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RESUMO

A infraestrutura portuaria possui papel fundamentaldesenvolvimento do pais. Com o0s
instrumentos e as categorias da Analise Econém@aDueito, tais como eficiéncia,
monopdlio natural, falhas de mercado e custos a@esacdo, € possivel repensar o setor
portuario sob outra perspectiva que ndo a estriteenpiridica, sobretudo com o novo
entendimento sobre servigo publico e atos e castraiblicos. Com a Lei n. 8.630/93 novos
assuntos como a quantidade de mercadorias traadpg€los terminais privados e o papel da
ANTAQ aumentaram a discussao sobre portos. Essartisdo foca estes problemas sem
esquecer que qualquer solucao € imperfeita porgeenes em um mundo imperfeito.

Palavras-chave: Portos; Analise Econémica do Diréonopdlio Natural; ANTAQ); Servico
Publico; Infraestruturas essenciais; Tarifas; Teaisi publicos e privados.
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ABSTRACT

The ports facilities have a fundamental role in tt@untry’'s development. With the
instruments and categories of Economic Analysita#, as efficiency, natural monopoly,
market failures and transaction costs, it is pdssiethink the port sector under other
perspective but the Law, especially with a new ustd@ding about public utilities, public
acts and contracts. With the Brazilian Law n. 8/63hew subjects as the amount of goods
transported by the private terminals and the ANTé€le has increase the discussion about
ports. This essay focuses these problems withogefdhat any solution is imperfect because
we live in an imperfect world.

Keywords: Ports; Economic Analysis of Law; Natukédnopoly; ANTAQ; Public Utilities;
Essential Facilities; Rates; Public and Privatenieals.



INTRODUCAO

A infraestrutura portuaria € um dos meios paraiavalgrau de desenvolvimento de
um pais. Com a Lei n. 8.630/93 o legislador artpuiteum novo sistema, procurando
modernizar estrutura que datava o Império. Com leggslacéo, as diretrizes estratégicas do
setor permaneceram ditadas pelo governo fedezal éodos 0s portos organizados haveria
uma administracdo portuaria, responsavel por geviinstalacdes e cumprir as decisbes
exaradas pelo Conselho da Administracdo Portuérigdo composto por poder publico,
trabalhadores, operadores portuarios e usuariosju@m-se o anseio governamental de
permanecer apenas com o nucleo estratégico datadid estatais, possibilitando a iniciativa
privada gerir as operac¢des portuarias, com a j¢éo dos grupos de interesses.

O modelo proposto pela Lei n. 8.630/93 optou emhoreaproveitar as instalaces
portuarias existentes, em um setor em que o espemgrafico para a colocacédo de infra-
estrutura é escasso e exige o dispéndio de recwrdtzssos. Além de trazer modelo
participativo de gerenciamento dos portos, a Lei §1630/93 procurou dar solugdes
inovadoras a sistematica portuaria brasileiragtrde figuras até entdo desconhecidas para o
operador do direito, como o arrendamento das axgiek portuarias. Operou-se uma
revolugcdo na maneira em que se regiam os congdtomistrativos portuarios, adequando-os
a uma sociedade que ndo mais tolera o feudalism@mperacdes portuarias (praticado pelo
Estado e por grupos econdémicos), a pessoalidadeddi@éncia, elementos que contribuem
para o encarecimento dos transportes e das meigattansportadas.

A pesquisa ora proposta partira da premissa qagudacao portuaria brasileira deve
ter como norte o desenvolvimento do pais. A Andlisendmica do Direito (AED) auxilia
nesta tarefa, pois fornece instrumentos para anascontratos administrativos e a regulacao
sob uma otica que engloba o Direito e a Econonuia,sgo dois ramos do conhecimento que
vivem em simbiose.

A relevancia do trabalho transparece no momentguerha uma crise na regulacao
dos setores de infraestrutura do pais, o que dderaoasnecessidade de estudo sobre os
mecanismos que possam auxiliar na busca pelo desangnto econdémico, mas desde que
essa persecucao ndo rompa com as balizas do H3wmdocratico de Direito e com a
valorizag&o do cidadao em detrimento do capital.

E necessario, portanto, reflexdo e estudo sobregalagdo portuéria, sobre as

peculiaridades dos terminais portuarios e sobrasaabpela alocacdo 6tima de recursos, de



modo a contribuir para o melhoramento das pragcaslvendo o setor e assim aprimorar 0s
mecanismos de controle do Estado sobre esse servi¢co

A Lei n. 8.630/93 trouxe novos institutos, como iterénciacdo entre terminais
portuarios publicos e privados, a autorizacdo erendamento. No entanto, tais novidades
ainda ndo foram suficientemente esmiucadas, a ilesfzeimportancia do tema. Percebe-se,
ademais, que os doutrinadores empenham-se em eadasdem categorias classicas do
direito administrativo, como se tais classificacf@essem integras e ndo pudessem receber
rupturas e revisoes.

Pretende-se estudar os institutos sob a oOtica ddisenEcondmica do Direito.
Apesar dos preconceitos que o operador do Dirgitege ter em relacdo a economia (e vice-
versa), abre-se nova perspectiva de interpretagimeracionalizacdo para o direito publico.
A pesquisa procurara averiguar quais os limites @ampersecucdo da alocacdo otima de
recursos, bem como se existem restricbes a tabbursdagara se a eficiéncia dos agentes
econbmicos podera servir de motivo para eventuassio na tarefa de coibir o abuso do
poder econdémico. Investigara se a eficiéncia paieparametro para se distribuir énus e
bonus entre os atores envolvidos na questdo piartoésileira e, por fim, se a ineficiéncia
dos agentes portuarios envolvidos pode ser motiva p aplicacdo de sancdes pela agéncia
reguladora.

Para a regulagdo do setor portuario criou-se a égé&Nacional dos Transportes
Aquaviarios (Lei n. 10.233/01). As agéncias regotad foram criadas no Brasil para permitir
a retirada do Estado da gestdo de certos setoresam@mia, possibilitando que o Poder
Publico pudesse ditar as balizas do ramo econfmidiscalizar a acdo equilibrada dos
agentes, repelindo abuso do poder econdmico, setoprevistas aos objetivos tracados pelo
constituinte, dentre os quais esta o desenvolvioneational (artigo 3 Il, da Constituicdo da
Republica).

Propbe-se, por conseguinte, filtrar o que foi éscel decidido sobre a regulagéao
portudria, a fim de realizar estudo amplo, ciecdi® critico dos institutos trazidos pela Lei n.
8.630/93, de modo a entendé-los sob perspectiygateocdo do desenvolvimento e, como
proposto no titulo do trabalho, sob a lente daism&condmica do direito.

Optou-se por néo tragar as linhas gerais sobrg@é&scias reguladoras, reforma do
Estado e teorias da regulacdo, como se recomergtarigualquer trabalho académico. Isso
porque se constatou que a inclusdo ou supresséasdeemissas nao prejudicaria a analise
ora proposta, tendo em vista que, diante do cepiag de uma dissertacdo de mestrado, elas

seriam meramente informativas, sem qualquer pdigiside de aprofundamento do estudo.



Na medida do possivel e, se necessario, algumasnafbes serdo dadas no decorrer no
trabalho. Discutir, pois, a origem das agénciass esums caracteristicas ndo afastariam a
constatacéo de que tais instituicdes existem emdeer respeitadas. E essa a premissa de que
se parte nesta analise.

A estrutura do presente trabalho pode parecerjndejpa vista, repetitiva pois o
terceiro capitulo volta a categorias expostas nas grimeiras partes do presente trabalho.
Isso porque se parte da concepcao que o mesmda@psule ser visto de angulos diferentes,
em uma espécie de espiral ascendente.

O primeiro capitulo destina-se a informar o legobre algumas caracteristicas da
Andlise Econdbmica do Direito, a qual é pouco exar Brasil. Apdos analise da
aplicabilidade dessa metodologia aos paisesivdblaw e breve digressdo sobre o debate
POSNERVersusDWORKIN, base das conclusdes de muitos estudiosos hrasitgbre o tema,
serdo explorados alguns dos institutos da AED:osude transacédo, eficiéncia, contratos
incompletos e monopdlio. O objetivo desse capitéloapenas informar o leitor,
familiarizando-o0 com os institutos que seréo usamboterceiro capitulo. Para ndo assustar os
operadores do Direito, 0s quais possuem — em Si@iana aversdo a numeros, equacoes e
graficos, ndo foram utilizados nenhum desses eltysema presente dissertagdo, por mais
que, por vezes, um grafico ou uma equacéo sigeifiqa supressdo de paginas e paginas de
explicagdes.

No segundo capitulo, apds breve historico sobretar gortuario, sera analisada a
arquitetura do setor, seja na questdo estrutumlcézente, concessionario, arrendatario,
autorizatario) seja na questdo de competéncia @llumde Autoridade Portuérieersus
Administracdo Portuéria). Ao lado da questdo dowiteis portuérios privativos, motivo de
grandes discussdes no setor, havera espaco paria sobre as novidades no setor: a estacao
de transbordo de carga e as instalacdes portuEripsqueno porte.

Por fim, no terceiro capitulo serd realizada auteitde trés aspectos do setor
portudrio, a saber, monopdlio natural, atos incetagl de outorga e terminais privativos sob
a perspectiva da Analise Econémica do Direito, pracdo indicar solugdes singelas e
imperfeitas para o setor.

Ao final do trabalho, procurar-se-a demonstrar ce@n&ED pode ser util na analise
de questbes portuarias e como pode oferecer raspasmuitos dilemas dos operadores
portuarios. No momento em que ha uma crise naaegaldos setores de infraestrutura do

pais, ha necessidade de estudo sobre os mecanggraogossam auxiliar na busca pelo



desenvolvimento econdmico, mas desde que essapedisendo rompa com as balizas do
Estado Democratico de Direito e com a valorizagiioidaddo em detrimento do capital.

E necessario, portanto, reflexo sobre a regulpgéaaria, sobre as peculiaridades
dos terminais portuarios e sobre a busca pela @ocatima de recursos, de modo a
contribuir para 0 melhoramento das praticas enwolgeo setor e assim aprimorar 0S
mecanismos de controle do Estado sobre esse sefwido iSso sem esquecer que em um
mundo imperfeito todas as solu¢cbes sao imperfeias fantasma que assusta o operador do
Direito, acostumado a trabalhar com ficcOes juaslique conferem perfeicdo inexistente ao

mundo real.



CAPITULO 1—NoOCOES DEANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Com este capitulo, objetiva-se dar um panoramd gebbse a Analise Econémica do
Direito (AED), demonstrando suas aplicacdes. SedaEnfase apenas aos aspectos que
interessam a andlise da regulacdo portuaria: cudgosransacdo, contratos incompletos,
monopolios naturais, servigcos publicos e sancdas. dvera espaco, portanto, para assuntos
como a tributacéo, a questéo de politicas pubéaes analises comportamentais. Adverte-se o
leitor que se trata de apenas esboco sobre a AED, @e introduzir alguns elementos que
facilitardo o entendimento da parte final destéddlao. N&o se espere, pois, grandes
digressoes tedricas sobre o tema. O objetivo éreagpaondicdes das quais parte o presente
estudo.

Direito e Economia sao interligados. Sao raros at®sf e atos juridicos néo
quantifichveis e sem repercussdo econdmica. Podewesficar tracos econdmicos em
grande parte dos elos sociais: a filiacdo geratorsucessorios, 0s quais Sao patrimoniais; 0
casamento é um contrato, o que revela sua facet@mica, sobretudo se levarmos em conta
gue se trata de contrato de longo prazo e incompstartes contemplativas geram bens, os
guais podem assumir grandes valores e direitosaasito estudo, que custa tempo e dinheiro,
agrega valor ao individuo, ainda que seja paral@g®rio interesse pessoal.

Além dessa percepcdo, some-se a constatacdo de lqgumem € um ser racional,
gue maximiza as utilidades nos mais diferentes ootamentos sociais, mesmo de maneira
inconsciente e que responde a incentivos. Ha estgde comprovam, por exemplo, como a
pratica do aborto diminui os indices de criminaliel@, como para os pais cuidadosos, € mais
perigoso deixar uma crianca brincar em uma casapiscma a deixa-la divertir-se em uma
cujos donos possuem arntas.

Tudo isso leva a percepcéo de que o homem nadapeeas sob a égide do contrato

social. E um homem econémico, que também respoegéraulos. Pegue-se o exemplo das

! HARTFORD, Tim.The logic of life: the rational economics of an irrational world. MdoYork: Random
House, 2008p. 04. No mesmo sentido: DUBNER, Stephen J.; LBVIStevenFreaknomics o lado oculto e
inesperado de tudo que nos afeta. 7 ed. Rio dédaBésevier, 2005p. 05/17.

