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I. INTRODUCAO

1. O estudo das diversas possibilidades de interagdo entre as politicas de defesa do
consumidor e da concorréncia tem ganhado destaque no Brasil e no mundo! tendo em
vista os potenciais beneficios que podem resultar da adequada coordenagdo entre ambas
as politicas.

2. Nesse contexto, a presente Nota Técnica tem o objetivo de, no dmbito do Acordo de
Cooperagdo firmado entre a Secretaria Nacional do Consumidor — Senacon ¢ o Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica — Cade, analisar os potenciais de
complementaridade entre as politicas de defesa da concorréncia e do consumidor, mapear
os pontos de descolamento, sistematizar os campos de cooperagdo entre os O6rgios e
entidades responsaveis pela execucdo de tais politicas e, ainda, propor uma agenda de
atuacio comum,

3 Essa Nota Técnica estd estruturada da seguinte forma:

I A literatura sobre a interface entre politica de defesa do consumidor e concorréncia é vasta e crescente. Para a elaboracio dessa
Nota Técnica, foram consultadas, especificamente, as seguintes obras;
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University of Warwick. Julho 2001
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of Melbourne, 2005.
Hanneke A. Luth. Behavioural Economics in consumer policy. The economic analysis of standard terms in consumer contracts
revisited. Erasmus Universiteit Rotterdam, 2010.
John Vickers FBA. Economics for consumer policy (British Academy Keynes Lecture). Outubro, 2003.

Mark Armstrong. Interactions between competition and consumer policy. A report prepared for the OFT.
OFT, 2008.
Louise Sylvan. Activating Competition: the consumer protection — competition interface. Outubre 2004.



Na primeira parte, apresenta-se de forma sucinta, o quadro institucional das politicas de defesa
da concorréncia € do consumidor no Brasil, identificando os 6rgios e instrumentos normativos
que tratam desses temas. Em seguida, sdo analisadas as interfaces entre a politica de defesa da
concorréncia ¢ a defesa do consumidor tanto da perspectiva dos pontos de convergéncia entre
essas duas politicas como do mapeamento de potenciais pontos de descolamento. Ao final,
propde-se uma agenda de trabalho a ser conjuntamente desenvolvida entre o Cade e a Senacon
de forma a potencializar o escopo para cooperagdo e mitigar, na medida do possivel, os pontos
de descolamento.

I ORGAOS E NORMAS DE PROTECAO AO CONSUMIDOR E DEFESA DA
CONCORRENCIA

a) Protecido ao Consumidor

4. O Codigo de Protecdo e Defesa do Consumidor (CDC), Lei n. 8.078/90, é um
microssistema juridico autdnomo voltado para a prote¢do do consumidor, estruturado em
principios e valores especificos, objetivando estabelecer padrdes de conduta voltados
para uma relagdo de consumo mais transparente, harmonica e equilibrada, tendo em vista
a vulnerabilidade do consumidor no mercado de consumo.

5. Partindo de um conceito amplo de fornecedor, incluindo, a um s6 tempo, todos os agentes
econdmicos que atuam, direta ou indiretamente, no mercado de consumo, o Cédigo prevé
garantias e direitos voltados & prote¢do do consumidor, objetivando a harmonizagio ¢ o
equilibrio das relagdes de consumo, como, por exemplo, direitos basicos, previsio de
protegdo contra desvios de quantidade e qualidade, regramento da oferta e publicidade,
além do controle das praticas e cldusulas abusivas entabuladas nas relagbes de consumo.

6. Dentre os direitos basicos previstos no Codigo, destaca-se a protecdo da vida, saude e
seguranca (art. 6°, I), a protegdo contra praticas abusivas (art. 6°, IV), a efetiva prevencio
e reparacdo de danos morais (art. 6°, VI), o acesso aos Orgdos judicidrios e
administrativos (art. 6°, VII), bem como a inversdo do énus da prova pelo juiz em alguns
casos (art. 6°, VIII).

7. A defesa do consumidor ¢ feita a partir da atuagdo de varios atores: Procons estaduais e
municipais, Ministério Publico, Defensoria Publica, Delegacias de Defesa do
Consumidor, Entidades Civis. Esses orgdos ¢ entidades integram o Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor (SNDC) e tém por objetivos "o atendimento das necessidades dos
consumidores, o respeito a sua dignidade, saide e seguranga, a protecdo de seus
interesses econémicos, a melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia e

harmonia das relagdes de consumo" (art. 4.°, caput, do CDC).

8. A implementagdo da Politica Nacional das Relagdes de Consumo pressupde uma atuagio
coordenada, difusa e integrada de todos os orgdos e entidades dentro de suas
competéncias e especialidades.
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O SNDC foi criado ¢ organizado de acordo com o principio federativo, a fim de facilitar
a defesa dos direitos do consumidor, que serd melhor protegido na localidade de sua
residéncia, considerando a proximidade com os fatos, a facilidade de acesso e de
identifica¢do das particularidades individuais do seu problema.

A Secretaria Nacional do Consumidor — Senacon, recentemente criada pelo Decreto
7.738, de 28 de maio de 2012, cujas atribuicdes estéo estabelecidas no art. 106 da Lei n.
8.078/90, ¢ o 6rgdo responsavel pela elaboragdo e execugdo da Politica Nacional das
Rela¢gdes de consumo, pela coordenagdo e articulagdo do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor. Dentre suas principais a¢des, estdo a articulagdo e cooperagdo com agéncias
e orgéos reguladores, a advocacia normativa dos interesses do consumidor, a coordenag¢io
de didlogos setoriais com fornecedores, a prevengdo e repressdo de praticas infrativas
com impacto nacional e a representagdo dos interesses dos consumidores e do SNDC em
féruns internacionais.

O Procon ¢ 6rgdo do Poder Executivo municipal ou estadual que elabora, coordena e
executa a politica estadual ou municipal de protecdo e defesa do consumidor, articula e
coordena os sistemas estaduais e municipais de defesa do consumdior, promove o
atendimento ao consumidor e fiscaliza as infragdes as normas de direito do consumidor
no dmbito de sua competéncia territorial, conforme previsto nos arts. 55 a 60 do CDC ¢
Decreto 2.181/97.

