
Concluiu-se que nao existem provas convincentes do efeito negativo destas restricdes
sobre a concorréncia comunitaria. O estudo recomenda a supressao das restricdes
nacionais sobre a publicidade e oferta ndo solicitada de servicos.

Nos EUA, tem-se verificado uma pressdo crescente sobre as companhias
farmacéuticas no sentido de reduzirem o marketing directo de medicamentos sujeitos a
receita médica na televisao, revistas e outros meios de comunicag¢éo. Alguns membros
do Senado dos EUA tém solicitado as empresas o respeito por um prazo de dois anos
antes de procederem a publicidade de medicamentos novos. Receando a imposi¢ao de
medidas legislativas, algumas empresas comecaram a protelar a publicidade de novos
medicamentos. A questdo que se coloca é a de saber se a publicidade aos
medicamentos origina prescricdes médicas desnecessarias e 0 aumento das despesas
com a saude. Embora o marketing directo seja permitido nos EUA e na Nova Zelandia, é
proibido na UE e noutros paises.

O Parlamento Europeu tem-se debrucado sobre legislagcdo que estabelece
limitagcdes a publicidade de cerveja. Se tais normas vierem a ser adoptadas, as fabricas
de cerveja serdo também proibidas de publicitar eventuais beneficios da cerveja para a
saude. O principal objectivo desta regulamentacao prende-se com a saude, verificando-
se a pressdo de paises como a Suécia no sentido de se implementarem entraves a
publicidade (e maiores impostos) na cerveja. Se por um lado, 0 consumo exagerado de
cerveja é prejudicial e as preocupagbes com a saude sao legitimas, por outro é util
observar que a legislagdo que restrinja a publicidade corre o risco de limitar a
concorréncia, por exemplo ao afectar as escolhas dos consumidores entre a cerveja e
vinho tinto, tendo em aten¢éo os alegados beneficios do vinho tinto para a saude.

2. RestricGes a publicidade dos servigos das profissdes liberais

Em muitos paises, os médicos e outros profissionais liberais estdo sujeitos a
interdicdes ou a restricdes rigorosas quanto a publicidade dos servi¢os prestados. Em
muitos casos, estas restricbes sdo impostas pelas respectivas associacOes
profissionais, como as ordens dos advogados ou dos médicos. A atribuicdo de
poderes a uma associacdo profissional, a uma entidade ou conselho, para o controlo
do exercicio da actividade ndo deve abranger o direito a imposicao de restricbes a
publicidade verdadeira, excepto se existir um risco de a publicidade causar prejuizos
directos aos consumidores. A proibicdo da publicidade veridica dos servicos de
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profissionais liberais pode gerar potencialmente a auséncia de concorréncia e a
fixacdo de precos elevados.’

3. Marketing directo

O recurso ao marketing directo tem aumentado significativamente nos ultimos
anos, levando os governos a impor restricdes substanciais nesta area. Algumas
destas proibicbes, no entanto, podem ser prejudiciais, pois podem afectar
desproporcionadamente as pequenas empresas e o0s profissionais independentes que
decidam optar por esta via publicitaria de baixos custos. Uma abordagem menos
restritiva sera a de conceder aos particulares a opgao de saida. Podem estabelecer-se
mecanismos de listagem de numeros de telefone e de fax especificos a “ndo
contactar” ou enderecos de correio electronico especificos a “ndo enviar correio
electronico”. Este papel pode ser desempenhado em parte pelos filtros spam da
internet e dos servidores, sendo porém bastante dificil seguir o rasto dos
transgressores (0 mesmo ndo se verifica no caso da listagem de nUmeros de
telefone), o que demonstra a ineficicia da politica dos enderecos de correio
electrénico a ndo contactar. Estas solu¢des permitem que os individuos possam
enveredar pela opcdo de saida e em simultaneo que as empresas — em especial as
pequenas empresas — publicitem legitimamente os seus produtos e servigos.

Num contexto global, a regulamentacdo em matéria de publicidade e marketing
deve ser minimizada por consistirem em importantes meios de divulgacdo de
informacdo. Se a publicidade for enganosa, por vezes impdem-se normas que
exigem a inclusdo de informacdo adicional. Em alguns casos as restricdes a
publicidade comparativa podem ser justificadas. Como acima se discutiu, pode ainda
instituir-se um sistema de controlo e equilibrio no dominio da publicidade
comparativa de forma a eliminar o recurso a publicidade falsa ou enganosa.

4.2.2.  Normas de conteido e uniformizagdo de qualidade

Os mercados tendem naturalmente para a oferta de bens e servigos com
caracteristicas e niveis de qualidade diferenciados. Os consumidores tém preferéncia
pela variedade e este factor, aliado aos diferentes graus de poder de compra, 0 que
leva tipicamente os produtores de bens e servigos a responder apresentando um

Reconhecendo estes efeitos adversos, a Lei da Concorréncia da Itdlia (4 de
Agosto de 2006, n. 248, artigo 2°) eliminou as restricdes a publicidade dos
servicos das profiss@es liberais. Os profissionais liberais podem agora anunciar as
suas qualificagBes especificas e especializagdes, bem como as caracteristicas e
precos dos seus servigos.
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espectro amplo de variedade, consoante os atributos e qualidade dos produtos. Por

exemplo:

O mercado automovel contém uma vasta gama de veiculos: por exemplo,
desde os carros de luxo de maiores dimensfes e de elevada qualidade,
extremamente dispendiosos, aos automdveis de menores dimensdes, e
qualidade e preco relativamente inferior. Este mercado tem consumidores
que variam nas suas preferéncias de qualidade bem como nos seus niveis
de rendimento, o que determina o seu poder de compra. No mercado
automovel, alguns consumidores satisfazem-se com a aquisigdo de carros
de custo e qualidade mais baixos, enquanto outros preferem optar por
carros de luxo de precos elevados;

A industria da agua engarrafada estd a crescer rapidamente em todo o
mundo. Num mercado sem restri¢des, a qualidade da agua engarrafada —
gue se mede pela sua carga mineral — pode variar muito consideravelmente
entre os diferentes vendedores (e entre marcas). Dado que o custo da
producdo de &gua de melhor qualidade (em termos de caracteristicas) é
elevado, o seu preco serd igualmente acrescido. Como as preferéncias
variam, alguns consumidores podem optar por ter acesso a agua
engarrafada que seja prépria para consumo mas relativamente barata, e
outros podem preferir adquirir 4gua engarrafada de mais alta qualidade e
mais dispendiosa.

Muitos produtos e servicos estdo, contudo, sujeitos a regulamentacéo relativa as
suas caracteristicas e qualidade, e esta pode ter, pelo menos, duas origens distintas:

Os governos estabelecem frequentemente normas uniformizadoras sobre
conteudos ou caracteristicas de produtos, incluindo requisitos de qualidade
minima. Esta situacdo ocorre a diversos niveis, como:

— Produtos alimentares e bebidas, podendo a regulamentacdo abranger
tanto o controlo da composicdo como da qualidade. Os objectivos
subjacentes a estas normas dizem respeito a seguranca e ao valor
nutricional.

— Programas televisivos, em que a regulamentagdo se relaciona
normalmente com a prevencdo de um conteddo indecoroso (por
exemplo, pornografia, linguagem injuriosa) ou de produtos
indesejaveis (por exemplo, bebidas alcodlicas, tabaco). Alguns tipos de
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programas podem ser restringidos a horarios especificos ou mesmo ser
proibidos.

— Cadigos de construcao de edificios para fins residenciais e comerciais
concebidos para elevar a qualidade acima de um determinado limiar. O
fundamento principal esta ligado a regras de seguranca.

— A poluicdo ambiental tornou-se uma matéria de interesse mundial e o0s
governos tém procurado impor directivas e normas sobre varios tipos
de substancias que podem ser emitidas para a atmosfera ou despejadas
nos cursos de agua.

— A seguranca dos veiculos automdveis € uma questdo relevante, e com o
passar do tempo, 0s governos tém imposto requisitos formais cada vez
mais rigorosos, forcando as empresas a incorporarem mecanismos de
seguranca nos veiculos. Verificou-se, em primeiro lugar, a introducao
dos cintos de seguranga, seguidos de zonas de deformacéo, de airbags
frontais e mais recentemente de uma gama elaborada e diversificada de
airbags.

e As associagOes profissionais, como as ordens de advogados, arquitectos,
contabilistas e médicos, podem impor — mediante critérios de formacao,
certificacdo profissional, entre outros — normas de qualidade e de
certificacdo minimas. Um dos objectivos para a autorizacdo da imposicéo
de normas por parte das associacdes profissionais é a procura de uma
melhor qualidade dos servigos prestados e, em alguns casos, como por
exemplo a profissdo médica, a garantia de uma préatica segura e de
confianca.

A imposicdo de normas uniformizadoras e de niveis de qualidade revela-se
frequentemente necessaria e serve claramente o interesse publico. O que €
importante notar é que, embora muitos destes objectivos sejam razoaveis, a fixacdo
de medidas demasiado severas em matéria de contetdo e de qualidade minima pode
vir a colidir com o diversificado leque de preferéncias dos consumidores. As hormas
qgue elevem a qualidade a niveis excessivos podem causar prejuizos aos
consumidores — por exemplo, consumidores de rendimentos mais reduzidos — que
prefiram optar por produtos de menor preco e qualidade. Naturalmente, os produtos
alimentares e bebidas devem ser préprios para consumo, mas a imposicdo de
exigéncias de qualidade e de contelldo mais rigorosas do que 0 necessario pode ter
como efeito a redugdo da variedade oferecida aos consumidores e o0 aumento dos
precos. Os codigos de habitacdo e construcdo sdo claramente necessarios e

58 GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE



DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

concebidos para efeitos de seguranca, porém o estabelecimento de normas
uniformizadoras demasiado severas e a limitacdo das entregas de terrenos
disponiveis para construcdo podem gerar uma subida considerdvel dos precos de
habitacdo, vedando o acesso ao mercado a individuos com um nivel menor de
rendimentos. A utilizacdo de linguagem imprdpria nos meios de comunicagéo social
deve ser controlada, contudo a imposicdo de restricdes sobre o conteudo dos
programas televisivos, especialmente se ndo for objecto de uma reflexdo ponderada
ou for alvo de uma interpretacdo demasiado ampla, pode prejudicar o bem-estar dos
consumidores ao reduzir a variedade da programacdo. A oferta de automdveis
dotados de um maior grau de seguranca é extremamente importante, mas a nova
geracdo de mecanismos de seguranca encarecem em milhares de euros o preco final
de um veiculo. Uma desvantagem potencial da adopc¢do de normas uniformizadoras
de seguranca desnecessariamente rigorosas que provoquem o aumento do preco
acima dos limiares desejaveis € o risco de muitos consumidores de rendimentos
relativamente reduzidos optarem por néo ficar sujeitos a tais pre¢os e optarem por
manter automoéveis antigos (e mais perigosos). Embora as caracteristicas de
seguranca devam ser melhoradas, sera Gtil avaliar o peso dos beneficios marginais
das novas disposicdes de seguranca contra o dos custos marginais.’® As normas em
matéria de ambiente sdo necessarias face aos seus beneficios evidentes em termos da
pureza do ar e da 4gua, mas sera apropriado proceder no minimo a uma apreciacao
das consequéncias econdmicas sobre os consumidores e produtores antes de ser
tomada uma decisdo que imponha normas ambientais demasiado severas.™

10 A seguranca dos pedes € uma questdo relevante na Europa, sendo provavel que as

normas de seguranca em fase de estudo na Europa exijam alteracBes a nivel de
concepcdo que minimizem o0s danos provocados por atropelamento. As
disposicdes estabelecem metas especificas quanto ao impacto nos membros
inferiores, e podem vir a forcar a introducdo de alteracdes de concepcdo e de
seguranca na parte dianteira dos veiculos. Como Ogando salientou (2003), os
fornecedores estdo presentemente a examinar diferentes tipos de sistemas de
seguranga para pedes, que abrangem por exemplo a abertura da capota em caso de
colisdo e a adi¢do de um airbag no exterior do veiculo. Estas normas europeias
terdo provavelmente um impacto adverso em termos de custos sobre todos os
fabricantes de automdveis, que serdo forcados a incorrer em despesas adicionais e
em alteracdes de investigagdo, desenvolvimento e concepgdo. E provéavel que a
adopgdo destas medidas resulte numa subida acentuada do prego dos automaveis.

1 Face a implementacdo de normas novas e mais rigorosas em matéria de ambiente,

o0 sector do papel e pasta de papel sofreu uma transformacao significativa que
incluiu investimentos dispendiosos em tecnologias novas para efeitos da
reestruturacdo dos processos de producdo e dos produtos. Como Panchapakesan
(2003) referiu, as despesas aumentaram em 30 dolares por tonelada para
determinadas qualidades de papel, em termos de custos fixos e operativos. Um
efeito negativo da subida dos custos foi o encerramento de varios centros de
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Finalmente, apesar de ser obviamente necessaria a qualificacdo de profissionais
liberais como advogados e médicos, bem como a garantia do cumprimento de
medidas relativas as préaticas profissionais, a verdade é que as associacles
profissionais tém poderes para fixar normas de qualidade minima que exijam uma
qualidade acima da necesséaria. Como ja foi constatado por um crescente nimero de
académicos, um dos objectivos subjacentes a imposi¢do de determinadas restrigdes
por parte das associagOes profissionais € a criagdo de barreiras a entrada no mercado
e a reducdo da concorréncia no mercado, originando por esta via 0 aumento dos
honorarios.*

Embora grande parte das normas em matéria de caracteristicas e qualidade
sejam necessarias, € importante reconhecer que a sua imposicdo pode implicar
custos significativos, especialmente custos diferenciais, para as empresas, que sdo
forcadas a reestruturar os processos de producéo e os produtos para irem ao encontro
das novas regras. Por exemplo, as empresas podem ver-se obrigadas a incorrer em
investimentos novos e em despesas de investigagdo e desenvolvimento para
aperfeigoar produtos novos. E, como atras se referiu, estes custos podem acarretar
um amplo componente de custos afundados — isto &, custos que em grande parte ndo
podem ser recuperados no caso de a empresa optar por sair do sector. A imposicao
destes custos gera o risco de surgimento de problemas de concorréncia, no sentido
de algumas empresas serem forcadas a abandonar o mercado. As consequéncias,
talvez involuntarias porém significativas, que resultem da alteracdo da
regulamentacéo incluem um menor grau de concorréncia e uma potencial subida de
precos no mercado. Por estas razfes, serd util no minimo contrabalancar os
beneficios da adopgdo de medidas mais exigentes com o0s custos da mesma.

Pode concluir-se que, no que diz respeito & imposi¢éo de normas e regimes de
uniformizacdo de qualidade e conteldo, uma questdo importante a debater sera o
grau de exigéncia a definir ou a natureza do conteudo especifico alvo da legislagéo.
As normas uniformizadoras demasiado rigorosas podem produzir prejuizos
substanciais ao bem-estar dos consumidores. Os custos adicionais impostos as
empresas que resultem numa norma demasiado exigente ou de um nivel de

producdo nacionais, com a consequente perda de postos de emprego, a medida que
as empresas do sector do papel comecaram a construir novos centros de producéo
no estrangeiro para evitar a sujeicdo as normas.

12 O estudo realizado por Kleiner e Kurdle (2000) apresenta alguns dados muito

interessantes. Por exemplo, estes autores constataram que a imposicdo de
restricBes mais severas a atribuicdo de licencas para a pratica da medicina dentéria
ndo conduz a melhoria da salde oral, por exemplo a diminuigdo dos casos de
caries dentarias, mas antes ao aumento do rendimento dos dentistas.
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qualidade demasiado elevado devem ser reflectidos atentamente, pois podem
traduzir-se em custos acrescidos para os consumidores e na reducdo da variedade de
produtos e servicos disponiveis. As normas em matéria de contetdo devem atender a
tipos muito especificos de conteddo considerados prejudiciais. De outra forma,
podera verificar-se a tendéncia para uma aplicacdo da restricdo de forma demasiado
ampla, em detrimento da variedade e da concorréncia. Em resumo, é necessario
colocar num dos pratos da balanga 0s objectivos sociais legitimos subjacentes a
imposi¢do de medidas uniformizadoras de qualidade e contetdo mais exigentes, e no
outro os custos consequentes, incluindo os riscos sobre a variedade e a concorréncia,
para se poder determinar o impacto liquido sobre o bem-estar dos consumidores.

4.2.3.  Clausulas de antiguidade

As cléusulas de antiguidade dizem respeito a situagdes em que se permite que
as empresas instaladas continuem a operar ao abrigo de normas anteriores, ficando
as empresas recentes sujeitas ao cumprimento de regulamentacdo nova.
Consideremos dois exemplos:

e Tem-se verificado nos ultimos anos um aumento significativo da aplicacéo
de regulamentacdo em matéria de ambiente ao sector do papel e pasta de
papel. Uma clausula de antiguidade simples seria, por exemplo, a que
concedesse as fabricas ja instaladas um prazo especifico de adaptacdo as
novas medidas em matéria de polui¢do, ficando porém todas as novas
unidades de produgdo sujeitas, a partida, a0 cumprimento da nova
regulamentacdo. Exemplos similares verificam-se no sector de producéo
de energia eléctrica e no da industria quimica.

e A construcdo de edificios novos em &reas sujeitas a sismos esta sujeita ao
cumprimento de normas de resisténcia consideravelmente mais exigentes.
Da mesma forma, a construgdo de arranha-céus novos pode ter de incluir a
instalacdo de sistemas de aspersdo para extin¢do de incéndios. Os edificios
mais antigos estdo normalmente isentos do cumprimento destas exigéncias.

A principal justificacdo para a concessdo destas clausulas de antiguidade
consiste no facto de a aplicagdo de normas e regimes novos poder gerar injustamente
custos para as empresas estabelecidas, que realizaram investimentos nas instalacdes
de producéo e iniciaram a actividade ao abrigo das normas anteriormente em vigor.
Como as alteracdes significativas a estrutura e instalagdes existentes podem
acarretar custos proibitivos, é por vezes concedida uma isencdo ou entdo um prazo
de adaptacdo a tais empresas. Por exemplo, a imposi¢do sobre edificios antigos de
normas anti-sismicas novas ou de instalacdo de sistemas de asperséo para extingao
de incéndios revelar-se-ia exorbitantemente dispendiosa na maior parte dos casos e,
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precisamente por esta razdo, se concedem isencBes do cumprimento da nova
regulamentacdo. Por outro lado, a maior parte das empresas de papel e de pasta de
papel tém sido forcadas, ao longo do tempo, a obedecer a medidas cada vez mais
rigorosas de controlo da poluicdo. As clausulas de antiguidade podem ser bastante
distintas e complexas. Variam consideravelmente quer o tipo de instalacfes de
producdo que gozam destas cldusulas como o prazo de validade das mesmas,
dependendo do sector em questdo, da natureza da tecnologia de producdo e dos
custos envolvidos no cumprimento da nova regulamentacéo.

Caixa 5. Clausulas de antiguidade

1. Para as empresas de producdo de energia eléctrica que participam do
Regime Europeu de Comércio de Licencas de Emisséo de Gases com Efeito de Estufa,
a atribuicdo inicial de licencas de emissdo de GEE é crucial. Uma questdo importante
neste ambito é a aplicacdo de clausulas de antiguidade, que fazem depender a
atribuicdo destas licencas do nimero de anos de funcionamento. Embora as novas
centrais de geragdo venham a ser menos poluentes, a introducdo de restricoes a
emissdo de GEE nos sectores da energia eléctrica em toda a UE cria o risco de custos
acrescidos significativos na producdo de energia, provocando a subida dos precos, a
procura mais acelerada da substituicdo pelo gas natural e consequéncias dramaticas a
nivel da viabilidade comercial das centrais eléctricas existentes.

2. Um estudo recente realizado por Stavins (2005) avaliou se o calendario
proposto para investimentos em fabricas era afectado pela natureza da regulamentacéo.
Analisando varias empresas no periodo de 1963 a 1992, constatou-se que a Clean Air
Act's New Source Review dos EUA desencorajou significativamente o estabelecimento
de centrais novas, mantendo activas as antigas. No sector dos produtos quimicos
industriais orgéanicos, Becker e Henderson (2000) observaram que a protecgao conferida
por clausulas de antiguidade a certas fabricas contribuiu para a degradacdo ambiental
através do aumento das taxas de sobrevivéncia empresarial, reducdo dos niveis de
rentabilidade das fabricas, e manutencéo da actividade de operagGes de outro modo
ndo lucrativas. Verificou-se igualmente que foi retardada a melhoria da qualidade do ar
ao prolongar-se a vida Util de unidades antigas mais poluentes. Concluiu-se que teria
sido preferivel optar por politicas mais uniformes relativamente ao tempo de
funcionamento, que encorajassem a reconversao e outras actividades antipoluicéo, por
parte de empresas emissoras de compostos organicos volateis e 6xidos de azoto (NOX),
numa fase bem mais precoce do processo regulamentar. No geral, estes estudos
apontam para a inclusdo de clausulas de antiguidade como um factor de criagcdo de
barreiras a entrada de novas empresas, desencorajando novos investimentos e
promovendo a ineficacia.

3. O actual sistema de atribuicdo de faixas horéarias (slots), que controla os
direitos de aterragem na maioria dos aeroportos europeus, obriga as companhias
aéreas a garantir uma determinada faixa horaria para operarem um voo nesse periodo.
As faixas horarias sao concedidas através de clausulas de antiguidade: as companhias
aéreas que utilizaram as faixas horarias no ano anterior gozam do direito de as tornar a
usar no ano corrente (trata-se do principio “usar ou largar”.) Este sistema de atribui¢céo
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de faixas horarias implica que companhias aéreas ineficientes e de alto custo podem ter
acesso aos aeroportos mesmo se companhias novas de baixos custos ou
transportadoras aéreas eficientes, anteriormente de bandeira, tenham condi¢cdes para
utilizar as faixas horarias de modo mais produtivo. Por exemplo, a Comissao Europeia,
na sua decisédo de 2000, observou que o dominio da British Airways sobre os mercados
britnicos de transporte aéreo é reforcado pela quantidade substancial de faixas
horarias que detém nos aeroportos relevantes e pelo actual sistema de clausulas de
antiguidade que permitem a sua reafectacdo. (Para mais detalhes vide Brueckner,
2004.). O controlo de faixas horarias de descolagem e de aterragem, bem como das
portas de embarque e desembarque, foram assuntos de significativa importancia para a
Federal Aviation Administration dos EUA.

4. O European Board of Thoracic and Cardiovascular Surgeons foi fundado em
1996 com o objectivo de estabelecer normas uniformizadoras em matéria de cirurgia
toracica e cardiovascular e de obter reconhecimento a nivel da UE. Nos termos do artigo
n° 19 do Regulamento, os cirurgides com um minimo de cinco anos de actividade no
momento da criagdo daquela entidade, que detivessem responsabilidades proprias e
cumprissem demais critérios de elegibilidade, poderiam ser reconhecidos como
membros sem se sujeitarem a exames. Os cirurgides tinham a possibilidade de se
candidatarem a membros da entidade ao abrigo desta clausula de antiguidade até
Setembro de 2001.

5. Em 1975 a Securities and Exchange Comission (SEC) dos EUA criou uma
nova categoria regulamentar: Nationally Recognized Statistical Rating Organization
(NRSRO). Um dos propésitos foi garantir que empresas menos competentes nao se
estabelecessem a custa de pagamentos por parte das entidades emissoras em troca de
um bom rating. Esta classificacdo da SEC introduziu cldusulas de antiguidade que
beneficiaram as principais agéncias de rating — Moody'’s, Standard & Poor’s, e Fitch. A
SEC nao aprovou nenhuma entidade criada apos 1992 e todas as empresas novas tém
sido integradas na Fitch, mantendo-se em funcionamento até hoje as trés empresas
beneficiadas. Embora existam nichos de agéncias de rating de menores dimensées, 0
facto de nao se verificarem novas nomeacdes para a categoria NRSOR é um entrave ao
seu desenvolvimento bem como a entrada de novas empresas (vide White, 2001).

As consideragfes quanto aos custos que impedem a adaptacdo imediata das
instalacbes antigas as exigéncias da nova regulamentagdo constituem um
fundamento economicamente legitimo. Porém, é importante reconhecer que as
clausulas de antiguidade que impdem regras diferenciadas consoante as instalagdes
de producdo sejam novas e antigas podem forcar os agentes de mercado novos a
empreender despesas maiores e as empresas instaladas a efectuar novos
investimentos de capital. Dependendo da medida do encargo imposto e da assimetria
de custos, a regulamentacdo que inclua clausulas de antiguidade pode:

e Impedir novas entradas
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e Reduzir a realizacdo de novos investimentos por parte das empresas
instaladas

e Permitir a manutencdo de uma producdo ineficiente em instalacbes mais
antigas pouco produtivas

e  Gerar uma subida de precos

A Caixa 5 fornece alguns exemplos e uma discussao sobre diversos tipos de
clausulas de antiguidade em varios mercados.

Nos casos em que, por exemplo, se adoptem novas normas ambientais mais
severas € inevitavel que até certo ponto se incluam algumas clausulas de
antiguidade. O que € certo é que quanto maior for o ambito de proteccdo da clausula
— por exemplo, no caso de as empresas estabelecidas serem isentas do cumprimento
das novas normas durante um longo periodo de tempo — maiores serdo também as
assimetrias criadas entre incumbentes e 0s novos fornecedores, com o0 consequente
prejuizo para os mercados. Para além disto, é crucial notar que quando as empresas
estabelecidas se encontram protegidas por clausulas de antiguidade, verifica-se uma
tendéncia para a ndo realizagdo de investimentos, com implicagdes a longo prazo em
termos de crescimento e eficiéncia dos mercados. A questdo central, por
conseguinte, reside na estrutura das clausulas de antiguidade. Consideremos a
seguinte situacdo hipotética e algumas solugdes alternativas.

Projecto de legislagdo em analise: normas que visam estabelecer novos padroes
sobre emissdes atmosféricas que incluem clausulas de antiguidade que beneficiam
todas as empresas instaladas por um periodo de dez anos. Neste caso, as novas
disposicdes legais em matéria de emissdes constituem dados relevantes a ser
apreciados para efeitos de concorréncia.

Como alternativa, podem ser consideradas as seguintes medidas:

1. Sempre que possivel, deve ponderar-se a possibilidade de néo se incluirem
clausulas de antiguidade. Por exemplo, em alguns paises, os direitos de
aterragem em aeroportos sdo objecto de clausulas de antiguidade,
explicitas ou implicitas, devendo ser avaliada a op¢do da sua supressao.
Contudo, em casos como o0 da adopgdo de normas novas em matéria de
ambiente, que exigem investimentos suplementares ou a alteragdo de
produtos e de processos produtivos, a ndo inclusdo de clausulas de
antiguidade pode néo fazer sentido.
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Abranger todas as empresas instaladas na proteccdo conferida pela
clausula de antiguidade, mas reduzir o prazo desta. A decisdo neste sentido
depende em larga medida da dimensdo dos custos impostos pela
regulamentacdo sobre as empresas. Estes custos ndo devem ser aferidos de
forma absoluta, mas antes em relagéo, por exemplo, ao volume de receitas
de vendas das empresas. Quanto mais elevados forem estes custos
relativos, mais longo pode ser idealmente o prazo da clausula de
antiguidade.

Clausulas de antiguidade que estabelecam uma proteccdo com base no
vintage (idade) da infra-estrutura das empresas. Tomemos como ponto de
partida a distingdo entre as empresas estabelecidas que adquiriram 0s seus
bens de equipamento num passado remoto e as que adquiriram tais bens
recentemente. Embora possam existir diversas alternativas quanto a forma
de analisar esta situacdo, consideremos o seguinte cenario. No que respeita
a infra-estrutura “antiga”, a amortizagdo garante que o valor actual (e
eficiéncia) das maquinas seja bastante baixo. Ja os bens de equipamento
“novos” de determinadas empresas tém um valor de mercado e nivel de
eficiéncia mais elevados. Isto implica que podera relevar-se muito
dispendioso impor a introdugdo de alteragfes as empresas que adquiriram
0s seus bens de equipamento recentemente. As empresas que detém infra-
estruturas mais antigas podem verificar a necessidade de proceder a sua
substituicdo, e por conseguinte, a regulamentacdo que as obrigue a
proceder a tais modificagdes afecta-as hum menor grau. Para aferir do
vintage dos bens de equipamento, antigos ou novos, deve atender-se as
caracteristicas tecnologicas de cada tipo de bem.™® Por exemplo, uma
determinada maquina-ferramenta pode apresentar um periodo de vida util
de apenas alguns anos; ja as maquinas adquiridas pelas empresas de papel
e de pasta de papel normalmente duram décadas. A luz deste cenario, o
efeito vintage pode ser combinado com o prazo da clausula de antiguidade
da seguinte forma:

— Concessdo de clausulas de antiguidade com um prazo mais reduzido a
empresas com bens de equipamento mais antigos;

— Concessdo de clausulas de antiguidade por um prazo maior a empresas
com bens de equipamento mais recentes.

13

Nas empresas cujos bens de equipamento apresentem diferentes graus de vintage
— que sera a situagcdo normal — esta analise tem de ponderar o custo médio da
infra-estrutura e a distribuicdo em relagdo ao mesmo.
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4, ConsideracBes sobre a dimensdo das empresas. Uma importante questdo
nesta matéria relaciona-se com a saida ou exclusdo do mercado. Embora o
argumento seja relevante quer para as grandes quer para as pequenas
empresas, quando confrontadas com normas novas mais exigentes, € maior
a probabilidade marginal de as empresas pequenas ndo estarem aptas a
fazer-lhe face. Embora seja inevitavel que se verifique alguma taxa de
saida, sera Gtil ponderar cenarios de saidas em grande escala. Tal como na
questdo do vintage, acima exposta, devem ser consideradas clausulas de
antiguidade alternativas, fazendo depender o periodo de adaptacdo da
dimensdo da empresa, do vintage do capital de infra-estrutura e de
questoes relativas a tecnologia de producao das empresas.