2 Os criticos da economia frequentemente apreseatasmem econdmico como uma caricaturaRHORD
descreve esse homem econdmico imaginado como uuseendo frui de emog¢des humanas como o amor, a
amizade, a caridade, a raiva e a inveja. Ele érgade por sua mente e capacidade acima da médazele
calculos. Nesta concepcdo, 0 homem econdmico &opata ndo possuem nada de diferente. Essa caacat
internalizada por muitos criticos da AEDASIANHEIRA NEVES afirma que com a Analise Econémica do
Direito, 0 homem deixa de ser sujeito de direitasapser‘simples objeto de programacédo e de beneficios



sanc¢Bes imputadas a individuos que dirigem sokitbafe alcool no Brasil. H& alguns anos,
a direcéo nessas condi¢des era tolerada em cedidare n&o acarretava a perda da carteira
nacional de habilitacdo, a menos que houvesse uderae. Hoje, se houver a devida
fiscalizacdo, quase ndo ha tolerancia, pois cordoandosagem alcodlica, o cidaddo pode
perder sua habilitacdo. Com o agravamento da legidaddo efetuou um calculo de
custo/beneficio. A conseqiiéncia disto foi a dinjéide acidentes e os custos com sadde.

Mas conceber o homem como um ser racional, que reagtimulos, ndo significa
que ele deseje maximizar seus lucros a qualquep.ch&o ha lugar, portanto, para o
utilitarismo puro e simples. E é aqui que flores@srequivocadas criticas ao movimento da
Andlise Econbmica do Direito. Ha temor que o Daeie dispa de seu objetivo tido como
central, o justo, para vestir uma roupagem de ésftia, desprovida de questdes morais e
éticas.

Todavia, agregar o Direito a Economia ndo signifiegler espago a opressao, a
dominacdo, a mais-valia — tudo isso em uma poskgitala marxista. Apesar de existirem
correntes que pregam a eficiéncia dissociada didcgusexistem outras — denominadas
welfaristas — as quais preconizam que a perseadg@onto 6timo, da eficiéncia e da correta
alocacdo de recursos s6 ocorrera quando toda edsdei sair ganhanddo contréario, cabe
ao empreendedor, ao contratante e ao governantarnaudnaneira de agir, em prol da
melhora do bem-estar social. Como se vera adianmtkas as posi¢cées sao condenaveis.

A AED possui varias escolas e movimentos: (i) desd&ssica Escola de Chicago,

em que se desprezava a variavel humana e mojalpéssando pela ideia dmidge,®> ou

planificaveid. Passa a ser, portanto, um ndamero. Ja Alexandreaisl da RSA sugere que com o Direito e
Economia h& a substituicdo do sujeito de direitln f®mem econbémico. No entanto, ao se afirmar que o
homem é um ser econdmico significa que as pessEsg®mdem a estimulos. Além disso, significa que as
pessoas ndo resolvem equag¢des com duas ou tréseisrpara avaliar seus custos e beneficios. O mome
econdmico possui emogBes, arrepende-se de sudkasseo principalmente, falha ao perseguir seustiobg.
HARTFORD, Tim. Obra citadap. 10/13; ROSA, Alexandre Morais da. Critica ascdiso da law and
economicsiIn: ___ ; LINHARES, José Manuel Arosbialogos com o Law & EconomicsRio de Janeiro:
Lumen Jdris, 2009p. 90 e 121; NEVES, A. Castanhei€@direito hoje e com que sentidoo problema actual

da autonomia do direito. Lisboa: Piaget, 2q250 e 75.

3 BACCOCCINA, Denize. A economia da lei seca Disponivel em
http://www.terra.com.br/istoedinheiro/edicoes/5 7&@nomia-da-lei-secareducao-dos-acidentes-poderaus-
104447-1.htmAcesso em: 05 nov. 2009.

* GOLDBERG, Daniel. “Controle de politicas publicpslo Judiciario’ Em: SALGADO, Lucia Helena;
MOTTA, Ronaldo Seroa da (editlRegulacdo no Brasil governanca, incentivos e eficiéncia. Rio de Janei
IPEA, 2007 p. 57.

® Neste trabalho, optou-se por ndo traduzir a esfice$iudgé, pois ndo ha possibilidade de traduc&o literal.
“Nugde” significa “dar um empurrdo”, “uma cutucada”. Aentéo dos autores € demonstrar como as escolhas
pessoais podem ser auxiliadas ou conduzidas par teeacdes simples, como a ordem de disposi¢apretms

em um buffet. Isso pode, segundo eles, ser tradsf@rara as politicas publicas. Cabe ao governoudar
“empurrdo” nas pessoas, a fim de guia-las pararrdatado objetivo. E o que chamam de liberalismo
paternalista. Ampliar em: THALER, Richard H. SUNSNECass RNudge improving decisions about health,




seja, como certas atitudes irracionais podem ti sacionalmente provocadas; (iii) pela
teoria das instituicdes (como a escolha das ingl#s em que serdo resolvidos certos
problemas influenciam no resultado final) e, pon,fi(iv) pela teoria welfarista. Todas as
escolas contribuem, como sera visto adiante, darelgforma para o estudo dos problemas
expostos ao operador do direito.

Como premissa metodolbgica, é importante ressgliar o presente trabalho nao
utiliza nenhuma escola em especial. Baseia-se, coemzionado acima, apenas em conceitos
que sao Uteis para a analise da regulacdo portingigahavendo utilidade de organizar tais
ideias em torno de escolis.

Independente da corrente a ser seguida, a AEDn¢aften dilema que o antecede:
Como € possivel estuda-la se o Direito e a Econamaibalham com racionalidades
diferentes? Intuitivamente, fala-se que o Direitdbalha com a persecucéo do justo, ao passo
que a Economia objetiva a persecu¢cdo do 6timo eacmod Além disso, o Direito trabalha
como uma analise posterior do fato, ao passo gueoaomia analisa-o em prospec¢do, sem
esquecer da inducdo derivada de experiéncias pedsddiante dessa diferenca de

racionalidade, ha ceticismo quando se trata daszeaentre Direito e Econontfia.

1.1. Direito e Economia: um didlogo necessario

A interlocucdo do Direito e da Economia possui adgs caracteristicas as quais
podem assustar o operador do direito. O exemplme&lwado de bebés, mostrado a seguir, é
emblematico: nossa sociedade ndo consegue consivarideias que ataquem a moral
mediana, tampouco consegue discutir tais questdes.

O apreco de &NER talvez o maior divulgador da AED, pelo assuntéce grande
que ele propds uma analise mercadologica da adéjéové a adocdo como meétodo de

transferéncia da custddia de criancas de familiae @&o investiriam tanto no

wealth and happiness. New Haven: Yale Press, Z0@8/17. Ha traducédo para o portugués: THALERh&id
H. SUNSTEIN, Cass RNudge: o empurréo para a escolha certa. Trad. Marcelo. IR de Janeiro: Elsevier,
2009.

® Um amplo trabalho sobre as escolas da AED podemsasntrado em MERCURO, Nicholas; MEDEMA,
Steven.Economics and the law from Posner to post-modernism and beyond. Pramce®rinceton University
Press, 2006.

" ARAUJO, FernandoAnalise econémica do direitoprograma e guia de estudo. Coimbra: Almedina, 208
22.

8 POSNER, Eric. “Anélise econdmica do direito conizh apds trés décadas (primeira part®evista de
Direito Publico da Economia — RDPEBelo Horizonte, ano 6, n. 23, jul./set. 20G8,77.

® POSNER, RichardEconomics analysis of law7 ed. New York: Aspen Publishers, 2007 154/156.



desenvolvimento do infante para familias dispoatasalizar tais investimentos. No entanto,
com o planejamento familiar — incluidos os métodm#traceptivos e de fertilizacao artificial

- ha diminuicdo das criancas colocadas a adoc¢dn,doeno a diminuicdo de familias que
guerem adotar, sem que isso represente diminuigadethanda. A proibicdo de venda de
direitos parentais ndo impede que haja um mercadomrde bebés.d3NERargumenta que,
em virtude da ilicitude do negdcio, os pregcos s@iitarelevados. Seria 0 caso, portanto, de
uma instituicdo e regulacdo do mercado de beb&s.plgrque pessoas dispostas a pagar por
um bebé provavelmente investirdo — financeira tiafamente — mais nelé'a quantidade
substancial de dinheiro para obter uma crianca ttes seriedade com que o comprador
deseja a crianga™’

A venda de bebés causa, a primeira impressaceigdejde toda uma teoria. Afinal,
quem ira compactuar com algo que traz o pior démres a tona: a “precificacdo” da vida?
Por isso, refuta-se o todo em virtude de exemploadlados, muitas vezes, apenas para jogar
luz sobre determinada nuance de um problema. &albgerador analisar criticamente todas
as cores do movimento, de modo a verificar se ganalensinamento ou instrumental
aproveitavel. O exemplo do mercado de bebés semeeipformar debates legislativos sobre
o tema. E uma analise normativa do problema, @y s@jta-se de pegar uma questio (“falta
de criancas para ado¢ao”) e achar uma solucdovphgsértencente ao mundo do dever-ser
(instituir um mercado regulado de bebés). Nao ske pansportar esse exemplo para a teoria
das decisdes judiciais, por exemplo. A decisdocjaldlfaz uma analise positiva, do ser, da
realidade dos fatos. Sem uma prévia discussaddggss ndo se pode instituir o mercado de
bebés. No entanto, muitos dos criticos esqueceanddgsdo normativa e positiva ao criticar
a AED. A perspectiva normativda AED cuida, sobretudo, da confec¢céo das norfirasa-
se de saber 0 que é preciso fazer, quais as aitl@éegislador necessarias para se atingir
determinado fim. Ja @erspectiva positivarata de analisar as questdes em discussdo e
analisa-las com os instrumentos da AED. O presmpigulo procurara esclarecer melhor tal
distincdo ao demonstrar quais sao as aplicaco@s/pese normativas do movimento.

Na AED, por exemplo, ha abrandamento do métodaictasle andlise juridica, o
qual parte da premissa de que as relacbes em gaw$dlicitos ou com abuso de direito
ensejam reparacao (art. 927 do Caodigo Civil), delongue a relacdo posta sob andlise do
operador é uma relagdo de ganha-perde. Segund® aéAiecessario examinar 0s custos e 0s

1 POSNER, RichardEconomics analysis of lawp. 155. Todas as citagbes em lingua estrangeisemes
neste trabalho foram traduzidas livremente pelaraut



beneficios para todas as partes envolvidas nécelzera sé entédo decidir qual a solugdo mais
justa, que devera conter apreciacao sobre o usodficiente de determinado bem.

Mas tal raciocinio ndo se aplica apenas ao didcitpropriedade e responsabilidade
civil. Ha no direito penal o principio da duvida émor do réuif dubio pro reo) segundo o
qual, havendo qualquer duvida sobre a materialiéametoria do crime, o juiz deve julgar em
favor do réu, absolvendo-o ou subsumindo a suautaram tipo penal mais brando. Além de
nao ser justo, sancionar a conduta de alguém semr laacerteza de que esse individuo
cometeu um crime néo é eficiente. Abstraindo a toeda justica e da moral, quais os
ganhos para a sociedade em condenar alguém comima mAo se tem certeza se cometeu ou
ndo um crime? Perdas para o individuo, para sudidaenpara a prépria sociedade e Justica,
as quais terdo seu respeito e a forca institucainahuidas ao julgar mal.

Abandona-se a ideia de que o retorncs@bius quo anté a situacao desejavel em
casos de ilicito. A tutela inibitéria nem sempredsa melhor saida, razdo pela qual ha
abrandamento do artigo 461 do CPC. Como a AEDavissducao dos custos de transacao, a
efetivacdo de uma tutela inibitoria pode ser magaso que deixar as partes chegarem a um
acordo, inclusive monetario, sobre determinaddtdire

O Direito abandona sua faceta exclusivamente pHodva para transformar-se
também em incentivo. Tais incentivos podem ser@ia@ mudanca de comportamento, para
a reducdo de custos e, até mesmo, para aumentau ag seguranca e previsibilidade das
acOes humanas. Afinal, o ser humano é racionapongele a incentivos.

Além disso, por conceber a norma como incentivmogimento € contrario a “tacita
e ingénua” teoria predominante: a de que os indoddmodelam seus comportamentos
segundo os padrdes estabelecidos pela norma ftdi norma juridica é apenas uma
variavel levada em conta na acdo. As perdas e gaathondos da observancia da norma séo
outras variaveis consideradas.

Com todas essas caracteristicas, o direito perdedavalor principal, que é a busca
pelo justo, passando a utilizar a eficiéncia alwedt ou pela riqgueza como diretriz. E é

justamente essa particularidade da AED que mertad@mais aprofundado. Por vezes, em

1 KORNHAUSER, Lewis A. “El nuevo andlisis econdmicel dlerecho’ Em: ROEMER, Andrés (comp.).
Derecho y economiauna revision de la literatura. México, DF: Cenfmestudios de gobernabilidad y politicas
publicas, 2000, p. 20.