O Ministério Pablico ¢ instituigio com independéncia funcional que zela pela aplicagdo e
respeito as leis, manutengdo da Ordem Piblica, além da defesa de direitos e interesses da
coletividade. Tem legitimidade exclusiva de promover agido penal publica relativa as
infragdes penais de consumo (art. 80, CDC) que, se ndo efetivada no prazo legal,
autorizara a propositura de acdes penais subsididrias por parte de 6rgdos piblicos de
defesa do consumidor, inclusive as associagdes civis de defesa do consumidor legalmente
constituidas. Quando houver lesdo a direitos coletivos dos consumidores, o Ministério
Piblico deverd ajuizar A¢do Civil Publica (agdes coletivas), encaminhando & anélise do
Poder Judiciario lesdes aos direitos dos consumidores.

A Defensoria Plblica é instituigo permanente, essencial a funcio jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a orientacfo juridica, a promoc¢io dos direitos humanos ¢ a
defesa, em todos os graus, judicial ¢ extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de
forma integral e gratuita, aos necessitados, assim considerados na forma do inciso
LXXIV do art. 5° da Constitui¢do Federal, segundo redagdo dada pela Lei Complementar
n. 132/2009 que alterou a Lei Orginica da Defensoria Publica Brasileira, Lei
Complementar n. 80/94. A defesa dos direitos dos consumidores economicamente menos
favorecidos pode ocorrer individualmente e, ainda, de modo coletivo. A defesa coletiva
dos consumidores foi inovagdo da Lei Federal 11.448/07, autorizando expressamente que
as defensorias publicas possam ajuizar acdes coletivas, isto €, medidas judiciais que
representam direitos e interesses de grupos de consumidores.

A Delegacia do Consumidor ¢ um o6rgéo da policia civil, cuja atribui¢do principal é
investigar e coibir infragdo penal ao Direito do Consumidor. As denfincias de crimes
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contra as relagdes de consumo, tipificados nos arts. 61 a 80 do Codigo de Defesa do
Consumidor, ensejardo investigagdo através de inquérito policial, que auxiliard o Poder
Judiciario no caso de oferecimento de denuincia por parte do Ministério Pblico e inicio
de uma ag8o penal.

As entidades civis atuam na protecio e defesa dos consumidores, representando
interesses gerais ¢ setoriais da sociedade civil perante fornecedores e 6rgios publicos.
Dentre suas principais atividades, encontram-se a educagio para o consumo, a
propositura de agdes coletivas, a advocacia normativa e a promo¢io da participacio
social nas politicas publicas de defesa do consumidor.

Defesa da Concorréncia

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - Cade ¢ uma autarquia federal,
vinculada ao Ministério da Justica, com sede e foro no Distrito Federal, que exerce, em
todo o territdrio nacional, as atribuigdes dadas pela Lei n. 12.529/2011, em vigor desde
maio de 2012.

A nova lei representa marco histérico para o aprimoramento da politica brasileira de
defesa da concorréncia. Ela promoveu uma completa alteragdo da estrutura do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC, redistribuindo competéncias dos 6rgaos
responsaveis pela protegdo e defesa da concorréncia no pais e unificando as fungdes de
investigac@o de casos de conduta, instru¢do de atos de concentragdo, e decisdo final dos
casos em uma so autarquia independente, o Cade.

Com a entrada em vigor da nova lei, a Secretaria de Acompanhamento Econdmico do
Ministério da Fazenda — Seae passou a ser responsavel primordialmente pelas acdes de
advocacia da concorréncia, e o Departamento de Protecio e Defesa Econdmica da extinta
Secretaria de Direito Econdémico do Ministério da Justica — SDE passou a integrar o
corpo técnico do Cade. Nessa nova configuracio, o Cade se consolidou como a unica
agéncia responsavel pela analise de fusdes e aquisicdes, pelas investigagdes nos casos de
repressdo as infragdes contra a ordem econdmica e pelo julgamento dos casos. Essa
reestruturagdo sanou as deficiéncias do sistema anterior em que havia sobreposicdo de
tarefas entre trés agéncias distintas: a SDE e a Seae — ambos orgios encarregados da

instrugéo e da analise preliminar dos casos —, e o Cade, autarquia encarregada da decisio
final.

O Cade tem como missdo zelar pela livre concorréncia no mercado, sendo a entidade
responsavel, no dmbito do Poder Executivo, ndo sé por investigar ¢ decidir, em tltima
instincia, sobre a matéria concorrencial, como também, juntamente com a Seae, fomentar

e disseminar a cultura da livre concorréncia. Assim, o Cade exerce primordialmente trés
fungdes:

Preventiva: analisar e posteriormente decidir sobre as fusGes, aquisi¢des de  controle,
incorporagdes e outros atos de concentragio econdmica.
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Repressiva: investigar, em todo o territério nacional, e posteriormente julgar cartéis e
outras condutas nocivas a livre concorréncia.

Educacional ou pedagdgica: instruir o publico em geral sobre as diversas condutas que
possam prejudicar a livre concorréncia; incentivar e estimular estudos e pesquisas
acad€micas sobre o tema, firmando parcerias com universidades, institutos de pesquisa,
associagbes e oOrgdos do govemno; realizar ou apoiar cursos, palestras, seminarios e
eventos relacionados ao assunto; editar publicagdes, como a Revista de Direito da
Concorréncia.

O Cade € composto de um Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica, uma
Superintendéncia-Geral, ¢ um Departamento de Estudos Econ6micos. Além disso,
funciona junto ao Cade uma Procuradoria Federal Especializada que, denire outras
atribui¢des, presta consultoria e assessoramento juridico ao Cade, e representa o drgio
judicialmente, garantindo maior efetividade das decisdes do Conselho perante o Poder
Judiciario.

