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Resumo

Com a Reforma do Estado implementada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso e em face da implantacdo do modelo das agéncias
reguladoras independentes a partir da década de 1990, a busca da competitividade por meio da regulacdo setorial vem assumindo, cada vez
mais, papel relevante no Brasil. Apesar disso, a regulacdo do setor de transportes aquaviario e portos, estratégica para o desenvolvimento
econdmico do pais, exercida pela Antaq, a partir de 05 de junho de 2001, ndo tem usado o potencial do marco regulatorio, tal como se da com
os fretes e tarifas portuarias. Como exemplo, pode-se citar a decisdo do Cade, de 2006, acerca de cartel nos transportes maritimos e tarifas de
armazenagem abusivas. Assim sendo, o presente artigo objetiva contribuir para a concorréncia leal e modicidade tarifaria no setor, ao discutir
aspectos introdutdrios da regulagdo; discorrer sobre conceitos relevantes da defesa da concorréncia, aqui considerados elementos estratégicos
na regulagdo do setor mencionado, além de abordar sobre a regulagdo econdmica do transporte aquaviario e da atividade portuaria.

Palavras-chave: Regulagdo Econdmica. Transporte Aquaviario. Atividade Portuaria.
Abstract

Along with the State Reformation implemented by Fernando Henrique Cardoso’s government and in light of the implementation of the model
of independent regulator agencies since 1990's, the search of competitiveness by means of sector regulation has increasingly gotten a relevant
role in Brazil. Nevertheless, the regulation of the sector of water transportation and ports, indispensable for the economic development of the
country and exerted by Antaq since June 5", 2001, hasn t used the potential of the regulatory mark, such as it happens with freightage and port
fares. As an example, one can mention the decision of Cade in 2006 about the cartel on maritime transportation and abusive storage fares.
Therefore, this article aims to contribute towards loyal competition and fare reasonableness on the sector, by discussing introductory aspects
of the regulation; discussing about relevant concepts of competition security, which are thought to be indispensable elements on the regulation
of the mentioned sector, besides approaching the economic regulation of water transportation and port activities.

Keywords: Economic Regulation. Water Transportation. Port Activities.

1 Introducio do papel regulador do Estado relativamente a sua presenca na
esfera de producdo de bens e servigos.
A Lei Federal n. 8.031/90 — que dispde sobre o Programa

Nacional de Desestatizagdo®> — representou um marco na

Segundo Aragao (2005), o termo regulagdo tem causado
mal-entendido pela sua suposta novidade e pela dificil

distingdo em relag@o a outros institutos do Direito Publico da
Economia, tais como a regulamentagao, o poder de policia, a
ordenacdo da economia, a auto-regulacdo, a desregulacdo’, a
desregulamentagio, entre outros.

O papel do Estado-empreendedor ¢ mais claro entre as
décadas de 1930 e 1980, embora o esgotamento do modelo de
substituicdo de importacdes ja se manifestasse desde meados
dos anos 1970. No entanto, somente a partir da tltima década
do século XX ocorre, segundo Oliveira, Fujiwara e Machado
(2005, p.165), mudanga sensivel, aumentando a importancia

redug¢do da intervengdo do Estado brasileiro na economia.
Nessa primeira fase de transformagao do seu papel, verificou-
se a privatizagdo de empresas publicas atuantes em mercados
que ndo requerem o estabelecimento de marco regulatdrio
especifico, como os setores siderurgico, petroquimico e
de fertilizantes. Além disso, o Plano Diretor da Reforma
do Estado, em 1995, comegou o processo que resultou na
constru¢ao do Estado regulador e promoveu a redugdo do
Estado interventor no dominio econdmico.

Nesse quadro, conceitua-se regulagdo como a intervengao

1 Nao significa tdo somente extinguir a regulacdo em determinada atividades, mas também reduzir a intensidade da regulagdo. Sobre a desregulag¢@o no
transporte maritimo internacional e nos portos maritimos nos Estados Unidos, com énfase na experiéncia desregulatoria da aviagao civil ocorrida a
partir de 1978, que ampliou o acesso aos servi¢os, bem como reduziu tarifas (CLOTT; WILSON, 1998-1999).

2 Segundo Aragdo (2005), a discrepancia de nomenclatura é grande. Nesse sentido, adotar-se-a o que sustenta Bandeira de Mello (1998) e, com base
no art. 2°, § 3° da Lei n°. 8.031/90, o termo desestatizagdo, em sentido genérico, ¢ em sentido especifico para os servigos publicos cuja execugao foi
delegada a iniciativa privada, e privatizacdo para as atividades econdmicas que deixaram de ser exploradas por entidades estatais. Pode-se citar como
exemplo, os servigos de transportes maritimos que eram prestados pela Companhia Lloyd Brasileiro, que foi privatizada.
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do Estado no dominio econdmico que visa a proteger o
interesse publico e a orientar o agente econémico na diregdo
desejada pela Constitui¢ao Federal. Trata-se, portanto, de um
conceito econdmico. A regulacdo no Estado de Direito se
realiza através da regulamentagdo, que ¢ um conceito juridico,
nesse caso, com forte impacto na economia.

Os estudos sobre regulagao econdomica foram realizados,
originalmente, nos paises de lingua inglesa. Regulation refere-
se a atividade regulatoria exercida pelo Estado, conceito mais
amplo porque abrange fungdes normativas, fiscalizadoras,
executivas, sancionadoras ¢ adjudicativas, ¢ um conceito
que tem abrangéncia econdmica, enquanto a atividade
regulamentadora ¢ a forma como se d4 uma das funcdes da
atividade regulatoria, qual seja: normativa. Dentre os poderes
de uma agéncia reguladora setorial, podem ser citados o
normativo, adjudicatorio, fiscalizatorio, sancionatorio,
dialogico e redistributivo.