A discussdo acima evidencia a complexidade das questdes suscitadas pelas
clausulas de antiguidade em diversos sectores, bem como o seu potencial para
provocar efeitos secundarios substancialmente perniciosos. De uma forma geral, as
alternativas a hipotética clausula de antiguidade acima proposta incluem a
diferenciagdo do prazo de adaptagdo e a sujei¢cdo do mesmo a caracteristicas proprias
das empresas, tais como a tecnologia utilizada, o vintage dos bens de equipamento e
a dimensdo das empresas.

4.2.4.  Regimes com influéncia nos pregos

Em diversos paises, a regulamentacdo exerce influéncia sobre os pregos de bens
e servicos em mercados como o de electricidade, televisdo por cabo, salde,
telecomunicagfes, companhias aéreas, taxis, arrendamento, entre muitos outros. No
caso dos monopdlios naturais, os resultados que se verificam no mercado ndo
regulamentado podem gerar precos indesejavelmente elevados. Historicamente, 0s
sectores abrangidos nesta categoria, como a producédo de energia, telecomunicacoes,
gas natural, servicos postais, entre outros, ficavam sujeitos a diversas formas de
regulamentacdo de pregos, concebidas para proteger os consumidores dos precos
eXCessivos.

Embora os governos procedam a regulamentacdo de precos como forma de
defesa dos consumidores, a desvantagem que daqui decorre é a potencial reducédo da
qualidade dos servigos prestados pelas empresas, que se véem confrontadas com
precos inferiores aos que desejariam cobrar. A variedade dos produtos também pode
diminuir, na medida em gue as empresas estabelecidas deixam de ter incentivos para
oferecerem uma variedade adicional de produtos se os precos forem controlados. Em
diversos paises, mercados como o das companhias aéreas e das telecomunicagdes,
entre outros, tém assistido a altera¢fes notaveis na qualidade e variedade apos a
flexibilizacdo das normas em matéria de precos. Por outro lado, a entrada de novos
operadores é mais lenta em mercados sujeitos a normas em matéria de precos, face
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aos incentivos reduzidos de obtencdo de lucros. Em termos gerais, a literatura
demonstra que embora 0s governos tenham em vista a prossecucdo de objectivos
socioeconomicos legitimos ao estabelecer um controlo sobre os precos em
determinados mercados, esta fiscalizagdo pode acarretar uma série de efeitos
prejudiciais a longo prazo, como a reducfo da qualidade e variedade dos produtos.*
Isto implica que nos mercados onde exista um potencial para o desenvolvimento da
concorréncia, a adopcdo de normas em matéria de precos deve ser encarada com
uma forte dose de cepticismo e evitada na medida do possivel.

Se os decisores politicos optarem por intervir no mercado, ha motivos para se
concentrarem em opgdes que sdo “assimetricamente paternalistas” e que promovem
a concorréncia, em vez de introduzirem regulamentacdo de precos, por exemplo.®
Estas opc¢Bes podem produzir beneficios significativos para os consumidores que
cometam “erros” com custos minimos para 0s que tomem decisdes acertadas, e
consequentemente possam em principio auferir beneficios que excedem os custos.
As opgdes incluem:

e Apresentacdo de fontes apropriadas de informacdo comparativa (por
exemplo, sitios da Internet que comparem os custos médios das diversas
ofertas disponiveis para utilizadores de telefones mdveis; requisitos de
rotulagem dos alimentos; exigéncia de colocacdo de etiquetas de precos
nos produtos de supermercado; exigéncia de discriminacdo de estimativas
e facturas™);

¢ Normas uniformizadoras de divulgacdo de informacdo aos consumidores
(por exemplo, uma regra geral de calculo da taxa de juro anual) que
estimulem a comparabilidade das ofertas financeiras;

14 Viscusi, Harrington e Vernon (2005, cap.16) discutem em pormenor as

motivacBes para a introducdo de regulamentacdo sobre precos em sectores
potencialmente concorrenciais e alguns dos efeitos intencionais e ndo intencionais
da aplicacdo de uma tal regulamentacéo, incluindo questdes ligadas a eficiéncia
produtiva e a um nivel de concorréncia que ndo o de pregos. Vide também Netz
(2000) que apresenta uma analise excelente e relativamente pouco técnica desta
literatura.

1 “A regulamentacdo é assimetricamente paternalista quando cria fortes beneficios

aos que cometem erros, impondo um prejuizo minimo ou nulo aos que tomam
decisdes puramente racionais.” (Camerer et al. 2003)

1o A exigéncia de uma divulgacdo ampla e complexa de informacdo pode produzir

um impacto minimo, podendo os consumidores ser prejudicados pelo excesso de
informacdo.
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o Prazos de reflexdo (uma semana para reconsiderar os termos de um
empréstimo a habitacdo; a aquisicdo de um automovel; a rendncia aos
direitos do consumidor; ou vendas ao domicilio) que déem aos
consumidores a possibilidade de recolherem mais informacbes e
reconsiderarem as suas op¢oes;

e Exigéncias de divulgacdo (por exemplo, introducdo de um requisito que
imponha aos mutuantes de crédito hipotecario a apresentagdo da taxa de
juro anual e da prestacdo mensal, bem como uma declaragdo simples do
género: “Se tomar este empréstimo, constitui-se uma hipoteca sobre a sua
residéncia a favor do mutuante. Se ndo cumprir as obrigacdes que
decorrem do empréstimo, podera perder a sua residéncia bem como todas
as importancias nela investidas”.

Tenhamos presente por um momento a primeira op¢do. O aperfeicoamento da
informacdo prestada aos consumidores ndo é uma tarefa facil. Apresentam-se varios
exemplos relacionados com problemas de informagéo na Caixa 6. Os consumidores
podem ter de fazer face a um excesso de informacdo. Os contratos complexos,
redigidos numa linguagem legal especializada, podem ajudar a reduzir os custos de
potenciais conflitos contratuais, mas a linguagem destes contratos, bem como as
informacdes neles contida, podem ndo ajudar o consumidor médio no processo da
tomada de uma deciséo. Pelo contrério, € mais util fornecer informacéo seleccionada
que seja crucial para se fazer uma opgdo. Por vezes, a prestacdo de informagao
relevante que poderia ajudar os consumidores a concluir melhores negdcios pode na
verdade perturbar a sua avaliacdo quanto ao caracter apelativo das diferentes
alternativas™’.

Garantir que os consumidores dispem de informagéo apropriada no momento
certo pode ser algo complexo, mas a melhoria da informacgdo disponivel aos
consumidores pode proporcionar beneficios substanciais ao seu bem-estar,
permitindo-lhes potencialmente poupar somas substanciais (como no caso das
hipotecas). Os beneficios para os consumidores que resultam de estudos sobre
mecanismos alternativos de divulgacdo de informacdo, recorrendo a amostragens de
consumidores, sdo normalmente superiores aos custos impostos por estas anélises.'®

o Vide Lacko e Pappalardo 2007.

18 Vide Lacko e Pappalardo 2007, que demonstram que uma potencial forma de

melhorar a informacdo relacionada com dados sobre hipotecas tem tendéncia para
fomentar a confusdo e escolhas de empréstimos mais caros, mesmo que 0S
consumidores procurem o melhor preco.
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Caixa 6. Problemas de informacé&o

Esta caixa apresenta exemplos de situagdes em que determinados decisores politicos
podem considerar a regulamentacéo sobre pre¢cos uma opc¢ao para rectificar deficiéncias de
mercado relacionadas com a informacgao. Expéem-se igualmente politicas alternativas de
promogao de uma melhor divulgacao de informacéo.

Empréstimos

A maior parte dos contratos de empréstimo incluem diversas paginas com indicacées
em letra milda, e o conteldo de diversas clausulas do contrato pode nao ser
imediatamente apreendido por consumidores particulares ou pequenas empresas. Os
consumidores particulares, por exemplo, podem geralmente preocupar-se apenas com a
taxa de empréstimo, ignorando ou prestando muito menos atengdo ao conteddo em letra
milda sobre:

e  Extensdo das comissoes;
e  Total das varias taxas de servico; e

® Penalizacdo exacta por um Unico ou varios casos de mora no pagamento das
prestacdes

Estas questdes sao criticas no que respeita ao custo total do empréstimo previsto pelo
consumidor. Os consumidores e as pequenas empresas podem ter de enfrentar
dificuldades econdmicas inesperadas perante condicdes economicas volateis, o que pode
resultar em mora no pagamento das presta¢cdes ou mesmo na falta de pagamento. Se nédo
tiverem lido as indicagbes em letra milda, os consumidores podem ser apanhados
desprevenidos com a severidade das penalizacdes financeiras.

O caso das grandes ou médias empresas nao é idéntico, pois face a maior dimensao
das operacodes, tais empresas dispdem normalmente de servigcos juridicos com experiéncia
no que respeita a leitura das disposicdes em letra milda, estando por conseguinte mais
aptas a formar uma ideia clara dos custos totais do empréstimo e a tomar decisdes
acertadas.

A compreenséo das indicagGes em letra milida nos contratos, necessaria a realizagéo
de opcdes correctas, exige que o consumidor seja bem informado e instruido. Como se
constatou em diversos paises, um mercado financeiro relativamente concorrencial do lado
da oferta ndo elimina necessariamente o0s problemas acima mencionados quanto a
complexidade das disposicGes em letra milida e problemas de informagédo que impecam a
tomada de decisdes, especialmente por parte dos consumidores individuais e pequenas
empresas.

No mercado dos empréstimos, a intervencdo governamental concebida para tornar
mais claros os verdadeiros custos do empréstimo pode promover a celebragdo de melhores
negocios para os consumidores nos mercados financeiros. Uma alternativa politica poderia
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ser a de exigir maior transparéncia quanto aos factores-chave na formacdo dos precos,
mediante a disponibilizacdo a todos os mutuarios de um “sumario dos factos sobre o
contrato de empréstimo”, de uma péagina, incluindo informacéo sobre:

1. Taxa de juro (num formato padrdo, por exemplo, taxa de juro anual);
2. Comissbes

3. Total das taxas e encargos;

4. Penalizacao por falta de pagamento;

5. Penalizacdo por mora no pagamento; e

6. Qualquer outro custo a ser imposto sobre o mutuario.

Esta medida ndo s6 informa cada mutuario dos pormenores especificos de um
determinado contrato de empréstimo, como ainda permite uma facil comparacéo entre os
empréstimos concedidos pelos diversos fornecedores.

TransaccOes de moeda

Considere-se um turista que deseja trocar moeda. A taxa de cambio publicada é
provavelmente o factor mais importante. Esta taxa, porém, pode variar consideravelmente
entre os diversos prestadores de servigos — indo desde um valor relativamente préoximo da
taxa de cambio oficial do mercado a um valor substancialmente mais elevado. Por outro
lado, a maior parte dos prestadores de servicos cobram taxas de servico ou comissfes que
vao de uma percentagem quase nula aos 10%. O preco total suportado pelo consumidor
por este servico — troca de moeda — é a combinacao da taxa de cambio publicada e das
taxas de servico e, portanto, podem levantar-se problemas se os detalhes ndo forem
transparentes. Em algumas circunstancias, “ap6s” a conclusdo da transacgao, é entregue
ao consumidor um recibo da transaccdo com todas as taxas e comissdes aplicadas. O
consumidor pode acabar por realizar um neg6cio muito pior do que estaria a espera com
base na taxa de cambio publicada. Neste tipo de transacc¢des, o consumidor necessita de
informag6es adequadas que lhe permitam comparar a taxa de cambio oferecida pelos
diversos prestadores deste servico com as taxas e comissdes cobradas. Este processo de
recolha de informacéo pode implicar para o consumidor custos de transaccao significativos.
Pode tornar-se Uutil, neste caso, introduzir a exigéncia de apresentacdo de cotacdes
completas previamente a transaccdo que permita calcular a taxa de cambio efectiva
(incluindo as comissfes). Os empréstimos bancarios e demais transacgdes financeiras
partiiham de caracteristicas semelhantes no que respeita a complexidade do preco total
suportado pelo consumidor.

Funerais

Ao tratar das questdes de um funeral, a familia pode considerar indigno discutir
precos. Porém, nestas situacfes podem ser tomadas decisfes que tém implicacoes
dramaticamente diferentes a nivel de custos. Se as decisbes ndo tiverem em conta 0s
precos exigidos, a familia pode ser surpreendida com um longo recibo no fim do processo
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que tera dificuldade em pagar. Nestas situacdes, nalguns casos, 0s governos introduzem
normas no sentido de exigir aos agentes funerarios que apresentem estimativas de custos,
por cada item, previamente & realizacdo do funeral.’® Estas normas promovem a
transparéncia dos precos e estimulam a capacidade para comparar diversas opcoes,
ajudando os consumidores a tomar melhores decis6es de aquisi¢céo.

Seguro automoével

Existem diversas seguradoras com uma variedade de planos de seguro. Cada plano
fornece informacdo e opg¢des quanto a cobertura do comprador do seguro em caso de
danos a viatura e a propriedade, e ainda ao pagamento de assisténcia médica. Existe
igualmente uma importante dimensdo de qualidade associada ao seguro automovel. Por
exemplo, se o individuo segurado sofrer um acidente, levanta-se imediatamente a
preocupacao quanto a facilidade e rapidez com que os pagamentos se podem processar, €
as opcodes disponiveis ao segurado quanto a reparacdo da viatura ou aos locais de
prestacdo de assisténcia médica. Esta dimensdo de qualidade é relativamente opaca, a
menos que o segurado tenha experiéncia prépria com a seguradora ou tenha recebido
informacdo a este respeito de outros consumidores ou, por exemplo, de organismos de
defesa do consumidor. Neste mercado € possivel obter resultados na situacdo em que o
segurador oferece taxas menores (ou maiores) pelo mesmo pacote de seguro mas a
dimensdo da qualidade acima referida € mais reduzida (ou superior), 0 que tem como
resultado uma variacdo significativa do verdadeiro custo da aquisicdo do seguro. Um
consumidor que decide simplesmente adquirir um seguro com base no preco pode ficar
fortemente abalado quando perceber que os reembolsos da seguradora demoram meses e
implicam custos de transacc¢éo significativos. Portanto, se for exigido as seguradoras a
divulgacdo da média de pedidos de reembolso recusados, o prazo de reparagdo das
viaturas e o prazo médio de atendimento dos pedidos, serd mais facil aos consumidores
tomarem melhores decisdes, face as escolhas de que dispdem. E relevante ter presentes
consideragdes semelhantes ao adquirir um seguro de habitagdo ou de vida. Neste Ultimo
caso, a questdo torna-se extremamente pertinente, na medida em que existe um
pagamento antecipado por um produto cuja qualidade real é constatada num momento
muito posterior.

4.3. Normas e regimes que reduzem o incentivo a concorréncia por parte dos
fornecedores

Algumas normas e mecanismos que permitem que as empresas troquem
informacdes e colaborem em actividades especificas podem gerar um ambiente que
reduz os incentivos das empresas para concorrerem entre si. Estas circunstancias séo
especialmente preocupantes na medida em que podem facilitar a formacdo de

19 Vide, por exemplo, a Funeral Rule da Federal Trade Commission (16 C.F.R. §

453). Muito embora estas normas sobre transparéncia de precos possam parecer
desnecessarias, pois 0 mercado deveria fornecer estes dados, estas normas foram,
de facto, adoptadas na medida em que varios agentes funerarios ndo forneciam
informag&o transparente de precos.
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cartéis, com 0s riscos consequentes de estabelecimento de precos mais altos,
decréscimo da producdo e reducdo da variedade de produtos. Estas consideracdes
sdo muito diferentes das que se relacionam com o numero ou tipo de fornecedores
ou com a capacidade concorrencial das empresas — questfes que foram discutidas
nas duas grandes categorias precedentes. Para além disto, existem praticas
empresariais especificas que podem ser empregues pelas empresas em sectores
anteriormente regulados como electricidade, telecomunicacgdes, gas natural, entre
outros, que levantam barreiras & concorréncia e conduzem a redugdo dos incentivos
para concorrer. Estes incentivos podem diminuir em situaces em que:

e  Se criem regimes de auto-regulacéo e de co-regulacéo;

e Se exija ou encoraje a publicacdo de dados sobre a producdo, pregos,
vendas ou custos dos fornecedores;

e Se isente a actividade de um sector em particular ou um grupo de
fornecedores da aplicacdo da legislacdo nacional de concorréncia;

e  Sereduza a mobilidade dos consumidores entre os fornecedores de bens ou
servicos, ao aumentar os custos explicitos ou implicitos de alteragdo
(substituicdo) dos fornecedores. Como adiante se precisara, 0S custos
impostos  pelas empresas dominantes, anteriormente monopolios
regulados, sdo particularmente preocupantes.

A maior parte dos mecanismos de troca e partilha de informacdo e de
colaboragdo entre empresas é autorizada apenas por facilitar uma maior inovagéao e o
estabelecimento de codigos técnicos, normas uniformizadoras e praticas comerciais.
Em diversos paises, foram (e sdo) concedidas isengdes parciais ou totais da
aplicacdo da legislacdo de concorréncia a empresas e sectores para encorajar 0 seu
crescimento e fomentar as exportagdes. Embora nalguns casos 0s objectivos
econdmicos e sociais justifiguem estas isen¢des, noutros casos estas tornam-se algo
imprudentes. Segue-se uma discussao das vantagens e desvantagens envolvidas, bem
como das principais preocupacdes relacionadas com os potenciais efeitos sobre os
incentivos das empresas para concorrerem.

4.3.1.  Promocao da auto-regulacéo

Em contraste com o modelo tradicional de regulamentagdo governamental do
tipo comando e controlo, tem sido conferido historicamente a algumas profissdes
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liberais e produtores de bens e servicos o poder de auto-regulacdo (ou de co-
regulacdo).”’ A auto-regulagdo tem uma série de vantagens potenciais:

E uma oportunidade para maior cooperacdo na producdo das normas. O
envolvimento no processo legislativo de uma associacdo respeitada no
sector em questdo confere maior credibilidade a regulamentacédo
produzida, confirmando, por extensdo, a sua validade. Este efeito, por sua
vez, gera um melhor cumprimento das normas.

Envolve os sectores e partes interessadas no processo regulamentar, e
permite uma alavancagem na utilizacdo dos recursos, a custo reduzido ou
nulo, ao integrar estas partes no processo de acompanhamento
regulamentar e, em alguns casos, do controlo do seu cumprimento.

Os conhecimentos especificos dos participantes dos sectores sdo utilizados
na concep¢do do sistema regulamentar, assegurando que as normas sdo
devidamente adaptadas aos seus propésitos e que a regulamentacédo formal
é minimizada.

A auto-regulacéo existe em areas especificas que incluem:

Caracteristicas dos produtos, incluindo qualidade e seguranga
Compatibilidade da concepcao do produto

Coordenacdo dos padrdes de normas técnicas

Regras éticas de exercicio da actividade

Controlo da poluicdo

O facto de serem evitados o0s processos regulamentares formais demonstra que
a auto-regulacéo é potencialmente mais flexivel na sua forma e abordagem do que a
regulamentacdo emitida pelo governo, permitindo igualmente que mais facilmente
se processem as alteracGes que se revelem necessarias com o passar do tempo. Na
perspectiva dos governos, 0S processos de auto-regulacdo envolvem custos

20

Embora muitos dos argumentos citados adiante se apliquem igualmente a co-
regulacdo, a nossa discussdo centra-se apenas na questdo da auto-regulacdo. O
relatorio da Jaguar Consulting (2003) e o Deighton-Smith et al. (2001) debrucam-
se em pormenor sobre varios aspectos ligados a auto-regulacdo e a co-regulagéo.
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reduzidos, por natureza. Os participantes no mercado também tendem a encarar 0s
mecanismos de auto-regulagdo como sendo menos dispendiosos do que os modelos
mais tradicionais de regulamentacdo governamental do tipo comando e controlo.?
Em alguns sectores como os das profissdes liberais, as associacdes sectoriais estdo
mais bem posicionadas para assegurar o0 estabelecimento de normas
uniformizadoras, ao contrario da regulamentacdo tradicional adoptada pelo governo.
Os acordos de auto-regulagdo quanto a concepgdo e normas entre 0s agentes de
mercado tém o poder para fomentar a concorréncia. Por fim, a auto-regulacéo pode,
em muitas circunstancias, provocar a diminui¢do dos encargos sobre as empresas —
custos e incertezas — que frequentemente acompanham a regulamentacdo mais
tradicional do governo. Por conseguinte, em muitas areas, a auto-regulacdo tem
potencial para proporcionar ganhos de eficiéncia, estimular a inovacdo e melhorar a
rentabilidade.”

Os mecanismos de auto-regulacdo e co-regulacdo, no entanto, podem suscitar
uma importante preocupagdo em matéria de concorréncia. Pela sua prépria natureza,
a auto-regulacdo, através do envolvimento entre as associagdes profissionais ou
comerciais, aproxima os “concorrentes” e permite um maior fluxo de informagéo.
Embora o objectivo dos encontros dos participantes do mercado seja o
estabelecimento de acordos sobre, por exemplo, normas uniformizadoras de
concepcao dos produtos ou de seguranca, estes encontros constituem igualmente
terreno fértil para a discussdo das estratégias das empresas quanto a precos,
quantidades, investimentos, quotas de mercado e outras questfes. Por conseguinte,
esta cooperagdo entre os agentes de mercado em algumas areas de negdcio pode
potencialmente conduzir a um maior fluxo de informacdo e ao estabelecimento de
praticas concertadas, em detrimento da concorréncia. Algumas das preocupacgdes
neste &mbito incluem:

e  Maior risco de coordenacdo de pre¢os

e Coordenacdo para impedir a entrada de novos fornecedores

2 Verifica-se, neste contexto, uma questdo potencialmente estratégica. Muitas vezes,

0s mecanismos de auto-regulagdo podem servir como um passo intermédio para
uma regulamentacdo mais formal. Se a auto-regulacdo ndo produzir os efeitos
desejados, 0s governos podem decidir intervir, regulamentando mais formalmente
0 mercado. Perante esta perspectiva, as associagcdes sectoriais e 0s agentes de
mercado sdo incentivados a propor medidas eficazes de auto-regulacao.

2 Valentine (1998) e Pitofsky (1998) apresentam uma discusséo Util sobre os prés e

contras da auto-regulagéo.
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e Acordos sobre cddigos de conduta, ou regulamentagdo sobre a natureza e
variedade de servi¢cos que possam ser prestados, em detrimento dos
consumidores

e  Substituicdo do fomento da concorréncia mediante actividades inovadoras
e dispendiosas via 1&D, pela coordenagdo dos comportamentos das
empresas, reduzindo a inovagao nos processos produtivos

Estas preocupacBes podem surgir em mercados onde exista um nimero quer
elevado quer reduzido de concorrentes. Na verdade, embora a presenca de poucos
concorrentes aumente os riscos da coordenacdo a nivel de pregos e producdo, este
problema pode ocorrer mesmo se existirem grupos alargados de concorrentes.
Considere-se 0 seguinte exemplo: no ambito de uma determinada tecnologia
existente, a associacdo sectorial — que abrange um elevado nimero de empresas
como membros — chegou a um consenso sobre as normas uniformizadoras a aplicar.
Suponha-se entdo que um agente de mercado novo tenta entrar no mercado, munido
de uma tecnologia superior. As empresas estabelecidas, através da associagdo
sectorial, sdo incentivas a levantar barreiras a entrada para proteger a sua produgao
de lucros (vide ponto C.2. na Caixa 7 para um exemplo neste sentido). Permitir a
colaboragéo pode, portanto, produzir o risco de conluios restritivos da concorréncia,
independentemente de o grupo de empresas estabelecidas ser grande ou pequeno.

A Caixa 7 apresenta alguns exemplos de mecanismos de auto-regulacéo e co-
regulacdo e discute alguns dos custos e beneficios potenciais que estes podem
suscitar.

Uma questdo importante no que respeita a auto-regulacéo é a fixacao de normas
uniformizadoras. Se a adop¢éo de tais normas for voluntaria — ou se o sector apenas
indicar directrizes que podem ser seguidas pelos agentes de mercado — o risco da
producdo de efeitos restritivos sobre a concorréncia sera menor. Uma questéo central
a ter em atencdo diz porém respeito a possibilidade de se verificar uma imposicéo
coerciva de normas sectoriais uniformizadoras. Se for este o caso, sdo fortes as
probabilidades de existirem comportamentos anti-concorrenciais, na medida em que
as associagOes profissionais podem recorrer a adopgdo de tais normas para levantar
barreiras a concorréncia (vide por exemplo, ponto C.2. na Caixa 7). Neste sentido, a
concepcao do sistema auto-regulamentar deve evitar a implementagdo de normas
uniformizadoras coercivas.

No que diz respeito a questdo dos comportamentos anti-concorrenciais, como a
fixacdo de precos e esquemas de partilha de mercado, o exercicio do controlo do
cumprimento da legislagdo de concorréncia tem demonstrado que, ndo obstante
aqueles se verificarem tanto em mercados onde exista um nimero tanto elevado
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como reduzido de concorrentes, estdo-lhes associados maiores riscos em mercados
com uma taxa elevada de concentracdo e/ou poucas empresas. Estas variaveis,
portanto, podem ser utilizadas para aferir das probabilidades de tais
comportamentos. E preciso ter em consideracdo que, embora a fiscalizagdo destes
abusos pertenca ao dominio do controlo do cumprimento da legislagdo nacional de
concorréncia, as entidades reguladoras tém de ter consciéncia do prejuizo potencial
para a concorréncia na fase da elaboracdo ou alteracdo de disposicGes
regulamentares.

Caixa 7. Auto-regulacao
A. Exemplos de tipos de auto-regulacao

1. Em 1998, a Austrdlia iniciou um novo sistema de auto-regulacdo das normas
em matéria de publicidade com a criagdo da Advertising Standards Board e da
Advertising Claims Board. Estas organizagdes sdo agora responsaveis pelas
reclamacdes dos consumidores quanto ao contetido dos anuncios.

2. A Federal Trade Commission americana (U. S. Federal Register, 20 de
Agosto de 1998) revogou as directrizes de rotulagem que vigoravam no sector dos
produtos a base de penas e de penugem, permitindo que o proprio sector
regulamentasse as normas uniformizadoras de rotulagem. A decisdo da FCT baseou-se
no argumento de que as normas de divulgagdo em vigor tinham efeitos potencialmente
prejudiciais pois distorciam a procura por parte dos consumidores, afectavam as
decisdes de producdo das empresas e produziam riscos para a concorréncia. A
regulamentacdo existente permitia, por exemplo, que um produto com um contetdo de
apenas 75% de penugem fosse classificado como “artigo feito de penugem”. Isto levava,
contudo, a que um produto com 100% de penugem ndo revelasse a sua qualidade,
sendo afectados os incentivos das empresas para oferecer ao mercado produtos de
penugem de maior qualidade.

3. A Austrdlia permite um determinado grau de auto-regulacdo no sector das
telecomunicagBes, na expectativa de que este seja estimulado a proporcionar uma
melhor resposta as necessidades dos clientes. A auto-regulacdo é encorajada através
da cooperacédo no desenvolvimento de normas técnicas uniformizadoras e disposicGes
de funcionamento, promovida pela Australian Communications Industry Forum — uma
entidade detida e financiada pelo sector das telecomunicacdes. No caso de se verificar
que o cumprimento das directrizes estabelecidas pela empresa é deficiente, a
autoridade reguladora arroga-se o poder de exigir que o sector elabore um “Cdédigo de
Boas Praticas” que tenha um estatuto regulamentar efectivo e force as empresas ao
respeito pela legislagdo relevante. Dado o rigor desta Ultima, o sector € incentivado a
procurar um nivel de auto-regulacdo que evite a adopcdo de demais regulamentacéo
formal.

B. Ameaca de adopc¢édo de regulamentacdo formal suplementar e iniciativas
sectoriais de auto-regulacao
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1. A adopcdo de normas severas sobre o sector da cerveja, incluindo a
harmonizacdo em todos os paises membros, ganhou impeto na UE. Estas medidas
pretendem desencorajar o consumo de cerveja, e as solu¢des propostas incluem a
subida dos impostos e uma proibicdo efectiva da publicidade. O sector da cerveja
argumentou, contudo, que a auto-regulacdo, por oposicdo as restricoes formais de
proibicdo da publicidade e aumento dos impostos, constituiria um mecanismo mais
eficiente de garantia de desenvolvimento saudavel do sector. Argumentou-se ainda que
a introducdo de regulamentacdo formal e a excessiva harmonizagdo prejudicariam
tradicBes europeias de longa data, bem como a competitividade do sector, e iriam contra
0 conceito de mercados europeus livres.

2. Em resposta as crescentes criticas em matéria de publicidade e actividades
promocionais e as ameacas de adopgdo de regulacdo explicita, a Pharmaceutical
Reserch and Manufacturers of America emitiu directrizes auto-reguladoras em 2002.
Porém, os cddigos de auto-regulacdo, que vieram controlar as actividades promocionais
das empresas, foram criticados por serem imprecisos e pouco eficazes. Como foi
observado por Lexchin (2003), a associacdo procurou, acima de tudo, promover o
aumento das vendas e dos lucros, tendo os cédigos deontoldgicos sido delineados de
forma propositadamente imprecisa, ndo contemplando muitos dos aspectos
promocionais, 0 que permitia as empresas gozar de uma larga margem de manobra que
deixava espaco a publicidade enganosa.