O Tribunal Administrativo, orgdo judicante, compde-se de um Presidente e seis
Conselheiros, nomeados pelo presidente da Repuiblica depois de aprovados pelo Senado
Federal. O mandato dos membros do Plenario é de quatro anos ndo coincidentes, vedada
a recondugio.

O Tribunal Administrativo exerce as competéncias previstas pelo artigo 9° da Lei n.
12.529/2011. Basicamente, compete-lhe o julgamento dos processos administrativos para
andlise ou apuragdo de atos de concentragdio econdmica; o julgamento dos processos
administrativos para imposi¢do de san¢bes administrativas por infragdes a ordem
econdmica (instaurados pela Superintendéncia-Geral); o julgamento dos recursos contra
as medidas preventivas (adotadas pelo Conselheiro-Relator ou pela Superintendéncia-
Geral); ¢ a aprovagdo dos termos do compromisso de cessagdo de pratica e dos acordos
em controle de concentragdes.

A Superintendéncia-Geral exerce as competéncias previstas pelo artigo 13 da Lei n.
12.529/2011. Compete-lhe a instauragdo € instru¢do de processos administrativos para
analise ou apuragdo de atos de concentragdo econdmica, remetendo-os ao Tribunal
Administrativo para julgamento, nos casos previstos na referida lei; a sugestio, ao
Tribunal Administrativo, de condigbes para celebragdo de acordo em controle de
concentragdes; a instauragdo e instrugdo de procedimentos investigatdrios, sempre que se
deparar com indicios de condutas anticoncorrenciais, remetendo-os ao Tribunal
Administrativo quando concluir por seu arquivamento ou quando entender que houve
pratica de condutas anticoncorrenciais; a adogdo de medidas preventivas; a proposigio de
termos de compromisso de cessacdo, submetendo-os & aprovagdo do Tribunal
Administrativo.

A Superintendéncia-Geral ¢ chefiada por um Superintendente-Geral, nomeado pelo
presidente da Republica depois de sabatinado pelo Senado Federal, para mandato de dois
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anos, permitida a recondugéo para um tnico periodo subsequente, com o auxilio de dois
Superintendentes-Adjuntos.

O Departamento de Estudos Econdémicos ¢ responsavel pela elaboragdo de estudos e
pareceres econdmicos, zelando pelo rigor e atualizag¢do técnica e cientifica das decisdes
do Cade. O DEE ¢ dirigido por um Economista-Chefe, nomeado por decisdo conjunta do
Superintendente-Geral ¢ do Presidente do Tribunal, dentre brasileiros de ilibada
reputacdo ¢ notorio conhecimento econdémico.

O Cade conta ainda com um representante do Ministério Publico Federal atuando junto
ao Conselho, com competéncia para emitir parecer nos casos em andlise pelo Cade, de
oficio ou a requerimento do Conselheiro-Relator.

INTERFACE ENTRE POLITICA DE DEFESA DO CONSUMIDOR E DA
CONCORRENCIA

As politicas de concorréncia e consumidor compartilham o mesmo objetivo: o bem estar
dos consumidores. Esse objetivo em comum justifica o amplo interesse em maior
coordenagdo entre tais politicas, embora elas adotem perspectivas e instrumentos
distintos para a consecugfo desse objetivo comum.

A politica de defesa da concorréncia aborda as falhas de mercado com enfoque no lado da
oferta de produtos e servigos, isto €, o relacionamento competitivo entre fornecedores,
com o propodsito de garantir que os consumidores tenham a mais ampla possibilidade de
escolha e com os pregos mais baixos possiveis. J4 a politica de defesa do consumidor
enfoca o mercado e suas falhas pelo lado da demanda, de forma a garantir que os
consumidores sejam capazes de exercer de forma consciente e eficaz o poder de escolha
possibilitado pela competigdo entre fornecedores.

Dito de outra maneira, a politica de defesa da concorréncia busca prevenir o subconsumo
(consumo em menor quantidade que o conjunto de consumidores desejariam) devido a
restrigdo de oferta decorrente do poder de mercado de alguns fornecedores; ja a politica
de defesa do consumidor almeja & prevengdo do sobreconsumo (consumo maior de bens
que as pessoas desejariam tendo em vista sua qualidade e prego) devido & vulnerabilidade
dos consumidores ¢ a determinadas praticas comerciais.

Como o mercado envolve, naturalmente, esses dois lados — oferta (fornecedores) e
demanda (consumidores) — fica claro o potencial de complementaridade entre as
politicas de defesa da concorréncia e defesa do consumidor.

Nesses termos, as politicas de defesa da concorréncia e de defesa do consumidor tendem
a se refor¢car mutuamente. De um lado, a politica de defesa da concorréncia garante que
os consumidores tenham mais escolhas e cria incentivos para que as proprias empresas
reduzam custos e facilitem o exercicio dessas escolhas. De outro, a politica de defesa do
consumidor, na medida em que busca eliminar assimetrias de informag¢do, aumentar a
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transparéncia do mercado e criar padrdes minimos de qualidade, quando for o caso,
assegura a efetividade das escolhas dos consumidores e incentiva as empresas a
concorrerem no mérito por elas.

De fato, a existéncia de competi¢do entre fornecedores tem como resultado imediato a
amplia¢do de opg¢des para os consumidores, tanto em termos de diversidade de produtos,
quanto em termos de variagdo de combinag¢des de qualidade/preco.

Da mesma forma, em mercados competitivos, hd incentivo para que fornecedores
busquem oferecer produtos de qualidade e levem em consideragiio eventuais prejuizos
reputacionais na orientagdo de sua conduta no mercado. Isso porque, em condigdes de
concorréncia, fornecedores que lesam sistematicamente os consumidores tendem a ser
penalizados como consequéncia da competi¢io natural no mercado.

Além disso, empresas engajadas em mercados competitivos tém a expectativa real de
atrair consumidores de empresas rivais, 0 que cria incentivo para que tais empresas
procurem facilitar o exercicio das escolhas pelos consumidores, reduzindo assim os
custos de troca.