O vocébulo anglo-saxdo regulation ¢ a0 mesmo tempo
mais restrito que o conceito francés (visto que aquele se
refere unicamente a regulamentag¢do) e mais amplo (posto
que o primeiro diz respeito a todas as formas de intervengao
das autoridades publicas adotando a forma regulamentar)
(FRISON-ROCHE, 2005).

O Estado tem interferido nas relagdes econdmicas, seja por
meio da edig¢@o de leis para disciplinar a conduta dos agentes
privados, seja por meio do poder de policia limitador, desde
que com razoabilidade e proporcionalidade, das atividades
privadas. Em seguida, essa intervengdo ¢ ampliada e o Estado
passa a explorar diretamente a atividade econémica, por meio
das empresas estatais e sociedades de economia mista, dentre
outras formas.

E relevante mencionar que o constituinte nos termos
do art. 174, caput, da CF; distinguiu os dois papéis do
Estado em face da ordem econdémica, ao separar a atividade
regulamentar (normativa) da atividade regulatoria (esta
ultima compreendendo o detalhamento dos aspectos de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, de forma que, “¢é certo
que, para a ordem constitucional brasileira, regular nao ¢
sinonimo de regulamentar” (MARQUES NETO, 2009, p. 91)

No Brasil, o Direito Regulatorio tem grande relacdo com
o Direito Administrativo, em face da relacdo do Estado com o
administrado (FRISON-ROCHE, 2005). Nos Estados Unidos,
aregulacdo se relaciona aos regulatory systems, que exprimem
o conjunto de dispositivos e instituigdes que exprimem essa
nova forma de politicas publicas. A expressao Regulatory

Law expressa o direito ensinado nas Faculdades de Direito
de Harvard e Stanford, por exemplo, que abrange cursos de
Direito Administrativo, Direito Institucional e direitos de cada
um dos setores regulados, especialmente os de industria de
rede*.

A regulagdo pode incidir sobre qualquer objeto social,
como a saude, a educacdo, a familia, ou o trabalho, mas ¢ no
ambito da Economia que vem sendo mais demandado pelas
agéncias reguladoras e, in casu, no Direito Econémico. Pode-
se conceituar regulagdo como o conjunto de agdes legislativas,
administrativas e convencionais, através das quais, o Estado
induz os agentes econdomicos a fim de garantir o interesse
publico, conforme os marcos juridicos constitucional e
infraconstitucional (setorial).

Aregulagao pode ser dividida em a) regulagdo econdmica:’
ocorre de varias formas, dentre as quais, quando intervém no
mercado, para manter o mercado, ajustando suas incorrecdes
naturais, por meio do combate as falhas do mercado, mas
também o interesse publico, por meio da legislacdo antitruste,
da modicidade tarifaria, da defesa do consumidor, do combate
a inflagdo, dos requisitos para as empresas entrarem em
determinado setor® e das exigéncias de garantias do sistema
financeiro, trata-se uma tarefa necessaria para que a economia
funcione por meio do mercado, mas com respeito aos
imperativos sociais e b) regulacdo social: abrange a defesa
da satde do consumidor, do trabalhador ¢ do meio ambiente,
dentre outras formas de intervengdo que ndo sao incluidas na
regulacéo econémica’.

O sistema visa a proteger aquele que tem menos condi¢des
de participar do jogo, como o consumidor. Assim, a regulagio
intervém porque a regulagdo econdmica pressupde a
construcdo de setores nos quais a concorréncia penetra, mas
que ela ndo governa sozinha (FRISON-ROCHE, 2005).

Mas os conceitos variam. Segundo Posner (1974, p.1)
“regulagdo econdmica ¢ a expressdo que se refere a todos os
tipos de impostos, subsidios, bem como o controle legislativo
e administrativo sobre taxas, ingresso no mercado e outras
facetas da atividade econdmica”.

Mencione-se que o pano de fundo do direito da regulagao
¢ a economia de mercado e a globalizagdo. A economia do
mercado continua a ser regulamentada pelo direito, portanto,
ndo ¢ contraditorio que uma economia liberal seja objeto
de regulagdo, a partir do momento em que nao ¢é possivel
se contentar unicamente com a lei da oferta e da demanda
(FRISON-ROCHE, 2005).

3 Art. 174 - Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

4 Nesse sentido, ¢ a obra adotada pelas disciplinas de Direito Administrativo das duas faculdades (BREYER, 2002).

5 Sobre as origens dos transportes ¢ da regulagdo econdomica no setor (DEMPSEY; THOMS, 1986).

6 Ressalte-se que nos Estados Unidos, mesmo entre as empresas prestadoras de servigos publicos ou pelo menos na sua periferia, essa regulagao ¢
frequentemente incompleta — controle sobre pre¢o, mas nao sobre a entrada (tal como em seguro), sobre a entrada, mas ndo prego (tal como no radio

e na televisdo) ou qualidade do servigo (sistema financeiro) (KAHN, 1988).

7 Os académicos vém fazendo muito progresso nos tltimos trinta anos no estudo do impacto econémico da regulagdo social (HAHN, 2005). A obra
aprofunda criticamente a analise do custo-beneficio e outras ferramentas econdmicas no processo de decisdo regulatoria.
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Ao mesmo tempo em que o direito possibilita a entrada
de empresas em um setor da economia, ele impde exigéncias
para que tal atuacdo ndo prejudique o consumidor dos
servigos ou produtos das empresas entrantes (que desejam
entrar) e incumbentes (que ja atuam no mercado por outorga
estatal). Isso ocorre, por exemplo, com a regulagdo do direito
da concorréncia, que busca concorréncia leal entre os agentes
econdmicos, publicos e privados, de forma que, se houver
violagdo a tal direito, a regulagdo, por meio da fiscalizagao,
impde sangdo a tal conduta.