12 Sobre as caracteristicas da AED, FORGIONI, PatAmalise econ6mica do direito: parandia ou
mistificacdo” Em: COUTINHO, Jacinto Nelson de Midan LIMA, Martonio Mont’Alverne BarretoDialogos
constitucionais direito, neoliberalismo e desenvolvimento em g&fseriféricos. Rio de Janeiro: Renovar: 2006,
p. 427/428.
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uma relacdo pura de custo-beneficio, pode ser efigisnte matar todos os doentes que 0s
curar. No entanto, neste caso, a racionalidadgi¢arbarra a racionalidade econdnita.
Para compreender as criticas lancadas ao movimemtwgm separa-las em dois

grupos: (i) a critica dirigida a maximizacao dauggas; (ii) a critica dirigida ao welfarismo.
1.1.1 Critica dirigida a maximizacao das riquezadebate BSNERDWORKIN

Richard ®sSNER parte da premissa que o mundo é um local de elirsitados e,
por isso, 0 homem deve fazer escolhas: escolhex erlazer e o trabalho, entre alimentar-se
com alimento feito com gordura hidrogenada ou c@&petais organicos, entre dedicar seu
tempo ao estudo ou aos afazeres domesticos. Teslzotna é racional: ndo ha espaco para a
inconsciéncia. Além disso, as escolhas visam amiaatao de riquezds.

O argumento central da teoria deHRSNER consiste na ideia de que a utilidade que
determinado bem representa para um individuo pedeepresentada pelo quanto ele deseja
pagar por esse objetd Alguns exemplos podem ser Uteis para demonstrarpesgsamento.
Um ténis de corrida, por exemplo, para o maratanistssui valor X. E o quanto ele esta
disposto a pagar para adquirir esse ténis. Umaopessdentéria, para a qual o ténis ndo
possui a menor utilidade, estaria disposta a paddr para obter o mesmo ténis. O sedentario
nao gastara a mesma quantia de dinheiro que oonastat sSimplesmente porque aquilo nao
lhe é til.

No setor de infraestrutura, pode-se dizer que oariss frequentes de um terminal
portudrio estdo dispostos a pagar determinada igupaita embarcar suas mercadorias com
presteza e correcao, a qual ndo é a mesma queass@apue tenha feito uma importacdo de
um bem para o adorno de sua residéncia. Por maie garvico seja 0 mesmo, para 0 USUario
freqUente do terminal, a celeridade portuaria &maliosa que para o importador eventual.

R. POSNER no entanto, rejeita o conceito puro de utilidadazido do utilitarismo,
pois apenas a felicidade e o bem-estar ndo compleiadividuo. Além disso, reconhece que
o conceito de utilidade e de maximizacéo das riggi@@o diz nada sobre a distribuicdo dessa

riqueza e sobre sua justica. Com enfoque nessésspanque o estudo da AED pode fazer é

13| OPES, José Reinaldo de Lima. “The traditional aliak between law & economicRevista Direito GV,
S&o Paulo, v. esp, Nov.2005>

1 POSNER, RichardEconomic analysis of lawp. 3/4.

* POSNER, RichardEconomic analysis of lawp. 10/11.
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auxiliar na analise dos custos e das acdes quendesetomadas para modificar determinada
distribuicdo de riquez®.

PosNER afirma que o valor econémico de algo é traduzid@uanto alguém deseja
pagar por determinado bem e, se ja possui esseqoamto deseja para vendé-lo. Maximizar
riquezas significa atribuir direitos de propriedadgeuem mais valoriza tais bersApesar de
DWORKIN ter 0 mesmo conceito de maximizacao de riquezd3dRER Ou seja, apesar de
afirmar que ela éé alcancada quando bens e outros recursos est&® maos dos que a
valorizam mais, e alguém valoriza mais um bem slempe estiver disposto a pagar mais em
dinheiro (ou no equivalente do dinheiro) para pddst, *® sua conclusdo é diferente. Ao
privilegiar a maximizacao das riquezas, 0 movimetdoAED daria, segundoVIDRKIN, a
impressao que seus doutrinadores desejam ver o anesmportamento da empresas nas
outras relacdes socidis.

No entanto, o proprio #SNERreconhece a insuficiéncia do termo eficiénciapal q
significa a“alocacdo de recursos na qual o valor é maximizadbReconhece, ademais, que
a economia nao da respostas se a distribuicdada gejusta ou injusta. No entanto, isso nao
pode afasta-la da analise de quanto custa moddicistribuicdo existente ou quanto custara
a implementacéo de determinadatei.

Cotejar as ideias deVIRKIN e ROSNER € tarefa ardua, sobretudo porque ambos
partem de premissas diferentes e veem as decigdesals de formas diametralmente
opostas. Enquanto par@$NER 0 juiz dacommon lawé o promotor da eficiéncfd,a qual
exige decisbOes diferentes e contingentes, par@RRIN had apenas uma solucdo oOtima,
extraida de norma juridica, a qual ndo possuiénitias politicas e econémicas, mas promove
a equidadé® O préprio DVORKIN parece reconhecer que esse momento 6timo ndefé tar

para 0os homens comuns, tanto é que denomina oukedg Hérculed® A partir desse

1 POSNER, RichardEconomic analysis of lawp. 15.

" POSNER, RichardEconomic analysis of lawp. 11.

8 DWORKIN, Ronald. “A riqueza é um valor’. Em: ___Uma questdo de principio.Trad. Luis Carlos
Borges. Séo Paulo: Martins Fontes, 20025352.

9 DWORKIN, Ronald. “A riqueza é um valar. 353.

2 POSNER, Richard=conomic analysis of lawp. 11.

2L POSNER, Richard=conomic analysis of lawp. 26/27.

22 POSNER, RichardEconomic analysis of lawp. 251.

2 DWORKIN, Ronald.Levando os direitos a sérioTrad. Nelson Boeira. Sd0 Paulo: Martins Fontes22p0
177.

24 “podemos, portanto, examinar de que modo um jWisdib poderia desenvolver, nos casos apropriados,
teorias sobre aquilo que a intencdo legislativa £ mrincipios juridicos requerem. Descobriremos e
formula essas teorias da mesma maneira que umrarflioséfico construiria as caracteristicas de yago.
Para esse fim, eu inventei um jurista de capacidadbedoria e sagacidade sobre-humanas, a quemarkeam
de Hérculel O préprio DVORKIN reconhece, em momento posterior, apés descravetado e as objegbes ao
juiz Hércules, que mesmo que haja ceticismo enotal® sua teoria, a metafora do juiz Hércules stave
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momento, revela-se 0 embate entre a pratica e réatqgmr vezes, inconciliaveis. As
racionalidades que informam seus pensamentos &&@rdes e, portanto, ndo podem ser
contrapostas.

No entanto, ou ambos estéo cientes da impossithida debate entre suas propostas
e mesmo assim desejam continuar seus debates, lmas aréo perceberam que se trata de
duas perspectivas antagonicas e ndo-comparavBisORKIN sustenta ndo haver qualquer
explicacdo do motivo pelo qual a maximizacdo deergs deve ser o objetivo de todas as
decisbes judiciais. Nao ha, ademais, consenso seaxmizacdo de riquezas € um
componente de valor ou apenas um instrumento desoualores sociais perseguidos pela
sociedadé® DwWoORKIN entende que a riqueza é um componente de valoseay uma
sociedade com riqueza nao é, necessariamente, moglieooutra, pois 0s outros valores
podem estar prejudicados como, por exemplo, altligtéio dessa riqueZAE contrario, pois,

a ideia de que a maximizacdo de riquezas € insiiaindsso porque, caso utilizado como
instrumento para o atingimento de outros valoresresultados podem ser indesejaveis,
diferentes da equidade e da justita.

DWORKIN pondera que riqueza social ndo € um valor emas, um instrumento que
pode auxiliar no alcance de outros valores, tamocgucesso e felicidade. Isso porqoe “
ganho de riqueza social, considerado por si sépaselamente de seus custos ou de outras
consequiéncias, boas ou mas, ndo é absolutamenganng.?° E aqui residiria 0 equivoco
do movimento da AED. Segundowl@RKIN, ndo ha motivo algum que faca crer que uma
sociedade mais rica é melhor que uma com menoezigti E isso é coerente com 0 seus
pensamento, o qual procura uma decisao juridicsedaka em principios do direito, de modo
que essa solucéo seja forte e, portanto, 6tima@VBaRKIN procura a teoria forjando uma

qualquer juiz, como um poderoso lembrete de qupade muito bem errar nos juizos politicos que @msitgque
deve, portanto, decidir os casos dificeis com hiewlié”. DWORKIN, RonaldLevando os direitos a séripp.
165 e 203.

% Ver a respeito a resenha de/BRKIN sobre dois livros de Posner: DWORKIN, Ronald. &3tbhy & Monica
Lewinski. The New York Review of BooksNew York, v. 47, n. 4, mar. 2000Em seguida, a resposta de
PosNErRem: POSNER, Richard. An affair of state: an exgleamhe New York Review of BooksNew York,

v. 47, n. 7, abr. 2000. No primeiro paragrafo déoBbphy & Monica Lewinski, BVORKIN insinua que BSNER
nao se dedica a sua funcao principal, que é aizldijonicamente diz:He has produced books on a variety of
legal subjects in numbers that would be amazing évée had no other responsibilities. To judgenirthe
copious footnotes in all his books, he is a vorasispeed-reader as well”.

%6 DWORKIN, Ronald. “A riqueza é um valor, 356.

“’ DWORKIN, Ronald. “A riqueza é um valarp. 357.

8 DWORKIN, Ronald. “A riqueza é um valor, 379.

2 DWORKIN, Ronald. “A riqueza é um valor”, p. 365.

%0 DWORKIN, Ronald. “A riqueza é um valor”, p. 359.



13

pratica consubstanciada no juiz HérculessNER procura a pratica, construindo uma teoria a
partir dela’*

Com isso, percebe-se que € preciso ter cuidadalguancritica a AED com vistas a
determinado marco tedrico. Nao se pode pincar apalyuns aspectos de um e de outro
tedrico, sem verificar quais as suas intencfes dmterminada teoria. Cotejar uma
racionalidade prética, como a AED, com uma racidadk teorica, como a teoria da Justica
de DWORKIN, possui 0s mesmos efeitos para o Direito que rendar a pratica da caminhada

para alguém que nao possa andar.
1.1.2. Welfarismo

As criticas lancadas ao movimento da AED n&o paraapenas na questdo da
maximizagdo das riquezas. Existem juristas quel@gram o bem-estar em detrimento da
justica. O conceito de bem estar engloba tudo gzedb individuo uma pessoa mais
completa: bens de consumo, relagdes com o meiceaiebirelacdes sociais, espiritualidade.
KAPLOW e SHAVELL pontuam qued unico limite aquilo que pode ser considerado lestar
é 0 que esta na cabeca das pessoas e ndo dostasiafsOs tedricos da corrente welfarista
partem do pressuposto que nao ‘i@, ponto de vista moral, critérios externos ao lolem-
estar que deveriam orientar as escolhas da soced&tiDesse modo, argumentam que a
justica deve ser substituida pela busca do bemaast&-lo como maior componente.

Essa valorizacdo do bem-estar ocorreria por variosvos: (i) nhdo ha consenso
sobre o conceito de justica, de modo que persagustica serd sempre questdo subjetiva; (ii)
a justica deve levar em conta o bem-estar, poieass a realizagéo da justica diminui o bem
estar dos individuo¥. Com a énfase do bem-estar, os autores pretendmm dadlise das
preferéncias da populacdo, o que se oporia & arggigustica, que é feita por “iluminadds”

Como a justica ndo mede as consequéncias, a izl justica pode prejudicar o bem-

31 LEITER, Brian. In praise of realism (and against non-sense jurisprdence Disponivel em:

http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract 1iti3461. Acesso: 02 mai. 2009.

32 KAPLOW, Louis; SHAVELL, Steven. “Principles of faiess versus human welfaréfarvard Law School
Law-Econ discussion papers n. 227, mar. 2000, p. 14/15. Disponivel em:
http://[papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstra@2dg46, Acesso em: 02 mai. 2008. Todas as citagfes
lingua estrangeira foram livremente traduzidas petara a fim de incorpora-las ao texto.

% GOLDBERG, Daniel. “Controle de politicas., . 57.

% KAPLOW, Louis; SHAVELL, Steven. “Principles of faiess versus human welfare”, p. 04.

% KAPLOW, Louis; SHAVELL, Steven. “Principles of faiess versus human welfare”, p. 18.
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estar dos individuos. Além disso, ndo se pode &nekistir elementos de bem-estar na
formulacao de politicas publicds.

No entanto, o que diferencia os utilitaristas detfavistas? Nao € demais recordar
que o utilitarismo pregava a felicidade e o benaresbmo valores. Os welfaristas, por sua
vez, preocupam-se com a sociedade como um todmbamglo ai a formulacdo de politicas
publicas, inclusive redistributivistas.