Por seu turno, as medidas que visam a proteger e empoderar o consumidor tendem a ter
impacto positivo da defesa da concorréncia. Consumidores empoderados por politicas de
defesa do consumidor tornam-se mais capazes de fazer escolhas bem informadas, de
comparar produtos e servi¢os de maneira satisfatoria e de trocar de prestador de servigo
ou de fornecedor conforme o resultado dessas comparagdes. Nesse sentido, os proprios
consumidores ajudam os mercados a funcionar de forma mais competitiva.

III.1 AS FALHAS DE MERCADO E O AMPLO ESCOPO PARA COOPERACAO
ENTRE DEFESA DA CONCORRENCIA E PROTECAO AO CONSUMIDOR

36.
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38.

A tendéncia de complementaridade entre a politica de prote¢do ao consumidor e a de
defesa da concorréncia se materializa de forma clara quando se pensa na preocupagio
compartilhada por ambas as politicas em dar tratamento adequado a falhas de mercado no
ambito das respectivas agodes.

Com efeito, os mercados possuem falhas que, de um lado, resultam em maior
vulnerabilidade dos consumidores e, de outro, afetam a concorréncia. Essas falhas se
materializam: a) na indisponibilidade, para o consumidor, de informagées completas
sobre os produtos e servigos que pretendem adquirir; b) no conhecimento imperfeito
sobre a qualidade e preco de potenciais substitutos desses bens; ¢) na existéncia de custos
de mudanga para trocar de fornecedores; ¢ d) na auséncia de racionalidade plena dos
consumidores no momento das escolhas.

A politica de defesa da concorréncia historicamente incorpora em suas andlises a
preocupacio com essas falhas. Essa preocupacdo se reflete tanto na punig¢do de condutas
anticompetitivas — relacionadas a politicas comerciais que, por exemplo, aumentam o
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custo de troca/procura em determinado mercado, criando assim barreiras a entrada de
novos competidores —, como também, em carater preventivo, na analise de concentragdes
econdmicas — que podem sofrer restricdes relacionadas a mitigacdo dos efeitos de
assimetrias de informag@o, por exemplo.

A politica de protegfio do consumidor, por sua vez, também atua diretamente sobre essas
falhas, buscando reduzir assimetrias de informagéo (pelo estabelecimento de obrigagdes
de disclousure), diminuir os custos de busca (implementando medidas que geram maior
transparéncia de preco e qualidade no mercado) e mudanca (proibindo praticas
abusivas), e corrigir, na medida do possivel, os vieses cognitivos (desenhando o ambiente
de escolha do consumidor) que levam os consumidores sistematicamente a erros em seu
processo decisorio.

Uma analise mais detida sobre algumas dessas falhas de mercado € util para ilustrar o
potencial de coordenagéo entre ambas as politicas:

Assimetria de informacdes

De acordo com a teoria microecondmica, em mercados em que os fornecedores ndo
conseguem convencer os consumidores a respeito da qualidade de seus produtos e
servigos, os bens de melhor qualidade/mais caros tendem a ser expulsos do mercado por
outros de pior qualidade/mais baratos. Como consequéncia, mesmo os consumidores que
estariam dispostos a pagar mais caro por produtos e servigos de melhor qualidade
somente encontram no mercado bens de qualidade inferior & sua preferéncia.

O exemplo classico desse fendmeno ¢ o mercado de carros usados. Como os
compradores ndo podem avaliar de antemfo a qualidade dos carros usados postos a
venda, pois ndo tém informagdes a respeito dos vendedores, os consumidores somente
estardo dispostos a adquirir carros com pregos considerados baixos.

Nessa hipdtese de incerteza quanto a qualidade do produto ofertado, a tendéncia é que o
mercado selecione adversamente os fornecedores que irdo ocupar o maior percentual de
vendas. Isto €, uma vez que os consumidores ndo estdo dispostos a pagar mais caro por
carros usados, somente os carros de pior qualidade serdo ofertados. A baixa qualidade dos
carros ofertados reforgara a percepgo dos consumidores de que os carros usados sdo de
ma qualidade e, portanto, a disponibilidade a pagar sera ainda menor, o que afastara ainda
mais os proprietdrios de carros usados de melhor qualidade.

O processo de selecdo adversa decorrente da assimetria de informagdes gera, portanto,
dois efeitos potenciais: a} impede o fornecimento de produtos de melhor qualidade que os
consumidores estariam dispostos a pagar, limitando suas escolhas e b) promove o
fornecimento de bens cuja qualidade os consumidores nédo estariam dispostos a comprar,
mesmo pelo prego baixo praticado.

Produtos e servigos complexos ou com elevado componente tecnologico tendem a gerar
assimetrias informacionais. Os servigos de telecomunicagdes, por exemplo, tendem a ter
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a sua qualidade dificilmente observada pelos consumidores. Por essa razdo, torna-se
possivel para as operadoras ndo sé ocultarem restrigdes e custos no momento da

contratacdo, como prestarem um servico de qualidade inferior a qualidade ofertada
durante a execugdo do servico (risco moral).

Custos de busca ou comparaciio (transparéncia do mercado)

Fomecedores de bens e servigos irdo cobrar precos competitivos e investirio na
qualidade de seus bens se os custos de busca que enfrentam os consumidores no processo
de escolha forem percebidos como inferiores & diferenca de pregos entre os concorrentes.
Isto €, enquanto a dispersdo de pregos e qualidade visivel for superior aos custos de
busca, os consumidores tém incentivos para realizar a comparagio entre fornecedores e
agir de acordo com as informagdes obtidas.

O modelo competitivo ideal em que a premissa acima ¢ valida da-se nas hipdteses em que
uma empresa atuante no mercado ndo percebe que seu concorrente diminuiu pregos ou
aumentou a qualidade, permitindo uma dispersdo de pregos antes de ajustar sua propria
oferta as novas condi¢cdes do mercado. Nessa hipotese, a momentinea diferenca de
precos cria incentivos para que os consumidores adotem comportamentos de pesquisa no
mercado, estimulando a concorréncia enire os fornecedores.