C. Exemplos de riscos para a concorréncia em areas auto-regulamentadas

1. Nos EUA, a American Medical Association estabeleceu uma série de normas
sobre a classe médica. Estas disposi¢cdes impunham restricdes aos médicos em matéria
de publicidade, prestacéo de servigos a doentes e concorréncia pelo preco. Em 1979, a
Federal Trade Commission americana sustentou que este tipo de auto-regulacéo violava
as leis antitrust ja que impediam a concorréncia entre médicos e o surgimento de novas
formas de concorréncia no sector da saude.

2. A auto-regulacdo dos sectores pode resultar em incentivos perversos que
forcem concorrentes potenciais a abandonar o mercado. Um exemplo é o processo
judicial americano de 1988 no dominio antitrust — Allied Tube and Conduit Corp. contra
Indian Head Inc. Neste processo, a Allied Tube definira normas uniformizadoras de
tubagem de aco para cabos eléctricos em edificios, tendo estas medidas sido incorporadas
em caédigos de seguranca adoptados pelos governos locais. Uma empresa nova no mercado
ofereceu tubagem de plastico de alta qualidade e rentavel. Os fabricantes de tubagem de
aco concordaram colectivamente em votar contra 0 novo concorrente na reunido anual da
associagdo. A accdo judicial conjunta da associagdo prevaleceu, resultando num sério
entrave a concorréncia.

Conclui-se a discussdo sobre a auto-regulacdo reiterando-se 0s comentarios
expostos no inicio da Seccdo 4. Como a discussdo acima demonstra, e 0s exemplos
da Caixa 7 igualmente evidenciam, os mecanismos de auto-regulacdo podem gerar
incentivos perversos a colusdo entre empresas, como a fixacdo de precos ou
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restricbes de quantidades, bem como a criacdo de barreiras a entrada no mercado
como forma de proteger os lucros das empresas estabelecidas. Nesta medida, o leque
de preocupacGes em matéria de concorréncia gerado por mecanismos de auto-
regulacdo ndo so é valido para efeitos da categoria n° 1, “Normas que limitam o
numero ou variedade de fornecedores”, mas também para a categoria n° 2, “Normas
que limitam a capacidade concorrencial dos fornecedores”. Por exemplo,
dependendo da natureza especifica das barreiras implicitas ou explicitas a entrada no
mercado que se implementem, as preocupacGes em matéria de concorréncia podem
ser incluidas na categoria n® 1 e/ou n° 2.

4.3.2.  Cooperacdo e troca de informacéo

No mercado, espera-se que as empresas concorram entre si. A concorréncia
produz beneficios relacionados com a reducdo de precos, ganhos de eficiéncia e de
inovacdo. Sujeitas na maior parte dos paises a legislacdo de concorréncia, as
empresas estdo impedidas de coordenarem as suas estratégias relativamente a
variaveis como precos, quantidades e quotas de mercado.

N&o obstante, verificam-se por vezes excepgdes especificas a estas interdigdes
gerais. E frequente a legislacdo permitir que os concorrentes estabelecam formas de
cooperagdo entre si e promovam a formagéo de organizacdes de mercado tais como:

e Cooperativas agricolas para o marketing conjunto dos produtos. A favor
deste tipo de organizages argumenta-se que 0s pequenos agricultores nem
sempre recebem um prego justo pelos seus produtos, uma vez que 0S
compradores sdo geralmente grandes grupos econémicos. A autorizacdo
para a formacdo de cooperativas foi encarada como um mecanismo para
contrabalangar o poder de negociagdo dos compradores;

e AssociacOes profissionais, como as ordens de médicos e advogados, que
sdo incumbidas de estabelecer directrizes e normas sobre melhores préaticas
gue vinculem os seus membros, tendo em vista a garantia de um melhor
controlo da qualidade e das normas uniformizadoras dos servicos prestados
pelas profissoes liberais;

e Associacbes comerciais, que permitem o encontro entre membros de um
sector e a troca de informagbes sobre as tendéncias do sector e as
condicdes de mercado;

e Coordenacéo da concepcdo e compatibilidade dos produtos para garantir a
qualidade das normas e a uniformidade;

78 GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE



DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

e Joint ventures de investigacdo e desenvolvimento para a promocdo da
inovacao.

Embora sejam legitimos os fundamentos subjacentes & autorizagdo e incentivo
destes tipos de cooperacdo, um efeito secundario imprevisto destes mecanismos € o
de permitir que os concorrentes troquem informacBes entre si sobre precos e
quantidades, e estabelecam formas de coluséo. Por outro lado, a prestacdo ao publico
de dados sobre precos, por exemplo, pode provocar um melhor fluxo de informacao
entre as empresas, gerando um maior risco de praticas concertadas.

A Caixa 8 apresenta exemplos de situacGes em que a troca de informacéo e a
cooperacdo entre empresas instigou as autoridades da concorréncia a proceder a
actividades de investigacdo. Embora estes exemplos digam respeito ao controlo do
cumprimento da legislacdo de concorréncia, sdo incluidos nesta sede para se
evidenciar o facto de que (a oportunidade para) a troca de informac&o pode redundar
em efeitos restritivos da concorréncia. A ideia geral que daqui resulta é que se deve
reflectir com ponderagdo sobre a permissdo para a troca de informacgdo e
mecanismos de cooperacao, face aos seus provaveis efeitos anti-concorrenciais.

Caixa 8. Cooperagdao e troca de informacgao

1. Em 1993, a autoridade dinamarquesa da concorréncia decidiu proceder a
recolha e publicagdo dos pregos praticados por certas empresas quanto a duas
qualidades de betédo pronto, em trés regides da Dinamarca. Um ano apoés a publicacédo
destes dados, os pregos médios das duas qualidades do produto aumentaram entre
15% a 20%. A publicacé@o dos precos facilitou a colusé@o e gerou a subida de precos.

2. As associag6es profissionais ou de produtores séo comuns em muitos paises
e envolvem a tomada colectiva de decisGes por parte de empresas que de outro modo
concorreriam umas contra as outras. Se ndo forem adequadamente regulamentadas e
inspeccionadas, tais associag6es podem gerar prejuizos para a concorréncia e barreiras
a entrada, no caso de se estabelecerem obstaculos & adesdo, de se excluirem
intencionalmente empresas e de se empreenderem actividades anti-concorrenciais
como a fixacdo de tabelas de precos.

e A cooperativa de anestesistas do Estado de Goias no Brasil. A cooperativa
distribuiu uma lista de precos dos procedimentos anestésicos a todos os
anestesistas registados do Estado de Goias. A autoridade brasileira de
concorréncia condenou a cooperativa por coordenacao de pregos.

° A cooperativa Medical Works Ltd. na cidade de Macapa, Brasil, foi acusada
de restringir a concorréncia ao influenciar a adopgao de condutas comerciais
uniformes ou acordos entre concorrentes.
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3. A American Medical Association argumentou que os médicos deviam ser
autorizados a comparar colectivamente dados sobre as taxas de reembolso de planos
de seguros de saide. A AMA defendeu que as taxas de reembolso sdo impostas
contratualmente pelas grandes seguradoras numa atitude de “pegar ou largar’. A
preocupacao, contudo, reside no facto de esta solucdo permitir a fixacdo de precos
(honoréarios) por parte da classe médica.

4. Cavalieri, Silvestri e Tanasso (2001) abordam questfes relativas a auto-
regulacdo e ao estabelecimento de acordos voluntarios destinados a permitir as
empresas o cumprimento dos objectivos ambientais. Contudo, esta cooperagédo é
igualmente encarada como campo fértil para a troca de informagdo sobre pregos e
outras actividades que podem reduzir a concorréncia.

5. Como Potter (2001) constatou, uma importante preocupacdo das entidades
reguladoras quanto as transaccdes e trocas de informacdo realizadas através da
Internet é a de saber se a quantidade de informacdo revelada e partilhada entre os
vendedores pode gerar mecanismos de colusdo e subida dos precos. De uma forma
geral, as transacgbes entre empresas efectuadas através da internet podem permitir-
Ihes o conhecimento do preco, do volume de vendas dos outros vendedores e do
eventual excesso de capacidade destes Ultimos. Isto pode estimular, no minimo, uma
coordenacao tacita dos pregos. O Department of Justice americano, por exemplo,
investigou a troca de obrigac¢des realizada pela Internet (Schiffrin, 2000) bem como a
actividade das entidades de reservas de passagens aéreas constituidas por varias
companhias aéreas, como a Hotwire e a Orbitz, as quais foram igualmente alvo de
investigacdo pela Federal Trade Commission e o Department of Transportation
(Greenberg, 2000). O Department of Justice dos EUA intentou uma acg¢éo judicial com
base em provas de que a troca de informagdo no ambito dos sistemas de reservas de
passagens aéreas estava a ser usada para efeitos de manipulacdo de pregos
(http://www.usdoj.gov/atr/cases/f4800/4800.htm).

6. No ambito da ampla questdo da troca de informacdo e das consequéncias
para a concorréncia, € ilustrativo um exemplo do sector francés de telefonia mével. Trés
empresas — Orange France, SFR e Boygues Télécom — foram acusadas pelo Conseil de
la Concurrance e condenadas ao pagamento de uma multa pesada por terem trocado
informacgdes estratégicas sobre novas adesfes e cancelamentos. O Conseil observou
que a troca de informacéo distorceu a concorréncia ao reduzir as incertezas acerca das
estratégias dos concorrentes e a independéncia comercial de cada uma das empresas.
Para além disso, o Conseil constatou que, a partir do ano 2000, a troca de informagéo
tinha permitido a estas empresas a fiscalizacdo e estabilizagdo das quotas do mercado
alvo.

E bastante claro que a autorizacdo de certos mecanismos de cooperagio em
determinadas areas resulta em beneficios substanciais para a sociedade, tal como no
dominio da investigagdo e desenvolvimento. Por esta razdo, a determinacdo da
natureza e medida das derrogacOes a proibicdo geral de préaticas concertadas entre
empresas num sector € uma das tarefas mais dificeis que se colocam a um regulador.
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Muitas das viola¢bes aos principios da concorréncia podem ocorrer de uma forma
encoberta, que & partida ndo se deduzam claramente nem sejam facilmente
previsiveis para o regulador. Nesta area, tal como em muitas outras, a tarefa consiste
em chegar a uma conclusdo delicada sobre a probabilidade de os beneficios para a
sociedade que resultem da autorizacdo de cooperacdo em contextos especiais
poderem ou ndo superar 0s custos, expressos em termos de corolérios restritivos da
concorréncia que resultam da permissdo de realizacdo de praticas concertadas.
Apesar de, como regra geral, ser dificil prever se a concerta¢cdo numa determinada
area — tal como a de investigacdo e desenvolvimento ou a fixacdo de normas
uniformizadoras de compatibilidade — ird provocar a coordenacdo dos pre¢os ou
atribuicdo de quotas de mercado, a aplicacdo da legislagdo de concorréncia tem
demonstrado que a existéncia de quotas de mercado elevadas ou de um reduzido
nimero de empresas no sector podem constituir indicadores dos riscos de um tal
comportamento anti-concorrencial. Se, em dltima analise, a detec¢cdo e punigdo de
praticas concertadas de precos e quantidades forem abrangidas no &mbito do
controlo do cumprimento da legislacdo nacional de concorréncia, sera importante ter
atencdo para que as decisbes regulamentares ndo facilitem a colaboragdo, pois a
colusdo pode revelar-se de dificil deteccdo mesmo para as autoridades para a
concorréncia.”

4.3.3.  Regimes que isentam as actividades econdmicas total ou parcialmente da
aplicacdo da legislacao nacional de concorréncia

Em muitos paises, os governos decidem isentar diversas empresas e
associacOes da politica de concorréncia. Isto acontece por diversos motivos, e inclui
isencBes em matéria de:

Promogé&o de exportagdes
e  Empresas reguladas
e Cooperativas agricolas

e Organizagdes de pequenas e médias empresas

2 Ghosal (2007) refere as diversas vias pelas quais a informacéo pode fluir através

dos servicos de investigacdo das autoridades da concorréncia e as fortes
dificuldades de deteccdo de actividades do género cartel que lhes estdo
associadas.
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Sem duvida, um dos argumentos subjacentes a concessdo de isencdes da
aplicacdo da legislacdo de concorréncia tem uma base historica. Em todo o mundo, a
tendéncia € para um poder reduzido dos agricultores, fazendo sentido permitir a
coordenacdo das suas actividades de marketing/vendas. Para algumas das categorias
acima mencionadas, as isen¢des podem servir para ajudar a criar bens e servigos que
de outra forma poderiam ou ndo existir ou apresentar uma qualidade inferior.

No entanto, a regulamentagdo que elimine ou reduza a concorréncia, isentando
algumas actividades da aplicacdo da legislacdo de concorréncia ou exigindo que 0s
concorrentes actuem em conjunto, pode provocar efeitos adversos sobre o nivel de
concorréncia no mercado, tendo o comportamento das empresas protegidas por estas
disposicdes ensombrado o cenario econdmico. Por conseguinte, é necessario
considerar com atencdo as propostas legislativas que pretendam conceder isengdes
da aplicacdo da legislacdo de concorréncia. Nas situacbes em que o projecto de lei
ndo explicite se 0 governo pretende que a aplicacdo da legislagdo da concorréncia se
mantenha, a terminologia usada deve ser redefinida de forma a tornar clara esta
ideia. Por exemplo, a Lei das TelecomunicagBes de 1996 dos EUA continha uma
“antitrust savings clause™ (clausula de salvaguarda das regras no dominio antitrust),
a qual esclarecia que as normas em matéria antitrust deviam continuar a ser
aplicadas e ndo seriam afastadas por aquela legislacao.

A Caixa 9 mostra alguns exemplos de isencdes da legislacdo de concorréncia e
os efeitos adversos associados.

Caixa 9. Isenc¢ao das actividades econdmicas da aplicabilidade
da legislacdo de concorréncia

1. A Shipping Conferences Exemption Act, adoptada em 1987 (SCEA) no
Canada, isenta determinadas praticas em matéria de conferéncias maritimas (por
exemplo, fixacdo colectiva de tarifas e condicdes de servico) das normas constantes da
Competition Act. A SCEA vem conferir imunidade antitrust as conferéncias maritimas,
evitando que estas incorram em transgressao legal da Competition Act. O relatério de
Clyde e Reitzes (1996) comprova que alguns aspectos deste sistema de isencdo por
categoria a favor das conferéncias maritimas podem ter contribuido para a subida das
tarifas do transporte maritimo regular em mar alto.

2. A Comissado Europeia propds a revogacdo da isencdo por categoria de que
gozam as conferéncias maritimas da proibicdo de praticas comerciais restritivas
constante no Tratado da CE (artigo n° 81). A isenc@o por categoria presentemente em
vigor, estabelecida pelo Regulamento do Conselho 4056/86, permite que o0s
transportadores fixem precos e regulem a capacidade conjuntamente. A revogacdo
desta isencéo ira beneficiar os exportadores europeus ao provocar a descida dos precos
dos transportes, mantendo em simultdneo a prestacdo de servicos de confianca. A
proposta da Comisséo visa abranger também os servigos de cabotagem e de tramp no
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ambito de aplicacdo das regras de concorréncia (Regulamento 1/2003), conferindo
competéncia a Comisséo para aplicar as regras da concorréncia aquele sector.

3. A McCarran-Ferguson Act dos EUA (1945) isenta as seguradoras de alguns
dos estatutos federais antitrust desde que a actividade seguradora seja regulamentada
pelos Estados. Esta isencdo diz respeito essencialmente a recolha de dados para fins
de fixacdo de precos. De resto, as seguradoras estao proibidas de empreenderem
boicotes e medidas coercivas ou limitadoras do comércio. Os analistas argumentaram
que a lei veio proteger as companhias de seguros, ao permitir que estas procedessem a
fixacdo de pregcos. Como observado por King (2003), as associacbes de defesa do
consumidor argumentaram que as seguradoras tiraram partido da lei para aumentar os
precos e restringir a cobertura, bem como para empreender outras actividades
restritivas da concorréncia, que seriam consideradas ilegais em qualquer outro sector.
Os argumentos quanto a fixacdo dos precos utilizados nas disputas judiciais séo
geralmente rejeitados pelos tribunais em virtude da isencdo especial das leis antitrust
neste sector.

4. Nos EUA, os sectores que beneficiam de alguma forma de isencdo das leis
antitrust, ou de um tratamento especial ao abrigo daquelas, incluem: cooperativas
agricolas; cooperativas piscatorias; bancos e outras instituicdes financeiras; sector de
valores mobiliarios e mercadorias; seguradoras; jornais; desporto profissional;
transportadores interestaduais ferroviarios, rodoviarios, e por vias navegaveis;
transporte maritimo; sindicatos; e transporte aéreos. O Congresso dos EUA aprovou a
Newspaper Protection Act (1970) que concede uma isen¢ao antitrust limitada ao permitir
a criacdo de convencdes de funcionamento conjunto de jornais. A motivagao subjacente
foi a de impedir a faléncia dos jornais, especialmente se ficasse a operar no mercado
apenas um diario.

5. A isencdo antitrust da UE no sector da distribuicAo e manutencdo de
automaveis criou um sistema pelo qual os vendedores de automdveis eram obrigados a
oferecer servicos de reparacdo pos-venda, estando os mecanicos sujeitos a certificacéo
do fabricante. Isto permitiu o dominio do mercado por parte dos fabricantes ao excluirem
as marcas concorrentes dos stands dos seus vendedores. A isencao foi revogada em
Setembro de 2002 e os vendedores de automéveis podem agora oferecer varias
marcas.

6. Na Suécia existe uma isencéo legal da aplicagdo da Lei da Concorréncia para
as cooperativas agricolas. A fixacdo dos precos por uma associagdo primaria que seja
responsavel pela venda dos bens que lhe sdo fornecidos néo esta sujeita ao controlo do
cumprimento da legislacdo contra comportamentos anticoncorrenciais.

7. Na Africa do Sul, as empresas e associaces profissionais podem gozar de
isencdes que lhes permitem agir de um modo que seria considerado anticoncorrencial
se ndo se encontrasse ao abrigo da isencdo concedida pela Comissao. A isengcédo pode
ser concedida com base, por exemplo, (a) na promogcdo das exportacdes; (b) na
promogédo de pequenas e médias empresas; (c) no apoio a estabilidade econémica de
um sector; e (d) na manutencdo de critérios profissionais ou da actividade normal da
profissao.
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Embora nalguns casos as raizes historicas para a concessdo de isencbes da
legislagdo de concorréncia sejam profundas, é legitimo argumentar-se que a
implementacdo de tais isencdes deve ser objecto de uma séria reflexdo. Como se
salientou em sede do relatério da OCDE (1997), a isencdo das normas nacionais de
concorréncia tem-se intensificado em numerosos sectores, como a producdo de
energia e servigos publicos, transportes, comunicacgdes e agricultura. Estas isen¢des
podem reduzir o desempenho econémico ao permitir que se verifiquem praticas anti-
concorrenciais como abusos de posi¢cdo dominante e comportamentos colusivos. De
uma forma geral, é mediante uma aplicagdo tdo ampla quanto possivel da legislacao
de concorréncia que resultam beneficios substanciais.?*

4.4, Escolhas disponiveis ao consumidor e tomada de decisdes

Os fornecedores concorrem entre si para atrair os consumidores. Como atras se
referiu, as politicas governamentais podem por vezes restringir a acc¢do dos
fornecedores. Da mesma forma, as medidas politicas podem igualmente afectar as
decisBes dos consumidores, através da limitacdo das escolhas disponiveis ou por
outras formas que ndo sirvam os seus interesses.

Os consumidores tomam as suas op¢Oes de aquisicdo de determinados bens e
servicos com base em factores como as preferéncias pessoais, rendimento, precos e
caracteristicas dos produtoszs. Ao tomar as suas decisdes, porém, 0s consumidores
podem ndo estar na posse de informagOes suficientes sobre um produto, podem ter
de enfrentar restricbes governamentais relativamente a variedade disponivel e/ou ter
de suportar custos de substituicdo de um produto por outro, que 0s impede de
seleccionar a opgdo que tomariam se fossem livres de fazer tal troca. Para além
disto, podem ainda ser vitimas de estratagemas comportamentais que resultem em
escolha que séo, no fundo, inconsistentes com as preferéncias subjacentes. Estes

24 O relatério sugere que isto é particularmente importante no periodo que se sucede

a uma reforma regulamentar, pois tais abusos podem frustrar a emergéncia da
concorréncia, mediante o estabelecimento de barreiras a entrada ou a fixacéo de
precos. Devem ser implementadas formas vigorosas de controlo do cumprimento
das medidas contra comportamentos do género cartel nos casos em que Varios
anos de regulamentacdo tenham ensinado as empresas a cooperarem em vez de
concorrerem entre si. Se ndo forem implementadas medidas com determinacéo,
os beneficios das reformas perder-se-ao.

2 A Comissdo de Politica dos Consumidores da OCDE estd a preparar um

enquadramento que ajude os governos a determinar os moldes e momento de
aplicacdo de medidas que facam face a questdo do consumo (Consumer Policy
Toolkit, em preparacéo).
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factores afectam a procura de alguns bens e servicos de maneiras significativas®.
Quando ocorre este tipo de situagOes, 0s governos procuram tomar medidas que
estimulem a transparéncia ou que de outra forma apoiem os consumidores.

Para ilustrar a importancia dos factores do lado da procura, para a promocao de
uma concorréncia benéfica, considerem-se situagdes em que aos consumidores se
apresente informacdo incompleta, confusa, enganosa ou de dificil compreenséo.
Nestes casos, 0s mercados ndo regulamentados podem nao gerar o maior bem-estar
possivel para os consumidores. Por exemplo, se 0s consumidores dispuserem de
informacdo apropriada sobre a qualidade de um produto, as empresas que oferecem
produtos de menor qualidade podem ser obrigadas tanto a aplicar precos inferiores
aos praticados pelas empresas de produtos de melhor qualidade como a melhorar os
seus produtos. Pelo contrério, se 0s consumidores tiverem apenas acesso a
informacdo insuficiente, confusa ou enganosa sobre os produtos, ser-lhes-a dificil
procederem a uma avaliacdo adequada dos produtos, acabando por pagar precos
demasiado altos por bens e servigos de qualidade relativamente inferior ou entéo, se
a informagdo for confusa, por ndo se esforcar para procurar produtos que melhor
respondam as suas necessidades. Por estes motivos, a garantia de que 0s
consumidores se encontram em posicdo para tomar decisbes bem fundadas e
informadas reveste-se de uma importancia primordial para a promocdo de uma
concorréncia vigorosa e benéfica.

Os governos podem prestar um contributo neste dominio. Wilson e Waddams
Price (2005) analisaram uma amostra de familias britanicas consumidoras de
electricidade, e chegaram a conclusdo que um terco dos consumidores que
substituiram o fornecedor de electricidade optou por um prestador mais dispendioso
do que o anterior. Um dos factores chave para explicar este resultado foi a
dificuldade dos consumidores em estabelecer uma comparacdo entre as ofertas
complexas e competitivas. Os “erros” dos consumidores podem afectar o equilibrio
das margens de lucro ao enfraquecer a relacdo entre as vendas das empresas e
produtos relativamente acrescidos (Perloff e Salop 1985, Gabaix et al. 2005). A
verificar-se uma estratégia comercial rentavel que assente na prestacao sistematica
de informagdes confusas, e existirem motivos para admitir que esta estratégia é
seguida de forma intencional pelos fornecedores, hd razdes para proteger o0s
consumidores, por exemplo através da exigéncia de um mecanismo claro de
comparagdo das ofertas dos varios fornecedores. No entanto, a intervencdo nos
mercados deve ser feita com cautela, pois podem produzir-se prejuizos tanto a nivel

A regulamentacdo que afecte a producdo dos fornecedores, a forma como estes
concorrem no mercado e 0s seus incentivos para competir influenciam o mercado
pelo lado da oferta.
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dos fornecedores como dos consumidores. Exemplos de politicas que podem afectar
as opgdes e a tomada de decisdes dos consumidores incluem a regulamentagéo que
estabeleca normas uniformizadoras de produto que vdo mais além ou que fiqguem
aquém do desejado por grande parte dos consumidores (eliminando assim parte das
escolhas disponiveis), a regulamentacdo que obrigue & aquisi¢cdo de determinados
produtos, que confira a determinadas profissdes a capacidade de restringir a escolha
dos consumidores, como no caso das prescri¢cdes médicas (por exemplo para lentes
de contacto) que exijam a aquisi¢cdo de determinada marca de lentes. Exemplos de
politicas que ajudam a ampliar as opg¢des dos consumidores e a melhorar a sua
tomada de decisdes incluem a regulamentacdo que exija a rotulagem do contetdo
dos alimentos, que estabeleca um formulario-tipo de cotacdo das taxas de juro no
crédito hipotecario (ajudando a comparacdo entre ofertas das instituigdes
financeiras), regras de divulgacao e prazos de reflexdo.

441, Poder de escolha

De uma forma geral, os mercados funcionam melhor se os consumidores
tiverem possibilidade de exercer uma livre escolha. Este poder pode estar vedado
mesmo se existirem op¢Oes variadas de fornecedores. Isto acontece quando a
regulamentacdo governamental limita as escolhas disponiveis. Em diversas
circunstancias, é normal e apropriado que existam restri¢des privadas. E o caso, por
exemplo, de um consumidor que escolhe um automovel, e que tem consciéncia de
que, no caso de necessitar de assisténcia técnica, pode haver limitagdes quanto as
oficinas que dispdem do necesséario equipamento de reparacdo®. As restricdes
privadas de escolha podem por vezes ser muito benéficas para a promoc¢do da
concorréncia e para a concretizacdo de negdcios melhores pelos consumidores.?
Noutros casos, porém, a escolha é limitada pelas politicas governamentais que
incidem sobre o consumidor. Sempre que as politicas dos governos restrinjam as
opcdes dos consumidores, serd til questionar se tais restriches sdo necessarias para

2 Por exemplo, a reparacéo dos sistemas computadorizados de um automovel pode

exigir equipamento de diagndstico especifico para um modelo ou fabricante. Este
equipamento especial pode ser dispendioso e envolver tecnologia patenteada.

28 Por exemplo, as seguradoras privadas do ramo da salde nos Estados Unidos

oferecem aos segurados uma rede de médicos e hospitais. Estas seguradoras
conseguem concluir acordos melhores com fornecedores como médicos e
hospitais quando excluem alguns prestadores (oferecendo aos restantes um
nimero mais elevado de pacientes). Alguns Estados americanos exigem que
qualquer fornecedor de servicos médicos que deseje integrar uma determinada
rede o possa fazer, enquanto outros autorizam a contratacdo selectiva. Vita (2001)
comprova que os Estados que determinam a livre adesdo dos fornecedores a rede
dos servicos estdo associados a maiores despesas com cuidados de saude.
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se atingir o objectivo politico, e que este ndo pode ser satisfeito de uma forma
alternativa menos prejudicial & concorréncia.”®

As politicas governamentais podem restringir as escolhas dos consumidores de
forma directa ou indirecta. Por exemplo, os governos podem declarar que a
aquisicdo de medicamentos num estado ou pais vizinho a precos potencialmente
inferiores, sujeitos ou ndo a receita médica, é ilegal. Isto constitui uma restricéo
directa. Por outro lado, considere-se uma politica governamental relativa a cobertura
de um seguro de aquisicdo de medicamentos que rejeite 0 reembolso de todos os
medicamentos adquiridos fora de um estado. Trata-se de uma restricdo indirecta que
pode ter um efeito similar ao da restricdo directa, mas que opera mediante o
mecanismo de reembolso financeiro.

A limitacdo do poder de livre escolha dos consumidores pode provocar
diversos prejuizos, pois tendo presente que os consumidores estdo impedidos de
fazer as escolhas que desejariam, os fornecedores reagem menos as pressdes
concorrenciais que os levariam a diminuir os pregos, a melhorar a qualidade ou a
diversificar os bens e servigos disponiveis. Para além disto, os consumidores podem
ficar menos satisfeitos com os produtos que adquiriram ou decidir simplesmente ndo
avancar com a aquisicao de determinado produto.