Dessa maneira, globalizacdo, mercado e direito caminham
juntos, mas a globalizacdo ¢ mais abrangente do que a
regulagdo, como afirma Frison-Roche (2005, p. 211-212):

Da mesma forma que o direito da concorréncia s
excepcionalmente integra a regulacdo, a globaliza¢do ¢ mais
ampla do que a regulagdo dos mercados na medida em que ela
visa em primeiro lugar ao comércio, depois a concorréncia e
em seguida a organizagao setorial. Com efeito, as formas da
globalizagdo podem ser reduzidas a duas, quase antagonicas.
Primeiramente, a globalizagdo designa a explosdo da
mobilidade internacional, através da internacionalizagdo
das trocas e dos deslocamentos de pessoas, bens e capitais.
Trata-se de comércio. [...] A dificuldade ¢ mais frontal (visto
que conceitual) quando a globalizacdo designa a constituicdo
aterritorial de espagos virtuais, tais como os espagos por onde
circulam os produtos financeiros e as informagdes. Trata-
se, entdo, ndo somente de comércio, mas da constituigdo de
setores globais. [...] Consistindo essa globalizagdo ndo em uma
aproxima¢@o dos espagos, mas na sua neutralizagao através
de setores particulares, ela pde os Estados em dificuldade,
pois estes entes se desenvolvem com base em territorios.
Esta ¢ a razdo pela qual a globalizacdo interfere no direito
da regulagdo: ndo somente porque ¢ nos setores regulados
que ela se desenvolveu mais depressa (principalmente as
comunicacdes e os produtos financeiros), mas também
porque os instrumentos da regulagdo — por exemplo, a mistura
entre coagdo e incentivo e as autoridades tecnocraticas de
regulagdo — sdo0 por enquanto os mecanismos aos quais, na
falta de instituigdes mais democraticas, ¢ confiada a tarefa de
regular o mundo.

Nesse contexto, o direito sofre influéncia do direito
internacional, em face da supranacionalidade das normas de
organismos internacionais, como OMC (Organizagao Mundial
do Comércio) e IMO (International Maritime Organization),
no caso do transporte maritimo, que possuem importante
papel regulador no setor.

A economia de mercado nunca significou auséncia de
direito, mesmo na concep¢ao minimalista do enquadramento
juridico da economia. Como sustenta Hayek (apud FRISON-
ROCHE, 2005) o direito ¢ a garantia da ndo-interferéncia dos
poderes no exercicio individual das liberdades, e sob a forma
negativa, o direito continua sendo necessario.

De acordo com Frison-Roche (2005, p.209):

Primeiramente, um mercado ¢ um sistema de trocas que se
relaciona com os principios liberais de livre acesso para os
que realizam a oferta, de competicdo possivel entre eles, e
de liberdade dos que procuram adquirir, todo esse conjunto

CASTRO JUNIOR, O.A.
tendo como pressuposto a liberdade contratual e propriedade
privada.

restritiva, a
exclusivamente a garantir o equilibrio do mercado, coibindo

Numa visdo mais regulagdo visaria
praticas distorcidas dos agentes econdmicos, ora consideradas
falhas de mercado, a fim de assegurar o equilibrio interno do
sistema regulado (CAMPOS, 2008).

Para citar um setor, a regulag@o do transporte aquaviario e
portos, entdo, pode ser definida como o conjunto de medidas
legislativas, administrativas e criadas pelos usudrios e
prestadores de servigos do setor portudrio, com fundamento na
Constituicao Federal e, especialmente das Leis n. 8.630/93, n.
9.432/97, 9.537/97, 10.233/01 e 11.518/07, sob coordenagdo
das diretrizes do Conit (Conselho Nacional de Integracdo de
Politicas de Transportes), bem como normas editadas pela
Antaq e controle do legislativo que determina, controla ou
influencia o comportamento dos agentes economicos visando
a eficacia do interesse publico na logistica de transporte
brasileira.

Assim, no que tange a regulacdo a ser realizada pela
Antaq, essa deve garantir a movimentagao de pessoas e bens,
em cumprimento a padrdes de eficiéncia, seguranga, conforto,
regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas
e harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos
dos usudrios, das empresas concessiondrias e de entidades
delegadas, arbitrando conflito de interesses. Apds a introdugao
da regulag@o, discorrer-se-a sobre a defesa da concorréncia e
possibilidades de efetividade da mesma no setor de transportes
aquaviarios e portos.

2 Desenvolvimento

2.1 Conceitos da Lei de Defesa da Concorréncia

A defesa da concorréncia do setor de transportes
aquavidrios e portos deve ser feita pela Antaq e, no ambito
do porto organizado, pelo Conselho de Autoridade Portuario,
conforme o art. 30, paragrafo 19 inciso VI, da Lei dos Portos
(8.630/93). Em decorréncia da importancia da defesa da
concorréncia para a regulagdo econdmica, tendo em vista o
objeto da Lei n. 8.884/94, serdo apresentados os principais
conceitos juridico-econdmicos envolvidos, quais sejam:

2.1.1 Mercado relevante

Unidade de analise para a avaliagdo do poder de mercado,
que define a fronteira da concorréncia entre as firmas. A
definicao leva em consideracdo duas dimensdes: a dimensao
do produto e a dimensdo geografica e pressupde que o conceito
define um espago em que ndo seja possivel a substituicdo do
produto por outro, seja em razdo do produto ndo ter substituto,
seja porque ndo ¢é possivel obté-lo. E nesse espago que o poder
de mercado pode ser inferido (BRASIL, 2007).