Ja na situacdo contraria, um fornecedor poderia elevar o seu prego em nivel inferior ao
custo de busca que seus consumidores enfrentam, sem que isso representasse perda de
clientes em razio da existéncia de ofertas concorrentes mais vantajosas para os
consumidores. Os concorrentes do primeiro fornecedor poderiam agir da mesma forma e
igualar a oferta do primeiro concorrente, abrindo a possibilidade para que novos
aumentos de pregos inferiores aos custos de busca fossem praticados em seguida.

Nessa segunda hipdtese, em razdo da existéncia de custos de busca enfrentados pelos
consumidores, empresas atuantes em um mercado com varios concorrentes, poderiam,
cada qual, cobrar pregos monopolistas juntos ao seu subconjunto de consumidores. Nessa
situagdo os fornecedores poderiam ter incentives a elevar os custos de busca dos
consumidores, pois quanto maiores esses custos, maiores as margens de diferenciagio de
precos que os fornecedores poderiam praticar em relagio a seus concorrentes. O poder do
fornecedor, nesse caso, ndo decorre da estrutura do mercado do qual faz parte, mas sim
da precaria qualidade das informagdes que estdo sendo emitidas, razdo pela qual tal
situaco tem sido denominada como “confusopdlio”.

Em mercados em que ocorre substancial diferenciagdo de produtos, os consumidores
tendem a ter dificuldades para comparacgéo entre as alternativas. Como exemplo, o setor
bancario é composto por uma infinidade de pacotes de servigos cuja comparagio direta e
a correlacdo com as necessidades do consumidor ¢ de dificil realizagao.

Custos de troca
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Assim como ocorre com 0s custos de busca/comparagdo, a existéncia de custos de troca
de fornecedores, seja real ou percebida pelo consumidor, gera oportunidades para adogéo
de comportamentos anticompetitivos pelos fornecedores, independentemente da
quantidade de empresas atuantes no mercado.

Se o consumidor percebe que os beneficios esperados com a mudanga de fornecedor sio
superados pelos custos dessa mudanga, o seu atual fornecedor terd a oportunidade de
atuar como monopolista nessa relagio de consumo e oferecer ao seu cliente uma
combinagdo preco/qualidade inferior ao que seria possivel em uma situa¢do plenamente
competitiva.

Os custos de troca podem decorrer das caracteristicas “naturais” dos produtos. N#o raro,
porém, sdo frutos de medidas adotadas pelos proprios fornecedores com o objetivo de
lhes proteger da concorréncia direta feita por outras empresas no mercado. Esse € o caso,
por exemplo, quando se criam artificialmente incompatibilidades tecnologicas entre bens
complementares, ou quando sdo criados incentivos & fidelizagdo, como os programas de
vantagens vinculados a compras frequentes, ou quando deliberadamente se omitem
informagdes sobre custos de servigos adicionais, evitiveis ou ndo, que somente serdo
apresentados aos consumidores apos esses ja terem se decidido pela compra do bem
principal.

Entre os instrumentos de defesa do consumidor utilizados para diminuir os custos de
troca, ressalte-se a adogéo da politica de portabilidade em mercados de telecomunicages,
bancario e de saude suplementar.

Racionalidade limitada dos consumidores

A transformacdo da informacdo crua em conhecimento sobre os produtos e sobre o
funcionamento do mercado pelos consumidores depende da capacidade de interpretagéo ¢
de calculo de custos e beneficios que nfo sdo 6bvios. Assim, na pratica, o que se observa
¢ a racionalidade limitada dos consumidores (e de outros agentes econdmicos).

Diante de limitagdes naturais dos consumidores na recepg¢do de informagdes, a
capacidade do mercado de transmitir sinais de qualidade pode ser prejudicada. Ainda que
haja incentivos dos fornecedores de eliminarem assimetrias de informagdo e diminuirem
custos de busca e de mudanca, esses esforgos poderiam ser perceptiveis apenas para
irreais “superconsumidores” sem limitagdes cognitivas.

A principal consequéncia da racionalidade limitada do consumidor € que o ambiente em
que se toma a decis@o de consumo passa a assumir até mesmo maior importancia do que
as proprias preferéncias do consumidor no resultado do seu processo decisorio.

Um tipo de viés cognitivo que demonstra claramente como o ambiente de escolha

afeta as decisdes de compra € a preferéncia pela manutengdo do stafus quo em
algumas situagdes de consumo e o efeito inercial que esse viés desempenha no
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processo decisério. Esse viés pode ser exemplificado pelos efeitos da escolha de
opgdes default pelos fornecedores sobre o comportamento do consumidor. Se, por
exemplo, o contrato de prestagio de um determinado servigo estipula que o mesmo
sera renovado, ap6s o prazo de um ano, na auséncia de manifestagdo contraria do
usudrio (opf-out), as chances sdo de que um niimero considerdvel de consumidores
terd esse servico continuado.

Outro exemplo de inconsisténcia de comportamento do consumidor diz respeito 2
variacdo de suas preferéncias no tempo; mais precisamente, a sua incapacidade de trazer
a valor presente custos ¢ beneficios futuros de suas decisdes. Dito de outra forma, entre
escolher consumir hoje ou amanh, as pessoas tendem a preferir consumir hoje. Mas, se
tivessem que escolher entre consumir daqui a 100 ou 101 dias - a mesma diferenca
temporal entre hoje € amanha — os consumidores seriam indiferentes. Isto quer dizer que,
como tomamos decisdes no momento presente, valorizamos de forma desproporcional
aquilo que estd mais préximo no tempo do que beneficios distantes. Esse fendmeno tem
sido denominado na teoria econdmica como “desconto hiperbélico”, pois pressupde
niveis de utilidade do consumo desproporcionalmente descrescentes 4 medida que esse se
afasta do presente. Tal fator gera tendéncias a julgamento miope, procrastinagio e
otimismo exagerado.