A promogéo do poder de escolha dos consumidores é importante para um bom
funcionamento dos mercados. Por vezes, este estimulo é exercido por uma
instituicdo de defesa da concorréncia ou do consumidor, mas em muitos casos é
exercido igualmente pelas autoridades reguladoras sectoriais ou pela acgdo
legislativa.

e Por vezes, as politicas governamentais podem ter um papel na restricdo do
poder de escolha. Por exemplo, nos Estados Unidos, vigora uma
regulamentacéo federal que faz depender a aquisigédo de lentes de contacto
da apresentacdo de receitas recentes de um Optico-optometrista autorizado.
A regulamentacdo foi adoptada para garantir aos pacientes diagnosticos
correctos quanto ao tipo de lentes (se houvesse necessidade de tal), factor
de correccdo e outras caracteristicas préprias das lentes. Alguns
especialistas dptico-optometristas comecaram a adquirir lentes que
comercializavam sob uma marca propria (tais como as “Lentes de

2 A constituicdo de um seguro hipotecario € obrigatéria no Canadd para

empréstimos com elevado rdcio empréstimo/activos, porém a escolha da
seguradora ndo cabe ao consumidor, mas sim ao mutuante. A Franca tinha uma
exigéncia semelhante, mas procurou alterd-la no sentido de conferir aos
consumidores o poder de escolha da seguradora.
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Contacto Dra. Jones™), que se encontravam disponiveis apenas num
determinado fornecedor. A Dra. Jones, por exemplo, receitava aos seus
pacientes um tipo de Lentes de Contacto Dra. Jones com um determinado
factor de correccdo. Os pacientes estavam limitados no seu poder de
escolha de lentes, pois por lei, as receitas médicas davam acesso apenas a
aquisicdo dos produtos prescritos, e apenas a Dra. Jones vendia o produto
Lentes de Contacto Dra. Jones. Os dados sobre precos revelam que as
lentes de contacto de marcas privativas de especialistas Optico-
optometristas e de cadeias de servigos Opticos conseguem ser entre 9% a
13% mais caras do que a opcdo mais cara do produto equivalente de marca
(em lojas online) e cerca de 50% mais caras do que a alternativa mais em
conta (em supermercados) de produtos equivalentes.*® Na sequéncia da
adopcdo de medidas legislativas,® a Federal Trade Commission dos
Estados Unidos exigiu que as receitas médicas de lentes de contacto
privativas incluissem informacdo suficiente que permitisse identificar
lentes comparaveis e de amplo acesso no mercado, e ainda que tais receitas
pudessem ser aceites noutros pontos de venda, impedindo assim que 0s
consumidores fossem obrigados a adquirir o produto ao especialista
Optico-optometrista que fornecesse a receita médica.*?

As politicas governamentais podem igualmente expandir as escolhas
disponiveis. Por exemplo a Warsaw Municipal Corporation for Public
Services Ltd (MPUK) alugava salas de vel6rio localizadas no Cemitério
Publico de Varsdvia bem como no Cemitério Militar Powazki da cidade de
Varsovia. A MPUK exigia aos demais agentes funerarios bem como aos
particulares que desejassem usar as salas de vel6rio que adquirissem todos
0s servigos adicionais prestados pela MPUK, nomeadamente mdsica,
director da cerimonia do funeral e servicos relativos a ceriménia. Portanto,
se um consumidor desejasse utilizar uma sala de veldrio, teria de adquirir
todos os servicos adicionais prestados pela MPUK, mesmo se ja tivesse
contratado o seu proprio agente funerério. A ligacdo entre os cemitérios e
fornecedores de servicos funerarios suscitou preocupacfes quanto as
barreiras de entrada nos mercados competitivos dos servigos funerarios. As
autoridades polacas entenderam que estas praticas afectavam a

30

31

32

88

Ver dados da FTC (2005) sobre vendas de produtos de marca e privativos da
empresa Biomedics55 (pg. 25).

Fairness to Contact Lens Consumers Act (FCLCA) P.L. 108-164, 1117 Stat 2024.
15 U.S.C. § 7601; 16 C.F.R. 8315.
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concorréncia no mercado dos servigos funerarios, e a MPUK foi obrigada a
parar de impor e cobrar servicos adicionais.*

Quando a escolha € restringida pela regulamentacdo governamental de tal
forma que os consumidores sdo afectados, serd Util proceder a revisdo das normas
para garantir que o poder de escolha se mantém. Verificou-se esta situacdo no caso
das normas e regimes em matéria de lentes de contacto, em que os especialistas
Optico-optometristas utilizavam a exigéncia de uma receita médica para fornecer aos
pacientes receitas de produtos da sua propria marca privativa. Nao obstante, quando
a livre escolha é restringida por medidas puramente privadas, o governo ndo deve
agir automaticamente. Diversas restricGes privativas de escolha podem produzir
impactos benéficos. Os factores a considerar na avaliacdo das potenciais respostas
governamentais incluem a analise da existéncia tanto de um determinado nimero de
passos que os consumidores possam ser forcados a dar antes de serem informados de
forma completa sobre o custo das diversas opg¢des, como de circunstancias
agravantes que sugiram que a tomada de decisdes pelos consumidores ndo seja
devidamente fundamentada.

4.4.2.  Custos pela substituicdo de fornecedor

Em diversas circunstancias, os consumidores podem ter de arcar com custos ao
trocar de fornecedor de um servigo ou produto. Por exemplo, um operador telefonico
ou uma empresa de fornecimento de gas natural pode estabelecer contratos com 0s
consumidores que os vinculam a adquirir o produto ou servigo prestado pela
empresa durante um prazo determinado®. Em alguns casos, as empresas podem
obrigar o consumidor a pagar antecipadamente o servico pelo periodo em que o

3 Nem todas as autoridades da concorréncia consideram que oS interesses

financeiros conjuntos de cemitérios e agéncias funerarias sdo universalmente
problematicos ou, dito de outra forma, que a separagdo entre 0s cemitérios e 0s
proprietarios de servigos funerarios seja necessaria ou desejavel. Vide FTC
“Wisconsin prohibition on joint funeral home/cemetery operation could raise
prices and reduce choices for consumers, FTC cautions” 14 de Setembro de 1993,
disponivel em http://www.ftc.gov/opa/predawn/F93/wi-funera2.htm.  Neste
sentido, a FTC instituiu a chamada “Funeral Rule” que entre outras accdes
promove 0 acesso dos consumidores a fornecedores alternativos de caixfes ou
urnas, de forma que o agente funerario tem de aceitar o fornecimento de tais
produtos por outros prestadores de servigos, estando impedido de cobrar taxas
pelos caixdes que violem os propdsitos da Funeral Rule. Videl6 C.F.R. § 453.

3 No que respeita as telecomunicacBes, vide por exemplo, OCDE (2008)

“Enhancing competition in telecommunications: protecting and empowering
consumers” DSTI/CP(2007)FINAL.
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contrato estiver em vigor, ou sujeitar a assinatura do contrato ao pagamento de uma
taxa. Estas clausulas procuram reter os consumidores, criando barreiras a sua
mobilidade.* Ao abrigo destes contratos, se 0 consumidor desejar mudar para um
novo prestador de servigo — tal como um agente de mercado novo — tem de renunciar
a quantia paga ao prestador anterior. A imposicdo de custos de substituicdo,
portanto, beneficia a(s) empresa(s) instalada(s), reduz a concorréncia e dificulta
potencialmente as entradas futuras.*®

Uma faceta algo preocupante dos custos de substituicdo diz respeito aos
sectores recém-liberalizados como o de fornecimento de géas natural, de electricidade
e telecomunicag6es, no &mbito dos quais se verifica que as incumbentes dominantes
tentam obstruir a concorréncia ao estabelecer contratos que incorporam custos de
substituicdo. Estes sectores tradicionalmente regulados colocam desafios
consideraveis por, pelo menos, duas razdes:

e  Os concorrentes s6 conseguem prestar servicos se obtiverem acesso a rede
de gasodutos, de fios de transmissdo ou de telecomunicacBes das empresas
incumbentes;

% No caso dos telefones moveis, pode argumentar-se que tais clausulas estdo

concebidas para reter os consumidores pelo periodo de tempo necessario para
pagar os aparelhos, que sdo alvo de fortes descontos. Esta parece ser uma
estratégia normal de marketing entre os fornecedores de servigos de telefonia
maével. No entanto, esta logica ndo se aplica ao fornecimento de gas natural ou de
electricidade.

3 Paul Klemperer (New Palgrave Dictionary) fornece uma definicdo mais geral de

custos de substituicdo: “Um produto estara sujeito a custos de substituicdo classicos
se 0 comprador o adquirir repetidamente e for forcado a proceder a despesas ao
mudar de vendedor. Por exemplo, 0 encerramento de uma conta bancaria num banco
e a abertura de uma nova num banco concorrente acarreta custos de transaccdo
elevados; podem existir custos de aprendizagem substanciais envolvidos na
mudanca de programas informaticos; os custos de substituicdo também podem ser
criados por meio da fixacdo ndo linear de precos, como na situagdo de uma
companhia aérea que inscreva 0S passageiros em programas de “passageiro
frequente”, pelos quais sdo oferecidas viagens gratuitas apds determinado nimero de
milhas em viagens organizadas pela mesma companhia aérea. Os custos de
substituicdo também existem nos casos em que os compradores adquirem produtos
“secundarios”, tais como recargas, ou assisténcia pds-venda, por exemplo para
efeitos de reparacOes, e sentem dificuldades ao tentar a aquisi¢do junto de um
fornecedor diferente do do produto original. Em resumo, os custos de substitui¢do
sdo gerados sempre que o consumidor faca um investimento especifico no seu
fornecedor, que é duplicado ao dirigir-se a um fornecedor novo”.
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e Em resultado da heranca regulamentar, as empresas incumbentes detém
elevadas quotas de mercado.

Como alguns dos exemplos da Caixa 10 demonstram, os consumidores de
varios paises estdo por vezes sujeitos a custos de substituicdo que imp8em barreiras
a escolha de fornecedores alternativos.®’

O comportamento das empresas instaladas em sectores como o do
abastecimento de electricidade, telecomunicagdes e gas natural demonstra uma
tendéncia significativa para a imposicao de custos de substituicdo e para a recusa ou
restricdo do acesso de agentes novos aos seus mercados, de forma a manter o poder
de mercado e os lucros. Os governos podem desempenhar um papel importante nesta
matéria, ao conduzir estes sectores de um passado de monopolio regulado para um
futuro em que o ambiente seja mais competitivo. A solucéo é multifacetada, e todos
0s seguintes elementos devem estar presentes para garantir o desenvolvimento da
concorréncia:

e Legislar o acesso a rede da empresa incumbente. Este é o caso de muitos
paises na Europa. Os Estados Unidos apresentam evidéncias mistas, tendo
a Federal Communications Commission determinado que as empresas
historicas de telecomunicagdes ndo eram obrigadas a fornecer acesso aos
concorrentes. (Existem diversas questdes relacionadas com o acesso a rede
gue ndo sdo discutidas nesta sede — estdo associadas ao poder das empresas
instaladas para obstruir o acesso, mesmo quando este é livre. A autoridade
reguladora competente deve fiscalizar este tipo de situagdes).

e O preco do acesso a rede deve ser justo e ndo discriminatorio.

e Os consumidores devem ter a possibilidade de trocar de fornecedor. Os
custos de substituicdo devem ser reduzidos. Existem dois tipos distintos de
componentes de custos de substituicdo nestes sectores, apresentados a
sequir, e ambos devem ser reduzidos ou eliminados para facilitar a
substituicdo de operador e gerar um nivel maior de concorréncia:

— Barreiras administrativas como prazos/datas especificas para se
proceder & substituicdo de operador. Isto gera dificuldades préaticas aos
consumidores que desejam mudar de fornecedor;

3 O relatério realizado por Salies (2006) inclui um breve estudo e amostras de

estimativas de custos de substituicdo em determinados paises.
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— Barreiras financeiras resultantes de contratos que vinculem os
consumidores ou da imposi¢cdo de pagamentos antecipados.

Para terminar, é de realcar que a combinagdo de uma posi¢do dominante de

mercado com a propriedade da rede e a capacidade para impor custos de substituicdo
constitui um conjunto de factores bastante complicado, os quais devem ser
abordados em simultaneo.

Caixa 10. Custos de substituicao

A portabilidade de um nimero consiste na capacidade do cliente para manter o
mesmo numero de telefone quando muda de operador. Tornou-se obrigatéria no
Reino Unido em 1999 e na Alemanha em 2002. No ambito da telefonia mével, a
portabilidade dos nimeros é considerada um pré-requisito importante para a
concorréncia, dado que reduz os custos de substituicdo. A auséncia de
portabilidade prende potencialmente o cliente a rede do operador histérico. Por
conseguinte, a existéncia de custos de substituicido favorecem este ultimo,
constituindo uma fonte 6bvia de poder monopolista. Exemplos da importancia
desta questdo: (a) o Reino Unido adoptou normas em matéria de portabilidade
dos numeros, que entraram em vigor em 1999; e (b) desde finais de 2002
portabilidade dos niumeros tornou-se obrigatéria na Alemanha. Landgrebe (2004)
discute diversos tipos de custos de substituicio no mercado europeu de
telecomunicagdes moveis.

Na sequéncia da liberalizacdo dos mercados de fornecimento de electricidade em
diversos paises, os custos de substituicdo tém sido encarados com um factor
importante para a determinacdo do funcionamento concorrencial dos mercados.
Se os clientes ndo tiverem poder para proceder a substituicdo de operador, face
aos entraves e custos impostos pelas empresas estabelecidas, o mercado sera
menos competitivo. Perante este cenario, muitos paises tém resolvido esta
questdo simplificando os procedimentos de substituicdo e reduzindo os custos
para o consumidor.

A extensdo do recurso a substituicdo de operadores varia consideravelmente
entre os paises noérdicos, sendo a Noruega o pais que regista os valores mais
elevados, seguida da Suécia, Finlandia e Dinamarca. Como indica o relatério
NordREG (2006), a facilidade com que se procede a substituicdo de operador
varia de pais para pais. Na Suécia, os fornecedores podem ser substituidos
apenas no primeiro dia do més e as substituicdes podem demorar até dois meses
se 0 consumidor se atrasar apenas um dia. Na Finlandia, o sistema actual
autoriza os fornecedores de redes de distribuicdo a cobrarem taxas se o0s
consumidores mudarem de fornecedor mais de uma vez por ano. Na Finlandia,
Suécia e Noruega, o consumidor pode celebrar um contrato novo de prestagdo de
servicos tanto por via oral como electrénica, enquanto na Dinamarca o
consumidor é obrigado a apor uma assinatura fisica no contrato. Como o estudo

revela, a diminuicdo das barreiras a substituicdo € um pré-requisito para um
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mercado efectivo de abastecimento de electricidade.

4. O mercado de abastecimento de electricidade na Austria tem assistido uma taxa
de substituicdo relativamente baixa no segmento dos pequenos consumidores,
apresentando uma taxa de cerca de 5% de substituicido, comparado com 25%
dos grandes consumidores. Os entraves a substituicdo, especialmente para os
pequenos consumidores, incluem, por exemplo, a prestacdo pelos fornecedores
de informagdes pouco claras sobre precos nas facturas de electricidade, como a
apresentacdo de precos ndo discriminados, clausulas contratuais restritivas que
prendem os consumidores durante toda a duragédo do contrato e um sistema de
descontos de fidelidade que desincentivam a substituicio. Por razdes
semelhantes, o nivel de substituicdo dos consumidores de gas € igualmente
reduzido. No Outono de 2004, a Autoridade Austriaca da Concorréncia langou
uma investigacao a algumas destas praticas.

4.43. Informagdo apropriada e util

As empresas recorrem a diversas formas de publicidade, promogdes e outros
métodos para transmitir informacdes sobre os seus produtos aos consumidores, no
exercicio normal da sua actividade. Nos mercados estabelecidos, estas fontes podem
ser complementadas com outras formas de informacéo, tais como o conhecimento
prévio do produto, a reputacdo do fornecedor, propaganda de boca e criticas feitas
por terceiros na Internet. Estes mecanismos, no seu conjunto, proporcionam aos
consumidores meios eficazes de obtencdo da informagdo necesséaria a tomada de
decisbes fundamentadas e adequadas.

No entanto, as grandes reformas regulamentares podem gerar situacGes em que
as fontes normais de informacdo oferecem inicialmente um menor grau de
informagcdo do que o necessario. Este caso pode ocorrer particularmente nas
situacGes em que se estabelecem mercados novos de produtos que anteriormente 0s
consumidores ndo tinham de adquirir. Por exemplo, a liberalizagdo dos mercados de
electricidade para consumo doméstico pode levar a que os consumidores sejam
chamados a escolher entre fornecedores novos no mercado, os quais fazem ofertas
que os consumidores ndo estdo em posicao de avaliar. Por um lado, nestas situaces
existe o risco de gue muitos consumidores sejam induzidos a assinar acordos de
aquisicdo que ndo sirvam os seus interesses. Por outro lado, a falta de informagéo
pode levar muitos consumidores a nao substituirem o prestador estabelecido, embora
existam ofertas melhores no mercado.

Em ambos os casos, a falta de informacdo apropriada pode afectar gravemente
os beneficios potenciais das reformas regulamentares e, inclusive, ameacar todo o
processo de desregulamentagdo. Queixas generalizadas por parte dos consumidores
podem conduzir a um novo processo de regulamentacdo. Se a maioria dos
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consumidores optar por ndo mudar de fornecedor, o desenvolvimento de uma
concorréncia efectiva podera ser atrasado, surgindo a questdo de o mercado
relevante poder ser potencialmente concorrencial ou se pelo contrario deve ser
novamente sujeito a regulamentacao.

Para garantir que a desregulamentacédo, ou outra grande iniciativa de alteracdo
de mercado por parte do governo, € bem-sucedida, convém fazer acompanhar a
criacdo de novas escolhas do estabelecimento de um requisito de prestacdo de
informacdes que ofereca aos consumidores um ponto de referéncia para efeitos de
comparagéo de ofertas.

Para tomar uma decisdo de entre um leque de escolhas, os consumidores tém de
avaliar os produtos oferecidos. Para diversos tipos de produtos, a informacgéo na
posse prévia dos consumidores é uma ajuda na decisdo entre as diferentes opgdes.*®
Se a informacéo disponivel aos consumidores ndo for adequada, € maior o risco de
serem feitas escolhas pouco adequadas. Estas decisdes deficientes podem inclusive
beneficiar os fornecedores, que podem chegar a desenvolver a sua actividade a custa
da falta de informacdo dos consumidores, reduzindo o seu incentivo para prestar a
informacao sobre os seus produtos que lhes seria util.

A mera existéncia de deficiéncias de informacdo ndo implica necessariamente
que estas possam ser resolvidas mediante a imposicdo de requisitos de prestacéo de
informacdo. Deve considerar-se com atencdo se tais requisitos ndo levantariam
problemas préprios, por meio de consequéncias imprevistas ou custos acrescidos.

45. Em resumo

Na sec¢do 4 procedeu-se a discussao dos varios tipos de normas e regimes que
podem ser impostos pelos governos e associacdes profissionais. Foram avaliados
brevemente os motivos sociais e econdmicos subjacentes a regulamentagdo e
abordados os problemas potenciais para a concorréncia que tais restricdes podem
levantar. Cada tipo de regulamentagdo incluiu alguns exemplos, bem como uma
discusséo adicional, que pretendem evidenciar a natureza das restricbes em cada
categoria. Constatou-se que quando estdo em curso intervencdes do género

38 A qualidade de determinados produtos (os denominados produtos a experiéncia)

apenas pode ser aferida ap6s 0 seu consumo, como é o caso da fruta. A qualidade
de outro tipo de produtos (os denominados produtos de confianca) pode nem
conseguir ser avaliada pelo consumidor apds a sua aquisicdo (é o caso dos
cuidados médicos ou da representacdo legal). A prestacdo e divulgacdo de
informagdo tornam-se Uteis para uma tomada de decisdes pelos consumidores
relativamente a aquisigao de tais produtos.
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regulamentacdo de precos, é Util verificar se existem outras alternativas que
igualmente solucionem os problemas dos consumidores, como por exemplo o
aumento da informacao disponivel a estes.

Na discussdo sobre os problemas de concorréncia que decorrem da
regulamentacdo imposta pelos governos e associagdes profissionais, foram utilizados
0s conceitos e enquadramento apresentados na seccdo 3. De seguida, na seccdo 5,
desenvolve-se um enquadramento geral que pode ser utilizado para uma melhor
compreensdo das questdes no dominio da concorréncia que uma determinada norma
pode levantar. Por fim, na seccéo 6, esboca-se um processo em duas fases para uma
avaliacdo mais especifica das questdes de concorréncia que eventualmente possam
surgir.

5. Enquadramento geral para efeitos da realizacdo de uma avaliacédo da
regulamentacdo em matéria de concorréncia

Os conceitos e enquadramento delineados na sec¢do 3 apresentam um método
flexivel e analitico para a avaliacdo de concorréncia dos diferentes tipos de normas
indicados na seccdo 4. Tais conceitos e enquadramento séo flexiveis no sentido de
poderem ser usados na avaliacdo dos efeitos sobre a concorréncia produzidos por
varios tipos de normas em sectores e mercados com caracteristicas bem distintas. O
objectivo principal desta seccdo é desenvolver um enquadramento amplo que possa
ser utilizado pelas autoridades regulamentares e por economistas, permitindo-lhes
um conhecimento aprofundado das questBes relacionadas com a concorréncia, e
ajudando-os a avaliar os efeitos da regulamentacdo. Esta sec¢do esboga um
enquadramento global, a seccdo seguinte debruca-se sobre um processo mais
especifico de avaliacdo da regulamentacdo, em duas fases.

Como principio geral, as autoridades regulamentares devem concentrar-se em
trés aspectos importantes ao iniciar o processo de avaliagdo. Em primeiro lugar, o
ponto de partida de qualquer avaliacdo deve consistir nos “objectivos” prosseguidos.
Assim que os objectivos estejam definidos, numa fase posterior serd mais facil a
consideracdo e apreciacdo de alternativas que permitam atingi-los e que imponham
menos restricdes sobre os processos de mercado. Por exemplo:

e Se 0 objectivo for a defesa de consumidores menos informados, a
regulamentacdo de pregos minimos podera ser uma das formas de o atingir.
Existem, porém, outras formas de realizar este propdsito que podem
validamente ser tomadas em consideracao;

e Dependendo da natureza da regulamentacdo, a adopcdo de algumas
clausulas de antiguidade torna-se inevitavel. Ndo obstante, um desafio
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importante consiste na minimizagdo do prazo de tais clausulas, pois
periodos longos de proteccdo, bem como a falta de reflexdo sobre os
mecanismos de antiguidade podem, potencialmente, causar um prejuizo
significativo aos mercados.

Em segundo lugar, muitos mercados podem apresentar barreiras substanciais a
concorréncia que sdo relativamente transparentes. Dado isto, sera Util especificar as
“barreiras existentes”, que podem estar relacionadas com:

e Barreiras regulamentares sobre a entrada no mercado, clausulas de
antiguidade, restri¢des a publicidade, entre outras. Todas as normas a que o
mercado em causa esta sujeito devem ser especificadas e verificados os
seus provaveis efeitos sobre a concorréncia;

e Barreiras relativas aos fortes custos gerais ou irrecuperaveis (custos
afundados), tais como as despesas significativas com publicidade ou
investigacdo e desenvolvimento a que as empresas se sujeitam para
poderem concorrer no mercado. Por exemplo, se 0s produtos ou servicos
do mercado exigirem fortes investimentos ou custos de investigacdo e
desenvolvimento, toda a regulamentacdo nova que afecte a estrutura de
custos do mercado — face as alteracOes necessarias no processo de
producdo ou ao reposicionamento de produtos — podem ter consequéncias
significativas para as empresas estabelecidas bem como para os potenciais
agentes de mercado;

e Comportamento das empresas estabelecidas. Deve questionar-se se existe
alguma situacdo no passado das empresas instaladas que demonstre que
estas se comportam de forma a dificultar a concorréncia por parte de
empresas novas ou de potenciais agentes. Esta situacdo verifica-se, por
exemplo, se as empresas histéricas de telecomunicacBes ou de
electricidade tiverem negado ou obstruido o acesso as suas redes no
passado.

Em terceiro lugar, se o projecto de regulamentacdo envolver normas sobre
precos de mercado, deve reconhecer-se que isto podera afectar varias facetas das
operagdes nas empresas. Como se constatou na seccao 4.2.4, a intervencao sobre 0s
precos pode ter vastas consequéncias tais como a diminuicdo da qualidade e da
variedade dos produtos, um menor grau de entrada no mercado, a diminuicdo da
eficiéncia de producgdo e uma adaptacdo mais lenta as novas tecnologias. Dado isto,
as restricdes nos precos devem ser encaradas com cepticismo, devendo ser avaliadas
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com atencdo solucbes alternativas que sejam menos prejudiciais para o
funcionamento dos mercados a longo prazo.

As consideragdes acima tecidas permitem uma melhor compreensdo de alguns
aspectos das avaliacdes de concorréncia a ponderar na anélise de projectos de novas
normas. Uma tal avaliacdo poderd ser util mesmo no caso da revisdo de normas ja
em vigor. E importante salientar que uma combinacdo de diferentes tipos de
barreiras pode afectar substancialmente a concorréncia; este efeito poderd ndo ser
visivel se for considerada apenas uma barreira em particular.

Na sequéncia da andlise acima apresentada, as consideracdes expostas de
seguida procuram facilitar uma compreensdo mais clara dos efeitos provaveis sobre
a concorréncia.

5.1. Andlise do efeito sobre empresas estabelecidas

E importante ter uma nocdo nitida das formas pelas quais a regulamentac&o
pode afectar aspectos diversos da actividade das empresas, tendo em atencdo que as
normas podem produzir impactos substanciais sobre as diferentes empresas
instaladas, e se os diversos impactos podem alterar substancialmente as relagdes de
concorréncia, reduzindo a intensidade desta no mercado de forma significativa.

e  Apreciacdo dos custos das normas.

— Quais as componentes dos custos que tém de ser suportados?

— Trata-se de custos fixos (ou ndo recorrentes) ou variaveis (ou
recorrentes)?

— Qual a proporcdo destes custos relativamente as receitas de vendas
anuais das empresas?

— A resposta a questdo anterior varia consoante a dimensdo das
empresas? Por exemplo, sdo mais afectadas as pequenas empresas?

— A resposta a questdo (iii) depende do vintage dos bens de equipamento
da empresa? Por exemplo, sdo mais afectadas as empresas com
instalagdes de producéo mais antigas?

e Apreciacdo do efeito da regulamentacdo sobre a saida das empresas do
mercado. Note-se que se a saida de empresas for significativa, a
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intensidade da concorréncia pode diminuir. Varios tipos de normas podem
impor custos sobre as empresas estabelecidas.

— Poderdo estes custos levar as empresas a sair do mercado?
— Quais as empresas que estdo mais sujeitas a abandonar o mercado?

A que concluséo se pode chegar no que respeita a saida do mercado de grandes
ou pequenas empresas? Ou das empresas com instalagdes de producdo mais antigas?

Compreender quais os tipos de empresas sujeitos a abandonar o mercado (se for
este 0 caso) d& uma ideia das provaveis alteraces na estrutura do mercado.

e Apreciacdo do efeito da regulamentacdo sobre o comportamento
potencialmente anti-concorrencial das empresas estabelecidas. Por
exemplo, se a regulamentacdo facilitar a cooperacdo e a troca de
informacao, isso pode levar & coluséo entre empresas no mercado: fixagdo
de precos, restricbes a quantidade e reparticdo das quotas de mercado.
Embora o controlo da colusdo pertenca ao dominio da aplicacdo da
legislagdo de concorréncia, sera atil afirmar expressamente a ilegalidade de
acordos de fixacdo de precos e de praticas concertadas. Por fim, se o
passado do mercado demonstrar casos de colusdo, este dado deve ser
tomado em conta no processo de tomada de decisdes.

5.2. Analise do efeito sobre a entrada de empresas novas

Na seccdo 3 discutiram-se os diferentes tipos entrantes no mercado. Sera
importante ter em ateng&o as respostas as seguintes questdes. Pode a regulamentacéo
restringir a entrada:

e De todos os tipos de novos operadores? Por exemplo, uma norma que
limite o nimero total de farmacias por 5000 pessoas é aplicavel a todos 0s
tipos de farmécias, restringindo o grau da concorréncia no mercado de
forma muito explicita.

e De tipos especificos de empresas, tais como nas categorias de empresas
novas/instalacdes novas? Considere-se 0 caso de normas novas em matéria
de ambiente cujo cumprimento sujeite as empresas a custos consideraveis.
Estas normas, muito provavelmente, afectam mais as pequenas empresas
novas do que as grandes. E também provavel que sejam mais afectadas as
categorias de novos agentes/novas instalacdes do que 0s agentes com uma
producéo diversificada. Nestes casos, os efeitos sobre a concorréncia sdo
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mais complicados, na medida em que estas situagdes podem resultar no
surgimento de um conjunto de empresas dominantes, e facilitar a coluséo.

A compreensdo das consequéncias sobre a entrada no mercado, e dos efeitos
por tipo de agente novo de mercado, pode ajudar a avaliar a dimensdo da
concorréncia futura no mercado afectado.

5.3. Anélise do impacto sobre precos e producéo

Nesta sede, analisam-se 0s canais potenciais mediante 0s quais a
regulamentacdo em causa pode provocar o0 aumento do preco dos bens, servigos e
producdo no mercado afectado.

e Asnormas podem impor custos sobre os produtores. O aumento dos custos
de producdo pode ter como resultado precos mais elevados suportados
pelos consumidores e um decréscimo da producédo. Isto pode acontecer,
por exemplo, no caso de serem implementadas normas uniformizadoras
novas em matéria de ambiente ou seguranca que forcem as empresas a
realizar investimentos dispendiosos. O aumento de precos que daqui
decorre ndo resulta, naturalmente, de um comportamento anti-
concorrencial. Mas tomar este aspecto em consideracao pode ser Util para a
analise da proporcdo do aumento de preco que pode ser gerado pelo
aumento dos custos, contra um comportamento anti-concorrencial ou um
maior poder de mercado.

e As normas que provoquem a saida do mercado de empresas estabelecidas
diminuem as probabilidades de entradas futuras ao criar barreiras a entrada
e ao diminuir o grau de concorréncia no mercado. Isto pode gerar um
aumento do poder de mercado detido pelas empresas que permanecerem
no mercado, conduzindo a subida de pregos e a diminuicéo da producéo.

e A regulamentacdo pode facilitar uma maior troca de informacdo e
cooperacdo entre as empresas, conduzindo a colusdo. Isto pode ter como
resultado o aumento dos pre¢os e um menor grau de producéo.