2.1.2 Posicdo dominante

Ocorre quando uma empresa ou grupo de empresas
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controla parcela substancial do mercado relevante, como
prestador de servico de transportes maritimos de contéineres,
onde poucas empresas dominam mais da metade do mercado
brasileiro no comércio exterior. Dessa forma, esse grupo de
empresas ¢ capaz de, deliberada e unilateralmente, alterar as
condi¢des de mercado.

A parcela substancial de mercado relevante de que trata
a Lei n. 8.884/94 ¢ presumida quando a empresa ou o grupo
de empresas controla 20 % do mercado relevante em questao.
Ressalte-se que, em casos especiais, a Lei autoriza o Cade a
alterar esse percentual para setores especificos da economia
(art. 20, §§ 2° e 3°) (BRASIL, 2007).

2.1.3 Poder de mercado

Uma empresa (ou grupo de empresas) possui poder de
mercado se for capaz de manter seus precos sistematicamente
acima do nivel competitivo de mercado sem com isso perder
todos os seus clientes.

2.1.4 Condutas lesivas a concorréncia

Uma conduta, nos termos do art. 20, da Lei n. 8.884/94, ¢
considerada infragdo a ordem econdémica quando sua adogao
tem por objeto ou possa acarretar os seguintes efeitos, ainda
que so potencialmente: limitar, falsear ou de qualquer forma
prejudicar a livre concorréncia; aumentar arbitrariamente
os lucros do agente econdomico; dominar mercado relevante
de bens ou servigos; ou quando tal conduta significar que o
agente econdmico esta exercendo seu poder de mercado de
forma abusiva (BRASIL, 2007).

A caracterizacdo de infracdo a ordem econdmica ocorre
independentemente de culpa e pode ser configurada ainda
que os efeitos nocivos sejam somente potenciais. Além disso,
quando a conquista de mercado (dominar mercado de bens e
servicos) ¢ relevante de processo natural da maior eficiéncia
do agente econdmico em relagdo a seus concorrentes, a
conduta ¢ considerada legal do ponto de vista da regulagao
econdmica da defesa da concorréncia (BRASIL, 2007).

O art. 21 da Lei n. 8.884/94 enumera algumas que
podem caracterizar infragdo a ordem econdmica, portanto
ndo ¢ numerus clausus, desde que configurem hipétese de
efeitos anticoncorrenciais prevista no art. 20. As condutas
que estdo na lista do art. 21, que ndo ¢é exaustiva, vez que
no caso concreto, pode-se identificar outra ndo mencionada,
desde que cause dano a concorréncia, sdo as seguintes: a)
cartel; b) pregos predatorios; c) fixagdo de precos de revenda;
d) restrigdes territoriais e de base de clientes; ¢) acordos de
exclusividade; f) venda casada; e g) discriminagdo de pregos.

Além disso, ¢ relevante conceituar cartel e preco
predatorio.

2.1.5 Cartel

E um acordo entre os agentes econdmicos que ofertam
produtos substitutos, visando elevagdo de pregos e lucros por

meio da divisdo do mercado, da combinagao de pregos, da
divisdo de cotas de producdo, do controle das quantidades
produzidas/distribuidas ou da divisdo territorial (BRASIL,
2007).

Na area de transporte deve-se mencionar que a Secretaria
de Direito Economico (SDE) concluiu em 2009 que empresas
aéreas de diversos paises formaram cartel para combinar
pregos no setor de transporte de carga brasileiro. As empresas
Air France, American Airlines, KLM, ABSA, Variglog,
Alitalia e United Airlines sdo as acusadas pelo o6rgdo do
sistema de defesa da concorréncia, depois de um levantamento
de dois anos.

A SDE identificou que, entre 2003 e 2005, as empresas
acreas praticaram cartel ao combinar a cobranca do adicional
de combustivel dos agentes de carga, sempre no pre¢o maximo
permitido pelo Departamento de Aviagdo Civil (DAC). A nota
publicada pela SDE ¢ a seguinte:

A SDE identificou provas de cartel na cobranga do adicional de
combustivel, no valor maximo autorizado pelo Departamento
de Aviagao Civil (DAC), entre 2003 e 2005. A investigacdo
também concluiu que as empresas aéreas combinaram a data
da implementacdo dos reajustes nos valores do adicional
de combustivel. Também foram encontradas evidéncias
da participagdo ativa na operacionalizagdo do cartel de
executivos e funciondrios das empresas citadas (15 pessoas).
No caso dos executivos, eventuais multas sdo de 10% a 50%
da que for aplicada a companhia. Para funcionarios, ela pode
variar de R§ 6 mil a R$ 6 milhdes. Publicado no Diario
Oficial da Unido do dia 31 de dezembro, o parecer da SDE
sera encaminhado ao Conselho Administrativo de Defesa
Economica (CADE). Se condenadas, as empresas poderdo
pagar multas que variam de 1 a 30% do seu faturamento bruto
no ultimo exercicio de ocorréncia da pratica investigada.
Autoridades de defesa da concorréncia de outras jurisdi¢des
— como Africa do Sul, Australia, Estados Unidos, Comissio
Européia e Canada - também movem processos por pratica
de cartel no transporte aéreo de carga, com objeto semelhante
ao da investigagdo realizada no Brasil. O valor do frete
cobrado pelo transporte aéreo de carga ¢ determinado, ndo s6
pelo peso e volume da carga a ser transportada, mas também
por outros componentes, como o valor dos impostos e das
taxas legalmente definidas, como o adicional de combustivel,
que refletia variagdes no pre¢o do combustivel. No Brasil,
em 2003, o DAC aprovou a cobranga do adicional de
combustivel desde que sua adogdo ndo fosse obrigatoria
e que fosse estipulado um teto maximo para sua cobranga.
Assim, considerando que os valores aprovados pelo DAC ndo
eram fixos, as empresas de transporte aéreo de carga tinham
autonomia, de acordo com as regras da livre iniciativa e da
livre concorréncia, para fixarem individualmente o adicional
de combustivel da maneira que melhor lhes conviesse
comercialmente, desde que ndo fosse ultrapassado o teto
maximo estipulado pelo Departamento de Aviagdo Civil
(BRASIL, 2010).