Mas os welfaristas, apesar das objecfes ao sewarpen®, afirmam que a
formulacdo de politicas plblicas deve levar em a@ptenas o bem-estdr. Uma politica
welfarista analisa como determinada acdo inte&erio individuo e contribuird para a
efetivacdo da justica redistributi¥d.Privilegia-se o bem-estar em detrimento da justica
porque na justica sempre alguém saird em situaigio(@ relacéo é de ganha-perdep
persecucao da justica leva a sacrificios do bear-est

Um exemplo da diferenca entre a 6tica do direia ¢eoria do bem-estar € a questédo
da reparacao civil. Segundo o artigo 927 do Cé@iyd, quem age de maneira a prejudicar o
outro, tem que reparar o dano. Pela 6tica do djreitlei € aplicada sempre que estiverem
presentes os pressupostos (ato, nexo causal, dalpa/dolo). No entanto, pela 6tica do
welfarismo, a norma sé sera aplicada se promovbern-estar da sociedadeOKBBERG
conclui que, pela teoria welfarista, ndo ha regpnévio de responsabilidade objetiva ou
subjetiva: tudo depende dos custos para a sociedzelefor demais custoso exigir a
comprovacéo da culpa em sentido amplo, a respdinsats seré objetive

Outro exemplo é a aplicacdo do Codigo de Defesa&Cdosumidor (CDC) aos
contratos bancérios. Sob a 6tica do consumidor ograuvaplicacdo do CDC as rela¢cdes com
as instituicdes financeiras revela uma tentativeseletenuar a assimetria de informagodes.
Todavia, pegue-se uma grande empresa que realigetwode empréstimo para capital de
giro. Se houver assimetria de informacdo, ela ndéoéevidente quanto a que ha entre

consumidor final e fornecedor. A aplicacdo do CD&ssa relacdo ndo aumentara o bem-estar

% KAPLOW, Louis; SHAVELL, Steven. “Fairness versielfare: notes on Pareto principle, preferences and
distributive justice”.John M. Olin Center for Law, Economics and Businesdiscussion paper n. 44f, 04.
Disponivel em: http://papers.ssrn.com/sol3/papn®abstract_id=391060&rec=1&srcabs=202108 Acesso em
02 mai. 2008.

3" KAPLOW, Louis; SHAVELL, Steven. “Fairness versuslfdre...”, p. 02.

% KAPLOW, Louis; SHAVELL, Steven. “Fairness versivelfare...”, p. 02.

%9 KAPLOW, Louis; SHAVELL, Steven. “Fairness versuslfdre...”, p. 05.

“C GOLDBERG, Daniel. “Controle de politicas publigaalo Judiciario? p. 67.
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da sociedade, pelo contrario, trar4 a desigualgade uma relagdo entre iguais. O uso da
teoria welfarista poderia afastar a aplicacdo d€®@Bste casd?

No entanto, o welfarismo ndo esteve isento decadti QSTANHEIRA NEVES
identifica uma tentativa de substituicdo do justtogpem-estar como mével do Direito. Outra
faceta dessa mudanca seria a utilizagdo de cosasgiteersais, tecnoldgicos e analiticos para
a realizacéo do direito. O uso da racionalidaden@waica no direito encaixa-se naquilo que
CASTANHEIRA NEVES de substituicdo da filosofia pratica por urfteoria da sociedade
politicamente intencionadd? O direito é concebido de modo a n&do ser mais uin, gae
exprime valores, mas um fim, tendente a ser sulidtitpor uma racionalizacdo cientifica. A
critica ao direito ndo seria mais feita pelos meinas por seus efeitos. Com isso," tudha
alteracédo de perspectiva do pensamento juridic@ué o pensamento juridico passara a ter
uma indole fundamentalmente ‘consequencialist®.”

Essa alteracéo néo significa apenas modificar éssnpelos fins. Vai além. Para que
ocorra, é preciso substituir o fundamento do direita norma - pelos seus efeitos. Ao se
operar esta mudanca em favor da consequiéncia, fe#antdono da norma, que nada mais €
que fundamento do direito. E € isto o que impeadeslocucdo do Direito com a Economia,
pois com o0 abandono da norma, ndo ha Direito. SEg@ASTANHEIRA NEVES, ndo se trata
de alternativa oferecida pela propria ciéncia jodd mas de escolha sobre como os
problemas serdo resolvidos: ou pelo Direito ou getmnomia’* N&o ha, portanto, a

possibilidade de dialogo entre o Direito e a Ecoiaom

1.1.3. A contribuicdo da doutrina e da jurisprud@tcasileiras

Os estudos e as criticas a AED né&o se restring@aratura estrangeira. Na doutrina

nacional ha grupos contrarios e a favor da utiizagos seus instrumentos.

41 “A perspectiva welfarista consegue explicar as aifies em que a regra geral de responsabilidade e
atribuicdo de culpa sédo excepcionadas, mas umadammm estritamente deontoldgica encontra dificuédad
Obvias”. GOLDBERG, Daniel. “Controle de politicas pelo &idiio”, p. 68.

“2 NEVES, A. Castanheira. “Método juridico”. Em: _. Digesta: escritos acerca do direito, do pensamento
juridico, da sua metodologia e outros, v. 2, Coam@oimbra Editora, 1995, p. 325.

“*NEVES, A. Castanheira.”Método juridicgs. 329/330.

4 “pojs o direito postula uma ordem justa da sociedadedo t40-s6 uma organizacdo viavel ou eficaz da
mesma sociedade, tem a ver com o universo espietda sentido, com o dever-ser de uma axiologadidade

e com correlativos fundamentos normativos, ndo ape@om o mundo empirico da factualidade, da eficéci
dos efeitos. O direito € uma categoria ética, n&walwcategoria ‘cientifica’ — a sua racionalidade éafico-
axiolégica, ndo tao-so técnico-intelectualNEVES, A. Castanheira. “Método juridicgd. 330/331. No mesmo
sentido: PINTO, Paulo Mota. “Sobre a alegada ‘sapfn’ do Direito pela analise econdmica”. Em: NUNES
Antonio José Avelds; COUTINHO, Jacinto Nelson deadvda.O direito e o futuro — o futuro do direito.
Lisboa:Almedina, 2008, p. 172-173.
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Constata-se, entretanto, que os favoraveis a dimaglo concentram seus estudos

no direito empresarial, no direito econémico e ireith civil.*®

Existem poucos estudos no
campo penal. Os sectarios do direito constituciomatla teoria do direito apresentam
tendéncia a reprimir a AED, ndo dispensando intere® seu estudo. Talvez pela influéncia
que DWORKIN exerca nas diferentes escolas brasileiras, oslesta AED centram-se nas
matérias empresariais, no direito de propriedada esgulacdo publica, justamente aquelas
disciplinas cujos interessados apresentam meneséef aos estudos positivos.

Um dos poucos estudos de teoria do direito é asendé José ReinaldoMA LOPES
o qual parte da analise da riqueza e da eficiép@ia enfocar a questao da racionalidade.
Enquanto a economia trabalha com uma analise mi&pe possui a relacdo custo/beneficio
como modelo de racionalidade, o direito trabalhauema perspectiva passada. Na economia,
0 agente reage conforme os estimulos que sédo daalpsasso que no direito o0 agente ja agiu,
cabendo & norma e a seu aplicador verificar seduta esta ou ndo conforme as f&isTais
racionalidades seriam, portanto, inconciliaveis.

Outro ponto levantado porNA LOPESconsiste na tentativa de se aliar uma razao
normativa (o direito) com uma razéo instrumentaganomia). O movimento da AED tenta
aliar essas duas razdes, colocando-as para resmévanesmos problemas. Isso nédo é
diferente, segundo Lima Lopes, do marxismo, o cqgrdendia que a economia — razéo
instrumental — permeava todos os campos, forneededouma superestrutura, e o direito
nao ficava alheio a tal influénctaNo entanto, na economia, justamente por ser imstntal,

h& separacdo do resultado e da conduta do agentepdb que se enfatiza os resultados. Ja

no direito, a moral liga o resultado a conduta &&€h

5 Ainda séo timidas as publicacdes exclusivas sabmalise Econdmica do Direito no Brasil. A tarefa
efetuar enumeracdes de obras é sempre ingratajgp@k o desconhecimento do autor em relacdo rasout
fontes que possam existir. No entanto, € precis@rcesse risco. Podem-se enumerar poucas obeadaguo
foco estudado neste trabalho: (i) a obra deTELAR PINHEIRO e Jairo &DDI, Direito, economia e mercadoa

gual lembra os manuais norte-americanos sobret®ieeEconomia; (ii) a obra deasbi, Crédito e Judiciario

no Brasil o qual faz uma analise de como o Judiciario pogdementar e tutelar pelo crédito brasileiro;) (@i
estudo de Marcia CarlaeREIRA RIBEIRO e Irineu G\LESKI JUNIOR sobre contratos empresariais, com énfase na
analise econémica, denominado dedria geral dos contratoscontratos empresariais e analise econémica.
Existem, ademais, duas compilacdes de textos solipalise Econdmica do Direito: a pioneira, de R&ch
SzTAIN e Décio ZLBERSZTAJN, fruto de um didlogo da Faculdade de Economia miAidtracdo da USP e a
Faculdade de Direito, intitulada dreito & Economia:analise econdémica do Direito e das organizacdes e;
mais recente, de organizada por Luciano BenettT intituladaDireito e EconomiaA referéncia completa das
obras aqui mencionadas encontra-se no final desida

5 LOPES, José Reinaldo Lima. “The traditional dialedetween law and economics”, p. 177/178. No mesmo
sentido: LOPES, José Reinaldo Lima. “Raciocinioidjigo e economia” Revista de direito publico da
economig Belo Horizonte, ano 2, n. 8, p. 137 -170, ouz/@&904.

“" LOPES, José Reinaldo Lima. “The traditional dialedetween law and economics”, p. 178.

“8 LOPES, José Reinaldo Lima. “The traditional dialedpetween law and economics”, p. 178/179.
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Apés analisar a trajetoria da legislagdo econdimiaaileira, lMA LoPESanota que a
diferenca entra as racionalidades pode ser seqtidado o Plano Collor foi levado ao
Supremo Tribunal Federal.

Na Medida Cautelar ajuizada na ADI 534/DF houveamsaio de alguns Ministros —
Celso de Mello, Paulo Brossard e Néri da Silveipara determinar a liberacdo dos cruzeiros
bloqueados. Os Ministros mencionados ficaram vescidlo entanto, nota-se que a AED foi
utilizado como fundamento de alguns votos, em andssentidos, ainda que de forma
subconsciente, ou seja, ndo ha qualquer indicigugeos Ministros sabiam que estavam
aplicando alguns preceitos da AED, mas o fizerarioahea empirica.

O Relator da Medida Cautelar, Min. Celso de Meal&glizou digresséo doutrinaria
sobre o direito de propriedade, afirmando que aspahibilidade de ativos financeiros
configuraria violacéo ao direito de propriedade. &ém: analisou que com a declaracéo de
inconstitucionalidade da lei, a devolucdo de atifioanceiros ndo teria grande impacto
econdmico, pois ja tinha sido efetuada a restitudgigrande parte dos valores:

Dados oficiosos ministrados pela douta Advocaciealzéa Unido,
em memorial apresentado a esta Corte, evidenciaroqualor bloqueado,
em 19/6/94, atinge a NCz$ 8 trilh6es e 187 bilhdesseja, pouco mais de
um trilhdo e quatrocentos bilhdes de cruzados naatzre o valor aferido
em marco, 0 que constitui, huma perspectiva maorgenica —e tendo
presente, ainda, a existéncia de instrumentos a&ygids da liquidez na
economia, postos a disposicdo do Governo Fedeuaha, diferenca pouco
significativa, especialmente se se considerar clevalor agrega o0s
correspondentes juros e indice de correcao moaetari

De qualquer maneira, porém, Sr. Presidente, é taper notar que o
volume de recursos a serem liberados, nas projpddevras de nova
autoridade monetéria, que é o Banco Central doilBsgnificativamente
reduzido, eis que os dados fornecidos por estanmesitarquia federal,
passados trés meses de seu levantamento — o gpernoge cogitar de uma
reducdo ainda maior da massa de recursos pendeéatdiberacdo - |,
autorizam concluir, a meu juizo, no sentido de guiberacdo imediata do
saldo residual ndo serd de causar impacto maior ajuela que_a

comprovada devolucéo anterior aparentemente naogoa*

A analise econdmica de uma possivel decisédo fagbrédo parou por ai. O Min.
lImar Galvdo argumentou que a liberacéo dos afnogarte do Judiciario poderia frustrar o
Plano Econémico, cujos danos seriam imensuraw@is.Min. Paulo Brossard pontuou que a
guestao juridica trazida nos autos nao era “exoapti reputando que diante do confisco de

ativos, o assalto ao trem pagador era mera “héstifai carochinha”. Brossard, em seu voto

49 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADI 534 MC, Relator(a)Min. CELSO DE MELLO, TRIBUNAL
PLENO, julgado em 27/06/1991. DJU: 01/08/1991; @feg sado do proprio Ministro Relator.
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gque concedia a liminar, distinguiu a diferencaeatiperspectivax antee ex post referentes
a Economia e ao Direito. Confira-se:

Afirmou-se, por exemplo, que a liberacdo do dirheseqilestrado
acarretaria deletérias conseqiéncias na econompaidoAlém de ndo ser
juridica, a alegacao da como certo o que nao foiodstrado. Encerra tipico
circulo vicioso. A essa alegagdo seria de opor aputom maior
verossimilhanca, segundo o qual o blogueio caustarasas consequéncias
na economia do pais e na vida das pessoas — o gtegema recessao, a
queda do produto interno bruto, a inseguranca, sarudedo do crédito
publico, sem eliminar a inflacdo. De qualquer sa@telegacdo terrorista
além de néo ser juridica, ficou indemonstrada. pE&sou e ndo passa de
uma afirmacéo e nada mais

Apesar de existirem votos favoraveis a liberacadidbeiro, na acdo principal, ADI
534/DF, o STF nédo se pronunciou sobre a constitatitade da Lei, pois 0 ajuizamento
tardio da acdo declaratéria de inconstitucionakdéez com que a questdo chegasse ao
Tribunal depois que os efeitos decorrentes daaldinham sido exauridos. No entanto, do
voto do Min. Celso de Mello, abre-se a brecha gamtodos os que se sentiram prejudicados
com o ato governamental ajuizassem demandas cenpegsito’*

Portanto, em que pese 0 ensaio de alguns Ministropossibilitar a liberagdo dos
valores bloqueados, como néo houve o deferimentona@ar, pode-se concordar conmvia
LopeEsquando afirma que o STirecusou-se a decidir a questdo da constitucioredid do
programa de estabilizacdo e ndo correu o risco deidir sobre essa séria matéria com
conseqiiéncias imprevista3®.