Um importante objectivo neste campo diz respeito a analise dos varios canais, e
a obtencdo de respostas claras as seguintes questdes:

e  Os precos pagos pelos consumidores podem vir a aumentar?

e Em caso afirmativo, quais sdo os principais factores para o aumento dos
precos?
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— Aumento dos custos de produgédo?
— Aumento do poder de mercado?
— Probabilidade de comportamento anti-concorrencial?

Embora a preocupacao central neste caso seja a possibilidade de reducdo da
concorréncia no mercado (resultante, por exemplo, de um ndmero menor de
empresas), € importante reconhecer que a adop¢do de normas e regimes diferentes
pode gerar efeitos complexos. No caso de normas uniformizadoras em matéria de
ambiente, por exemplo, é relativamente Obvio que os precos podem sofrer um
aumento a medida que as empresas realizem investimentos dispendiosos em
cumprimento das novas medidas. No entanto, como se referiu anteriormente neste
documento, as consequéncias potenciais das novas disposi¢cdes regulamentares
podem incluir a saida das empresas e uma menor taxa de entrada de novas empresas,
conferindo um maior poder de mercado as empresas instaladas. Neste sentido,
normas ambientais mais exigentes tém um efeito directo sobre o aumento dos
precos, decorrente do aumento de custos, bem como um efeito indirecto potencial, o
aumento futuro dos precos, em resultado de um maior poder de mercado que resulta
de um menor grau de concorréncia. A analise dos projectos de normas tem de
atender a complexidade destas matérias e estar alerta as questfes subjacentes.

54. Analise do impacto sobre a qualidade e variedade dos bens e servigos

De uma forma geral, toda a regulamentacéo que reduza a qualidade e variedade
de bens disponiveis no mercado causa prejuizos ao bem-estar dos consumidores, a
menos que se trate de casos especificos de normas uniformizadoras de qualidade
minima de produtos, que reduzam o0s riscos substanciais associados ao uso dos
mesmos. As autoridades regulamentares devem avaliar a possibilidade de se
verificar um impacto negativo sobre a qualidade e variedade, e em caso afirmativo,
analisar se este impacto passa no teste de “beneficio publico”. A qualidade e
variedade também podem ser afectadas por mecanismos alternativos, como:

e Regulamentagdo que estabeleca normas uniformizadoras de qualidade
minima de produtos que reduzam a variedade no mercado. Embora se
aumente o nivel médio de qualidade, isto reflecte-se no aumento dos
precos suportados pelos consumidores. Como consequéncia, 0 bem-estar
econdmico de determinados segmentos de consumidores — por exemplo, 0s
gue prefiram consumir produtos a pregos menores e de menor qualidade —
é afectado.
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e Se 0 mercado incluir produtos diferenciados, a regulamentacdo que
provoque a saida de empresas ira, provavelmente, diminuir a variedade de
produtos.

e Se aregulamentacdo criar barreiras a entrada no mercado, entdo o mercado
ndo beneficiard de um desenvolvimento da variedade que existiria se a
entrada fosse mais livre.

De uma forma geral, um mercado com uma variedade e qualidade reduzidas
produz efeitos negativos significativos no bem-estar dos consumidores. Estes efeitos
negativos devem ser cuidadosamente contrabalancados com 0s objectivos
socioecondmicos subjacentes a regulamentacéo.

5.5. Analise do efeito sobre a inovagéo

Para compreender o impacto sobre a eficacia das operagdes comerciais e sobre
a inovacdo, pode aplicar-se a seguinte regra empirica:

e Se a regulamentagdo criar barreiras & entrada no mercado e provocar a
saida de empresas estabelecidas, é bastante provavel que o resultado seja a
reducdo da concorréncia no mercado. Uma concorréncia reduzida
enfraguece a eficiéncia das empresas instaladas e reduz o incentivo para
inovar. Como se referiu anteriormente, isto pode ser provocado por
diferentes tipos de normas. Por exemplo:

— As clausulas de antiguidade que permitam periodos de proteccao
significativos e longos as empresas estabelecidas podem levar a uma
reducdo na entrada e & manutengdo de praticas produtivas ineficientes;

— As proibigdes a publicidade podem criar mercados com uma
concorréncia reduzida, gerando uma falta de incentivo das empresas
para inovarem e para se tornarem mais eficientes;

— As restrigdes a circulacdo de bens e servicos entre as regifes podem
reduzir a concorréncia inter-regional e promover estruturas de
producdo ineficientes.

Outra questdo importante diz respeito aos custos impostos pela regulamentacao.
Se estes forem significativos, podem provocar um impacto negativo sobre os

montantes destinados a investigacdo e desenvolvimento e a outras actividades
inovadoras. Na verdade, as empresas podem ver-se forcadas a desviar 0s recursos
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destinados a estas actividades, para os afectar ao cumprimento das medidas
regulamentares.

5.6. Analise do efeito sobre o crescimento do mercado

e Sdo duas as principais caracteristicas da regulamentagdo com poder para
produzir consequéncias negativas para o crescimento:

— A regulamentacdo que imponha custos elevados sobre as empresas
estabelecidas e os potenciais entrantes;

— A regulamentacdo que crie barreiras a entrada e obstrua a
concorréncia.

As questdes relacionadas com o crescimento de mercado podem ser
examinadas através do desenvolvimento da producdo e das vendas, bem como de
novos investimentos em instalaces, bens de equipamento e maquinas. A analise
deste aspecto esta directamente ligada as preocupagdes enunciadas anteriormente em
matéria de entrada e saida do mercado.

5.7. Andlise do efeito sobre os mercados conexos

E importante compreender que, para além dos efeitos directos sobre o mercado,
a regulamentagdo pode igualmente afectar os mercados a montante e a jusante. Por
exemplo, considere-se a regulamentacdo que exija a reducdo da emissdo de
poluentes nos automéveis, aumentando 0s custos de empresas automadveis que se
véem forgadas a cumprir regras novas. Paralelamente aos efeitos directos dbvios
sobre a producdo e precos da industria automovel, estas normas produzem
igualmente efeitos indirectos sobre uma variedade de mercados, como o dos
vendedores de automoveis, e o dos fornecedores de factores de producdo como
artigos de borracha, aco, produtos electronicos, entre outros. Por outro lado, a
industria petrolifera também pode ser afectada, se forem necessarios novos aditivos
para a gasolina ou se o processo de refinamento sofrer alteracfes, para o
cumprimento das novas medidas em matéria de emissdes. Ignorar os efeitos sobre os
mercados a montante e a jusante — ou toda a “cadeia de abastecimento” — pode, em
determinadas circunstancias, conduzir a uma subavaliacdo dos efeitos negativos
sobre a concorréncia e o bem-estar. ¥

» H& outras formas de encarar a conexdo entre os mercados. Por exemplo, dois

produtos podem ndo ser exactamente iguais, e estar sujeitos a diferentes estruturas
regulamentares, mas podem concorrer para 0 mesmo subsegmento de
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Para aferir adequadamente o impacto da regulamentacdo, devem examinar-se
os efeitos sobre todos 0os mercados conexos — a montante e a jusante. O processo
pode ser encarado como consistindo em duas partes:

5.8.

Uma avaliagdo inicial, que identifique os mercados que podem ser
afectados e que determine as probabilidades de ocorrerem efeitos
“significativos” sobre a concorréncia a montante ou a jusante.

Se a resposta & questdo anterior apontar para a producdo de efeitos
“significativos” deve, entdo, proceder-se a uma avaliagdo completa da
concorréncia, examinando-se 0s pontos 5.1 a 5.6 acima expostos para cada
mercado que for afectado.

Resumo sobre o impacto da regulamentagéo

Realcar as conclusdes para 0 mercado primario em consideracao:

Precos e producao;
Variedade e qualidade dos produtos;
Eficiéncia;

Inovacao.

Realcar as conclusfes para os mercados conexos (a montante e jusante) que
possam ser afectados. A avaliagdo dos mercados conexos deverd ser realizada
apenas se existirem efeitos negativos significativos sobre a concorréncia no mercado
primario, seguindo-se o processo delineado no ponto 5.7. Tal como no caso do
mercado primario, o sumario deve incluir o efeitos sobre:

Pregos e producéo;

compradores. A adopcdo de normas rigorosas numa &rea pode conferir uma
vantagem concorrencial “artificial” a outras. Considere-se 0 caso das embarcacdes
de recreio e das embarcac8es individuais no Canada. As embarcacfes individuais
estdo sujeitas a normas muito distintas das embarcacdes de recreio, embora sejam
substitutos muito préximos para um determinado conjunto de utilizadores. Outro
exemplo é a legislacdo sobre o sector imobiliario no Canada, que exige a
agregacdo de diversos servicos, em grande parte porque os legisladores ndo se
aperceberam que tais servigos podiam, de facto, ser oferecidos em separado.
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5.9.

Variedade e qualidade dos produtos;
Eficiéncia;
Inovacao.

a

Alternativas a proposta de regulamentacdo menos restritivas dos
mercados livres

Em muitos casos, as normas e regimes podem ser reestruturados de forma a
minimizar o prejuizo para a concorréncia. Embora para determinados tipos de
restricdes se possa chegar a um consenso amplo quanto a natureza das medidas
alternativas, nalgumas situacdes a complexidade é maior, devendo as restrigdes ser
avaliadas, caso a caso. Considerem-se dois exemplos hipotéticos:

1.

Restrigdo: proibicio de todo o tipo de publicidade. A excepgdo de alguns
produtos, como o tabaco ou as bebidas alcodlicas, as limitagdes a
publicidade devem ser encaradas com uma grande dose de cepticismo. As
alternativas incluem:

(a) Revogagdo de todas as restri¢bes & publicidade;

(b) Autorizacdo de todas as formas de publicidade ndo comparativa;

(c) Autorizagdo de todas as formas de publicidade ndo comparativa e
comparativa, estando estas Uultimas sujeitas & verificacdo das

afirmacdes produzidas.

(d) Autorizagdo de todas as formas de publicidade, acompanhada de uma
norma que proiba a publicidade falsa ou enganosa.

Na maior parte dos casos, as opgdes (c) e (d) sdo as ideais.

104

Projecto de regulamentacdo em consideracdo: normas uniformizadoras em
matéria de emissGes no ambiente, instituindo-se clausulas de antiguidade a
favor de todas as empresas instaladas, por um prazo de dez anos. Neste
caso, as normas novas sobre emissdo devem ser tomadas como um dado
para efeitos da analise das consequéncias sobre a concorréncia. As
alternativas que podem ser ponderadas incluem as seguintes (para uma
discussdo mais pormenorizada sobre os pontos seguintes, vide sec¢do 4.2.3
sobre clausulas de antiguidade):
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(a) Se for caso disso, deve considerar-se a op¢do de ndo inclusdo de
qualquer clausula de antiguidade.

(b) Beneficiar todas as empresas estabelecidas com a clausula de
antiguidade, reduzindo porém o prazo desta.

(c) Clausulas de antiguidade que estabelecam uma proteccdo com base no
vintage da infra-estrutura das empresas. O efeito vintage poderéd ser
combinado com a duracdo da clausula de antiguidade da seguinte
forma:

(i) Concessdo de clausulas de antiguidade com um prazo mais
reduzido a empresas com bens de equipamento mais antigos;

(ii) Concessao de clausulas de antiguidade com um prazo mais longo a
empresas com bens de equipamento mais recentes.

(d) Clausulas de antiguidade diferenciadas consoante a dimensdo das
empresas.

As alternativas a clausula de antiguidade podem incluir, assim, a diferenciago
do prazo de adaptagcdo e da sua sujeicdo a caracteristicas proprias das empresas,
como o vintage da infra-estrutura e a dimensdo das empresas.

Para completar esta parte da avaliacdo, devem identificar-se formas alternativas
de estruturagdo da regulamentacdo proposta. Para cada alternativa em consideracéo,
devem ser:

e  Apreciados os efeitos provocados sobre a concorréncia;

e Comparadas as alternativas no que respeita aos seus efeitos sobre a
concorréncia;

e Classificadas as opgBes com o objectivo de maximizar os beneficios e, em
simultaneo, minimizar as restri¢des.

Conclui-se esta seccdo com uma referéncia a uma questdo importante. O
problema de diversas normas é que embora possam ser benéficas num determinado
momento, ou sob determinadas circunstancias, podem acabar por se manter em vigor
por mais tempo do que o necessario e tornar-se proteccionistas. Este pode ser o caso,
em muitos paises, das farmacias, de normas sobre comércio retalhista e das
profissdes liberais. Este problema surge, igualmente, no ambito de outros tipos de
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decisbes regulamentares, como a inclusdo de clausulas de antiguidade que, ao serem
concedidas por prazos demasiado longos, podem distorcer os estimulos de mercado
e prejudicar a concorréncia. Em termos gerais, € crucial que 0s governos se
apercebam que o factor “tempo” é uma variavel importante na estruturacdo da
regulamentacdo, merecendo este aspecto um reconhecimento explicito. Sempre que
possivel, o prazo concedido pelas disposi¢fes regulamentares deve ser ajustado as
necessidades especificas, sem as exceder.

6. Fases da Avaliacéo

A avaliacdo dos efeitos sobre a concorréncia compreende duas fases. A
primeira inclui uma avaliagdo inicial que deve ser realizada num prazo razoavel para
se aferirem os problemas potenciais em matéria de concorréncia. Se resultar desta
avaliacdo a probabilidade de um prejuizo significativo para a concorréncia, sera
necessario proceder a uma segunda fase mais aprofundada. Se nesta segunda fase se
concluir que a escala e &mbito do impacto sobre a concorréncia séo elevados, podera
tornar-se necessario considerar a realizagdo de uma analise externa da avaliacdo pelo
governo, bem como a colaboracéo das autoridades da concorréncia do pais.

6.1. Avaliacgdo inicial

Esta fase compreende uma avaliacdo inicial que procura aferir a escala e o
ambito dos riscos para a concorréncia. A avaliacdo inicial centra-se no mercado
primario em causa. N&o é necessario estimar o prejuizo potencial em matéria de
concorréncia sobre 0s mercados conexos — a montante e a jusante (como referido na
seccdo 5.7). Na verdade, a avaliacdo inicial ndo envolve a utilizagdo de um grande
volume de dados nem a respectiva analise.

Para proceder a uma avaliacdo inicial, pode utilizar-se a Lista de Controlo em
matéria de Concorréncia, que consta do Capitulo 1 do volume Principios de
Avaliacéo de Concorréncia, examinando os riscos de impacto anti-concorrencial de
um determinado projecto de regulamentagdo. A Lista de Controlo em matéria de
Concorréncia estabelece uma série de questdes simples, concebidas para conjecturar
0 risco de um impacto anti-concorrencial sem se exigir um conhecimento muito
extenso do sector em questdo. E provavel que grande parte das disposicoes
regulamentares ndo coloque problemas significativos em matéria de concorréncia.

O objectivo consiste em passar as varias normas pelo crivo das questdes
colocadas, de forma a proceder-se a uma avaliacdo inicial do risco para a
concorréncia. Uma resposta afirmativa para qualquer dos pontos assinalados na
Lista de Controlo requer uma analise mais aprofundada da norma em causa, na
medida em que constitui um indicio significativo de um problema para a
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concorréncia. Isto remete para a realizacdo de uma “avaliacdo integral”, como se
refere adiante no ponto 6.2.

E provavel que muitas normas apresentem uma estrutura complexa (por
exemplo, clausulas de antiguidade, e regulamentacao sobre conteldo e normas), que
exija uma avaliagdo cautelosa quanto ao prejuizo provavel sobre a concorréncia. No
entanto, existem determinadas disposi¢des que mais facilmente podem ser acusadas
de provocar prejuizos a concorréncia, a menos que uma justificacdo imperativa de
interesse publico permita a sua adopcdo. Este tipo de normas exige um exame
minucioso, e inclui matérias como:

e Publicidade. Deve colocar-se uma énfase especial na restricdo da
publicidade falsa ou enganosa. Adicionalmente, pode invocar-se a
existéncia de um forte interesse publico na imposicdo de restricdes a
publicidade de produtos como bebidas alcodlicas e tabaco, para efeitos da
proteccdo da sadde e prevencdo do seu consumo por menores. A excepcao
deste tipo de consideracdes, as restricbes a publicidade devem ser
encaradas com muito cepticismo;

e Isencdo da aplicacio da legislacio de concorréncia. E necessario suprimir
as medidas que isentem de forma parcial ou total sectores econémicos ou
empresas concorrentes especificas das normas de concorréncia. O interesse
publico subjacente a concessdo destas isengdes nem sempre &€ muito
transparente;

e As restricBes explicitas a entrada no mercado devem ser encaradas com
algum cepticismo, a menos que se justifiquem por razBes de interesse
publico.

Além disto, se o projecto de legislacdo pretender aplicar algum tipo de restricdo
sobre os pre¢os dos bens e servicos, deve analisar-se esta limitagdo com cautela, pois
a longo prazo pode produzir efeitos prejudiciais de grande amplitude sobre o
funcionamento e desempenho dos mercados. Como se realcou na seccdo 4.2.4, as
restricdes sobre precos devem ser evitadas sempre que possivel.

6.2. Avaliacéo integral
A avaliagdo integral deve ser realizada sempre que a avaliagéo inicial sugira

que a regulamentacdo apresenta riscos para a concorréncia. Um aspecto que merece
uma analise mais profunda é a questdo dos custos.

GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 2011 107



DIRECTRIZES DE AVALIACAO DE CONCORRENCIA

A imposicdo de custos sobre os agentes de mercado tem sido objecto de
variadas disposicbes regulamentares. Os custos impostos pelas normas sobre
empresas estabelecidas e a potenciais entrantes no mercado constituem uma questéo
substancial que deve ser examinada em pormenor, no &mbito de uma anélise normal
de custo/beneficio inserida numa avaliacdo regulamentar. O estabelecimento de
normas uniformizadoras de qualidade e contetdo, de cldusulas de antiguidade, de
custos de substituicdo de fornecedor, de reposicionamento de produtos, entre outros
factores, tém o potencial para impor custos significativos sobre as empresas. A
questdo central é que estes custos podem tornar-se significativos e assimétricos. Por
exemplo, as pequenas empresas podem ser mais afectadas se medidas novas em
matéria de qualidade ou de ambiente exigirem a realizacdo de mais investimentos e
despesas de investigacdo e desenvolvimento, ou se ocorrerem efeitos assimétricos
por virtude do vintage da infra-estrutura. Se uma empresa tiver adquirido bens de
equipamento num periodo relativamente recente, no pressuposto de que as normas
se iriam manter em vigor, 0s custos que tem de suportar para cumprir as disposi¢des
novas podem revelar-se substanciais relativamente a outra empresa cuja infra-
estrutura seja relativamente antiga e necessite de ser substituida. Por conseguinte,
para muitos tipos de normas, a apreciacao dos custos impostos é de uma importancia
vital no que respeita & avaliacdo dos efeitos sobre a concorréncia. A este nivel,
existem sinergias manifestas entre o processo normal de andlise regulamentar e as
avaliacOes de concorréncia, na medida em que a avaliacdo dos custos impostos pela
legislagdo faz parte da andlise regulamentar comum de custo/beneficio. Estes dados
e informacdes retirados das analises regulamentares podem ser utilizados na
avaliacdo dos custos impostos e respectivas assimetrias.

Em alguns casos, a avaliagdo dos custos podera ser relativamente facil, mas
noutros podera apresentar desafios consideraveis. Por exemplo, se forem aplicadas
sobre empresas de producdo de energia medidas novas em matéria de ambiente que
exijam bens de equipamento novos tais como filtros contra a poluicdo, o0s
respectivos custos podem ser prontamente definidos. Noutros casos, como o da
regulamentacdo sobre o conteido dos produtos ou normas uniformizadoras de
qualidade, em que possa ser necessario incorrer em despesas de investigacdo e
desenvolvimento, é mais dificil fazer uma estimativa dos custos envolvidos. A
apreciacdo da dimensdo dos custos, bem como da possibilidade de produzirem um
impacto assimétrico consoante o tipo de empresa e o tipo de infra-estrutura, pode ter
de ser realizada caso a caso. Porém, € manifesto que uma tal apreciacdo é essencial
para a avaliacdo dos efeitos da legislagdo sobre a entrada e saida do mercado, e
sobre a concorréncia futura no mercado.

Deve avaliar-se se a legislagéo tem potencial para:

1. Impor barreiras a entrada de novas empresas.
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As normas que expressamente vedem a entrada ou imponham barreiras a
circulagdo de bens e servigos constituem casos Obvios. Outras disposi¢cdes que
podem integrar esta categoria — pode dizer-se que limitam implicitamente a entrada
— dizem respeito as normas uniformizadoras de contedos e qualidade, clausulas de
antiguidade, concessdo ou prorrogacéo de direitos exclusivos, custos de substituigdo
e reposicionamento de produtos.

2. Forcar determinados tipos de empresas instaladas (por exemplo, pequenas
empresas) a abandonar o mercado.

Nesta categoria incluem-se as normas uniformizadoras de contetdos e
qualidade, clausulas de antiguidade, concessdo ou prorrogacdo de direitos
exclusivos, custos de substituicdo de operador, medidas novas (implicitas ou
explicitas) sobre circulagcdo de bens e servigos em mercados locais e regionais e
reposicionamento de produtos.

3. Aumentar o prego de bens e servicos.

Este ponto resulta, em parte, dos pontos 1 e 2 acima enunciados. Por exemplo,
se uma determinada restricdo reduzir a entrada ou forcar a saida do mercado, é
provavel que provoque o aumento dos precos. Além disto, existe um risco de pre¢os
mais elevados se forem estabelecidas restricdes a publicidade, se 0s mecanismos que
favorecem a cooperacdo entre empresas derem origem a uma colusdo, se 0sS
mecanismos de auto-regulacdo permitirem a coordenacgdo de pregos e comportarem
0 risco de uma colusdo, e se forem concedidas isencBes parciais ou totais da
aplicagdo da legislacéo de concorréncia a sectores ou empresas especificos.

4, Reduzir a variedade dos produtos.

Tal como no caso do ponto anterior, esta categoria resulta, em parte, dos pontos
1 e 2. Por exemplo, se uma determinada norma produzir a diminuicdo da
concorréncia pela redugdo da entrada ou aumento da saida do mercado, existe o
risco de o mercado vir a sofrer uma reducéo na variedade de produtos.

5. Aumentar significativamente a concentragdo no mercado em questao.

Sera (til proceder a uma descricdo mais aprofundada do mercado especifico
(afectado) e a avaliagdo do aumento potencial da concentragdo, para se poder aferir
do risco de comportamentos anti-concorrenciais. A seccdo 3 discute questdes
relacionadas com a defini¢do e concentracdo de mercado, e 0 Anexo B aponta para
algumas formas de gquantificacdo. Como se aludiu anteriormente neste documento, é
importante notar que embora os dados sobre os niveis de concentragdo de um
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mercado sejam um ponto de partida atil para a realizacdo de uma analise, uma
avaliacdo adequada do poder de mercado tera de ter em conta questdes relacionadas
com as barreiras a entrada e o comportamento concorrencial das empresas
estabelecidas. Por exemplo, a combinacdo de um nivel elevado de concentracdo no
mercado relevante com a existéncia de fortes barreiras a entrada podera gerar um
risco significativo de poder de mercado.

6. Reduzir a inovacdo.

As grandes directrizes nesta matéria foram abordadas na sec¢do 5. Incluem a
apreciacdo do nivel de entrada e saida do mercado e a dimens&o dos custos impostos
pela legislacdo sobre empresas. Se a imposi¢do de uma determinada norma provocar
0 risco da reducdo da concorréncia no mercado, a redugdo da inovacgdo pode vir a
ocorrer. Da mesma forma, se os custos da conformidade com o0s requisitos
regulamentares forem elevados, os recursos das empresas poderdo deixar de ser
afectados a actividades inovadoras para serem aplicados no cumprimento dos
objectivos regulamentares.

7.  Afectar os mercados a montante e a jusante.

Esta questdo foi discutida no @mbito da seccdo 5.7. O impacto nos mercados
conexos pode ser avaliado em duas fases, tal como sucede com o respectivo
mercado primario.

6.3. Alternativas propostas

Como se salientou na sec¢do 5, devem ser tracadas medidas alternativas a
legislagdo proposta e apreciadas as questdes que se cologuem em matéria de
concorréncia.

7. Observacdes Finais

Tendo em mente os grandes objectivos sociais e econdémicos da
regulamentacdo, a avaliacdo do impacto das normas sobre a concorréncia nos
mercados pode ajudar a atingir importantes metas econdmicas. As economias
desenvolvem-se quando os mercados sdo relativamente competitivos, na medida em
gue as empresas sdo impelidas a tornarem-se mais eficientes e inovadoras. Os frutos
a longo prazo para as economias nacionais podem ser significativos em termos de
uma melhor afectagdo de recursos, precos mais baixos, uma melhor posicao
competitiva em relacéo aos parceiros comerciais e um maior crescimento econémico
e bem-estar. No passado, a elaboracdo das normas pelos governos ndo tomava em
atencdo o impacto que estas pudessem provocar sobre a concorréncia. Embora os
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efeitos da concorréncia ndo substituam alguns dos objectivos sociais e econémicos
visados pela regulamentacdo, reconhece-se, hoje em dia, que a minimizagdo dos
prejuizos sobre a concorréncia pode proporcionar dividendos significativos. Nos
Gltimos anos, muitos governos nacionais tém dado os primeiros passos na avaliacao
das vantagens e desvantagens de diversas disposi¢gdes regulamentares de forma a
minimizar o prejuizo para o crescimento econdémico e bem-estar.

Né&o obstante estarem a desenvolver-se iniciativas para melhorar a eficacia da
regulamentacdo, as orientagcGes disponiveis quanto a forma de proceder a uma
avaliacdo do impacto das normas sobre a concorréncia ainda sdo escassas. Este
documento pretende representar um passo importante para aliviar esta lacuna.

Este documento baseia-se nos conceitos e enquadramento utilizados pelas
entidades responséveis pelo cumprimento da legislacdo de concorréncia, procurando
contribuir para a compreensao das questdes centrais em matéria de concorréncia.
Sdo discutidos varios tipos de normas com potencial para limitar indevidamente a
concorréncia, sendo tragado um enquadramento geral que pode orientar 0s
reguladores e os decisores politicos na avaliacdo do impacto sobre a concorréncia.
Ao discutir os diferentes tipos de disposicbes regulamentares, o0 documento
proporciona igualmente algumas ideias sobre como conceber formas de analise dos
efeitos sobre a concorréncia e de minimizagao dos respectivos riscos.

As orientagdes contidas neste documento consistem numa introdugdo a matéria
da concorréncia dirigida aos decisores normativos que desejem considerar o impacto
no mercado de normas e outras medidas adoptadas pelos governos e associacdes
profissionais. Por um lado, a abordagem apresentada pode ser encarada como um
elemento de um processo amplo de avaliacdo regulamentar. Nesse caso, a avaliagdo
mais profunda em matéria de concorréncia teria lugar apenas nos casos em que
existisse um impacto negativo potencialmente significativo sobre as condi¢Ges da
concorréncia. Por outro lado, a abordagem aqui estabelecida também pode ser
utilizada simplesmente como forma de facilitar aos decisores politicos uma
apreciacdo mais completa do impacto sobre a concorréncia dos varios tipos de
normas e directivas. Em termos gerais, o enquadramento para uma avaliacdo de
concorréncia fornecido neste documento podera estimular o conhecimento das
entidades decisoras quanto aos conceitos e instrumentos em matéria de aplicacdo do
direito da concorréncia, ajudando-os na utilizacdo de uma avaliacdo do impacto da
regulamentacéo.

Globalmente, as avaliacbes de concorréncia que se centrem na andlise do
impacto das politicas governamentais sobre os resultados dos mercados, bem como
das medidas impostas pelas associa¢Ges profissionais, podem dar um valioso
contributo no sentido de aumentar a eficiéncia e eficacia das normas, conferindo aos
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consumidores maiores beneficios e promovendo um maior bem-estar e crescimento
econoémico.
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) ANEXO A.
DEFINIGAO DE MERCADO E ANALISE ESTRUTURAL

No caso de um determinado regime demonstrar que pode provocar prejuizos
significativos sobre a concorréncia, pode ser util levar a cabo uma analise mais
formal do mercado em causa e da sua estrutura, enquadrada numa segunda fase
mais pormenorizada de avaliacdo. Esta analise estd mais em consonancia com as
avaliagdes realizadas pelas autoridades da concorréncia. N&o obstante, a consulta de
outras &reas governamentais que possuam experiéncia em politicas de concorréncia
pode trazer beneficios.!