Cabera, portanto, ao Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) do Ministério da Justiga, orgao decisorio
do sistema antitruste, julgar o caso com base nas informacdes
da Secretaria de Direito Economico (SDE).
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2.1.6 Preco predatoério

Pratica deliberada de prego abaixo do custo - a Resolugao
n. 20 do CADE define, mais precisamente, como preco abaixo
do custo variavel médio — visando a eliminar concorrentes,
para depois explorar o poder de mercado angariado com a
pratica predatoria.®

2.2 Regulacio Econdmica do setor

aquaviario e portos

de transporte

Uma das justificativas da regulacdo econdomica ¢ a
existéncia de falhas de mercado, dentre as quais podem
ser citadas a concorréncia imperfeita ¢ os pregos e tarifas
predatorios. A intervengao ocorre, entdo, em face de inabilidade
dos agentes do mercado em lidarem com problemas estruturais
particulares (BREYER, 1982), dentre os quais a concorréncia
desleal entre os citados agentes:

Por isso, regulacdo e concorréncia, regulagdo e privatizacao,

regulagdo e controle dos resultados sdo polos de atragdo

reciproca, que ndo podem faltar as normas pertinentes, sob pena
de inviabilizagdo do experimento” (FERRAZ, 2003, p.201).

Ademais, os principais objetivos da maioria dos esfor¢os
de regulacdo econdmica sdo: a) controle do poder do
monopdlio; b) controle dos lucros abusivos; ¢) compensagao
para as externalidades; d) informacdo inadequada; e)
competicao excessiva; f) desigualdade no poder de barganha;
g) racionalizagdo, que inclui planejamento da industria; h)
moral hazard;’ 1) paternalismo e j) escassez (BREYER, 1982).

No que tange as externalidades, consideravel quantidade
de regulacdo ¢ justificada tendo em vista que o prego nao
regulado de um bem ou servigo ndo reflete o seu verdadeiro
custo de producdo para a sociedade. As diferencas entre
verdadeiro custo social e preco ndo regulado sdo chamados
spillover costs (ou beneficios) e usualmente chamados pelos
economistas de externalidades (BREYER, 1982).

Assim, a regulagdo economica ¢ orientada para suprir as
falhas do mercado, de forma que o setor publico atua para
corrigir as distor¢des do mercado que afetam o bem-estar
dos individuos e até mesmo substituir o mercado. Alids, a
regulacdo econdmica ndo ¢ indiferente a0 mercado e leva em
consideragdo os sinais, a informagao fornecida pelo mercado
(MALARET, 2008).

De acordo com Campos (2008, p.345):

Até o comego dos anos 60, a teoria dominante sobre a regulagdo
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era denominada como andlise normativa de uma teoria positiva
(NPT). Essa teoria considera que as falhas de mercado sdo
as razdes que levam a regulacdo de determinada atividade
econdmica. Uma vez adotadas medidas regulatorias, supde-
se que os agentes reguladores diminuem ou eliminam as
ineficiéncias geradas pelas falhas de mercado. No inicio dos anos
60, a falha de mercado mais popular era o0 monopolio natural,'
seguido, a distancia, pelas externalidades.

Nesse cenario, como se trata da regulagdo econdmica:

E possivel dizer entio que a regulagio intervém como um
tipo de aparelhagem propria, a um setor, integrada dentro dele
— do qual a regulamentac@o é apenas um dos instrumentos —
que entrelaga regras gerais, decisdes particulares, sangdes,
solugdes de conflito e que inclui geralmente a criagdo de um
agente regulador independente. Através dessa aparelhagem
juridica, o sistema de regulacdo cria e mantém um equilibrio
entre a concorréncia e outro principio além da concorréncia
dentro dos setores econdmicos que ndo os podem criar ou
manter por si proprios ou apoiando-se sobre o quadro geral
do direito da concorréncia (FRISON-ROCHE, 2005, p.209).

A abordagem normativa estd fundada em uma teoria do
interesse publico, segundo a qual a regulacdo ¢ instituida com
o propoésito de defender o interesse publico contra perdas
de bem-estar associadas as falhas de mercado (CAMPOS,
2008). Dessa forma, a regulagdo ¢ indispensavel como meio
de minimizar o impacto dessas falhas e se constitui no inico
meio a de corre¢do das inadequagdes dos modelos de negdcios
privados aplicados aos servigos publicos e as deficiéncias das
empresas estatais (COUTINHO, 2005).

Por sua vez, para o bom funcionamento da economia, ¢
imprescindivel a eficacia dois principios: livre concorréncia
e defesa do consumidor, ambos regulamentados pelas Leis n.
8.884/94 e n. 8.078/90, respectivamente (CASTRO JUNIOR,
2009).