Esse exemplo da liberacdo dos cruzados bloqueanids pdo conter elementos
explicitos de AED, mas indica uma sinalizacdo de @s vezes, nem sempre o Direito da o
tom, sozinho, nas decisbes do STF. A andlise daseqdéncias do ato judicial € uma das
facetas da AED que néo pode ser desconsiderada.

Além disso, a AED fornece substrato para que ctoeeicondmicos ndo sejam

modificados pela vontade legal. Existem conceitm@micos como custo, pre¢co, demanda,

® SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADI 534 MC, Relator(a)Min. CELSO DE MELLO, TRIBUNAL
PLENO, julgado em 27/06/1991, DJU: 01/08/1991.

LA resenha doutrinaria e jurisprudencial que venmde feita acentua, a meu juizo pessoal, 0 extretevo
que assume a questdo referente a indenizacdo pati@indos prejuizos causados por ato inconstituaion
emanado do Poder Politico.

Esse tema, contudo — e como ja foi ressaltadofegeeao ambito estrito do processo de controle @oiva
abstrato, dado o seu carater eminentemente objative repudia a discussao de situagfes juridicasiEas e
individuais, suscetiveis de apreciacdo em procediosejudiciais instaurados por iniciativa da préarparte
interessada”. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADI 534/DF , Relator(a)Min. CELSO DE MELLO,
Tribunal Pleno, julgado em 26/08/1992, DJ 08-044199
2 LOPES, José Reinaldo Lima. “The traditional dialedpetween law and economics”, p. 185.
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0S quais nao podem virar faturamento, renda eaofet simples disposicao legal. O Min.
HERMAN BENJAMIN, em voto-vencido no REsp 771.787, alertou seugeohreiros de Turma
que € preciso se socorrer de conceitos como oagticéllade da oferta e da procura para a
configuracdo do preco, e que isso nao pode seragagelo Poder Judiciario. Tais conceitos,
dindmicos, permitem que haja real distribuicdo éaeis na relacdo juridica. No caso
mencionado, tratava-se de pedido de indenizacaoirtide de fixacdo do preco do setor de
cana-de-acucar pelo governo, a qual teria se dadweaéor menor que o fixado como custo
pela FGV. A tese dos recorrentes era a de que, igode disso, € devido indenizacéo,
calculada entre o valor custo fixado pela FGV epdeco fixado pelo governo. O Min.
HERMAN BENJAMIN alertou seus colegas que a economia € dindmicaeeogrecorrente
gostaria de praticar o capitalismo sem risco, §aj 5&o ter prejuizo algurf.

Em outro curioso caso, o STJ deparou-se com qudst@#itdenizacdo pelo acidente
de carro. Uma senhora possuia um veiculo comumgseiquer valor histérico, com ano de
fabricacdo de 1983. Em 1992 esse veiculo foi abaérgpor um veiculo do Municipio de Sao
Paulo, ocasionando sua destruicdo total. A senjoiaou acao indenizatoria pleiteando a
reparacdo do veiculo. Todavia, reparar 0 veicuarith mais caro que comprar um carro
semelhante. O STJ decidiu que caso o0 conserto deamra seja mais dispendioso que a
aquisicdo de um veiculo semelhante, € “antiecor@mideterminar a sua restauragao.
Empiricamente, como se vera adiante, o STJ valelosm®nceito de eficiéncia para decidir a
guestao.

O Ministro HUMBERTO GOMES DEBARROS relator desse Recurso Especial, realizou
andlise sobre a depreciacdo do bem e o quantoi@eegrindenizado. Conclui-se que, se 0
Municipio fosse condenado a dar um carro novo pakaitora, haveria enriguecimento sem
causa do particular. Prosseguiu-se o0 raciocinio rfige poderia indenizar a autora com o
preco de um veiculo ano 1983, pois ja estavam €& &d preco certamente seria inferior ao
gue o veiculo valia na época do acidente. Decidjypsr fim, indenizar a autora no valor de
um automével similar, com nove anos de ¥so.

Poder-se-ia afirmar que esses trés exemplos n&ugsqualquer ligacdo com a
AED e que se trata apenas de argumentacdo. Isabdé apenas se for possivel retirar o
fundamento econdmico dessas decisfes e ainda elssiroontinuarem a ter sentido. No caso

dos cruzados novos, os argumentos utilizados emmslgotos ndo foram juridicos, mas

3 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 771.787, RelinMJodo Otavio Noronha,®ZTurma, por
maioria, DJ: 27/11/2008.

** SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 56.408/SP, Rdin. Humberto Gomes de Barro$ Turma,
por unanimidade, DJ 10/04/1995.



20

econdmicos. O préprio Ministro ABLO BROSSARD fez essa denuncia. Ja no caso da
indenizacao do setor sucroalcooleiro, o voto do. MIERMAN BENJAMIN ndo teria qualquer
sentido se ele ndo utilizasse o argumento/conéiatde que a economia é dinamica para
indeferir a pretensdo dos autores, analisando osettos de preco, custo e risco do
empreendimento. Por fim, no caso do acidente de,can refutar o que pedia a autora, por
ser antiecondmico, e ao realizar uma ponderacdelsirsobre desvalorizacdo de bens, o
Relator utilizou elementos de economia para bageara decisdo. Caso ndo houvesse tais
elementos, a decisédo seria incompreensivel. Tsdopara dizer que, nesses exemplos acima
mencionados, a AED fez-se presente para auxilisgelaiaoracéo das decisbes e ndo apenas
como instrumento de retérica.

LIMA LoPESassinala outros exemplos em que a razao instramesrversa com a
razao normativa: (i) no direito processual, tantd como penal, no qual ha a incidéncia do
brocardopas de nulité sans griefii) na quantificacdo da penséo alimenticia pardilhos de
pais separados, quando o juiz atua como admingstcilbinGmio possibilidade/necessidade;
(iif) na execucao da pena, quando o juiz tambéra etumo administrador da progresséo de
regime; (iv) na elaboracdo de termos de ajustamdat@onduta (Lei 7.347/85). Nesses
exemplos, o juiz deixa acobertado todo o “Império Mireito” para dar énfase a
Administracdo e & Economia.

No entanto, quando o magistrado julga com elememtasEconomia e da
Administracdo, seu julgamento €, segund@ALLOPES contingente, ndo necessariamente
justo®® Nesses casos, apesar de ndo conhecer a comgatibilile racionalidades;ma
LoPEsadmite que o operador do direito tem que ficaparado para o surgimento de formas
de pensamento diferentes do juridico. Ressaltatudon que a conversa entre Direito e
Economia deve ser surda quando se trata de diréilodamentais. Nestes casos, a
racionalidade econdmica ndo possui vez, pois estarexistenper si®’

Ainda na Teoria do Direito, pode-se encontrar aaale Alexandre MRAIS DA
Rosa. O autor tece severas criticas & AEPpis entende que o movimento compactua com o

> LOPES, José Reinaldo Lima. “The traditional dialedpetween law and economicp” 185/189.

% LOPES, José Reinaldo Lima. “The traditional dialedpetween law and economigcp” 190.

> LOPES, José Reinaldo Lima. “The traditional dialedpetween law and economics”, p. 191.

8 O autor cita alguns estudiosos da AED em algunassagens de seu texto. No inicio, quando afirma o
objetivo do estudo, que é abordar a “Teoria da $3eciproposta pela AED, principalmente em Richard A.
Posner” (p. 07). Em seguida, ap6s mencionare{ e FRRIEDMAN, afirma que RwLS e ROSNERSe associaram a
estes discursos conservadores para formular sogastela justica (p. 45). Menciona varias obra®deito e
Economia e de Direito econdmico e concorrenciah piaacar algumas linhas iniciais sobre o movimépt&6-
17), citando por fim a questdo dos custos de tg@iosde Coase (p. 66). Por fim, da algumas diestrsobre
externalidade e eficiéncia (p. 71-83). H4 mais trag§o do pensamento em torno de autores da sgeiplia
psicandlise e da filosofia do que sobre autoreBideito e Economia. ROSA, Alexandre Morais. “Gritiao
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neoliberalismo e vé o Poder Judiciario como algeea“ ‘domesticado’ aos anseios do
‘mercado’, sob pena de transformar — dizem — nunstagmlo ao desenvolvimento
econdmict *® A partir das licdes de @MBEN, vé a AED como um movimento que deseja
dar uma aparéncia de decisfes juridicas apoliticgsie surge como um estado de excecao
efetuado por meio do discurfb. A AED é, para MRAIS DA ROSA, um jogode “cartas
marcadas pois hé prévio acordo sobre qual critério irdomfiar decisa6*

A partir de suas consideracdes, € de se perguata grévia convencado entre
significados e valores ndo € um pressuposto pardaja a Justica. Ha certos acordos sociais,
geralmente trazidos na Constituicdo, 0s quais s@dadeiras cartas marcadas para 0 jogo.
Colocar a eficiéncia, os estudos sobre as extdadds e 0s custos de transacao neste jogo
ndo ¢ algo a ser demonizado. E algo a ser disgutadn conhecimento do que se critica e,
principalmente, sem “pré-conceitos.”

Mesmo dentre os estudiosos do direito empresaridb edireito econdmico, a
utilizagéo de instrumentos do movimento nao eneaetepcao total.

Paula ®RGIONI argumenta que a AED pode ser utilizado como ingnio de
implementacédo de politicas publi®asdesde que amparado por outros valores além da
eficiéncia alocativa. Critica dparandia” em torno movimento, ao afirmar que muitos
operadores do direito admitem o dialogo com a Jagi® a Filosofia e a Psicologia, mas
repelem a conversa com a Econofffi€om isso, perde-se valioso instrumental para iating
objetivos distintos d4simples busca da eficiéncia alocativa®

No entanto, segundoORGIONI, ndo se pode pender para a “mistificacdo” da AED,
ou seja, para entender que nao é valido tudo m@odor eficiente. Alerta que a eficiéncia é
desejada pelos mercados e, portanto, ha campb gara a aplicacdo dos postulados do
Direito e Economia no direito empresarial e coraceral. Todavia, € preciso manter os olhos
abertos para que o direito ndo se curve ao mergad,um discurso ‘pro-concorrencial’ e
‘pré-mercado’ pode ocultar, em alguns casos, a epgéo do direito como mero vassalo dos

determinismos econdmica&”

discurso da law and economics”In: __ ; LINHARES, José Manuel Aros@ialogos com o Law &
Economics.Rio de Janeiro: Lamen Jaris, 2009

* ROSA, Alexandre Morais. “Critica ao discurso da knd economics”,p. 72.

% ROSA, Alexandre Morais. “Critica ao discurso da knd economics’p. 121.

1 ROSA, Alexandre Morais. “Critica ao discurso da knd economics’p. 126.

%2 FORGIONI, Paula. “Analise econémica do direitorgria ou mistificagéo”, p. 419.

%3 FORGIONI, Paula. “Analise econdmica do direitorgreia ou mistificacéo’. 435.

% FORGIONI, Paula. “Analise econémica do direitorgria ou mistificacéo”, p. 436.

65 FORGIONI, Paula. “Analise econdmica do direito:g@ia ou mistificacaqp. 441.
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FORGIONI conclui, por fim, que a relacdo entre o métododjod e o método jus-
econdmico ndo deve ser de substituicdo ou oposigias de complementariedade,
permeada pela prudéncia na aplicacdo da AED, deoraoelvitar a sua demonizacdo bem
como a sua mistificacao.