Uma questdo valida que se pode colocar é a de saber de forma é que uma
andlise formal da definicdo e estrutura de mercado pode ajudar na avaliacdo da
regulamentacdo para efeitos de concorréncia. Um dos objectivos de uma analise
formal é a avaliacdo do risco de comportamentos anti-concorrenciais e do exercicio

Em muitos paises, a legislacdo pro-concorréncia esta a verificar um maior reforgo
e um cumprimento mais eficaz. A UE tem assistido a alteracBes importantes no
sentido do controlo do cumprimento das regras de concorréncia, exigindo uma
vigilancia acrescida que assegure a competitividade dos mercados. Eekhoff
(2004) advoga a adopcdo de politicas de supervisdo da concorréncia em sectores
recentemente liberalizados na Europa, para garantir a competitividade e
crescimento. O controlo de acordos de fixacdo de precos sofreu uma grande
mudanca na Europa; estas alteracBes sdo analisadas em detalhe por Harding e
Joshua (2004). Motta (2004, pp. 9-17) apresenta uma panoramica das politicas de
concorréncia nalguns paises europeus e na UE. O Japdo e a Australia tém
colocado nova énfase na aplicacdo das politicas de concorréncia e debatido leis de
harmonizacdo com os principais parceiros comerciais (Cassidy 2001, Homma
2002, OCDE 1999 e Richardson e Graham 1997). Os EUA tém aumentado
significativamente as medidas de combate aos cartéis nas duas Ultimas décadas;
Ghosal (2006) discute estas transformagdes. A China deve adoptar uma Lei Anti-
Monopdlio entre 2006-07, apds mais de dez anos de deliberagdes (Bush, 2006). A
india aprovou uma nova Lei da Concorréncia em 2002 e criou uma Comissio
para a Concorréncia (Bhattacharjea, 2003). Neste contexto, é provavel que se
verifiquem sinergias significativas entre 0os membros do governo responséveis
pela aplicacdo das leis da concorréncia e 0s que estdo incumbidos de realizar
avaliacOes regulamentares.

GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 121



DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

de poder de mercado. Como se explicou em varios pontos da sec¢do 4, existe uma
miriade de tipos de normas e regimes que podem criar barreiras a entrada e a saida
das empresas, gerando alteracdes na estrutura do mercado. Uma diminui¢cdo na
entrada e/ou aumento na saida pode aumentar significativamente a concentracdo do
mercado e a probabilidade do exercicio de poder de mercado e de comportamentos
restritivos da concorréncia. Na medida em que a concentracdo do mercado esta
associada ao risco de comportamentos anti-concorrenciais, sera util proceder a uma
apreciacdo formal deste aspecto. O artigo classico de Hay e Kelley (1974), por
exemplo, mostra que existem relagdes claras entre a estrutura dos mercados —
numero reduzido de empresas e nivel elevado de concentragdo — e a emergéncia de
coordenacdo em termos de pregos e quantidades (colusdo). Uma vez definido o
mercado relevante, entdo, de forma consistente com as directivas de cada pais sobre
os limites criticos de concentracdo, podera ser realizada uma avaliacdo dos riscos
para a concorréncia. Observa-se uma vez mais que, embora os dados relativos a
concentragdo possam ser Uteis para avaliar o risco do exercicio de poder de
mercado, uma avaliacdo completa dos efeitos de tal exercicio tem igualmente de
considerar as questfes relacionadas com as barreiras a entrada e 0 comportamento
concorrencial de empresas instaladas.

Debrucemo-nos de seguida sobre o processo de definicio do mercado
relevante (relevante do ponto de visto econémico). A questdo chave a ter em mente
é: serd o produto de uma determinada empresa um bom substituto para o produto
oferecido por outra empresa? A medida pela qual os produtos de ambas as empresas
sdo substitutos adequados, um do outro, depende de factores como as caracteristicas
dos produtos e factores geograficos. Considerem-se alguns exemplos:

e Os automoveis sdo altamente diferenciados em termos das caracteristicas
gue apresentam. Os consumidores que procuram carros de luxo, como um
Rolls-Royce, ndo sdo 0s mesmos que adquirem carros econémicos como o
Smart. Por outras palavras, estes dois carros ndo sdo considerados
substitutos pelos consumidores. Pelo contrario, o milho produzido por
duas propriedades vizinhas pode ser totalmente idéntico em termos de
sabor e caracteristicas, sendo nesse caso encarado pelos consumidores
como substitutos adequados (ou mesmo perfeitos).

e Um fornecedor de electricidade na Noruega ndo concorre com um
fornecedor de electricidade em Portugal. De modo anélogo, o0s
fornecedores de electricidade do Estado da Califérnia ndo concorrem com
os da Flérida. Existem restrigdes na transmissao que asseguram que estes
mercados estejam separados em termos geograficos. Por outras palavras, 0
fornecimento de electricidade num mercado pode néo constituir substituto
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adequado para um outro mercado que esteja separado a nivel geografico.
Pelo contrario, os lapis usados nas escolas que sejam produzidos por
diferentes empresas estdo disponiveis em todo o pais, ndo existindo neste
mercado qualquer separacdo geografica.

Assim, a definicdo de mercado relevante tem de ter em consideragdo as
empresas e produtos que estejam em concorréncia directa, o que envolve uma
avaliacdo ponderada:

e Do produto relevante; e
e Da area geogréfica relevante.

Conclui-se pelos exemplos acima citados que o mercado dos automoveis
utilitarios tem de ser definido como diferente do mercado de automoveis de luxo. E
0 conjunto de empresas fornecedoras de electricidade numa regido do pais (por
exemplo, a Califérnia) pode muito bem ser diferente das que operem noutra regido
(por exemplo, a Flérida).

A definicdo do mercado relevante é importante para permitir a avaliagcdo do
impacto potencial que se produz sobre os consumidores. Consideremos alguns
exemplos:

e Se os fornecedores de electricidade na Califérnia empreenderem medidas
que prejudiquem a concorréncia — como o tabelamento de pregos — é de
esperar que se verifiqgue um impacto adverso sobre 0s consumidores de
electricidade da Califérnia, impacto este que sera porém nulo sobre os
consumidores da Flérida.

e Admita-se a aprovacdo a nivel nacional de um regime que intensifique as
medidas de seguranga das maquinas de raio-X de modo a que emitam um
nivel de radiacdo inferior. As empresas sdo forcadas a incorrer em
despesas acrescidas de investigacdo e desenvolvimento para cumprir as
novas medidas regulamentares. Algumas empresas conseguem arcar com
as despesas e cumprir as exigéncias num periodo curto de tempo,
enguanto outras ndo dispdem dos meios necessarios para o fazer e sdo
obrigadas a abandonar o mercado. Um dos efeitos provocados por este
regime sera, por conseguinte, a alteracdo permanente do numero de
empresas que concorrem neste mercado e 0 aumento potencial do poder
de mercado e dos precos. Estas consequéncias tém de ser avaliadas no
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ambito do mercado do produto especifico que é afectado pelas novas
medidas de seguranca.

O acesso a rede do operador histérico de telecomunicagfes é crucial para
a entrada no mercado e para a competitividade de empresas novas.
Suponhamos que um pais aprova uma norma no sentido de néo obrigar os
proprietérios da rede (empresas incumbentes) a partilhd-la com os seus
concorrentes. Esta disposi¢do terd certamente um impacto adverso em
varios mercados, como os dos (a) servicos de telecomunicagdes de longa
distancia, (b) servigos de telecomunicacfes nacionais e (c) internet de alta
velocidade. O prejuizo causado por esta legislagdo pode diferir
significativamente nestes trés mercados. A concorréncia no mercado dos
servicos de internet de alta velocidade, por exemplo, pode ser gravemente
afectada se os concorrentes ndo obtiverem um acesso seguro e adequado a
rede.

Por conseguinte, toda a avaliacdo de concorréncia deve visar o mercado
relevante — ou significativo em termos econémicos — e as empresas que nele

operam.

Tendo sido definido o mercado relevante, ap6s a consideragdo das
caracteristicas do produto e factores geogréaficos, é preciso ponderar algumas das
variaveis que descrevem a estrutura deste mercado.

Numero de empresas: Em geral, quanto maior for o nimero de empresas
no mercado relevante, menores serdo 0s receios de que se possa exercer
poder de mercado. Um namero reduzido de empresas nao é
necessariamente prejudicial a concorréncia — isto depende da amplitude
das barreiras a entrada e potencialmente do tipo de concorréncia que
prevaleca (por exemplo, funcionamento por concurso em relagdo ao
funcionamento comum de mercado).?

124

Bresnhan e Reiss (1991), por exemplo, observaram a entrada de varios
profissionais liberais em mercados locais — médicos, dentistas e outros.
Verificaram que, partindo de uma situacdo de monopolio, a entrada de um Unico
operador do mesmo servico gera uma reducao significativa das margens de lucro,
sofrendo estas mesmas margens de lucro uma redugdo ainda maior por cada
entrada adicional. Estes resultados sugerem que ndo é forcosamente necessario
que se verifique um ndmero elevado de concorrentes para que os consumidores
gozem de precos baixos e as empresas aufiram margens de lucro reduzidas.
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e Distribuicdo das empresas em funcéo da sua dimensédo: As empresas do
mercado relevante apresentam dimensdes semelhantes ou existem
diferencas substanciais? Considere-se, por exemplo, um mercado com 20
empresas mas com uma distribuicdo muito assimétrica em funcdo da
dimensdo, a maior empresa exercendo um dominio de 80% do mercado, e
as restantes 19, os outros 20%. Se a distribuicdo em funcdo da dimenséo
for muito desequilibrada, a competitividade do mercado pode ser afectada.
E muito provavel que a empresa dominante, que nio enfrenta uma
concorréncia efectiva por parte das empresas menores, exerga um poder
de mercado significativo.

e Concentracdo da producdo: Este item calcula a medida pela qual a
capacidade de venda/producdo se encontra concentrada nas maos de
algumas empresas do mercado. Uma forma simples para verificar esta
guestdo sera, por exemplo, através da quota das vendas totais que detém
as 3 ou 4 maiores empresas do mercado. A medida normalmente utilizada
pelas autoridades da concorréncia é o Indice Herfindahl-Hirschman
(IHH). Um IHH mais elevado indica uma maior concentracdo de vendas
(ou de capacidade de producdo) nas mdos de um reduzido numero de
empresas. O aumento do IHH conduz normalmente a um maior risco de
poder de mercado, e & consequente subida de pregos suportados pelos
consumidores.

Em conjunto, as varidveis relacionadas com o numero de empresas,
distribuicdo das empresas em funcgdo da sua dimenséo e concentragdo da produgédo
podem ser utilizadas para se obter uma visdo ampla da estrutura do mercado
relevante, permitindo a formulacdo de juizos sobre a competitividade do mercado
em anélise. E importante observar que um nivel elevado de concentragio ou a
presenca de um reduzido nimero de empresas ndo implica necessariamente a
capacidade de exercicio de poder de mercado. Uma avaliagdo correcta implica a
apreciacdo da dimensdo das barreiras a entrada e dos comportamentos
concorrenciais das empresas estabelecidas. Por exemplo, uma maior concentracdo
aliada a existéncia de barreiras fortes a entrada provoca o aumento do risco de
abuso do poder de mercado por parte das empresas estabelecidas.

A Caixa Al apresenta informacdo que ilustra os conceitos associados a
estrutura de mercado.
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Caixa Al: Estrutura do mercado
Exemplol. Um mercado hipotético.

Consideremos um mercado com cinco empresas e as seguintes quotas de mercado
respectivas: 40%, 25%, 20%, 10% e 5%. A distribuicdo de dimensées é desequilibrada no
sentido em que a empresa maior detém a quota mais elevada; ndo obstante, a segunda e
terceira empresas tém quotas ndo muito inferiores.

e Medida de concentracdo da produgéo de 4 empresas (C4) = 95%.

e O indice Herfindahl-Hirschman (IHH) define-se do modo seguinte: N representa o
numero total de empresas do mercado; Q, o total de produgcdo de todas as
empresas existentes no mercado relevante e g o nivel de produgao da i-nésima

N
Q= Zqi'
empresa; i=1

s = HHI =ZN:(sf).

1
Q o IHH pode definir-se como:

si representa a quota de mercado da i-nésima empresa;

No mercado hipotético descrito acima, IHH = 40%+25°+20%+10°+5°=2.750.

Exemplo 2: Quotas de mercado do sector de fabrico de motores para avides (valores
aproximados para 2001).

General Electric 42%; Pratt and Whitney 32%; e Rolls Royce 26%. Apesar de a General

Electric deter a maior quota de mercado, a distribuicdo em funcéo da dimensao ndo é muito
assimétrica.

e (C4=100%.

U IHH=1764+1024+676 = 3464.

Exemplo 3: Quotas de mercado para browsers de acesso a Internet (valores
aproximados para 2005).

Internet Explorer 85%; Firefox 5%; Mozilla 4%; AOL 2%; MSN 2%; Netscape 1%; e Opera

1%. O Internet Explorer tem a maior quota de mercado e a distribuicdo em funcéo da dimenséo
€ muito assimétrica.

o C4=96%.

126 GUIA DE AVALIAGCAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 2011




DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

o |HH=7225+25+16+4+4+1+1=7276.

Exemplo 4: Quotas de mercado para as cadeias de supermercados no Reino Unido
(Fonte: BBC, 8 de Fevereiro de 2006)

Tesco 31%; Asda 17%; Sainsbury’'s 16%; Morrison’s 11%; Somerfield 6%; Waitrose 4%;
Iceland 2%; e total das outras lojas (de menores dimensfes) 13%. A Tesco tem o dobro da
guota de mercado da sua concorrente mais proxima e as trés cadeias seguintes estédo
relativamente ao mesmo nivel. (Apesar de o calculo do IHH pressupor um mercado nacional, o
mais provavel é o mercado apresentar alguma segmentacdo geografica e, neste caso, as
medidas de concentracao terdo de ser calculadas para cada mercado segmentado por motivos
geograficos. Nao consideramos este caso.)

e  C4=75%.
e |HH (para as 7 principais empresas) = 961+289+256+121+36+16+4=1683.

Os exemplos 2 a 4 demonstram que o mercado de browsers de acesso a internet tem o
IHH mais elevado, com um valor de 7276 e que o mercado de cadeias de supermercado no
Reino Unido tem o IHH mais reduzido, com um valor de 1683. A diferenca abissal entre estes
dois indices deve-se ao facto de a Microsoft dominar 85% do mercado enquanto a principal
cadeia de supermercados, a Tesco, detém apenas 31%. O IHH é uma medida preferivel ao C4
ja que leva em conta a questdo da distribuicdo em funcdo da dimensao. A principal conclusédo
a tirar numa analise de politica de concorréncia é a de que ha uma maior probabilidade de
exercicio de poder de mercado em mercados com um maior IHH.

As etapas da avaliagdo podem ser encaradas da seguinte forma.
1. Defini¢do do produto e mercado geografico relevantes

Esta primeira etapa é crucial para uma correcta avaliacdo do impacto das
normas ou regimes. Seguem-se alguns exemplos hipotéticos que realcam as
questdes ligadas ao produto e a area geogréfica.

e Regulamentacdo: Suponhamos que o governo local de um pais impds
restricGes ao transporte de bens na regido. Suponhamos também que os
produtos em causa sdo bens agricolas. O produto e a area geografica
podem ser definidos do modo seguinte:

— Produto: Em primeiro lugar, devem elencar-se todos 0s produtos
agricolas passiveis de serem afectados. Isto permite uma definicéo
ampla do mercado de produtos. Segundo, devem ser identificados
eventuais produtos especificos (batatas? milho?) no conjunto alargado
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de produtos, que se encontrem sujeitos a maiores riscos. Desta forma,
obtém-se a definicdo de produtos a dois niveis: um alargado e um
restrito.

— Area geografica: A definicdo alargada devera incluir toda a regido
afectada. Se existirem zonas dessa regido (Este?) mais afectadas,
corresponderdo a uma definicdo geogréfica mais restrita.

e Regulamentacdo: Considere-se o caso de uma clausula de antiguidade que
dispensa as centrais produtoras de energia eléctrica existentes de cumprir
as normas novas contra a poluicdao por um periodo de cinco anos, mas que
vincula todas as centrais novas (quer se trate de expansdo de empresas
estabelecidas quer de empresas novas) ao seu cumprimento.

— Produto: Energia eléctrica.

— Area Geograficaz O melhor modo de reflectir sobre a questdo
geografica sera verificar se 0 mercado se encontra segmentado em
termos da rede (de transmissdo) de energia eléctrica ou se 0 mercado
deve ser considerado como um todo integrado. Nos EUA, por
exemplo, se o Estado da Califérnia aprovar uma nova legislacdo
ambiental que inclua uma clausula de antiguidade, é pouco provéavel
gue o mercado da Fl6rida seja afectado. Assim, serd melhor considerar
o0 Estado como o mercado geografico relevante.

e Regulamentacdo: Admita-se que os médicos veterinarios sdo proibidos de
publicitarem os seus servicos na televisdo ou na internet.

— Produto: servigos de médico veterinario.

— Area geogréfica: todo o pais. A proibicio aplica-se a todos 0s
profissionais pelo que ndo ha segmentacéo geogréfica do mercado.

2. Avaliagdo da estrutura do mercado relevante

Uma vez definido o mercado relevante, deve procurar delinear-se a informacéo
seguinte:

e Numero de empresas no mercado. Isto diz respeito ao levantamento de
todas as empresas no mercado relevante. Se for impossivel realizar um
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levantamento total, devem ser identificados pelo menos os principais
intervenientes no mercado.®

e Distribuicdo das empresas em funcdo da sua dimensdo. De uma forma
geral, ndo ¢ facil obter a quota de mercado de cada empresa. Pode ser feita
uma estimativa agrupando as empresas por categorias: pequenas, médias e
grandes, e analisando o nimero de empresas em cada categoria.

e Concentragdo. O Indice de concentragdo Herfindahl-Hirschman (IHH) é
geralmente uma medida de dificil construcdo face aos obstaculos na
obtencdo dos niveis exactos de producdo das empresas no mercado.
Quando disponiveis, as quotas de mercado dos grandes agentes de
mercado podem ser usadas para efeitos do calculo deste indice. O recurso
a uma medida mais simples, como por exemplo o indice de concentracao
de quatro ou cinco empresas, podera ser um meio mais facil para aferir a
concentragdo, pois serdo necessarios menos dados.

Como observado acima, os limites especificos associados a concentracdo do
mercado ou ao nmero de empresas sdo determinados pelas directrizes proprias de
cada pais.

Idealmente dever-se-ia tentar estimar o nimero de agentes de mercado novos,
pois este factor permitiria uma descricdo mais pormenorizada do nivel provavel
de concorréncia. A obtencéo deste tipo de dados, contudo, nao é facil.
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ANEXO B. )
MODELOS DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

Tal como proclamado no “Principio Orientador de Legislacdo” dos acordos de
Politica Nacional de Concorréncia australiana (Governo da Australia, 1996), as
avaliacGes de concorréncia devem reger-se pelo principio de que a adopg¢do de
normas e regimes ndo devem restringir a concorréncia, a menos que se demonstre:

1. Que os beneficios de tal restrigdo para a comunidade no seu todo superam
0S custos;

2. Que os objectivos da legislagdo podem apenas ser atingidos mediante a
restricdo da concorréncia.

Como observamos, as avaliagbes de concorréncia permitem obter um
enguadramento geral e eficaz, em duas etapas, que pode ser utilizado pelos
decisores politicos e pelos departamentos governamentais para avaliar o impacto
em matéria de concorréncia que uma determinada norma ou regime podera
provocar. Como os exemplos infra demonstram, uma tal anélise, com a sua fase de
“avaliacdo inicial”, um simples exame, seguido da “avaliacdo integral” mais
pormenorizada, no caso de surgirem preocupagdes mais significativas em matéria
de concorréncia durante a fase inicial, permite uma melhor compreenséo da forma
de funcionamento dos mercados, torna mais transparente os factores relevantes na
tomada de decisGes e constitui um importante instrumento para a realizacdo pelos
decisores politicos de escolhas acertadas perante os prés e contras da
regulamentacdo. As normas e regimes alteram com frequéncia os incentivos dos
agentes de mercado. As avaliagcbes de concorréncia podem ajudar os decisores
politicos a compreender qual o impacto que tais altera¢cbes podem produzir no
comportamento dos agentes de mercado, e de que forma pode a concorréncia ser
afectada por este impacto.
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1. REGULAMENTACAO NO DOMINIO DO TRANSPORTE EM TAXI *

Esta seccdo apresenta um modelo de avaliagdo em matéria de concorréncia das
alteracBes a serem introduzidas a legislacéo sobre transporte em taxi em vigor numa
cidade hipotética. Descreve-se, em primeiro lugar, a situacdo actual e as medidas de
intervencdo possiveis. Estas questdes podem igualmente colocar-se no &mbito de
uma anélise regulamentar ampla, ndo sendo portanto especificas de uma avaliagéo
de concorréncia. A estes pontos introdutérios segue-se um modelo de avaliacdo de
concorréncia.

Este modelo de avaliacdo é relativamente breve. A realizacdo de uma
avaliacdo mais extensa podera ser apropriada, especialmente em mercados de maior
relevancia econdémica.

1. Situacéo global
1.1. Enquadramento

A Cémara Municipal da cidade de Touriste constitui a autoridade local
responsavel pela regulamentagdo do sector do transporte em taxi. Na prossecugao
das suas funcBes, a Cadmara Municipal tem como principal objectivo a garantia de
que os mercados de prestacdo de servigos de transporte em taxi funcionam de forma
eficiente e com o maximo beneficio para o consumidor, o sector e economia em
geral. Touriste é uma cidade com um grande nimero de atracc¢Oes turisticas. 60%
dos utilizadores de taxi sdo turistas. Para os proteger, o Conselho Municipal
manteve no passado um clima regulamentar rigoroso sobre 0 mercado de transporte
em taxi.

Apesar do elevado nivel de regulamentagdo, tém-se registado bastantes
reclamagdes por parte dos consumidores, em grande parte devido a falta de oferta
de téxis tanto durante as horas de ponta como no periodo nocturno. A pedido do
Departamento de Transportes e do Governo Local, a Camara Municipal procedeu a
revisdo da legislacdo em vigor. Constatou-se que as normas em vigor nem sempre
correspondiam aos interesses dos consumidores, sendo sugeridas novas propostas
de regulamentacdo que se propdem a:

Este modelo de avaliagdo da concorréncia foi preparado por Marta Troya-
Martinez.
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e  Assegurar um funcionamento eficiente do mercado de transporte em taxi,
garantindo a seguranc¢a, qualidade e disponibilidade a qualquer hora do
dia e em qualquer altura do ano;

e Proporcionar 0 maximo beneficio aos consumidores de acordo com o
interesse publico.

1.2. Descricao da regulamentacao existente e ambiente actual

Ao abrigo da Lei de Trafego, a Camara Municipal detém o poder, desde 1978,
para estabelecer as normas que regem o sector de transporte em téxi, a trés niveis
distintos: regulamentacdo a nivel de entrada, de qualidade e de tarifas. A Camara
Municipal emitiu até ao momento 2562 licencas em circulacdo. Nos ultimos trés
anos, o municipio concedeu 25 novas licencas, i.e., aumentou o0 namero de licencas
em 1%.

A Cémara Municipal, a autoridade local de licenciamento, exige a todos os
taxistas a posse de uma carta de conducdo e a submissdo a uma verificacdo de
antecedentes, para se candidatarem & obtencg&o da licenga necesséria ao exercicio da
actividade. Os potenciais taxistas devem cumprir 0s requisitos nacionais em matéria
de viabilidade financeira, seguranca publica e dos passageiros e manutengdo do
veiculo. As empresas de taxis devem também garantir que os taxistas ao seu servigo
obedecem as mesmas condigdes.

A verificacdo de antecedentes exige em especifico aos taxistas:

e A apresentacdo de um extracto bancério relativo aos dltimos cinco anos;

e Asujeicdo a um exame médico de aptidao fisica;

e Arevisdo da carta de conducdo;

e A sujeicdo a um exame sobre a rede rodoviéria local e os conhecimentos
linguisticos; e

e Inspeccéo do veiculo numa oficina municipal.
A concessdo da licenca depende da aprovacdo nos exames do controlo de

antecedentes. Existem duas formas de obtencdo de licengas: primeira, a atribuicdo
de licencas novas pela Camara Municipal, e segunda, a alienagéo da licenca detida
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por um taxista. Em ambas as situacdes, o taxista novo esta sujeito ao pagamento de
uma taxa pela obtencéo da licenca.

Devido as restricdes a entrada e para evitar o abuso de poder de mercado, a
autoridade de licenciamento determina as tarifas em funcdo da distancia, do periodo
do dia e da area, que acrescem a um valor inicial. As normas sdo omissas
relativamente a oferta de descontos pelos taxistas. Embora por vezes seja possivel
obter descontos negociando de antem&o com o condutor, particularmente no caso de
viagens longas, tais descontos sdo raros. As tarifas sdo actualizadas sempre que
necessario para reflectir o valor da inflacdo e do preco do petr6leo. O Municipio
especifica também as caracteristicas dos taximetros e a regularidade com que
devem ser inspeccionados.

Diversas associacGes de consumidores e de turistas alegaram que a actual
regulamentacéo pretende proteger as empresas instaladas ao invés de defender os
consumidores. Argumentou-se, igualmente, que as formas de obtengdo de licencas
(substituicdo do detentor de uma licenca ou aquisicdo de uma das raras licengas
adicionais concedidas pela autoridade local) sdo limitativas da entrada no mercado.

Em consequéncia, existe um desequilibrio significativo entre a oferta e a
procura, conferindo aos especuladores o incentivo para se candidatarem a atribuicao
de licencas que, apds terem sido obtidas (por um preco tabelado), sdo vendidas a
um preco elevado, sendo auferidos por esta via lucros consideraveis. A escassez de
oferta provoca igualmente a diminuicdo da qualidade do servigo: o tempo de espera,
por exemplo, aumentou significativamente nos altimos cinco anos, em
consequéncia da diminui¢do do numero de taxis activos durante o dia de 9,2 para
7,9 taxis por 10.000 habitantes. Verifica-se igualmente a existéncia de taxis ilegais
no mercado. E particularmente dificil encontrar taxis no periodo nocturno (existem
actualmente apenas 5,7 taxis por 10.000 habitantes), uma vez que a taxa de
utilizagdo reduzida e as probabilidades elevadas de “maus” clientes resulta para 0s
taxistas num menor lucro por hora no periodo nocturno do que no diurno. Para além
disso, a circunstancia de muitos taxistas terem familia diminui o seu incentivo para
trabalhar durante a noite.

1.3. Alternativas

Existem cinco alternativas politicas principais a serem tomadas em
consideracdo:

e Auséncia de tomada de medidas;
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e Manutencdo do sistema de licenciamento acompanhado da eliminacéo
gradual da restricdo ao numero de licencas, sendo mantida a
regulamentacdo dos tarifarios, com precos mais elevados no periodo
nocturno;

e Manutencdo do sistema de licenciamento com eliminacdo gradual da
restricdo ao nimero de licencas e as tarifas;

e Conversdo do sistema actual em sistema de franquia; e
¢ Revogacdo de toda a regulamentacdo em vigor.
2. Modelo de avaliacé@o de concorréncia
No contexto do enquadramento apresentado, segue-se uma avaliagdo de
concorréncia preparada para 0 municipio de Touriste. Os resultados exactos desta
avaliagdo poderiam n&o ser necessariamente 0s mesmos em todas as circunstancias,
pelo que outras avaliagdes a regulamentacdo no dominio do transporte em taxi
poderiam chegar a conclusdes distintas. A Camara Municipal estaria de seguida
apta a tomar uma decisdo sobre o caminho a seguir, baseada, em parte, nos
resultados da avaliacdo de concorréncia, muito embora ndo estivesse obrigada
legalmente a submeter-se as recomendagdes da avaliacao.
2.1. Obijectivos da regulamentacéao
Os objectivos da regulamentacao sao:
e  Assegurar um funcionamento eficiente do mercado de transporte de taxi,
garantindo a seguranca, qualidade e disponibilidade dos mesmos a
gualquer hora do dia e em qualquer altura do ano;

e Proporcionar 0 maximo beneficio aos consumidores de acordo com 0
interesse publico.

2.2. Opcoes regulamentares
As opc0es regulamentares sao as seguintes:
Opgdo 1: Status Quo. Nao tomar qualquer medida, antes manter o

enguadramento regulamentar actual, ao abrigo do qual a Camara Municipal (a
entidade regulamentar municipal) se mantém responsavel pela regulamentacdo da
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entrada atraves de um sistema de licenciamento obrigat6rio que restringe o nimero
de licencas no mercado. Através deste sistema de licenciamento, o Municipio
estabelece também os requisitos de qualidade que os taxistas tém de cumprir para
poderem operar. Exige-se, nomeadamente, que previamente a obtencdo da licenga
seja efectuada uma verificacdo dos antecedentes dos taxistas, o que inclui a
apresentacdo de um extracto bancério relativo aos ultimos cinco anos, a sujei¢do a
um exame medico de aptiddo fisica, a revisdo da carta de conducdo, a sujei¢do a um
exame a nivel da rede rodoviaria local e dos conhecimentos linguisticos; e a
inspeccdo do veiculo numa oficina municipal. Para além disso, o Municipio fixa
também a estrutura e niveis méaximos das tarifas a serem cobradas.

Opcdo 2: Supressdo dos Limites a Entrada. Manutencdo do sistema de
licenciamento implementado pelo Municipio, acompanhado da eliminacdo gradual
da restricdo ao nimero de licengas. A Camara Municipal passa a cobrar uma taxa
fixa aos novos taxistas para cobrir os custos de certificacdo da aptiddo para a
conducdo, conhecimento dos servicos, aptiddo fisica dos motoristas, posse de
seguro de responsabilidade civil e controlo de seguranca dos veiculos. O Municipio
mantém ainda em vigor as medidas de regulamentacdo de tarifas, apesar de
introduzir uma tarifa mais elevada no periodo nocturno e de exigir que a estrutura
da tarifa seja visivel no exterior do veiculo.

Opcdo 3: Supressdo dos Limites a Entrada e ao Regime de Tarifas.
Revogacdo das normas em matéria de tarifas maximas, bem como da regra
“primeiro a entrar, primeiro a sair” que se aplica as pragas de taxi, mantendo no
restante a regulamentacéo da opgéo 2.