A regulacdo econdmica ainda tem fun¢do harmonizadora
e de equilibrio, vez que:

determinado tipo de intervencdo publica singularizada por

sua finalidade, introduzir o mercado quando este falha, falha

por razdes estruturais — monopdlio natural,'’ bens publicos,
externalidades negativas — ou por consideragdes vinculadas
aos requerimentos proprios da democracia ou do bem-estar,
quando falha atendendo razdes de equidade. Essa intervengdo
publica responde ao imperativo de conciliar, de harmonizar,
de equilibrar as exigéncias de funcionamento eficiente

dos mercados com as exigéncias proprias da satisfagdo de
necessidades coletivas (MALARET, 2008, p. 97).

8 As empresas brasileiras de navegacdo, que ja tiveram maior parcela de participagdo no transporte maritimo internacional brasileiro, vém, a cada ano,
reduzindo a sua parcela de participagdo nesse segmento da inddstria de servigos. Nesse sentido, é necessario um estudo aprofundado para analise das
causas desse processo. Uma hipotese plausivel, em face das evidéncias, € a pratica reiterada de pregos predatorios, pelos concorrentes internacionais
que, juntamente com o uso da bandeira de conveniéncia, tornam a competi¢ao desleal, o que pode levar a extingdo das empresas brasileiras de
navegacgdo que ainda persistem em atuar no setor. Tal conduta ocorre em face de falha de governo, de modo que pode ser reduzida ou extinta com a
aplicagdo da legislagdo pelas instituigdes competentes para punir tal pratica. Além disso, é necessario também o estudo da participagdo de grupos de
transporte internacionais no capital das empresas brasileiras de navegagao, a fim de verificar o grau de transnacionalizacdo dessas empresas.

9 Expressdo usada para descrever a situac@o na qual alguém além do comprador paga pela compra desse comprador (BREYER, 1982, p.33).

10 E uma empresa que tem capacidade de produgio para todo o mercado com um custo inferior a0 que existiria se houvesse outras empresas ¢ surge

onde ha grandes economias de escala.
11 Sobre o tema Braeutigam (1989).
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Ressalte-se que a crise de novembro de 2008, onde ficou
evidente a falha de governo na regulagao do sistema financeiro
norte-americana, que deveria ter sido feita pelas agéncias de
governo, como Securities Exchange Commission (equivalente
a CVM brasileira), Department of Treasury, Federal Reserve
Bank e Congresso norte-americano, causou nova busca pela
regulagdo eficaz no combate as falhas de mercado. Da lig¢ao,
confirma-se a teoria de que a falha de governo (omissdo na
fiscalizagdo ou agdo regulatoria ineficaz!?) é pior do que a
falha de mercado.

E evidente que a regulagio tem sido cada vez mais
necessaria para salvaguardar o interesse publico, numa
economia cada vez mais globalizada, complexa e dinamica.
Assim:

[...] nesses dias de 2009, a efervescéncia da crise econdmica
internacional, novamente todos os Estados nacionais sao
chamados para salvar o capitalismo, e prioritariamente o
grande capital, modificando as suas formas anteriores de
atuacdo no processo econdmico. Até alguns meses atras o
aparato estatal era incompetente, caro ¢ rechagado da vida
econdmica. Agora ¢ o Principe Salvador que estatiza bancos,
concede empréstimos milionarios ao setor automobilistico,
reduz tributos, realiza obras indutoras a fim de estancar os
efeitos da crise e efetivar a convulsido social. Em sintese, o
neoliberalismo de regulacdo também ¢ incompativel para a
continuidade do capitalismo no tempo e no espago (CLARK,
2009, p.83).

Apos a citada crise, Faria (2009, p. 21) sustenta maior
articulacdo e eficiéncia das agéncias reguladoras e demais
entidades estatais que intervém na economia, da seguinte
forma:

Mais precisamente, bancos centrais, autarquias e agéncias
reguladoras  independentes devem permanecer com
suas respectivas competéncias normativas e campos de
acdo funcional e disciplinar — quando muito, poderdo
ser reformulados nos planos administrativo, gerencial e
operacional para tentar exercer seus diferentes papéis de modo
mais articulado e mais eficiente. O mesmo podera ocorrer
com as formas e mecanismos de controle direto e indireto da
regula¢do econdmica e do controle dos mercados de crédito
— a combinatoria entre elas pode até mudar, mas o provavel
aumento no peso dos controles diretos, com relacdo aos
controles indiretos, dificilmente alterard a institucionalidade
vigente na relagao do Estado com o sistema financeiro.

Mencione-se que a politica do Governo Lula, através da
manifestagdo da Ministra Dilma Roussef, assim se manifestou
com relagdo a competitividade do setor de transportes,
incluindo-a como objetivo estratégico, da seguinte forma:

“Reduzir os custos logisticos para aumentar a competitividade
do setor produtivo, tanto do segmento exportador, como no
que se refere ao mercado interno” (ROUSSEF, 2007).

Acrescente-se que os atos administrativos da administragao
publica direta e indireta, inclusive autarquias especiais, como
a ANTAQ, sdo passiveis de controle judicial, o que demanda,
no que tange a regulagdo econdmica, maior abertura do Poder
Judiciario, para a fundamentagdo econdmica das decisdes.
Nesse sentido, € relevante que as agéncias setoriais sejam
ouvidas antes de qualquer decisdo judicial e que os juizes
observem a interpretagdo com base na analise econdmica
do direito, através de pareceres de economistas especialistas
(BREYER, 2004). Acredita-se, ainda, que essa deferéncia
judicial aos atos das agéncias serd construida com o aumento
da expertise, autonomia e independéncia das agéncias.