Méarcia Carla RBEIRO e Irineu G\LESKI JUNIOR, ap0s realizar estudo sobre os criticos
da AED, focam a aplicagcdo desse movimento nas @ggesjue envolvem eficiéncia e
racionalidade, como é o caso dos contratos e geneabilidade civil. Refutam, pois, a
aplicacdo da AED para a solucdo de casos envolveirédo fundamentais ou a vida
humana’

Ao analisar o indeferimento da liminar na ADIN mM838-4, a qual tratava de
questionamento de lei fluminense que concedia déscem medicamentos para idosos,
Marga Inge BRTH TESSLER utilizou elementos de AED, como 0s custos de tigitsae
externalidades negativas (por exemplo, possiveleatonde preco para ndo-idosos) para
avaliar as consequéncias de uma deciséo liminae $ais descontos.

Apos efetuar andlise matematica do namero de cddsues, do numero de
consumidores com mais de sessenta anos e da pdadiide haver ou ndo o repasse do
custo desse desconto a outros consumidores, deutha@s variaveis, HSSLER conclui que
caso deferida a liminar, ou seja, caso suspensefeibgs da lei, ndo haveria ganho nem perda
para ninguém, pois haveria volta ao estado antexiorcaso de indeferimento da liminar,
abrem-se duas hipdteses: havera ou ndo o repasseoasumidores. Havendo o repasse,
guem perde € a massa de consumidores nao-idogal argara com o custo. Nao havendo o
repasse, qguem perde sao as farmacias, as quaisgmesdus lucros.EESLERcoNclui que‘o
indeferimento da liminar custara aos ‘estados dondwi 4 milhdes, eis o custo social da
medida, segundo o aplicativo da AED, ndo sendo goisalmente desejave®™No entanto,
mesmo diante desse trabalh@s$LERfinaliza seu estudo alertando para o perigo ehzauti
a Economia como fundamento Gnico da decigao.

As licbes de ©Ase sdo amplamente utilizadas por RachetASN na analise do
direito empresarial brasileiro.z8JN defende que o modo de organizacdo da atividade
econdmica proposta poro@skg, a qual gira em torno da nocdo de firma como wedutios

custos de transacao, é mécanismo, até o presente, que melhor atende a luessolucdes

6 FORGIONI, Paula. “Analise econémica do direitorgria ou mistificacéo”, p. 441.

" RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; GALESKI JUNIOR, rieu. Teoria geral dos contratos: contratos
empresariais e analise econdmica. Rio de Jandsevigr, 2009, p. 117.

® TESSLER, Marga Inge Barth. Os efeitos econdmicamaais das leis e decisfes judicidievista do
Tribunal Regional Federal da Quarta RegidoPorto Alegre, ano 17, n. 61, 20@6,39.

%9 TESSLER, Marga Inge Barth. “Os efeitos econémicesaais das leis e decisdes judiciafs”40.
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para reduzir custos derivados dessas falhas de adefc.”” Com a organizacdo da firma,
SzTAIN argumenta que ha nitida separacao entre empreasgresério, algo que é caro ao
direito empresarial.

Mas o interesse dez®JN na obra de GASE vai aléem da analise da firma. Ao
estudar as externalidades e os custos de transagéitora esmilca varios artigos do Cédigo
Civil de 2002 para concluir que alguns dispositiwd@® contra a seguranca das relagoes
econdmicas, como € o0 caso da teoria da imprevigio anerosidade excessiva. Clama aos
juizes que considerem as possiveis externalidaeglessias decisbes, de modo que mudancas
contratuais ndo gerem custos sociais desneces5arios

Nesta ilustracdo de autores brasileiros que tradamAED, insere-se a obra de
Daniel GLDBERG, 0 qual inova nos estudos sobre as politicas @lao propor que o
welfarismo pode ser utilizado para formular taiem;cno Brasil. Para tanto, o autor faz uso
das licbes de Neil ®MESAR em Imperfect alternativéd ao afirmar que ¢hancelar uma
politica que ndo maximize bem-estar (e seja, remsdo, ineficiente) significa admitir como
eticamente superior um arranho que piore a situagi® todos os envolviddst® O
welfarismo, portanto, deve ser utilizado ndo apepasa verificar a questdo do direito
antitruste (foco principal da obra deo(®BERG), mas pode ser aplicado a todas as escolhas
politicas sobre o bem publico, inclusive quandooald? Judiciario € chamado a decidir
questdes envolvendo politicas publica®L@BERG assevera que, nestes casos, a discussao

0SZTAJN, RachelTeoria juridica da empresa.Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 222.

M SZTAJN, Rachel. “Externalidades e custos de tigiwaln AVILA, Humberto (org.).Fundamentos do
Estado Moderna estudos em homenagem ao professor Almiro do Celidva. Malheiros, Sao Paulo, 2005
p.356.

2 Nossas vidas estéo inseridas num complexo emsydecisdes sdo tomadas em escritérios ideais opoers
sem face e sem nome: 0 juiz, 0 empresario, o &ps| o capitalista. Como sdo tomadas essas dseisiigis
s80 os elementos que esses “seres impessoaigamtipiara decidir? S8o essas as preocupacdesMieskr ao
estudar os varios tipos de decisfes, desde as &snpedo legislador até as concebidas pelo mer&eio. a
preocupacdo de escolher um modelo Unico, pois @ersique & escolha € sempre uma escolha entre fortes
alternativas imperfeitas” KOMESAR rechaca a idéia de que haja sempre um forum idealistussbes e de
decisdesMuito embora seu estudo seja dirigido ao moviméDiceito e Economia” e sobretudo contra Posner,
a sua andlise sobre a escolha institucional ensaxao debate entre constitucionalismo e democréssa
porque se parte da premissa de que constitui gnarar que decisdes cruciais sobre direitos, in@usobre
politicas publicas, devem ser sempre revistas p@iizes (constitucionalismo) ou pelos legisladores
(democracia). De forma pragmaticapMESAR sustenta que as decisdes podem ser tomadas peladmepelo
Poder Legislativo e pelo Poder Judiciario. O Pallgticiario, segundo ele, possui as seguintes eafstitas,
que o distingue dos demais: alto custo de acessdugio em escala limitada e independéncia dosguix
diferenca entre o Judiciario e as demais instartgagecisao fica evidenciada na relacdo entre despa o
Poder. Enquanto a relagdo com o poder politiconeercado é aberta, compreensivel a quase todosgder Po
Judiciario é hermético. Além disso, o mercado eep@ilitico podem perceber que existem certas deasam,
assim, podem agir espontaneamente, ao passo qukc@do € inerte. Ndo haveria, portanto, um laoals ou
menos apropriado para formular politicas publicasipliar em KOMESAR, Neil.Imperfect alternatives:
choosing institutions in law, economics, and pulgalicy. Chicago: University of Chicago Press, 1994
03/05, 123/128.

> GOLDBERG, DanielPoder de compra e politica antitrusteS&o Paulo: Singular, 2006. 76.
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sobre a Justica deve prezar por uma visdo consgqlista em detrimento de uma otica
deontoldgica ou normativa.

Por fim, FARACO e MuNIz identificam a aplicacdo potencial do Direito e Emmia
na analise dos atos submetidos ao CADE, afirmandacavaliacdo da eficiéncia nos atos de
concentracdo nao deve descuidar da justica disurgbe dos direitos do consumidor, escopos
trazidos pela Lei 8.884.94 Alertam, portanto, para a recepcéo de modeloosind exterior
sem a devida compatibilizacdo com o direito brasile Segundo os autores, ha
“incompatibilidade Obvia das elucubracfes de Posimen a dogmatica juridica brasileita
mas isso ndo significa rejeitar os instrumentosajaeonomia fornece ao Direftd.

Concorda-se com o0s autores sobre a importacado deelosovindos do exterior.
Realmente, transplantar as ideias deNERpara o Brasil, sem qualquer juizo critico, € pedir
a rejeicdo da AED. No entanto, o movimento ndo istmspenas nas ideias desReR feitas
para a realidade norte-americana. E preciso, psiadar o movimento sem paixdes e 6dios,

tentando verificar qual a sua utilidade para o iRirerasileiro.
1.1.4 Racionalidade econdmica institucionalizaaléen a suspensao de seguranca

Apesar de haver objecdes quando se trata do di&loige Direito e Economia, fato
€ gque a propria lei admite que, por razdes ecorg@nigna decisao judicial seja suspensa. Tal

previsdo esta contida no arf.da Lei 4.348/64 que assim dispde:

Art. 4°. Quando, a requerimento de pessoa juridica detadipiblico
interessada e para evitar grave lesdo a ordemydesa seguranca € a
economia publicas, o Presidente do Tribunal, ao qual couler
conhecimento do respectivo recurso suspender, spadeo fundamentado,
a execucdo da liminar, e da sentenca, dessa dema&@rd agravo, sem
efeito suspensivo, no prazo de dez dias, contadopudllicacdo do ato”
(destaque ausente no origindl).

" GOLDBERG, Daniel. “Controle das politicas publigaso Judiciario”, p. 70.

> FARACO, Alexandre Ditzel; MUNIZ, Fernando. Analiseondmica do direito e possibilidades aplicativas
Brasil Analise econdmica do direito e possibilidades apii@s no Brasil.Revista de direito publico da
economig Belo Horizonte, ano 3, n. 9, jan./mar. 20p542.

® FARACO, Alexandre Ditzel; MUNIZ, Fernando. “An&isscondmica do direito e possibilidades aplicativas
no Brasil’, p. 43.

" A suspensdo da seguranca também ¢é prevista pel®@ata Lei n. 7.347/85, que trata da acéo citilliga, e
pelo artigo 4 da Lei 8.437/92.
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A suspensdo de seguranca possui natureza de eanéia® ou seja, visa suspender
qualquer decisdo que tenha efeitos imediatos [dafecontra a economia publica. O
Presidente do Tribunal ndo examina o mérito dasdecimas apenas se 0s seus efeitos podem
prejudicar a ordem, a salde, a seguranca e a e@mimblicas. E, pois, um julgamento
politico do Presidente do Tribunal.

Percebe-se que os tribunais utilizam-se, com réspadal, raz6es macroeconémicas
para suspender decisdes juridicas. A Min. Ellerci®rana Suspensao de Seguranca 3237, ao
suspender decisdo que modificava o regime de lievatito do ICMS de uma refinaria de
petroleo, levou em consideracdo as perdas que reomi@ do Estado do Rio de Janeiro
enfrentaria caso a decisao persistisse. Segundoistid: “Observo, também a ocorréncia da
grave lesdo a economia publica, na medida em gaerecadacdo estadual perde vultosa
guantia em decorréncia do regime diferenciado cditm a Refinaria de Petréleos de
Manguinhos S/A, fato que esse encontra devidana¢eséado pelas autoridades fazendarias
estaduais”’®

Ja o Min. César Asfor &HA, do Superior Tribunal de Justica, ao analisar um
pedido de suspensado de seguranca contra o defesich@aumento de 33,66% nas tarifas do
transporte publico no Municipio de Sao Luis, Ma@mhcotejou tanto o interesse dos
usuarios quanto o interesse das concessionarseardeo publico. O Min. Presidente do STJ
reconheceu ser:

(...) delicada a situacdo das empresas prestadoreservico publico de

transporte de passageiros. Elas arcam com invegbmeslevados, tém

custos operacionais altissimos e sofrem concoaéiesleal do transporte
irregular e/ou pirata de passageiros. A0 mesmo demevem prestar um

servico publico, por imposicdo da Lei 8.987/19%¢quado aos usuarios do
sistema e ndo pode ser obrigadas a funcionar cejonzw.

No entanto, o Ministro reconhece que o aumentdatdas, sem a realizacdo de
“amplos estudos técnicos de composicao tarifarrmpde 6nus maior aos usuarios, os quais
deverdo pagar de imediato tarifas reajustadas segrias certo$° Percebe-se, portanto, que
ao cotejar quem sairia mais prejudicado com umad@ie@ntecipatoria, o Presidente do STJ

8 N&o é objeto do presente estudo cuidar da suspetes&eguranca. CUNHA, Leonardo José Carndiro.
Fazenda Publica em Juizo4 ed. Sdo Paulo: Dialética, 20Q6,406/443; RODRIGUES, Marcelo Abelha. “A
suspensédo de seguranca”. Em: SUNDFELD, Carlos RIUENO, Cassio ScarpinelldDireito processual
publico: a Fazenda Publica em Juizo. Sao Paulo: Malheif®}3,2. 146/161; além da obra especifica sobre o
tema de VENTURI, EltonSuspensédo de liminares e sentencas contrarias aodep Publico.. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005.

" SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, SS 3273 AgR, Relator(&)tin. ELLEN GRACIE (Presidente), Tribunal
Pleno, julgado em 16/04/2008, DJU 19/06/2008.