Opcéo 4: Sistema de Franquia. Introducdo de um sistema de franquia ao
abrigo do qual todas as empresas de taxis concorrem entre si para prestar o melhor
servico em termos de qualidade/preco. As franquias sdo concedidas as empresas
gue apresentem a melhor proposta, sendo 0s concursos repetidos periodicamente. A
franquia inclui a responsabilidade pelo tratamento das reclamagdes, devendo cada
reclamagdo ser resolvida de forma satisfatoria. Os franchisados que violem as
normas municipais ficam sujeitos a aplicacdo de multas e a uma eventual revogagao
da franquia. Foi considerada a hip6tese de concessdo de quatro franquias.

Opgdo 5: Revogacdo de toda regulamentacdo. Revogagdo de toda a
regulamentacdo em vigor. Em particular, deve exigir-se que o sector estabeleca um
sistema de registo voluntario (sistema de certificacdo), gerido pelo Municipio,
podendo os consumidores optar livremente entre a utilizagdo de um servigo
certificado de transporte em taxi ou de um servigo ndo regulamentado e mais
barato.
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2.3. O mercado afectado

O mercado de produto directamente afectado pela regulamentacéo é o mercado
de transporte em taxi, que inclui todos os veiculos que fornecam servigos de
transporte porta-a-porta de passageiros na area municipal. Este mercado pode ser
segmentado com base no modo como 0s consumidores procuram O Servico.
Segundo este critério, podem ser delimitados os segmentos seguintes: 0 mercado de
taxis solicitados por marcacdo telefonica, o mercado de taxis de praca e 0 mercado
dos téxis em circulacdo. O ambito do mercado é o municipio, governado pela
regulamentacdo da Camara Municipal, dado que os taxis s6 podem receber
passageiros dentro da area licenciada.

E pouco provavel que ocorram quaisquer impactos substantivos noutros
elementos da cadeia de abastecimento (i.e. fornecimento de dispositivos especificos
para taxis, tais como taximetros).

Apesar de este mercado ndo demonstrar um nivel elevado de concentragdo (em
Janeiro de 2006 existiam 2.562 licencas em circulacdo, a maior parte das quais
detidas por motoristas independentes, que usam o seu proprio veiculo no exercicio
da actividade) e de o grau de diferenciacio’ ser reduzido, o nivel de concorréncia
no mercado acima definido é relativamente reduzido, com importantes
desequilibrios em termos de oferta e procura (especialmente no periodo nocturno), e
verificando-se aparentemente pouco esforco por parte dos taxistas no sentido de

melhorar o servigo para atrair clientes. Isto resulta:

o Da existéncia de falhas de informacdo, tanto relativamente a tabela de
precos como a qualidade, que impedem os consumidores de optar pelo
servico que Ihes seja mais favoravel (por exemplo, quando se solicita um
taxi por telefone, desconhecem-se as caracteristicas do veiculo);

e Das restricdes artificiais ao nimero de taxistas no mercado (no ultimo
ano, o numero de licengas disponiveis aumentou em apenas 1%) o que
impede a entrada no mercado de taxistas potenciais, mesmo existindo uma
situacdo de escassez de oferta; e

e Dos habitos, reforcados pelos taxistas por meio de ameagas matuas, que
forcam o consumidor a tomar o primeiro taxi que se encontre na praca em

O grau de diferenciacdo refere-se ao volume de alteracBes a que o servico pode
ser sujeito de modo a torna-lo diferente da oferta da concorréncia.
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vez de escolher o veiculo com os requisitos de qualidade da sua
preferéncia.

A existéncia de pre¢os que sdo mais elevados que 0s competitivos e a escassez
da oferta reflecte-se no valor exorbitante e ndo oficial das licencas alienadas a
taxistas novos, bem como nas longas listas de espera para a obtencdo de uma
licenca.

Contudo, o vigor da concorréncia varia de segmento para segmento. Em
principio, o mercado de marcacéo telefonica pode ser bastante competitivo ja que os
consumidores podem recolher e comparar informacGes sobre os diferentes precos a
custos de procura relativamente reduzidos (i.e. um telefonema). Para além disso, a
aquisicdo repetida destes servicos neste segmento séo relativamente provaveis, o
que assegura a prestacdo de um servico adequado. No mercado de taxis de praca, as
oportunidades de concorréncia sdo limitadas porque os consumidores sdo for¢ados a
apanhar o primeiro taxi da linha (regra “primeiro a entrar, primeiro a sair”). Por fim,
no mercado dos taxis em circulacdo, as oportunidades de escolha de veiculos podem
ser limitadas, especialmente se os taxis passarem com pouca frequéncia, o que
incentiva o consumidor a chamar o primeiro t&xi vago que surja. Nesta situagdo, é
dificil manter a concorréncia nos de pregos, na medida em que € muito provavel que
a reducdo de precos ndo seja rentavel se o consumidor ndo estiver disposto a
procurar outras ofertas, e se for inexistente o padrdo de aquisicdo repetida do
servico (i.e. um taxista que diminua unilateralmente o seu preco ndo vera
aumentada a procura do seu servico).

2.4. Avaliacdo de Concorréncia
2.4.1. Opcéo 1- Status Quo

Os taxistas licenciados continuam a beneficiar do fraco nivel de concorréncia
gue acima se descreve.

2.4.2. Opcao 2 - Supressdo dos Limites a Entrada

E de esperar que o custo fixo inicial de entrada diminua & medida que aumenta
0 numero das licencas disponiveis. Além disso, prevé-se que surja uma tendéncia
para a oferta de servicos inovadores em consonancia com o estimulo conferido a
concorréncia.

A abolicdo das restricbes ao numero de licengas ird gerar a diminuicdo das
barreiras a entrada e por conseguinte dinamizar a concorréncia. Esta circunstancia,
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aliada a diminuicdo dos custos, ira criar uma pressao no sentido da descida das
tarifas, que podem ser agora mais facilmente observaveis pelos consumidores. Isto
deve permitir que o mercado funcione de forma mais efectiva, na medida em que os
consumidores estdo em posi¢ao para tomar decisdes mais fundamentadas. Para além
disto, a entrada de novos taxistas no mercado ird permitir a diminuicdo do tempo de
espera, aumentando, desta forma, a qualidade média do servigo.

2.4.3.  Opcao 3 - Supressdo dos Limites & Entrada e ao Regime de Tarifas

Os impactos na concorréncia sdo 0s mesmos que se verificam na opg¢éo 2, com
a diferenga de que ndo se garante a oferta de tarifas competitivas de forma tdo
eficaz. E dificil prever com algum rigor qual sera o impacto final nas tarifas. Por um
lado, estas podem diminuir se for promovida uma maior concorréncia e se forem
reduzidos os custos iniciais de entrada. Por outro lado, porém, as tarifas podem
aumentar se o desenvolvimento da oferta conduzir a uma diminui¢do na taxa de
utilizacdo® ou se ndo se estabelecer um ambiente competitivo devido as falhas
inerentes ao mercado, incluindo o desconhecimento por parte dos consumidores ndo
residentes do sistema proprio da actividade de téxi e da necessidade de negociag&o.

Dado que 60% dos utilizadores sdo turistas, e que a maioria pode ndo ter
consciéncia de que as tarifas podem diferir e que sdo negociaveis, ha razdes para
temer que muitos taxistas comecem a aplicar pregos excessivos.

2.4.4.  Opcdo 4 - Sistema de Franquia

Os efeitos desta opcdo aparentam alguma ambiguidade. Tudo depende de se
verificarem condicBes para a criacdo bem-sucedida de concorréncia.

Neste caso, € de esperar que as tarifas diminuam e que aumente a qualidade e a
informacdo disponivel, o que devera permitir um funcionamento mais efectivo do
mercado, na medida em que 0s consumidores estdo aptos a tomar decisfes mais
informadas.

Se, pelo contrario, se estabelecer um cenéario de coluséo, € entdo de esperar que
as tarifas aumentem e que a qualidade diminua. Esta é uma situacdo possivel, ja que
é provavel que se verifique 0 aumento da concentracdo e das barreiras a entrada (i.e.
efectivamente, apenas as grandes empresas terdo poder para operar).

Dado que grande parte dos custos séo fixos, isto significa que as tarifas teriam de
aumentar para os amortizar.

GUIA DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 2011 139



DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

2.4.5.  Opcdo 5 - Revogacao de toda regulamentacao

E provavel que se verifique a diminuicio dos custos de entrada e do
cumprimento das normas de qualidade, pelo que se pode antecipar uma maior taxa
de entrada. Calcula-se que ocorra uma descida meédia das tarifas, como
consequéncia da diminuicdo dos custos e do aumento da concorréncia mas é de
esperar que uma reducdo na qualidade, devido a falta de controlo de qualidade e de
incentivos ao investimento na qualidade (excepto no caso dos téxis solicitados
antecipadamente).

Dado que ndo existe regulacdo de precos e de qualidade, a incerteza do
consumidor acerca da qualidade e precos dos servigos ird aumentar. Em
consequéncia, especialmente no caso de consumidores menos informados como 0s
turistas, que constituem uma elevada percentagem de utilizadores de taxis, o bem-
estar ira sofrer um prejuizo, sendo de esperar que os taxistas ndo certificados
adoptem estratégias de forte exploracdo. S&o fracas as san¢des aplicadas a taxistas
fraudulentos ou que quebrem (no fim do trajecto) o acordo verbal inicial de precos,
uma vez que a revogacgdo da licenga ndo se torna dispendiosa no caso de o custo de
entrada ser baixo. Tendo entrado no veiculo, os consumidores, em especial 0s que
tragam bagagem, ndo se encontram numa posi¢cdo negocial favoravel se o
compromisso inicial ndo for respeitado.

2.5. Conclusoes

A opcdo 1 é provavelmente a que mais prejuizos provoca sobre a concorréncia,
uma vez que as normas em vigor impdem barreiras desnecessarias a entrada no
mercado, em detrimento ndo s6 da concorréncia mas também da informagao
necessaria a uma tomada de opgdes fundamentadas por parte dos consumidores.
Consequentemente, a qualidade e disponibilidade dos servicos oferecidos séo
afectados de forma negativa. As propostas 2 e 3, pelo contrario, permitem diversos
beneficios favoraveis a concorréncia na medida em que, numa comparagdo com a
actual regulamentagdo, o nimero de licencas disponiveis no mercado nao € limitado
artificialmente, restringindo a concorréncia. E de admitir que estas opgdes possam
promover um ambiente de grande qualidade e de adequada disponibilidade dos
servigos, em beneficio dos consumidores. E dificil determinar se a opgéo 4 seria
uma boa solucdo para os problemas anti-concorrenciais detectados na opg¢do 1. Se
implementada com sucesso, esta op¢do pode vir a produzir beneficios favoraveis a
concorréncia. Ndo obstante, o risco de um conluio é significativo, particularmente
se 0s novos operadores franquiados ndo tiverem capacidade para participar em
concursos futuros. Para além disso, dada a actual estrutura do mercado, a
implementacdo de um sistema de franquia é relativamente complicada. Finalmente,
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apesar de apresentar muitas vantagens favoraveis a concorréncia, a op¢ao 5 ndo tem
capacidade para garantir um bom funcionamento do mercado numa cidade
vocacionada para o turismo, j& que ndo contempla o problema da assimetria de
informacdo entre taxista e cliente. Acresce que nem a seguranca nem a qualidade
sdo asseguradas com eficacia no mercado.
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2. REGULAMENTACAO NO DOMINIO DA MEDICINA DENTARIA®

Esta seccdo apresenta um modelo de avaliagdo de concorréncia das alteracfes
a serem introduzidas as normas no dominio da medicina dentaria. Descreve-se, em
primeiro lugar, a situacdo actual e medidas de intervencdo potenciais. Estas
questdes podem igualmente ser consideradas no ambito de uma analise
regulamentar ampla, ndo sendo portanto especificas de uma avaliacdo de
concorréncia. A estes pontos introdutorios segue-se um modelo de avaliagdo de
concorréncia.

Este modelo de avaliacdo € relativamente breve. A realizacdo de uma
avaliacdo mais extensa podera ser apropriada, especialmente no ambito de
mercados de maior relevancia econémica.

1. Panoramica
1.1. Enquadramento

O Parlamento auscultou o sector da medicina dentaria ha dois anos atras, tendo
recolhido depoimentos de médicos dentistas, seguradoras de saude dentéria,
higienistas orais e associa¢fes de consumidores. O testemunho de todos os grupos
inquiridos, a excepcdo dos médicos dentistas, sugeria que a prestacdo de cuidados
de salde oral estava progressivamente a deixar de ter por base um plano publico de
salide, sendo cobrados honorarios privados muito superiores. As associa¢des de
consumidores afirmaram que a concorréncia entre médicos dentistas ao nivel dos
honorarios era reduzida. A Autoridade da Concorréncia testemunhou que, se 0
Conselho Geral de Medicina Dentaria ndo estivesse protegido pelos seus proprios
regulamentos de autorizacdo, muitas das accGes empreendidas poderiam ser
encaradas como actividades de gestdo de cartéis. Os higienistas orais observaram
que as opgoes privadas de prestagdo de cuidados de salde oral, tais como processos
de profilaxia realizados por higienistas orais, poderiam ser muito menos
dispendiosas, estando porém vedadas pelo sistema de governacédo a que a pratica de
medicina dentéria se encontrava sujeita. Este sistema fora instituido por um regime
que determinava a responsabilidade do Conselho Geral de Medicina Dentaria
(CGMD) em matéria da regulamentacdo da pratica dos cuidados de salude oral, e
considerava-se que muitos dos problemas existentes resultavam do facto de este
Conselho ser constituido na sua maioria por médicos dentistas. Neste contexto, o
Parlamento decidiu exigir ao Ministério de Saude, no ambito da aprovacdo recente

Este modelo de avaliacdo de concorréncia foi preparado por Marta Troya-
Martinez.
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de uma Lei de Salde, que procedesse a revisdo da regulamentacdo do sector da
medicina dentaria, bem como do funcionamento dos profissionais do ramo, tendo
em vista:

e Garantir a seguranca e qualificacbes dos profissionais do ramo da
medicina dentaria, bem como a adequacéo dos servicos prestados; e

e Evitar restricbes desnecessarias ou desproporcionadas a prestacdo de
cuidados de saude oral, em particular as que pudessem ser contrarias ao
interesse publico.

1.2. Descricdo da regulamentacéo existente e ambiente actual

No éambito do sector da salde oral, grande parte dos pacientes sdo
reembolsados pelo Estado, enquanto uma parte substancial dos rendimentos dos
médicos dentistas deriva da oferta de servi¢os privados. O reembolso estatal
beneficia essencialmente os jovens, 0s desempregados, os individuos com um grau
de rendimento reduzido, os idosos e os deficientes. Os honorarios dos servicos
privados sdo consideravelmente mais elevados que as taxas do regime publico. A
maioria dos médicos dentistas acumula o atendimento publico com o privado.

Ao longo de 37 anos, manteve-se em vigor o regulamento 103.4(a) emanado
pelo Ministério de Saude, mediante o qual a entidade profissional regulamentar, o
Conselho Geral de Medicina Dentaria, estad incumbida do estabelecimento das
qualificacBes necessarias a pratica dos diferentes procedimentos de saude oral, a
excepgdo da cirurgia oral.

O CGMD exige que todos os individuos responsaveis pela supervisao e pratica
da medicina dentdria possuam, no minimo, uma habilitacdo profissional em
Medicina Dentéria (Licenciatura em Medicina Dentaria), no ambito de um
programa certificado pelo préprio CGMD, e que estejam devidamente inscritos
como membros deste mesmo Conselho.

O CGMD estabeleceu que a validade da inscricdo depende igualmente do
respeito por parte do Licenciado em Medicina Dentéria de determinadas “medidas
éticas” fixadas por aquele Conselho. Estas medidas éticas incluem:

e Fixacdo de honoréarios com justo critério (serdo cobradas aos clientes
valores de acordo com as tabelas de honorérios);
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Proibicdo de inclusdo em jornais e panfletos de anuncios publicitarios aos
servicos prestados que excedam 10cm x 20cm;

e Proibicdo de angariacdo de clientes de outros médicos dentistas;

e Proibicdo de aceitagdo de emprego oferecido por uma empresa ou por
individuos que ndo médicos dentistas;

e Proibigdo de fixacdo de honorérios inferiores aos usualmente praticados
na comunidade local.

O CGMD determinou ainda que a oferta de cuidados de saude oral esta vedada
aos individuos ndo licenciados em medicina dentaria, excepto se agirem sob a
supervisdo e orientacdo de um médico dentista qualificado. Esta entidade
considerou em especifico que os higienistas orais € 0s mecanicos dentistas nédo
possuem habilitacGes suficientes para a prestacao independente de servicos.

Como resultado da revisao exigida ao abrigo da Lei de Satde, o Ministério de
Saude propde-se agora alterar a norma 103.4 (a). A alteragdo proposta confere ao
CGMD o dever de determinacédo dos requisitos médicos e de seguranga necessarios
a obtencdo das qualificacBes de Licenciado em Medicina Dentéria, Higiene Oral ou
Mecénica Dentaria, e de regulamentacdo das formas de organizacdo e de
funcionamento empresarial dos consultorios. Contudo, o Ministério de Salde
reserva-se 0 poder de veto dos codigos deontolégicos propostos pelo CGMD,
propondo-se agir de acordo com o principio segundo o qual os individuos devem
ser autorizados a trabalhar por conta propria e a prestar servi¢os para 0s quais
estejam devidamente habilitados, desde que procedam de forma honesta e ndo usem
meios de publicidade enganosa. O Ministério da Saude pretende igualmente
introduzir um mecanismo de reclamacdes contra servi¢os alegadamente de menor
qualidade, de forma a disciplinar a actividade dos profissionais do ramo da satde
oral, introduzindo também o correspondente procedimento disciplinar.

1.3. Alternativas
S&o quatro as alternativas consideradas nesta analise:
e  Auséncia de tomada de medidas;
e O Conselho Geral de Medicina Dentaria mantém o controlo sobre a

qualidade e normas uniformizadoras, bem como sobre os aspectos ndo
médicos da prestacdo de cuidados de saude. Contudo, estes Gltimos ficam
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sujeitos a supervisdo do Ministério da Saude. De igual modo, os
procedimentos de reclamacdo passam a ser regidos por normas do
Ministério da Saude;

e O Ministério da Saude assume todas as fungfes anteriormente a cargo do
CGMD; e

e Revogacdo de toda a regulamentacdo em vigor no sector da medicina
dentéria.

Na primeira hipdtese, em que se opta pela auséncia de tomada de medidas, a
norma 103.4(a) mantém-se em vigor.

No caso da segunda opcéo, de revisdo, institui-se um conjunto de alteracdes
que vao ao encontro das preocupagdes manifestadas por alguns observadores
guanto as actuais normas em matéria de medicina dentaria. Em particular, o CGMD
tera feito uso do seu poder de determinacdo e supervisao das habilitacbes dos
profissionais de salde oral para reger areas de conduta tanto relacionadas com a
salde como o0 inverso, sem assegurar a devida prestacdo aos pacientes de
informacao sobre os precos dos tratamentos previamente & realizacdo dos mesmos.
O CGMD manteria nesta opg¢éo a responsabilidade pelo controlo das habilitacdes
em matéria de salde e de questdes de conduta ndo relacionadas com a saude; ndo
obstante, estes elementos comportamentais passariam a estar sujeitos & aprovagdo
do Ministério da Saude. Os procedimentos de reclamacdo seriam transferidos para a
alcada do Ministério da Saude.

Quanto a terceira opgdo, o Ministério assumiria a responsabilidade de fixagado
das qualificacbes dos profissionais do sector e da decisdo sobre recomendacdes
referentes aos procedimentos apropriados para um determinado diagnostico.

Ao abrigo da quarta opgdo, proceder-se-ia & revogacdo de toda a
regulamentacdo actual em matéria de seguranca e conduta. As qualificacdes
continuariam a ser atribuidas pelo CGMD, mas deixariam de ser exigidas para o
exercicio da actividade. Pelo contrario, os potenciais pacientes passariam a ficar
responsaveis por assegurar as qualificacbes necessarias dos profissionais que 0s
atendessem, podendo recorrer aos tribunais em caso de incumprimento.

Afigura-se adequado proceder a uma avaliagdio do impacto sobre a
concorréncia ja que a opcdo 1 da proposta de regulamentacdo aparenta produzir
pelo menos um dos efeitos enunciados na “Lista de Controlo em matéria de
Concorréncia” proposta pelo Guia de Avaliacdo de Concorréncia da OCDE.

GUIA DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 2011 145



DIRECTRIZES DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA

Especificamente, a op¢do 1 demonstra capacidade para “controlar ou influenciar
substancialmente os pregos de mercado de bens ou servicos” e para “limitar a
liberdade dos fornecedores de fazerem publicidade ou marketing dos seus bens ou
servicos” (para além das limitacGes gerais que exigem uma rotulagem precisa dos
produtos e que proibem a publicidade falsa ou enganosa).

2. Modelo de avaliagdo de concorréncia
2.1. Objectivos da Regulamentacéo
Os objectivos da regulamentagdo séo:

e Garantir a seguranca e qualificacbes dos profissionais do ramo da
medicina dentéria, bem como a adequacao dos servigos prestados; e

e Evitar restricdes desnecessarias ou desproporcionadas a prestacdo de
cuidados de satde oral, em particular as que pudessem ser contrarias ao
interesse publico.

2.2. Opcdes regulamentares
As opcdes regulamentares sdo as seguintes:

Opcédo 1: Auséncia de tomada de medidas. N&o se toma qualquer medida, e
mantém-se o enquadramento regulamentar actual, ao abrigo do qual o Conselho
Geral de Medicina Dentéria (a entidade regulamentar privada) continua responsavel
pela regulamentacdo em matéria de medicina dentéria e de aspectos ndo médicos, e
pelos procedimentos de reclamacdo. A regulamentacdo actual prevé,
especificamente, que todos os individuos responsaveis pela supervisao e pratica da
medicina dentéria possuam, no minimo, uma habilitagdo profissional em Medicina
Dentéria (Licenciatura em Medicina Dentaria), no ambito de um programa
certificado pelo CGMD, que estejam devidamente inscritos como membros deste
mesmo Conselho, e que respeitem as seguintes medidas éticas: fixacdo de
honoréarios com justo critério, proibicdo de inclusdo em jornais e panfletos de
anuncios publicitarios aos servigos prestados que excedam 10 cm x 20cm; proibicdo
de angariacdo de pacientes de demais médicos dentistas; proibicdo de aceitagdo de
emprego oferecido por uma empresa ou por individuos que ndo médicos dentistas;
proibicdo de fixacdo de honorarios inferiores aos usualmente praticados na
comunidade local. Como consequéncia destas normas, os higienistas orais e 0s
técnicos dentistas ficam sujeitos a supervisdo de um médico dentista para exercer a
sua actividade.
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Opc¢do 2: Controlo pelo CGMD das questdes médicas, controlo pelo
Governo das praticas empresariais. Permite-se que o CGMD mantenha o0s
deveres de determinacdo das normas uniformizadoras de seguranca e qualidade,
retirando-se-lhe o poder de controlo de questdes comerciais como o tabelamento de
precos, publicidade, angariacdo de clientes e organizagdo empresarial. A supervisdo
da pratica comercial ¢é transferida para o Ministério da Saude, que se regeré pelo
principio segundo o qual os individuos devem ser autorizados a trabalhar por conta
prépria e a prestar servicos para 0s quais estejam devidamente habilitados, desde
que procedam de forma honesta e ndo usem meios de publicidade enganosa. O
procedimento e a regulamentacdo em matéria de reclamac@es sdo colocados sob a
alcada do Ministério da Saude.

Opcédo 3: Supervisao pelo Governo das praticas médicas e empresariais.
Atribui-se ao Ministério da Salde a responsabilidade de determinacdo das
qualificacdes dos profissionais do sector e da regulamentagdo em matéria ndo ligada
a medicina dentaria; no resto, mantém-se as normas da opgao 2.

Opcéo 4: Auséncia de regulamentacdo. Revogagéo de toda a regulamentagdo
em vigor. Em particular, o sector passa a dispor de um sistema de registo voluntario
(sistema de certificacdo), gerido pelo CGMD, assumindo o0s potenciais pacientes a
responsabilidade de assegurar as qualificacdes necessarias dos profissionais que 0s
atendessem. Em caso de incumprimento, os pacientes devem poder recorrer as
instancias judiciais.

2.3. O mercado afectado

O mercado de produto directamente afectado pela regulamentacéo é o mercado
dos servigos de saude oral, que abrange todos os profissionais que prestam servigos
preventivos (por exemplo, observacdo geral, raio-X e analises), aconselhamento
sobre salde oral, colocacdo e venda de proteses dentérias, reparagdo de proteses,
tratamentos de rotina (por exemplo, restauracBes, extraccGes, limpeza de placa),
tratamentos complexos (por exemplo, coroas dentérias), tratamentos ortoddnticos,
cirurgia oral e tratamentos estéticos (por exemplo, branqueamento dentério). Dada a
pequena dimensdo do territério nacional, o ambito geografico do mercado
corresponde a todo o pais.

E pouco provavel que ocorram quaisquer impactos substantivos noutros

elementos da cadeia de abastecimento (por exemplo, fornecimento de factores de
producdo e de maquinas).
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Apesar de este mercado ndo demonstrar um nivel elevado de concentragdo (ja
qgue em Abril de 2005 estavam inscritos 3.459 médicos dentistas, exercendo em
geral por conta propria, ou em pequenas sociedades de dois ou trés profissionais), a
concorréncia no mercado é incipiente, cada médico dentista “aguardando” a
chegada de clientes. Isto resulta:

e Do controlo do cumprimento das medidas éticas, que proibe
explicitamente qualquer tipo de concorréncia (incluindo promocdes e
publicidade);

e Da existéncia de factores que impedem os consumidores de mudarem
facilmente de médico dentista, como a dificuldade em transferir as fichas
médicas (muitos médicos dentistas recusam-se a fornecer as suas fichas a
outros dentistas) e a falta de informacdo disponivel sobre pregos e
caracteristicas dos tratamentos; e

e Das restricGes no lado da oferta, que impedem as empresas de entrar no
mercado e os higienistas dentérios e técnicos dentistas de exercer a sua
actividade por conta propria.

2.4. Avaliagdo de concorréncia
2.4.1.  Opcao 1- Auséncia de tomada de medidas

Os médicos dentistas continuariam a beneficiar do fraco nivel de concorréncia
gue acima se descreve, e 0s consumidores continuariam a ser privados de
informacdo, poder de escolha, e custos mais reduzidos.

2.42. Opcao 2 - Controlo pelo CGMD das questdes médicas, controlo pelo
Governo das praticas empresariais

E de esperar que os custos de funcionamento diminuam como consequéncia de
uma maior liberdade de escolha do modelo empresarial e de uma maior eficiéncia
no uso dos conhecimentos profissionais do ramo da medicina dentéria. Para além
disso, prevé-se um maior investimento uma vez que as empresas beneficiam de um
maior acesso as fontes de capital.

E dificil prever, com rigor, qual serd o impacto na estrutura do mercado. Por
um lado, pode esperar-se uma maior taxa de entrada, uma vez que se permite que 0s
higienistas dentarios e técnicos dentistas exercam as respectivas actividades por
conta prépria. Por outro, a entrada de empresas e de outros negocios privados,
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potencialmente mais fortes que os profissionais independentes ou sociedades, pode
tornar o mercado mais concentrado. A entrada serd igualmente estimulada pela
possibilidade de implementacéo de estratégias de mercado anteriormente proibidas,
tais como a introducdo de publicidade que vise tornar conhecida uma nova empresa
e promogdes que atraiam pacientes dos concorrentes. Estes mecanismos facilitam a
entrada de novos concorrentes ao permitir a estes Ultimos a promog¢do dos seus
servicos e, em consequéncia, diminuem o periodo de tempo necessario para se gerar
um volume de negdcios que permita recuperar o investimento.

A revogacgdo da regulamentacdo mais restritiva sobre assuntos ndo médicos
podera provocar um aumento da concorréncia sem prejudicar o nivel de qualidade
(as condicoes de exercicio profissional mantém-se inalteradas e os procedimentos
de reclamacgdo tornam-se mais eficazes nesta hipdtese). Acresce que a procura de
novos clientes produz um acréscimo da informacdo disponivel. Isto permite um
funcionamento mais eficaz do mercado, bem como a tomada de opg¢Bes mais
informadas por parte dos consumidores.

2.4.3.  Opcéo 3 - Supervisao pelo Governo das préaticas médicas e empresariais

Os impactos na concorréncia sdo, grosso modo, 0s mesmos que se verificam
na opgdo 2, com a diferenga de que se pode prever uma quebra na qualidade, uma
vez que 0 Ministério da Salde ficarda a cargo da regulamentagdo técnica e
profissional, para a qual se encontra menos qualificado do que os profissionais da
area.

2.4.4.  Opcao 4 - Auséncia de regulamentagéo

Tal como sucede no ambito das opgdes 2 e 3, é de esperar que 0s custos de
funcionamento diminuam. Contudo, 0s novos participantes deste mercado poderdo
auferir maiores beneficios (devido a introducdo de um sistema de certificacdo). Do
mesmo modo, pode prever-se um aumento do investimento.