2.2.1 Estudo de caso: regulagdo dos servicos de transporte
aquaviario e armazenagem

O caso" envolveu o mercado de servigos de transporte
e armazenagem e teve como requerente o Conselho dos
Exportadores de Café do Brasil (CECAFE) e requeridos os
armadores, agentes maritimos ¢ operadores da atividade
portuaria Zim do Brasil Ltda; Wilson, Sons Agéncia Maritima
Ltda; TMM do Brasil Ltda; Rohde & Liesenfeld do Brasil
Transportes Internacionais Ltda; P&O Nedlloyd do Brasil
Ltda; NYK Reefers Ltd.; MSC do Brasil Ltda; Montemar
Maritima S.A.; MOL (Brasil) Ltda; Maersk Brasil Ltda;
Hamburg Sud Brasil Ltda; Grimaldi Cia. Di Navigazione do
Brasil Ltda; CP Ships Ltda; Companhia Sud Americana de
Vapores S.A.; CMA CGM do Brasil Agéncia Maritima Ltda e
Atlas Maritime Ltda.

Da analise do processo, verifica-se que:

O caso trata da representagdo da CECAFE que alega: (a) a
recusa dos armadores de emitir ¢ entregar ao embarcador,
no prazo de 24 horas do recebimento da carga (como
determina o artigo 578 do Cddigo Comercial), o documento
denominado conhecimento de embarque (Bill of lading).
(b)- o condicionamento da entrega dos BLs ao pagamento
de quantias em dinheiro, a titulo de THC, BL fee ou taxa
de lacre; (c) tais cobrangas seriam formas de aumentar, as
expensas dos exportadores que ndo os contratam, as receitas
de frete, cujo prego € restrito pelo forte poder de barganha dos
importadores.'*

O processo denunciou a pratica de conduta restritiva
a ordem econdmica por meio de condutas enquadradas
no Art.21, Incisos I, II, X, XIII ¢ XIV da Lei n. 8.884/94"

12 A captura é exemplo de falha de governo, e ocorre quando a industria, o consumidor ou o proprio governo, passa a usar a regulagdo para a defesa

exclusiva dos seus interesses.

13 Averiguacdo Preliminar. Processo Administrativo n. 08012.010713/2004-96.

14 Averiguagao Preliminar. Processo Administrativo n. 08012.010713/2004-96.

15 Art. 21. As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem hipotese prevista no art. 20 e seus incisos, caracterizam infragdo da ordem
econdmica; I - fixar ou praticar, em acordo com concorrente, sob qualquer forma, pregos e condi¢des de venda de bens ou de prestagao de servigos; II -
obter ou influenciar a adogdo de conduta comercial uniforme ou concertada entre concorrentes; X - regular mercados de bens ou servigos, estabelecendo
acordos para limitar ou controlar a pesquisa ¢ o desenvolvimento tecnoldgico, a producio de bens ou prestagdo de servigos, ou para dificultar
investimentos destinados a produc@o de bens ou servigos ou a sua distribuicdo; XIII - recusar a venda de bens ou a prestagao de servicos, dentro das
condi¢des de pagamento normais aos usos e costumes comerciais; XIV - dificultar ou romper a continuidade ou desenvolvimento de relagdes comerciais
de prazo indeterminado em razdo de recusa da outra parte em submeter-se a clausulas e condigdes comerciais injustificaveis ou anticoncorrenciais;

46 UNOPAR Cient., Ciénc. Jurid. Empres., Londrina, v. 13, n. 2, p. 41-48, Set. 2012.



e os pareceres da SDE, da Procuradoria do CADE e do
Ministério Publico opinaram pelo arquivamento no que tange
a existéncia de indicios de infracdo a ordem econdmica por
meio de condutas anticoncorrenciais possivelmente abusivas
de agentes com poderes de barganha assimétricos envolvidos
em relagdo econdmica vertical.

Nao obstante o arquivamento, o voto do Relator Abraham
Benzaquem Sicsu, assim se manifestou:

(viii) Dado o mercado de armadores ser bastante mais
concentrado que o mercado de produtores de café, e o poder
de barganha dos armadores em relagdo aos exportadores,
seria possivel, a ado¢do de praticas abusivas por parte dos
armadores. (ix) Com base no art. 2°, da Lei n. 8.884/84, in
verbis: Art. 2° Aplica-se esta lei, sem prejuizo de convengoes
e tratados de que seja signatdario o Brasil, as praticas
cometidas no todo ou em parte no territorio nacional ou que
nele produzam ou possam produzir efeitos.

Assim, quanto ao presente caso, se ha uma eventual pratica
de abuso de poder, esta estd sendo cometida no territério
nacional. Além disso, os efeitos da perda de competitividade
devido a tal eventual conduta também poderao ser sentidos no
territorio nacional. Sendo assim, as praticas denunciadas pela
Representante devem ser analisadas pelo Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia, e repercutem, sim, no ambito de
aplicacdo da Lei n. 8.884/94. VI - Da conclusdo. Conforme
exposto, vislumbro indicios de condutas anticoncorrenciais,
por parte das Representadas, descritas nos arts. 20 ¢ 21 da
Lei n. 8.884/94. Ao contrario da SDE, da Procuradoria do
CADE, e do Ministério Publico, ndo vislumbro argumentos
suficientes para determinar o arquivamento do feito.
Determino, assim, a instauracdo de processo administrativo
pela SDE. Solicito ainda que a SDE verifique a conexdo da
matéria constante nos presentes autos com aquela investigada
no Processo Administrativo n. 0800.024150/96-27, ¢ se for o
caso, apensa-la a0 mesmo. E o voto. Brasilia, 10 de maio de
2006. Abraham Benzaquem Sicsu — Conselheiro (sublinhado
do Conselheiro e Relator)'S.