A aversdo a perdas do consumidor também ¢ um importante fator que induz ao
comportamento inercial. Ndo importa qudo importantes possam ser os beneficios da
mudan¢a de seu padrio de consumo ou de seus atuais fornecedores, os consumidores
podem mostrar resisténcias a inovagdes e fidelidade a marcas que diminuem os efeitos
potenciais da concorréncia no mercado.

Por fim, outro aspecto do comportamento do consumidor que deve ser observado,
especialmente em situagdes que envolvem incerteza, ¢ o0 excesso de otimismo e
confian¢a. Por conta desse viés otimista, os consumidores tendem a minimizar os riscos
de seus hébitos de consumo e dos termos dos contratos que realizam. Valendo-se desse
viés dos consumidores, fornecedores competitivos tendem a oferecer produtos e servigos
com baixos pregos, porém que embutem riscos que sdo arcados exclusivamente pelo
consumidor.

Esses exemplos apontam para fatores no processo decisério humano que acentuam as
disfuncionalidades de mercado elencadas acima (assimetria de informagdes, custos de
busca ¢ mudanca). A miopia do consumidor que se baseia na 16gica de descontos
hiperbdlicos incentiva os fornecedores a prestarem informagdes parciais sobre produtos e
servigos, pois sabem que os consumidores irdio valorizar de forma diferente aspectos
distintos dos bens ofertados; a preferéncia pelo sfaus quo tende a elevar os custos de
mudanga percebidos pelos consumidores, com prejuizo para o funcionamento do
mercado; a inércia no processo decisdrio torna o comportamento de busca inexistente,
ndo importando os eventuais beneficios que essa busca poderia gerar ao consumidor e,
por fim, o sobre-otimismo pode induzir os consumidores a assumirem riscos exagerados.

11



63.

Para contonar os vieses comportamentais, advoga-se a adogdo de politicas que visem
redesenhar o ambiente de escolha dos consumidores, adotando-se medidas que, quando
necessério, determinem a inversdo ou eliminagdo dos defaults (swichting ou resseting
defaults), a eliminagdo dos vieses (debiasing) ou a indugdo de vieses em sentido contrario
aos vigentes (rebiasing).

II.2 OS BENEFICIOS DA COORDENACAO ENTRE A POLITICA DE PROTECAO
AO CONSUMIDOR E DE DEFESA DA CONCORRENCIA NA CORRECAO DE
FALHAS DE MERCADO

64.

65.

66.

67.

68.

Percebe-se, a partir do quanto foi exposto acima, a importincia ¢ os beneficios que
podem advir de uma maior coordenagdo entre as politicas de prote¢do ao consumidor e
de defesa da concorréncia.

De um lado, tem-se que medidas tomadas no dmbito da defesa da concorréncia visando a
mitigar tais falhas de mercado certamente tem um impacto positivo na defesa dos
consumidores. De outro, tem-se que muitas das agdes que fazem parte da politica de
protegdo aos consumidores e que também buscam corrigir tais falhas tém importantes
impactos pro-competitivos.

Um dos exemplos dessa interface € o caso da coibigdo de propagandas de servigos e
produtos consideradas enganosas, um dos principais instrumentos de politica de defesa
do consumidor, cujo objetivo é o saneamento das informagdes que circulam no mercado.
A publicidade realizada pelos fornecedores ¢ um excelente instrumento existente no
mercado para diminuir os custos de busca para os consumidores, especialmente aqueles
menos ativos para os quais o envio de informagles ¢ essencial para a tomada de
conhecimento sobre ofertas concorrentes e potencialmente mais vantajosas.

A defesa do consumidor tem propugnado freqiientemente pela necessidade de revelacio
(disclousure) de atributos de produtos e servigos cuja existéncia é ignorada pelos
consumidores e cuja divulgacio ndo € descjada pelos fornecedores, A defesa da
concorréncia também tem exemplos de atuagdo nesse sentido, que se traduzem no
condicionamento da aprovagio de uma dada operagdo de concentracio econdmica a
redugéo do nivel de assimetria de informag&es em um dado mercado.

Outra possivel fonte de distor¢do nas informacdes que circulam no mercado € a oferta de
produtos e servigos com base em sinais frandulentos, seja por meio de reproducio de
marcas sem autorizagdo do proprietario do registro, seja por meio de imitagdes que
possam induzir em erro o consumidor. Se uma das formas dos fornecedores conseguirem
obter retorno no investimento em qualidade realizado ¢ identificar seus produtos com
marcas registradas, a utiliza¢@io indevida da marca por terceiros ndo s6 potencialmente
lesam os consumidores, como retiram dos fornecedores os incentivos em investirem em
qualidade ¢ em sua reputagdo. Embora a preveng¢dio de crimes contra propriedade
industrial ndo seja uma ago central da politica de prote¢do ao consumidor nem da defesa
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da concorréncia, essa preocupaciio claramente tangencia os contornos de ambas as
intervencdes.

A interven¢do governamental consumerista pré-competitiva também pode se dar na
forma de divulgagdo de dados sobre reclamacdo dos consumidores, criando impactos
reputacionais no funcionamento do mercado que certamente t8m como efeito incentivar a
concorréncia, sobretudo no quesito qualidade.

O Cadastro Nacional de Reclamag¢des Fundamentadas ¢ o Projeto Indicadores de Defesa
do Consumidor, baseados nos dados do Sistema Nacional de Informacdes de Defesa do
Consumidor - Sindec? tém conseguido causar impactos nos mercados-alvos de sua
intervengdo. Com o tratamento ¢ a consolidagdo das informagdes dos cadastros de
reclamagdes fundamentadas e a divulgagio de rawkings (e futuramente indices) de
atendimento e de resolutividade dos problemas levados pelos consumidores junto aos
Procons, os efeitos reputacionais gerados tém causado sensivel impacto no
comportamento das empresas.

Quanto & diminui¢do de custos de busca, importantes medidas tem sido tomadas para
facilitar a compreensdo pelo consumidor das nuances dos produtos e servigos postos a
disposi¢do no mercado. Tais medidas visam a simplificar a informagdo prestada pelos
fornecedores, de forma que os consumidores possam fazer comparacdes diretas entre
ofertas concorrentes. Essa simplificagio pode ocorrer na forma de padronizagdo de
produtos, de simulagio de gastos personalizados, sumaérios de contratos etc.