8 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, AgRg na SLS .943/MRel. Ministro CESAR ASFOR ROCHA,
CORTE ESPECIAL, julgado em 04/03/2009, DJe 30/03%20
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concluiu que o usuario seria mais afetado, de neodaspender o aumento tarifario. Nada
mais é, portanto, que uma analise econbmica sing#esiuem pode arcar mais com 0
prejuizo.

Ressalta-se, por fim, o Supremo Tribunal Federaisidera, por maioria, a
suspensao de seguranc¢a adequada aos mandamestdsaonais, admitindo, portanto, que
raz6es econdmicas suspendam uma decisdo jutli€tatcebe-se, portanto, que neste caso, a
racionalidade econdmica supera a racionalidaddigari determinando que o aplicador feche
os olhos para o Direito e aplique apenas a Economia

E ao superar a racionalidade juridica, afasta-#d=@. Trata-se, pois, de analise
econbmica, sem qualquer amparo do Direito. Sacsddiferentes, portanto, dos trés acordaos
mencionados acima. Neles, havia uma questdo de funidiica: a existéncia ou ndo de ato
ilicito e a reparacdo desse ato. No caso dos avazaeécidiu-se que havia o ato ilicito, mas
que a sua reparacéo poderia ser obstada a fim gleservar um Plano Econdémico. No caso
da indenizacdo pela fixagdo de precos pelo goveanAED serviu para o Ministro
fundamentar seu voto no sentido de que ndo hawdkyaer ato ilicito. Por fim, no acordao
referente a indenizacéo por acidente de veiculki;[2 deu os fundamentos para se delimitar
0 dano e para fixar as possibilidades de sua refara

J& no caso da suspensdo da seguranca, quando Ipeuressdo legal, ignora-se
gualquer legalidade ou ilegalidade da decisdo jaidiem nome da economia ou de
fundamentos econdémicos. Paradoxalmente, € a legsfiula as hipoteses em que o Direito
dara lugar aos fundamentos econémicos. A diferadgaé meramente argumentativa: trata-

se da func&o que a Economia possui nas decisdemjsd

1.1.5 Possibilidade de aplicacdo da AED no Brasil

Ao privilegiar a eficiéncia alocativa, o direitotasa a premiar os mais fortes,
deixando desprotegidos os oprimidos, aqueles qu@ossuem tantas armas para lutar contra
os dominante®& No entanto, economia e eficiéncia ndo sdo sinémin® egoismo e de

opressao. Como ponderasNER

8L A constitucionalidade da suspensdo de seguracgatéstada pelo Min. Marco Aurélio, que entende @ue
suspenséo fere a isonomia processual, pois apeRasler Publico pode utiliza-la, bem como promove um
julgamento per saltum” por parte do STF. Conferir seu entendimento emRENO TRIBUNAL FEDERAL,

SS 3259 AgR, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE (Presite), Tribunal Pleno, julgado em 07/04/2008, DJ:
15/05/2008;

82 “Ha coisas (como a vida humana e a liberdade) ajndanao foram transformadas em mercadorias e ndo

podem ser submetidas a I6gica de meréadeéORGIONI, Paula. “Anélise econdmica do direito” 434.
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N&o-economistas tendem a associar a economia aumeii, capitalismo,
egoistico, redugdes, uma irreal concepg¢do humanamdévagdo e
comportamento, um instrumental matematico formijatendente a
conclusdes cinicas, pessimistas e conservadarad.odavia, a esséncia da
economia ndo € nenhuma dessas caracteristicaséAces € extremamente
simples, muito embora a simplicidade decepciohé\(maioria das analises
econdmicas consiste em tracar consequéncias a garpremissa que as
pessoas sS40 mais ou menos racionais nas suaestagiais:

Assumir que apenas a eficiéncia ou o bem-estarndeydar a decisdo do juiz &
negar o proprio sentido do direito. No entantoprgn que a eficiéncia e o bem-estar podem
auxiliar nas decisdes legais e juridicas e, madaaiignorar o instrumental que a AED coloca
a disposicdo do operador juridico consiste em peito dirigido a esse movimeritb.
Preconceito contra algo novo, contra as mudangasnibém, um temor de que 0s juristas
sejam substituidos por economistas. Isso ndo watacer se o Direito, como espelho da
sociedade, tiver entendido que, em certos casgssto deve estar aliado ao eficiente. No
entanto, se a persecucao pelo justo ignorar, eas tasl matérias, a eficiéncia e o bem-estar, o
espelho sera quebrado.

S&0 esses 0s parametros que devem guiar o aplicadaireito quando se defronta

com uma questao solucionavel pela AED.
1.2 Andlise econdmica do Direito naivil law

Resta saber, portanto, se a AED, nascida em pdsesmmon law pode ser
utilizado em paises da tradicdo romano-germanieateNestudo, o que importa sdo apenas as
(supostas) diferencas entre os sistemas juridpms, 0s economistas utilizam dos mesmos
instrumentos e premissas em todos os locais do auhb entanto, as diferencas entre os
dois sistemas juridicos fogem do escopo destellrab@e nada acrescentaria esmiucar o fato
de que naivil law, o direito escrito exerce importante papel, aspagie haommon lawo
direito é feito pelos julgadore§ydge-made law’). Além disso, questiona-se a necessidade
de se fazer tal distingAo no momento em que setatanexistir uma convergéncia dos
sistemas. Essa convergéncia é gerada pelas intensas — econémicas e sociais — entre

tradicoes diferentes, bem como pela necessidadmiflamizacdo de certas condutas nos

8 POSNER, Richard. “Law and economics in common-leivi)-law and developing nationsRatio luris, v.
17, n. 1, mar. 2004, p. 70.

8 FARBER, Daniel A. “What (if anything) can economisay about equity?Michigan Law Review, v. 101,
n. 6, mai. 2003, p. 40.
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distintos paise¥ Se de um lado, observa-se uma codificacdo daalicensuetudinario — a

"8 ou “age of statute¢§’-, por outro, constata-se uma

gual pode ser chamada davilification
valorizacdo do precedente no direito de tradicdoara (basta ver as sumulas vinculantes
introduzidas pela Emenda Constitucional 45).

Além disso, ndo se pode esquecer que o Direito Aidtrativo nasceu das decisfes
do Conselho de Estado Francés. Isso porque o @Gondel Estado Francés estava alheio a
submissdo ao Caddigo Civil, de modo que passou @r°cas proprias regras sobre

responsabilidade, servicos e contratos. Segunsperd\EIL:

E foi assim que, nesta linha de considerac6es,opriprConseil d’'Etat
forjou as regras aplicaveis a administracao e quafisnou a existéncia de
um direito autdnomo, isto é, de um direito que podem duavida,
assemelhar-se num ou noutro ponto ao direito aivdls que ndo retira a
autoridade de€Code Civil.O Conseil d’Etatsegregou o direito administrativo
como uma glandula segrega a sua hormona: a jusgiecedeu o direito e
sem aquela este ndo teria visto a luz d§%ia.

Ao analisar a AED nos paises de tradicaoidhlaw, PosNERafirma que o objetivo
do direito, nestes paises, € 0 mesmo dos paisesntaom lawa protecdo dos direitos de
propriedade e a liberdade de contrato, garantidoguizes desinteressadsNo entanto,
continua a reafirmar quea@mmon lawcontém mais espaco para a eficiéncia que a tadica
civilista. A razdo dessa superioridadecoanmon lawsobrecivil law esta nos juizes: segundo
POSNER 0s juizes ingleses e americanos possuem gramegiéncia na advocacia antes de
serem nomeados para os tribunais federais, ao passus juizes da tradicéo civilista seguem

carreira, o que nao lhes permite usufruir dos beiosfe dos conhecimentos que a advocacia

8 Ha guem questione essas “supostas” diferencas @nsistemas. Segundoavrel e PARDOLES), a diferenca
origina-se do fato de que no momento pos-revold@mesa, havia uma necessidade de contencédo dw Pod
Judiciario. Como o modelo juridico francés foi ato com o Cdodigo Napolednico, toda e qualquer aghic
desse cadigo, fora da Europa, levava consigo a ideium sistema em que a Lei tinha um papel esdeAci
imagem tida dos paises dail law pelos paises deommon lawé, portanto, uma caricatura. Concluem seu
pensamento com o0 seguinttEm outras palavras, mesmo que algumas introdsc@erais ao direito
comparado ndo partam do mesmo ponto de vista, fasedicas entre as familias juridicas nunca foram ta
grandes a justificar o quadro de balizamento legaé alguns veem como limitador das oportunidadedxite

da AED na Europa”.MATTEI, Ugo; PARDOLESI, Roberto. “Analisis econéeni del derecho en paises de
tradicion civil: un enfoque comparativo”. Em: ROEREANdrés (comp.)Derecho y economiauna revisién

de la literatura. México, DF: Centro de estudiogideernabilidad y politicas publicas, 2000, p. 367.

8 ARAUJO, FernanddTeoria econémica do contratoCoimbra: Aimedina, 20Q%. 1.047.

8 MATTEI, Ugo. Comparative law and economicsMichigan: University of Michigan Press, 1997, 83-84.
MATTEI cita a existéncia, nos EUA, de um Caodigo Unifoi@menercial e de um Modelo de legislagcdo penal. No
mesmo sentido: CALABRESI, Guidé common law for the age of statutesUnion, New Jersey: Lawbook
exchange, 199%. 02.

8 WEIL, ProsperO direito administrativo. Trad. Maria da Gléria Pinto Ferreira. Coimbra: Atiire, 1977, p.
15.

8 POSNER, Richard. “Law and economics in common-kivil-law and developing nations”, p. 76.
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lhes proporciona antes do ingresso na carfeird questdo, portanto, passa ao largo da
suposta eficiéncia ou ndo das leis de tradicadistevi pois € apenas um aporte relacionado a
estrutura das carreiras juridicas nos dois sistend@snecessariamente valido.

A diferenca entre os sistemas, portanto, ndo impeelgudo da AED nos paises da
tradicdo civil. Basta constatar que a maioria das®o doutrindrias ndo coloca a diferenca
entre 0s sistemas como um Gbice para o estudo thiaaJma rapida consulta as obras de
referéncia da AED revela que essa preocupacaaiadsata.

Fernando RAUJO, em seu volumoso estudo sobre Teoria Econdmic&dagatos,
argumenta que tanto o direito consuetudinério quardireito de tradicdo romana podem ser
eficientes ou ineficientes. O que deve ocorrer & @amalise da eficiéncia de cada regra e
deciséo, sem qualquer preocupacédo do sistemaestieligados. RAUJO chega a dizer que
a idéia de que a AED melhor adapta-se@mmon lawporque esse sistema € mais eficiente
consiste em “arrogante pretens&o” dos estudiosesadimento’” Trata-se, pois, de analisar
caso a caso.

ARAUJO vai além ao perceber que as normas do direitoadiécfio romana possuem
vantagem sobre o direito consuetudinario: uma wezajestabelecimento das normas elimina
custos de transacgao e diminui os riscosyvi law teria essa vantagem sobreanmon law
Segundo ele:

(...) o ‘Civil Law’ apresenta uma vantagem nédo dsepda: a de permitir

que critérios de eficiéncia se insinuem nas préphalizas das decisdes
judiciais, com uniformidade e transparéncia, podpa&os juizes 0s custos
de individualmente tentarem incorporar nas suads@es critérios de

eficiéncia com os quais rectificassem as normagfaadecerto menos
eficiente e mais exposta a descoordenacéo e agnéncia, uma das razdes
decerto pelas quais a abordagem econbmica a Tdori@ontrato tende

muitas vezes e privilegiar a posi¢cdo do legislaglor detrimento do da

julgador, também porque o legislador tem as maa®di para moldar

solugBes novas, ndo estando tdo amarrados a pnéeed@o mMenos

formalmente)?

No mesmo sentido,T8JzN e GORGA argumentam que a interacdo entre os sistemas
torna oco o questionamento sobre a eficiéncia dess dradicbes, bem como sobre a

possibilidade de aplicac&o do direito e econonuiiflaw.’®

POSNER, Richard. “Law and economics in common-kiwil-law and developing nationsp. 77.

1 ARAUJO, Fernandoleoria econémica do contratop. 1.041.

%2 ARAUJO, FernandaTeoria econémica do contrat. 1.042.

% SZTAJN, Rachel; GORGA, Erica. “Tradicdes do d&itEm: ZYLBERSZTAJIN, Décio; SZTAJIN,
Rachel (org.)Direito e economia andlise econdmica do direito e das organizagi&s.de Janeiro:
Elsevier, 2005, p. 185.
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Percebe-se, portanto, que ndo h4a empecilhos maarasa aplicagdo da AED aos
paises de tradicdo romana. Basta realizar umasandsdi eficiéncia caso a caso, procurando

aplica-la, quando possivel, nas decisdes judiciais.

1.3 Algumas nuances do Anélise Econdmica do Direiteo¢des elementares

Superados esses obstaculos — o dialogo entre dtoDiee a Economia e a
possibilidade de sua aplicacdo nos paises de dmdagmana — convém apreciar quais 0s

instrumentais que esse movimento utiliza para@uedo de seus problemas.