Como mencionado, apesar do voto do Conselheiro-
Relator, o Plenario negou provimento ao Recurso de Oficio em
Averiguacdo Preliminar, conforme decisdo abaixo, publicada
em 8, de dezembro de 2006:

Decisdo: O Plenario, por unanimidade, conheceu do presente
Recurso de Oficio em Averiguagdo Preliminar e, por maioria,
negou-lhe provimento, sendo mantido o arquivamento do
processo, nos termos do voto do Conselheiro Prado, o qual
redigird o acordao. Vencido o Relator, o qual conheceu
do presente recurso de oficio em Averiguagdo Preliminar
determinando a instaurag¢@o de Processo Administrativo pela
SDE, bem como, solicitando que a SDE verifique possivel
conexdo da matéria tratada neste processo com aquela
investigada no Processo Administrativo n® 08012.024150/96-
27, nos termos de seu voto'”.

Nao obstante, tal decisdo, a Procuradoria do CADE e
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Conselheiro Luis Carlos Delorme Prado, no que tange a
possibilidade da regulagdo setorial pela ANTAQ para tomar
as providéncias para evitar que as empresas de navegacgao
prejudiquem a competitividade brasileira, assim se manifestou:

Nao afasto a possibilidade que o poder de mercado exercido
pelas empresas de navegacdo possam afetar a competitividade
brasileira na exportacdo de café, aumentando o custo de
embarque. Nesse caso, compete as autoridades reguladoras
portudrias tomar as providéncias para evitar tal resultado [...].
Por estas razdes, ndo vislumbro indicios de infragdo a
ordem econdmica que justifiquem a abertura de processo
administrativo. Sendo assim, e conforme os pareceres da
SDE. Procuradoria do CADE e MPF, nego provimento ao
recurso e determino o arquivamento destes autos. E o voto.
Brasilia, 06 de junho de 2006. Luiz Carlos Delorme Prado.
Conselheiro'®.

Mencione-se, ainda, em face da descentralizacao portuaria
e o papel exercido pelo CAP, a manifestagdo do conselheiro
acerca da competéncia da Administragdo do Porto ou do
Conselho de Autoridade Portuaria, sobre a matéria:
A situagdo apontada, onde um agente econdmico cobra
servicos que, no entender dos representantes sdo indevidos,
poderia ser resolvida das seguintes formas: a) pelo recurso a
administrag¢@o do porto, ou ainda ao Conselho de Autoridade
Portuaria que tem entre suas funcdes a responsabilidade
de promover a racionalizagdo e otimiza¢do do uso das
instalagdes portuarias e homologar os valores das tarifas
portuarias (art.30, itens IV e VI da Lei dos Portos)".

Por fim, decorridos seis anos da decisdo acima, nao
houve qualquer medida da Antaq ou de qualquer CAP no que
tange a reducdo dos fretes e tarifas de armazenagem, bem
como procedimento de fiscalizagdo a fim de que tais tarifas
sejam modicas.

3 Conclusao

Como visto, a regulagdo pode ser social ou econdmica.
A econdmica se relaciona com a interven¢ao do Estado no
dominio econdmico, que pode ocorrer por meio da defesa da
concorréncia, acompanhamento ou controle de precos, tarifas,
dentre outros, visando sempre valores compativeis com a
modicidade tarifaria. A regulagdo social ¢ aquela voltada para
regular o meio ambiente, a satde e a seguranga das pessoas,
bem como a protecao do trabalhador e passageiros, no caso de
regulagdo de passageiros.

Em face do que foi acima abordado, de forma resumida,
pode-se concluir que a Antaq, apesar da decisao do Cade
acima mencionada, determinando que a agéncia ¢ competente
para regular os fretes maritimos e tarifas de armazenagem,
verifica-se que a mesma ndo tem explorado as possibilidades
de uma regulagdo eficaz do setor por ela regulado, no sentido

16 Averiguagao Preliminar. Processo Administrativo n. 08012.010713/2004-96. Voto do Conselheiro Relator Abraham Benzaquem Sicsu, fls. 11-12.
17 Averiguagao Preliminar. Processo Administrativo n. 08012.010713/2004-96.

18 Averiguagao Preliminar. Processo Administrativo n. 08012.010713/2004-96.

19 Averiguagao Preliminar. Processo Administrativo n. 08012.010713/2004-96. Voto-Vista, Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado. Fls. 3-4.
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de proteger os usudrios brasileiros desses servigos. Tal
conduta contribui para o custo no Brasil, tendo em vista que
os fretes e as tarifas portudrias sdo elementos relevantes no
custo da logistica brasileira e que afetam a cadeia produtiva e,
portanto, a competitividade dos produtos brasileiros.

Por sua vez, ha legislacdo que possa regular de forma
eficaz os fretes maritimos e tarifas de armazenagem. Sustenta-
se que o conhecimento dos aspectos tedricos e praticos da
regulagdo econdmica ¢ relevante para o aumento da eficacia
da politica de defesa da concorréncia nos setores regulados
pelas agéncias federais. Nas esferas da Antaq e do CAP,
essa regulagdo pode ser feita juntamente como o aumento da
articulagdo do Cade com a Antagq.

Conclui-se, portanto, que o Brasil possui legislagdo
¢ instituicdes suficientes para implementar a defesa da
concorréncia, por meio da regulagdo econdmica setorial
através da Antaq, Cade e demais entidades do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, requisito estratégico da
economia para desenvolver o setor de transporte aquaviario e
portos brasileiros.
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