Antecipa-se uma maior taxa de entrada, ndo apenas por parte dos higienistas
orais e dos técnicos dentistas, mas também de todos os profissionais que ndo podem
exercer esta actividade ao abrigo do actual status quo. Contudo, nédo é claro o efeito
na concentracdo do mercado, ja que é de esperar a entrada de empresas novas e
maiores. Tal como se verifica nas opgdes 2 e 3, 0 mercado sera caracterizado por
novas estratégias e tera mais informagdo. Porém, como a conduta dos profissionais
ndo fica sujeita a restricdes, o potencial fluxo de informacgdo pode ser confuso ou
mesmo enganador, sendo portanto inatil no que respeita ao propdsito de diminuigéo
da assimetria da informacdo entre consumidor e profissional. Assim, o mercado
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pode tornar-se menos transparente, aumentando a incerteza acerca dos servicgos, e
funcionar de modo menos eficaz. Acresce que os consumidores podem ser levados
a tomar decisbes menos bem informadas. Adicionalmente, perante um sistema de
certificacdo e um procedimento de reclamacdo menos eficazes, € de esperar que 0
nivel médio de qualidade diminua.

Portanto, embora aparentemente a concorréncia possa desenvolver-se, este
processo decorrera a custa da qualidade.

2.5. Conclusoes

A opcdo 1 aparenta ser a que maiores probabilidades tem prejudicar a
concorréncia, uma vez que as normas em vigor impdem barreiras desnecessérias a
prestacdo de cuidados de saude oral, que ndo sé enfraquecem a concorréncia mas
também provocam a diminuicdo da informacdo necessaria a uma escolha
fundamentada por parte dos consumidores. As propostas 2 e 3, pelo contrério,
permitem diversos beneficios favoraveis a concorréncia na medida em que, numa
comparagdo com a actual regulamentacdo, os médicos dentistas deixam de poder
impor limitagOes a publicidade, a promoc@es, ao caracter associativo e & actividade
de profissionais dentarios auxiliares, as quais tém todas o efeito de restringir a
concorréncia. Contudo, a opcdo 3 ndo assegura tdo eficazmente o nivel de
qualidade. Por fim, a opcédo 4, apesar de suscitar diversos beneficios favoraveis a
concorréncia, ndo garante um funcionamento eficaz do mercado, ja que ndo
contempla o problema da assimetria de informacéo entre o paciente e o profissional.

Portanto, a op¢do 2 permite atingir os objectivos visados, enquanto em

simultaneo promove o processo concorrencial da melhor forma. Por conseguinte,
constitui possivelmente a melhor opgéo do ponto de vista da concorréncia.
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3. REGULAMENTACAO NO DOMINIO DA QUALIDADE DO AR

Esta seccdo apresenta um modelo de avaliagdo de concorréncia das alteracfes
a serem introduzidas as normas nacionais no dominio da qualidade do ar. Descreve-
se, em primeiro lugar, a situacdo actual e medidas de intervencdo potenciais. Estas
questbes podem igualmente ser consideradas no ambito de uma analise
regulamentar ampla, ndo sendo portanto especificas de uma avaliacdo de
concorréncia. A estes pontos introdutdrios segue-se um modelo de avaliagdo de
concorréncia.

Este modelo de avaliacdo é relativamente breve. Avalia¢cBes mais extensas ou
mais concisas podem igualmente ser apropriadas.

1. Panoramica

A regido Oeste regista um elevado nivel de densidade populacional, e enfrenta
uma ameaca ambiental significativa face ao elevado grau de poluicdo atmosférica.
O organismo legislador desta regido conferiu & Comissdo de Ar Limpo do Oeste
(CALO), a autoridade regulamentar regional, uma autorizacdo para elaborar e
implementar normas em matéria de combustiveis mistos para automdveis, como
meio de controlo da poluicdo atmosférica. A CALO considerou diversas formas
pelas quais se poderia promover a reducao da poluicdo atmosférica provocada pelos
automoveis, e decidiu impor uma nova tecnologia de refinacdo para produgédo de
combustivel automovel no Oeste. Apos as refinarias terem investido na alteracdo
das suas instalagdes de producdo, uma das empresas de petroleo (Xoil) anunciou
gue detinha a patente da tecnologia a ser utilizada, e que as refinarias teriam de lhe
pagar uma taxa de licenca pelo direito de utilizagdo da tecnologia. As refinarias
comecaram a reclamar contra os elevados direitos de patente a que ficaram sujeitas.
Uma equipa de peritos do governo levou a cabo uma investigagdo aos efeitos da
regulamentacdo emanada pela CALO, tendo comunicado que a regulamentagdo
conferia a empresa Xoil um poder monopolista de licenciamento da tecnologia de
refinagcdo necessaria para a producdo de combustivel automével no Oeste, e ainda
que este monopdlio dava a Xoil a capacidade para aumentar os custos de refinagdo
dos concorrentes, de forma a controlar o preco do combustivel automdvel na regido
Oeste. A equipa de peritos apercebeu-se que a Xoil ndo revelara que tinha
apresentado um pedido de registo de patente quando pressionou a CALO a optar
pela sua tecnologia, tendo inclusive declarado que a tecnologia ndo seria
patenteada. As associagdes de consumidores e camionistas comegaram a apresentar
reclamacdes contra o0s precos elevados dos combustiveis desde que a

*

Este modelo de avaliagdo de concorréncia foi preparado por Ozlem Bedre.
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regulamentacdo da CALO fora adoptada. O aumento do preco dos combustiveis
automoveis foi de 6% na regido Oeste, enquanto o resto do pais registou um
aumento de apenas 1%. O departamento juridico da CALO foi de opinido que a
Xoil ndo poderia ser penalizada pela entidade reguladora por ter sido omissa em
revelar a apresentacdo do pedido de registo de patente, e igualmente que a CALO
ndo tinha poderes para revogar a patente. A CALO considera que a regulamentagéo
ndo vai ao encontro do interesse publico e encontra-se presentemente a ponderar
solugdes alternativas.

2. Objectivos da Regulamentacéo

A CALO pretende promover os trés objectivos politicos da Lei de Ar Limpo
do pais: (1) garantir melhores condi¢cBes ambientais através da reducdo das
emissBes dos motores dos veiculos automoveis, (2) proporcionar as empresas 0s
incentivos adequados em matéria de investigagdo e desenvolvimento de
combustivel automével mais limpo, evitando a duplicagdo dos processos de
investigacdo deste tipo de tecnologias, e (3) evitar a aplicacdo de normas ambientais
desproporcionadas, em especial as que forem contrarias ao interesse publico, tais
como as que provoguem o aumento dos precos do combustivel automdvel, pois séo
mais fortes os prejuizos para 0 bem-estar social do que os beneficios que resultam
de melhores condic6es atmosféricas.

3. Opcdes Regulamentares
Foram identificadas as seguintes op¢Bes regulamentares:

Opcdo 1: Manter em vigor a norma uniformizadora em matéria de
tecnologia. Nao se toma qualquer medida nova, antes se mantém as normas em
vigor ao abrigo das quais as refinarias sdo forcadas a usar a tecnologia de refinacéo
da empresa Xoil para produzir o combustivel automével a ser usado no Oeste. Xoil
continua deste modo a impor as refinarias pre¢cos monopolisticos ou direitos de
patente para efeitos de utilizagdo da sua tecnologia. Como resultado, 0s custos de
producdo de combustivel automdvel no Oeste manter-se-iam a um nivel elevado,
gerando pregos elevados de combustivel automovel na regido Oeste.

Opcdo 2: Aliar as normas uniformizadoras de tecnologia de producgdo
uma regulamentacdo em matéria de precos. Define-se uma tecnologia distinta
como a regra no que respeita aos processos de preparacdo e de mistura de
combustivel automével mais limpo, na sequéncia da consulta das associa¢Ges e
empresas do sector, sendo regulado em simultaneo o preco da tecnologia de
refinacdo escolhida. A empresa que desenvolver esta tecnologia tem de aplicar os
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precos regulados pela sua tecnologia. As refinarias por conseguinte estdo
conscientes de todos os custos de producdo de combustivel automével mais limpo
numa fase prévia a adopcédo de regulamentacédo pela CALO.

Opc¢do 3: Introduzir uma norma uniformizadora em funcdo do
desempenho. Nao se adopta um regime sobre a forma de producéo de combustivel
automovel mais limpo, mas estabelece-se um limite ao nivel de emissdo permitido a
qualquer tipo de veiculo a combustivel. Assim sendo, cada refinaria fica livre para
utilizar o método ou a tecnologia que desejar na producdo de combustivel
automovel, desde que os gases emitidos nao excedam o limite maximo.

Opcéo 4: Introduzir um imposto em matéria de emissdo atmosférica. Nao
se adopta um regime sobre a forma de producdo de combustivel automével mais
limpo, antes se introduz um imposto aos niveis de emissao do combustivel vendido
nas estagdes de servico do Oeste, possivelmente estabelecendo um limite maximo a
emissdo de qualquer tipo de combustivel automével. Tal como na opgdo anterior,
cada refinaria fica livre para utilizar o método ou tecnologia que desejar para
produzir combustivel automével dentro dos limites de emissdo permitidos. Para
além disto, as estacdes de servigo (ou vendedores de combustivel automovel) ficam
sujeitos ao pagamento de algumas taxas proporcionais aos gases emitidos pelo
combustivel vendido.

Opcéo 5: Suprimir a regulamentacdo. Revoga-se toda a regulamentacdo no
sector. Nomeadamente, as refinarias passam a poder produzir qualquer tipo de
combustivel automoével que desejem, sem serem aplicados impostos sobre as
emissbes de combustivel. O sector passa a adoptar um sistema voluntario de
certificacdo dos niveis de emissdo libertados por um determinado tipo de
combustivel. Os consumidores da regido Oeste podem assim decidir que tipo de
combustivel automovel preferem adquirir e por conseguinte quanto estdo dispostos
a pagar para reduzir os gases emitidos pelos seus veiculos automoveis.

4, O Mercado Afectado

O mercado de produto directamente afectado pelas normas regulamentares é o
mercado de tecnologia de refinacdo de combustivel automével compativel com as
directrizes impostas pela CALO (“mercado de tecnologia”). O mercado afectado
indirectamente pelas normas é o mercado de combustivel automovel vendido na
regido Oeste (0 “mercado de combustivel automével”).

A determinacdo de normas uniformizadoras sobre a preparacdo e mistura de
substancias para a produgdo de combustivel automével mais limpo, na sequéncia da
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consulta das associacGes e empresas do sector, € uma forma eficaz de decidir a
tecnologia de refinacdo mais eficiente para producdo de combustivel automével
mais limpo. N&o obstante, como a regulamentacdo emanada pela CALO imp&e uma
tecnologia especifica, a concorréncia no mercado de tecnologia tem sido sujeita a
entraves, 0 que tem como resultado a imposic¢do sobre os consumidores de precos
mais elevados no mercado de combustivel automével, perante (1) a limitacdo no
nimero ou variedade de fornecedores do mercado de tecnologia, devido a
necessidade de posse de uma licenca como requisito de funcionamento, e (2)
limitacdo da capacidade concorrencial dos fornecedores do mercado de combustivel
automovel no Oeste, devido (a) ao aumento dos custos de producéo de combustivel
automodvel compativel com a regulamentacdo adoptada pela CALO, que afecta
todas as refinarias a excepcdo da Xoil, e (b) a criacdo de uma barreira geografica a
capacidade das companhias petroliferas para fornecerem combustivel ao Oeste (as
companhias petroliferas que funcionam noutras regifes nao estdo autorizadas a
importar o seu combustivel automével a rede de distribuicdo do Oeste, a menos que
se trate de combustivel importado cuja producdo tenha por base a tecnologia
uniformizadora adoptada pela CALO, que é a tecnologia patenteada da Xoil). Até a
data, a regulamentacdo imposta pela CALO deram a Xoil um poder de monopélio
sobre 0 mercado de tecnologia, que conferiu a esta empresa vantagens anti-
concorrenciais sobre as demais refinarias no que respeita a oferta no mercado de
combustivel automével, por Ihe dar a possibilidade de aumentar os custos das
empresas concorrentes pela imposicdo de direitos de licenca elevados pela sua
tecnologia.

5. Avaliacao de Concorréncia
5.1. Op¢do 1. Manter em vigor a norma uniformizadora em matéria de
tecnologia

A Xaoil continua a beneficiar do poder de monopélio no mercado de tecnologia,
e de um fraco nivel de concorréncia no mercado de combustivel automével, como
acima se descreveu.

5.2. Opcdo 2. Aliar as normas uniformizadoras de tecnologia de producéo
uma regulamentacdo em matéria de pregos

O sector pode obter ganhos de eficiéncia elevados ao realizar investigagdo em
conjunto para definir a tecnologia mais eficiente, no que respeita a refinacdo de
combustivel automoével mais limpo. Para além destes beneficios, a regulamentacédo
do preco da tecnologia escolhida manteria um reduzido nivel de pregos da produgédo
de combustivel automével compativel com as regras da CALO, o que por sua vez
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resultaria em precos de combustivel mais baixos no Oeste. A regulacdo dos precos
dos factores de producdo reduziria igualmente a incerteza quanto aos custos de
producdo de combustivel automoével compativel com as regras da CALO. No
entanto, dado que o pre¢o da tecnologia de refinacdo escolhida seria regulado, as
empresas teriam menos incentivo para investirem em acgdes de investigacdo e
desenvolvimento da mesma tecnologia. Por outro lado, a substituicdo da tecnologia
da Xoil por uma nova tecnologia implicaria a perda dos investimentos
irrecuperaveis feitos na tecnologia da Xoil. Se as refinarias forem autorizadas a
definir a norma uniformizadora de tecnologia, conseguem assegurar uma maior
presséo nas negociacgdes dos direitos de licenca com a Xoil. A implementacéo de
um sistema padrdo voluntario pode produzir diversos beneficios, sendo bastante
comuns quando ndo sdo rejeitados pelas autoridades de concorréncia.

5.3. Opcdo 3: Introduzir uma norma uniformizadora em funcdo do
desempenho

A revogacdo das normas sobre producdo de combustivel automoével mais
limpo permite que cada refinaria escolha 0 método e tecnologia que desejar para a
producdo de combustivel automovel. Para além disto, o estabelecimento de um
limite maximo quanto ao nivel de gases emitidos leva a que cada refinaria adquira
uma licenca ou leve a cabo actividades individuais de investigagdo de uma
tecnologia que produza combustivel automovel dentro dos limites maximos de
emissdo. A duplicacdo de actividades de investigacdo sera mais provavel neste
enquadramento regulamentar, embora a partida ndo resulte de tal duplicacdo um
prejuizo obvio, uma vez que pode gerar inovacdes mais rapidas e mais escolha
guanto a tecnologia utilizada. Existem mais meios alternativos e tecnologias
disponiveis para a producéo de combustivel automével mais limpo. A concorréncia
entre fornecedores do mercado de tecnologia é assim reforcada, resultando em
custos mais baixos de producdo de combustivel automovel mais limpo. A CALO
pode reduzir a emissdo de gases dos motores de veiculos automoveis ao nivel
desejado sem entravar a concorréncia; as refinarias tornam-se mais flexiveis nas
suas técnicas de produgdo e investem em actividades de investigagdo e
desenvolvimento que lhes permita produzir combustivel automoével mais limpo, a
menos que seja menos dispendioso adquirir uma licenca de utilizacdo de tal
tecnologia.

54. Opcéao 4. Introduzir um imposto sobre emissdes
A revogacdo das normas de producdo de combustivel automével mais limpo

permite que cada refinaria utilize um método e tecnologia a sua escolha para
produzir combustivel automével. A introducdo de impostos sobre as estacbes de
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Servico que sejam proporcionais aos niveis de emissdao do combustivel vendido da
as refinadoras os incentivos necessarios para produzirem combustivel de tal forma
que o beneficio marginal de reducdo do imposto sobre as emissdes seja equivalente
ao custo marginal de reducdo das emissdes. Cada refinaria pode entdo adquirir uma
licenca ou realizar actividades de investigacdo individuais para optar pela
tecnologia mais eficiente possivel, que lhe permita produzir o combustivel
automovel menos poluidor. O limite maximo fixado para as emissdes de qualquer
tipo de combustivel para veiculos automoveis pode inclusive ser ineficaz para
determinadas companhias que ja pretendem produzir combustivel automével menos
poluidor do que o limite maximo, de forma a promover a procura do seu produto.
Esta opcdo regulamentar da assim um forte incentivo ao investimento em
investigacdo e desenvolvimento de um combustivel automével mais limpo. Tal
como na opgdo 3, existem diversas tecnologias alternativas disponiveis para a
producdo de combustivel automével mais limpo. A concorréncia entre 0s
fornecedores do mercado de tecnologia torna-se bastante forte (talvez até mais do
que na opgdo 3, face aos melhores incentivos de investimento em investigacéo e
desenvolvimento, e aos impostos de emissdo), o que resulta em custos mais
reduzidos de producdo de combustivel automovel.

A tributacdo de combustivel automével vendido nas estacbes de servigo
proporcionalmente ao nivel dos gases emitidos pela combustdo, leva a que os
consumidores interiorizem o impacto negativo da poluigcdo gerada pela conducéo do
seu veiculo. Os impostos aumentam o preco do combustivel e reduzem a procura
deste produto no Oeste. Os impostos ambientais levam igualmente a um aumento
do bem-estar dos consumidores se 0 prejuizo para 0s consumidores que resulta do
aumento dos precos dos combustiveis for menor do que os beneficios sociais
gerados pela reducéo da poluicdo ambiental. A determinagdo do nivel adequado de
impostos sobre emissdes ndo é uma tarefa facil.

As refinadoras tornam-se flexiveis (tal como na Opcdo 3) para optar pelas
técnicas de producdo e adquirem a capacidade para investir em actividades de
investigacdo e desenvolvimento de tecnologia de refinacdo que lhes permita
produzir combustivel automével mais limpo, a menos que seja menos dispendioso
adquirir a licenca de utilizacdo de tal tecnologia.

5.5. Opcao 5. Suprimir a regulamentacéo
A revogacdo de toda a regulamentacdo permite que as refinarias produzam
qualquer tipo de combustivel automovel a sua escolha. No entanto, o sector deve

desenvolver um sistema de certificagdo voluntaria do nivel de gases emitidos
consoante o tipo de combustivel utilizado, de forma a informar os consumidores
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sobre os tipos de combustivel menos poluidores. Estes podem assim decidir qual o
tipo de combustivel automével que desejam adquirir, e quanto estdo dispostos a
pagar para reduzir as emissdes provenientes dos seus automoveis. Nao sujeitos a
impostos sobre os niveis de gases emitidos, os consumidores estardo predispostos a
pagar muito menos pela reducdo das emissbes resultantes da utilizacdo de
combustivel automével, pois ndo interiorizam as externalidades negativas a que
sujeitam os demais consumidores através da sua contribui¢do individual para a
poluicdo atmosférica. Desta forma, o nivel de poluigdo do ar seria muito superior ao
desejado e ao resultante de outros enquadramentos regulamentares.

6. Determinacéo

A questdo central nesta andlise é a de saber quais as op¢Bes que poderdo
induzir as inovagOes apropriadas. Colocam-se neste &mbito trés questdes essenciais:

e A politica adoptada é flexivel, isto é, permite-se que a empresa que se
propde inovar determine a melhor forma de alcancar o objectivo?

e A politica esta vocacionada para o poluidor, isto é, aplica-se directamente
a externalidade, e ndo a uma variavel correlacionada ou a uma tecnologia?

e A politica é profunda, isto é, aplica-se a uma vasta gama de produtos,
fornecendo um incentivo continuo para o desenvolvimento de tecnologias
de reducéo de emissdes?”

A opgdo 4 é provavelmente a melhor op¢do regulamentar para o bem-estar dos
consumidores, atingindo em simultdneo dos principais objectivos pretendidos com a
reducdo das emissdes automadveis. E uma opcao flexivel, aplica-se directamente ao
poluidor e é profunda. A opgdo 3 € a segunda melhor escolha, por ndo ser tdo
profunda, e ndo oferecer incentivos de inovacdo abaixo do nivel da norma. As
opcdes 3 e 4 eliminam igualmente a restri¢do anti-concorrencial que existe na op¢éo
1. Ao abrigo desta ultima, a poluigdo atmosférica é reduzida no Oeste, e 0 sector
consegue evitar a duplicacdo das actividades de investigacdo, beneficiando das
eficiéncias resultantes da adopgdo da tecnologia de refinagdo mais eficiente como
norma para a producdo de combustivel automdvel mais limpo. Ndo obstante, a

Para um aprofundamento das questdes centrais em matéria de inovagdo
ambiental, vide OCDE (2009) “Environmental Policy Framework Conditions,
Innovation and Technology Transfer” em
http://www.olis.oecd.org/olis/2009doc.nsf/Link To/NTO0006ESE/$FILE/JT03274
164.PDF
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opcao 1 é provavelmente a que causa um maior prejuizo a nivel concorrencial, na
medida em que a regulamentacdo impbe a necessidade de uma licenca como
requisito para a producdo de combustivel automével mais limpo, criando assim um
monopdlio no mercado de tecnologia. Por conseguinte, a regulamentacdo limita a
capacidade concorrencial dos fornecedores do mercado de combustivel automével
através do aumento dos custos da refinacdo do combustivel automovel e da criagdo
de uma barreira geogréfica a entrada ao mercado do combustivel automével do
Oeste. Como consequéncia, verificou-se no Oeste uma subida dos precos do
combustivel e uma diminuicdo do bem-estar dos consumidores. Este prejuizo
poderia ser removido pela Opgdo 2, que garante um prego mais reduzido pela
tecnologia de refinacdo exigida através da regulamentacdo do preco monopolista,
embora em simultdneo reduza os incentivos para investir em actividades de
investigacdo e desenvolvimento da mesma tecnologia. As opg¢des 3 e 4 permitem
gue as refinarias sejam mais flexiveis na sua escolha de tecnologia ao serem
suprimidas as normas que regulam o processo produtivo do combustivel automovel.
Ao abrigo de ambos os regimes, o legislador consegue manter o nivel desejado de
poluicdo ambiental. Para além disto, ambas as opgdes conferem as refinarias fortes
incentivos de investimento em actividades de investigacdo e desenvolvimento de
tecnologia de refinacdo de combustivel automével mais limpo. A opgdo 4 altera o
consumo deste produto pela aplicacdo de impostos sobre o combustivel de forma
proporcional ao nivel de emissdo provocado pela combustdo. A opcdo 5 é a que
permite a maior flexibilidade as empresas, por lhes permitir escolher uma
tecnologia de refinacdo independentemente da aplicacdo de qualquer norma de
emissdo ou fiscal; ndo obstante, esta op¢do ndo confere incentivo a reducdo de
emissdes nem ao investimento em actividades de investigacdo e desenvolvimento
de uma tecnologia de producéo de combustivel mais limpo, e portanto ndo reduz os
niveis de poluicdo atmosférica no Oeste.

158 GUIA DE AVALIAGAO DE CONCORRENCIA: VERSAO 2.0 © OCDE 2011



Copias do Guia de avaliacdo de concorréncia estao
disponives para download nos seguintes idiomas:

www.oecd.org/competition/toolkit

Chinés / 3¢ Inglés / English
Croata / Hrvatski Italiano / Italiano
Coreano / =204 Japonés / IZIEA T
Espanhol / Espafiol Portugués
Francés / Francais Romeno / Roman
nv12y / Hebraico Russo / Pyccko
Hungaro / Magyar Turco / Turk

Indonésio / Bahasa

Para mais informag¢ées sobre o Guia de avaliacdo de
concorréncia, por favor contacte :

Frank Maier-Rigaud

Organisation for Economic Co-operation and Development
2, rue André Pascal

75016 Paris France

Tel : +3314524 8978

Fax :+33 1452496 95

frank.maier-rigaud@oecd.org

ou

comp.toolkit@oecd.org //www.oecd.org/competition/toolkit


http://www.oecd.org/competition/toolkit�
http://www.oecd.org/dataoecd/15/62/39680010.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/15/59/39679833.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/57/28/46891475.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/16/0/39680059.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/6/9/39811149.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/15/46/39680183.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/15/43/39680119.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/15/60/39679915.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/24/60/43365098.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/15/44/39680133.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/15/63/39680040.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/6/61/39809192.pdf�
http://www.oecd.org/dataoecd/45/59/39822931.pdf�
mailto:comp.toolkit@oecd.org�

	PORTUGUESE -- Guidance_reviewed.pdf
	/
	Guia de Avaliação de Concorrência
	Volume II: Directrizes
	ORGANIZAÇÃO PARA A COOPERAÇÃO E DESENVOLVIMENTO ECONÓMICO
	AGRADECIMENTO
	DIRECTRIZES DE AVALIAÇÃO DE CONCORRÊNCIA0F(
	1. Introdução
	2. Avaliações de concorrência
	3. Conceitos e enquadramento de uma avaliação de concorrência dos mercados
	3.1. Conceitos fundamentais em matéria de concorrência
	3.1.1. Poder de mercado
	3.1.2. Barreiras à entrada
	3.1.3. Entrada de empresas novas
	3.1.4.  Saída de empresas
	3.1.5. Inovação e Eficiências
	3.1.6. Aumento dos custos para as empresas concorrentes

	3.2. Síntese e relação com as avaliações da legislação em matéria de concorrência

	4. Formas de Intervenção Regulamentar
	4.1.  Normas e regimes que limitam o número ou a variedade de fornecedores
	4.1.1. Regimes em matéria de entrada
	4.1.2. Concessão ou prorrogação de direitos exclusivos
	4.1.3. Normas e regimes sobre a circulação interestadual (ou nacional) de bens, serviços, capital e mão-de-obra

	4.2. Normas e regimes que limitam a capacidade concorrencial dos fornecedores
	4.2.1. Regimes de publicidade e marketing
	1. Regimes sobre publicidade comparativa.
	2. Restrições à publicidade dos serviços das profissões liberais
	3. Marketing directo
	4.2.2. Normas de conteúdo e uniformização de qualidade
	4.2.3. Cláusulas de antiguidade
	4.2.4. Regimes com influência nos preços

	4.3. Normas e regimes que reduzem o incentivo à concorrência por parte dos fornecedores
	4.3.1.  Promoção da auto-regulação
	4.3.2. Cooperação e troca de informação
	4.3.3. Regimes que isentam as actividades económicas total ou parcialmente da aplicação da legislação nacional de concorrência
	4.4.  Escolhas disponíveis ao consumidor e tomada de decisões
	4.4.1.  Poder de escolha
	4.4.2. Custos pela substituição de fornecedor
	4.4.3.  Informação apropriada e útil

	4.5. Em resumo

	5.  Enquadramento geral para efeitos da realização de uma avaliação da regulamentação em matéria de concorrência
	5.1. Análise do efeito sobre empresas estabelecidas
	5.2. Análise do efeito sobre a entrada de empresas novas
	5.3. Análise do impacto sobre preços e produção
	5.4. Análise do impacto sobre a qualidade e variedade dos bens e serviços
	5.5. Análise do efeito sobre a inovação
	5.6. Análise do efeito sobre o crescimento do mercado
	5.7. Análise do efeito sobre os mercados conexos
	5.8. Resumo sobre o impacto da regulamentação
	5.9. Alternativas à proposta de regulamentação menos restritivas dos mercados livres

	6. Fases da Avaliação
	6.1. Avaliação inicial
	6.2. Avaliação integral
	6.3. Alternativas propostas

	7.  Observações Finais

	Anexo A. DEFINIÇÃO DE MERCADO E ANÁLISE ESTRUTURAL
	1. Definição do produto e mercado geográfico relevantes
	2. Avaliação da estrutura do mercado relevante
	1. REGULAMENTAÇÃO NO DOMÍNIO DO TRANSPORTE EM TÁXI 43F(
	1. Situação global
	1.1. Enquadramento
	1.2. Descrição da regulamentação existente e ambiente actual
	1.3. Alternativas

	2. Modelo de avaliação de concorrência
	2.1. Objectivos da regulamentação
	2.2. Opções regulamentares
	2.3. O mercado afectado
	2.4.  Avaliação de Concorrência
	2.4.1.  Opção 1- Status Quo
	2.4.2.  Opção 2 - Supressão dos Limites à Entrada
	2.4.3. Opção 3 - Supressão dos Limites à Entrada e ao Regime de Tarifas
	2.4.4.  Opção 4 - Sistema de Franquia
	2.4.5.  Opção 5 - Revogação de toda regulamentação

	2.5. Conclusões

	2. REGULAMENTAÇÃO NO DOMÍNIO DA MEDICINA DENTÁRIA46F(
	1. Panorâmica
	1.1. Enquadramento
	1.2.  Descrição da regulamentação existente e ambiente actual
	1.3. Alternativas

	2. Modelo de avaliação de concorrência
	2.1.  Objectivos da Regulamentação
	2.2.  Opções regulamentares
	2.3. O mercado afectado
	2.4.  Avaliação de concorrência
	2.4.1. Opção 1- Ausência de tomada de medidas
	2.4.2. Opção 2 - Controlo pelo CGMD das questões médicas, controlo pelo Governo das práticas empresariais
	2.4.3. Opção 3 - Supervisão pelo Governo das práticas médicas e empresariais
	2.4.4. Opção 4 - Ausência de regulamentação

	2.5. Conclusões

	3. REGULAMENTAÇÃO NO DOMÍNIO DA QUALIDADE DO AR47F*
	1. Panorâmica
	2. Objectivos da Regulamentação
	3. Opções Regulamentares
	4.  O Mercado Afectado
	5.  Avaliação de Concorrência
	5.1. Opção 1. Manter em vigor a norma uniformizadora em matéria de tecnologia
	5.2. Opção 2. Aliar às normas uniformizadoras de tecnologia de produção uma regulamentação em matéria de preços
	5.3.  Opção 3: Introduzir uma norma uniformizadora em função do desempenho
	5.4. Opção 4. Introduzir um imposto sobre emissões
	5.5. Opção 5. Suprimir a regulamentação

	6.  Determinação