Nesse sentido, novas experiéncias tém sido implementadas em alguns paises com o
objetivo de reduzir os custos de busca dos consumidores. Um bom exemplo disso é o
estabelecimento de obrigacdo para que os fornecedores disponibilizem simuladores de
gastos personalizados para verificacfio de qual, entre as diferentes formas de precificacfo
de servigos e produtos, ¢ melhor para o consumidor que faz a pesquisa de precos.
Permite-se, dessa forma, que o consumidor consiga mapear os bens a disposi¢do no
mercado e correlaciona-los com a sua demanda pessoal.

Atuagdes nesse sentido adotadas na esfera da defesa do consumidor complementam e,
por vezes, reduzem a necessidade de intervengdes pontuais no mesmo sentido que
também poderiam ser adotadas no 4mbito da defesa da concorréncia quando da anélise de
casos concretos.

Ja quanto a redugio de custos de mudanga, outra medida de cunho consumerista que tem
sido adotada em varios mercados diz respeito a portabilidade de dados dos consumidores
que decidem trocar de fornecedor de servigos continuados, como telefonia, saude
suplementar e servigos bancarios, em que sdo transferidos de um fornecedor para outro, o
mimero de telefone, o histérico bancérioc e o periodo de relacionamento anterior,
necessario para fins de caréncia.

2 O Sindec, criado em 2003, consolida, em &mbito nacional, as informages sobre atendimentos aos
consumidores realizados nos Procons integrados.
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Tarefa mais complexa e delicada € corrigir os vieses cognitivos dos consumidores.
Delicada pois parte do pressuposto de que os consumidores podem estar cometendo erros
sistematicos de julgamento, o que abre maior espago para medidas consideradas
paternalistas. E complexa, na medida em que exigem maior conhecimento empirico sobre
o comportamento dos consumidores para terem a eficacia desejada.

As medidas de cunho protetivo comportamentais podem ser usadas tanto de forma
reativa, para proibir que fornecedores abusem dos vieses cognitivos dos consumidores,
como para, proativamente, permitir que esses tenham uma percep¢io mais ampla do
contexto informativo em que estdo tomando decisdes de consumo.

No primeiro caso, por exemplo, 6rgdos de defesa do consumidor e demais Orgdos
reguladores em todo o mundo tém proibido que fornecedores de bens e servigos
pressuponham a coniratagdo ou consentimento do consumidor quando esse ndo se
manifesta contrariamente a oferta (opt-ouf), exigindo para a perfeigdo do contrato a
manifestagdo favoravel (opt-in). Essa proibigdo teria como fundamentagdo proteger o
consumidor de sua preferéncia pelo status quo.

No segundo caso, pode-se exigir, de forma similar a rationale de diminuigdo de custos de
mudanga comentada acima, que fornecedores que adotam a chamada pratica de
“precificacdo barulhenta” - em que somente parte dos custos de determinado servigo ou
produto sdo informados de antem@o - que deem a mesma visibilidade aos demais custos
inevitaveis que o consumidor ira arcar posteriormente.

III.3 OS DESAFIOS DA INTERACAQO ENTRE POLIiTICA DE DEFESA DO
CONSUMIDOR E CONCORRENCIA

79.

80.

81.

Em razio dos diferentes focos em que se baseiam a politica de defesa da concorréncia e a
politica de protegdo ao consumidor, a implementagio de ambas as politicas nem sempre
se d4 de forma alinhada e livre de atritos. Por isso, quando se trata do aprimoramento dos
esforgos de cooperagdo entre os 6rgdos que atuam na defesa da concorréncia e os 6rgios
dedicados a prote¢do dos consumidores, ¢ importante mapear os principais desafios para
a efetiva coordenagéo.

Esses desafios sdo tanto de ordem estrutural, na medida em que dizem respeito ao proprio
modus operandi das duas formas de regulagdo estatal, como de ordem conjuntural,
relativos a divergéncias pontuais no que tange a avaliagdo dos impactos de determinadas
medidas e/ou situacdes.

Assim, tem-se que talvez o principal ponto de descolamento entre as formas de regulagéo
concorrencial e consumerista seja a escala de intervengdo e o horizonte temporal de cada
uma delas. Enquanto para a agfo antitruste o que se busca ¢ o equilibrio competitivo no
mercado como um todo (macro), assumindo-se, inclusive, que esse equilibrio pode ter
ajustes temporais (dindmico), para a politica de defesa do consumidor o equilibrio que se

14



busca é o de toda e cada relagiio de consumo (micro), no momento em que essa se da
(estatico), e ndo potencialmente.

82.  Essas diferencas estruturais no modus operandi de ambas as politicas faz com que seja
complexa a tarefa de combinar ambas as fungdes dentro de um mesmo ente da
administragio. Nesse sentido, a opgdo pela separacio institucional entre o sistema de
defesa da concorréncia e os orgios encarregados da prote¢do ao consumidor adotada
recentemente pelo legislador brasileiro apresenta aspectos positivos.

83. No outro campo de divergéncia potencial entre promogdo concorrencial e a defesa do
consumidor estdo as divergéncias quanto a anélise dos impactos de determinadas medidas
pontuais. Esse &, por exemplo, o caso de restrigdes regulatorias propugnadas pelos 6rgios
de defesa dos consumidores que visam a interferir em praticas comerciais nao
tradicionalmente abordadas na seara concorrencial, como publicidade e padrdes de
seguranca. Por vezes, tais restrigdes regulatorias podem apresentar impactos negativos na
concorréncia, na medida em que dificultem a entrada de novos competidores ou tornem
os mecanismos de formacdo de pregos de um dado mercado mais transparentes.

84.  Nesse ponto, deve-se ressaltar que as limitagdes a concorréncia advindas de medidas pro-
consumidor podem decorrer ndo s6 da intervengao regulatdria governamental, mas
também de instrumentos de autorregulagdo adotados pela iniciativa privada. Quanto a
esses eventuais efeitos anticorrenciais decorrentes da regulagiio ou da autorregulagdo,
cabe avaliar ndo s6 o seu custo-beneficio, mas também a existéncia ou néo de alternativas
que apresentem menor efeito colateral.

85.  Muito embora nem sempre seja possivel esperar que impactos anticoncorrenciais sejam
evitados sem que, ao mesmo tempo, a efetividade das medidas de protegdo ao
consumidor seja prejudicada, a maior cooperagdo enire 0s 6rgdos encarregados da
protegdo ao consumidor e os 01gd0s responsaveis pela defesa da concorréncia ¢
importante para reduzir o escopo desse tipo de impacto.

IV. COORDENACAO DAS POLITICAS DE DEFESA DO CONSUMIDOR E DA
CONCORRENCIA

86. Tem-se apontado que a politica de defesa da concorréncia pode ter instrumentos
limitados para alterar o lado da oferta do mercado, pois, além do controle das condutas
concorrenciais, as outras medidas 2 sua disposi¢do, como imposico de desinvestimentos
em mercados concentrados, podem ser custosas ou questiondveis. Nesses casos, a
intervengdo no lado da demanda do mercado, melhorando o ambiente informativo ¢
diminuindo os custos de mudanga dos consumidores, apresenta-s¢ como uma alternativa
efetiva € complementar.

87. Além disso, tem-se ressaltado que a politica consumerista pode alvejar mercados

especificos nos quais disfuncionalidades informacionais estejam comprometendo o
desempenho concorrencial, especificidade essa que a intervengdo antitruste em geral ndo
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92,
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dispde. Por essas razoes, advoga-se que o uso combinado dos instrumentos de ambas as
politicas poderia tornar a intervengdio governamental no mercado mais efetiva e menos
custosa.

O enfoque interdisciplinar tem como consequéncia evitar ou reduzir inconsisténcias entre
as diferentes politicas. Em suma, ao abordar o mercado e os instrumentos utilizados para
intervir em suas falhas, tendo em vista o mercado como um todo — oferta ¢ demanda — o
risco de que uma medida tomada em um campo anule a do outro pode ser melhor
visualizado e, se necessario, controlado.

O compartilhamento de conhecimento entre ambas as politicas pode favorecer a
qualidade da interveng@io governamental uma vez que as medidas adotadas no dmbito da
defesa concorrencial podem ser melhor talhadas para remediar problemas que ja estdo
sendo observados pelos orgdos de defesa do consumidor. Por outro lado, as informagdes
obtidas pelo regulador consumerista podem também servir para monitorar a eficicia de
decisdes antitruste e o cumprimento das obriga¢des impostas a empresas uma vez sujeitas
ao crivo concorrencial.

A regulagiio concorrencial ndo se restringe, no entanto, ao 6érgdo antitruste, mas tem
participagdo de outras instAncias de govemno, especialmente agéncias reguladoras de
servigos publicos. A defesa do consumidor, também, ndo estd centralizada nos érgdos
dedicados a esse tema, mas tem interface com um leque ainda mais amplo de entes
estatais ¢ privados. Por essa razio, o Plano Nacional de Consumo e Cidadania —
PLANDEC visa criar espagos de interlocugdo de diferentes politicas ptblicas que tenham
interface com a defesa do consumidor, bem como criar instrumentos de avaliagdo da
perspectiva da protegdo do consumidor nessas diferentes esferas.

A amplitude de atores envolvidos, no entanto, traz grandes desafios para coordenagdo de
politicas, razdo pela qual tem-se recomendado seletividade e enfoque nos aspectos de
ambas politicas publicas que tenham maior interdependéncia e em que as oportunidades
de ganho com a coordenagio sejam maiores.

PROPOSTA DE AGENDA DE COORDENACAO

Tendo em vista os beneficios da cooperagdo acima apresentados, sugere-se uma possivel
agenda de coordenagdo de politicas publicas, envolvendo, principalmente: a) troca de
informagdes entre ambas as partes; b) estudos setoriais conjuntos, €; ¢) compartilhamento
de plataformas de ensino e de divulgag@o.

E amplo o escopo para intercAmbio de informacdes entre regulador de defesa da
concorréncia ¢ de prote¢io do consumidor. Dados do Sindec podem ser utilizados como
reveladores das disfuncionalidades de mercado que foram abordadas nessa analise. O
Sindec pode também servir como ferramenta de monitoramento de eventuais restrigdes e
compromissos impostos no &mbito da analise de atos de concentragdo ou mesmo de
condutas anticoncorrenciais. Por outro lado, o Cade dispde de informagdes e
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95.

conhecimento sobre o funcionamento de determinados mercados que podem ser uteis na
formulagio das politicas de defesa do consumidor.

As disfuncionalidades de mercado apontadas nessa anélise podem se fazer mais presentes
em determinados setores da economia, comprometendo a um s6 tempo o funcionamento
da concorréncia ¢ o bem-estar dos consumidores. Nesse sentido, seria proveitosa a
identificacdo, por meio de andlises setoriais conjuntas, de quais sdo esses mercados, quais
sio exatamente as suas falhas que comprometem o seu funcionamento, bem como as
possiveis medidas que podem ser implementadas no sentido de corrigir as imperfei¢des
observadas.

No que se refere ao compartilhamento de plataformas de ensino e divulgagdo, vislumbra-
se a utilizacdo dos cursos disponiveis, presenciais e & distincia, na Escola Nacional de
Defesa do Consumidor — ENDC para a transmissdo de conteidos ¢ informagdes
pertinentes a regulagio antitruste, bem como a publicagdio de material técnico no dmbito
da série Cadernos de Investigagdes Cientificas da ENDC.

Este € o parecer.

Brasilia, 12 de maio de 2014.

Learidro dos Reis Lucheses Ticiana Nogueira da Cruz Lima
EPPGG Assessora do CADE
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