1.3.1 Eficiéncia

Ao lado da maximizacédo dos resultados e do equildw mercado, a eficiéncia é um
dos conceitos centrais da AED. Mas de que eficééseifala?

Ha dois tipos de eficiéncia que a AED pode utilizarformulacdo de seus conceitos:
a produtiva e a alocativa. A eficiéncia produtiemsiste na situagcdo em que se chegou ao
maximo da producdo, com custos minimos, ou quardm é possivel produzir mais
mercadorias utilizando os mesmos custos de prodicao

Ja a eficiéncia alocativa consiste na situacdo eenogbem esta nas méaos daquele
que lhe da maior valdr.Um exemplo simples ilustra o conceito: Em uma oisg@dio para
venda de um bem, “A” deseja vendé-lo por x, aopgs®e “B” dispde-se a pagar até 2x pelo
mesmo bem. Uma solucdo que preze pela eficiénotatata fara com que o bem passe a ser
de B. Por outro lado, grande parte do Codigo Qlestina-se a alocacao de bens: desde o
direito de propriedade até o direito sucessoéridptenvolve a alocacdo de recursos. No
entanto, isso passa despercebido do operador dotdDigue prefere ignorar a questao
econdmica existente na lei.

A Economia, por sua vez, possui dois conceitosfidé&€ncia alocativa.

O primeiro deles é o 6timo de Pareto. Segundo es®io, quando os bens sdo
alocados de forma eficiente, todas as trocas e®us titulares geram beneficios, até o
momento em que alguém perdera com as trocas. Umpéxesimples pode auxiliar na

compreensao do 6timo de Pareto: certo possuidterdes possui um terreno situado fora da

° COOTER, Robert; ULEN, Thomalsaw & economics 5. Ed. Boston: Pearson Education, 2Q0717.
% ROSA, Christian Fernandes Gomes @Hiciéncia como axioma da Teoria Econémica do Diré.
Dissertacdo (Mestrado em Direito). Universidad&de Paulo, 200®. 50.
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area do porto organizado, mas com possibilidadesxgiwracdo desta area por um terminal
portuario. Ele deseja vender seu terrenoxpddm empresario, que deseja iniciar um projeto
para a exploracdo de um terminal portuéario, ofececgesmo valok para o proprietario do
terreno. Nao ha perdas para ninguém.

Se o0 empresario avaliar o terreno ol e pagar essa quantia pela propriedade, nédo
havera perda, pois foi o valor pelo qual julgouikdade — no caso, possuir o terreno. Nesse
caso, havera um Pareto superior, pois a condicdodies melhorou, sendo que para alguns
houve uma melhora, sem a piora da condicdo do .otlooentanto, suponha-se que o
empresario avaliou o terreno porl, no entanto, induzido em erro pelo vendedor, compr
na realidade, quantidagealqueires de terra a menos do que previsto ndaukaimobiliaria
do imével. No caso, houve um Pareto inferior, misondicdo do vendedor melhorou as
custas de uma piora da condi¢cdo do comprador.

O étimo de Pareto é, portanto, aquela situacdowsthg ganhos, mas ndo ha perdas.
Pareto superior é a situacdo em que, apesar d& ggishos superiores para um individuo,
nao ha perda para outros. Ja o Pareto inferiositiacdo em que ha perdas. Neste caso, ndo
ha eficiéncia. Na teoria, aliar a eficiéncia aon@tide Pareto é sedutor, pois evoca a ideia de
ganhos sem perdas, prejuizos ou danos.

O problema do teorema de Pareto surge quando enicaz para a vida real,
complexa, com nuances. No exemplo acima, a relagi® vendedor e comprador, caso
efetivado o negocio, atinge as propriedades liadepois dependendo do uso que sera dado
ao terreno, tais propriedades poderdo valorizarusedo. Dessa forma, se uma relacdo A-B
revela um Pareto superior, a mesma relacdo, sedasea sociedade, ndo € apenas linear,
mas em rede, pois ha outros atores sociais enweaslvidla.

Outro exemplo € o caso de uma vacina para cur&tgensinada doenca genética e,
para o custeio dessa vacina sera cobrado x deccadidbuinte, mesmo daqueles imunes a
doenca. Na situacéo individual, os contribuintes-tddentes pagarédo — e perderdao — por algo
gue nunca usufruirdo diretamente. A questdo ficssenta de questionamentos sob a
perspectiva moral e ética, até mesmo pelo prinapigolidariedade, a questéo ficaria isenta
de questionamentos, se aplicado o teorema de Parstucdo encontrada ndo é albergada

pelos pactos solidarids.

% Qutras duas hipéteses derrubam o teorema de PArptineira é que as pessoas nem sempre fazerhasco
perfeitas: uma pessoa viciada em drogas pagar& foqypreciso para obter a droga, de modo que, glaras
ganhos serdo sempre perdas. Outro exemplo é aeatistribuicdo de riqguezas: se um terreno situmdcentro
de futuro empreendimento imobiliario valer 10x e cs@roprietario desse terreno for uma pessoa pebre
ignorante, qualquer valor razoavel, dentro daguile ele considere valioso, sera o suficiente pa@rgpra do
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E por isso que se procuram alternativas ao critigi®areto. A mais conhecida delas
€ o critério de Kaldor-Hicks. Por esse critério,ausolucdo é eficiente se produzir mais
ganhos que custos. Corolario disso € a necessittadempensacao por parte dos ganhadores
em favor dos perdedores. Se ndao houver compensas;@erdedores devem consentir com a
mudanca’

Percebe-se que os ganhadores devem ganhar mas gaedas dos seus oponentes,
do contrario, ndo havera como compensa-los. Quasdanhos sdo superiores em relacao as
perdas, ha acréscimo de riqueza e, portanto, a tooeficiente.

A compensagdo seria feita pelas leis de mercadandguos custos de transacgao
fossem baixos. Isso poderia ser verificado quampela que ganhou muitos recursos com a
nova alocacao de bens estivesse disposto a compansalores exigidos pelos prejudicados.

No entanto, essa compensacao pelas leis do mensadosempre € possivel com
custos de transacdo baixos. E aqui que entra artémeta do Direito, para regular tais
operacdes. O Direito estabelece a regras de redpibdade civil, aplicada por instituicdes, as
quais irdo resolver os problemas relacionadosciafiia compensatoria’

Uma questdo surge dessa utilizacdo do Direito nérier de Kaldor-Hicks: se ha
necessidade de utilizar-se da responsabilidadé eidias instituicées juridicas (Judiciario,
arbitragem) haveria mesmo uma eficiéncia? Pareeerspste caso, se a Lei ndo oferecer uma
solugéo imediata, internalizada pelas partes emdasy levar a questdo para outras esferas
diferentes da negocial ndo faria com que a transasde eficiente.

Tanto a eficiéncia produtiva quanto a eficiénciacativa podem ser encontradas no
Direito.

A alocagédo de recursos € algo presente no Diejoal deve procurar solugdes para
resolver os problemas decorrentes de falhas néssacao. Por isso, o Direito pode fornecer
respostas que contribuam com a eficiéncia persaguhb sistema.

Um exemplo disso é a definicdo dos direitos de nedpde. Ao afirmar que a“
propriedade do solo ndo abrange as jazidas, mindsreais recursos minerais, 0s potenciais

terreno. Outra critica dirigida ao teorema de Paéeb seu comprometimento com as preferénciasisamia
detrimento das preferéncias comunitariaBLER e Eric ®SNERdefendem um aprimoramento da analise custo-
beneficio, levando em conta o bem-estar. Sugeraréca melhoria do bem-estar que deve nortear adsso
agéncias, de modo que a eficiéncia serd constatasimacdo da populacdo estiver melhor. Aprofuretar
ADLER, Matthew; POSNER, EridNew foundations of cost-benefit analysis€ambridge: Harvard University
Press 2006 p. 19. No mesmo sentido: ADLER, Matthew; POSNER¢.HRethinking cost-benefit analysis
Yale Law Journal, v. 109, 1999p. 11/33.

" COOTER, Robert; ULEN, Thomakaw & economics p. 47; POSNER, Richar@he economics of justice.
Cambridge: Harvard University Press, 198388 e sgs.

% ROSA, Christian Fernandes Gomes ficiéncia como axioma da Teoria Econdmica do Dir&d, p. 56.
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de energia hidraulica, os monumentos arqueoldgieosutros bens referidos por leis
especiais; o Cadigo Civil, no art. 1.230, esta resolvendev@amente uma questao de
alocacao de direitos e, com isso, diminuindo ososude transacdo. Ora, se previamente o
proprietario sabe que se descobrir uma mina derndiet@do mineral valioso em sua
propriedade, certamente ir4 refletir se vale a pena&o lutar por uma alocacao de recursos
diferente da prevista em lei.

O direito sucessorio € corolario do direito de pexade. Ao se definir as regras de
distribuicdo de bens dde cujus o Cdodigo Civil elimina varios custos de transagaois
atenua as disputas que podem decorrer da abedtrvehtario. E uma forma, portanto, de
procurar uma solucao eficiente.

Por outro lado, a eficiéncia produtiva também éoatrada na lei. O exemplo mais
recorrente é o artigo 37 da Constituicdo da Repabihodificado pela Emenda 19/98, o qual
prevé explicitamente o principio da eficiéncia. @le-se!’A administracao publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos dsda do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidangessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia...”.

A inclusdo do principio da eficiéncia no quadro mativo do direito publico
brasileiro ocorreu dentro da chamada Reforma dadgésimovimento que procurou diminuir
a atuacdo do Estado nas atividades privadas,ngisiio sua acdo a um nucleo estratégico, o
qual engloba as funcdes estatais classicas (execlggislativo e judiciario), bem como a
funcdo de regulacdo. Essa diminuicdo foi necesg@mgue o Estado, com suas inUmeras
atuacdes, estava imobilizadfoSeria preciso modificar esse paradigma para reaupgio
apenas o Estado, mas a sua governanca e govetadbilEnquanto a reforma politica, capaz
de propiciar a governabilidade, ainda ndo aconteeceeforma administrativa revelou-se nao
apenas nos programas em privatizaGdapas também na mudanca do regime juridico
administrativo e na aplicacdo desse regime.

No entanto, o fato de haver a previsdo da eficgdne Constituicdo nao traz, de
pronto, mais um principio de controle da adming&capublica, em razdo da abstracdo do
conceito. E preciso definir claramente o que seja acio eficiente na administra¢do publica:

prestar um melhor servico, reduzir custos, agimd@eira célere e transparente? Bockmann

9 Ampliar no item 2.1.

19 5obre um conceito de privatizag&o, com todas as suances, ver OTERO, Paulo. Coordenadas juripiaas
a privatizacdo da Administracdo Publica. Em: Osionhos da privatizagdo da Administracdo Publitd
coloquio uso-espanhol de Direito ADministrati®iudia luridica 60. Coimbra: Coimbra, 2001, pp. 31 -57.
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MOREIRA faz o0 alerta para o sentido vazio que da eficémw quadro constitucional

brasileiro:

Por outro lado, sua insercdo ndo gerara qualqueridade ou beneficio
concreto. O controle da eficiéncia ndo parte demargenérica e abstrata
de conduta. Exige configuracdo precisa e minuciosadiante pautas de
comportamento predefinidas — que estabelecam noramaénte o alcance
de especificos resultados e a utilizacdo dos resucertos. Caso contrario
inexistira a ‘relacdo’ definidora da eficiéncia. Ram, a configuracédo
dessas pautas ndo dependeria da positivacdo derimeigio constitucional
e a suainsergdo no caput do art. 37.

Por fim, ndo ha qualquer inovag¢édo constitucional iftfraconstitucional)
que exija a insercao de tal principio na Carta Magws atuais mutacdes da
atividade administrativa pablica dizem respeitodoampresa privada (que
tem por génese a eficiéncia, independentemente udéquer previsdo
normativa), ou as atividades publicas essenciaspeaalmente nao-
lucrativas.'**

O fato de o autor sustentar que aplicacao da eéici&onstitucional ndo é imediata,
dependendo de regulacdo, ndo esvazia a diretrgtitaional. Na verdade, € uma ordem,
dirigida ao legislador e ao regulador, para quendoa o instrumental necessario para a
afericdo dos graus de eficiéncia, ndo sem antesirdefque é eficiente para determinados
fins. Portanto, a eficiéncia esta ligada a legdkda

E justamente por ser abstrato que a eficiéncia pedeconsiderada um principio
juridico, o qual norteara todo o regramento judeadministrativo. Muito embora dependa de
concretude (a qual sera dada pelos reguladore$ia teascido do didlogo entre a Economia e
o Direito e ndo faca parte da tradicdo historicaalustitucionalismo nacional, a eficiéncia foi
incorporada na Constituicio como principio do regifridico administrativo, sendo
desnecessaria qualquer discussdo sobre a suazagunidica’?

A despeito das criticas lancadas a eficiénciacKHMANN MOREIRA traga um
contetdo ao principio da eficiéncia sem apelar pagbes de economia, tampouco para 0s

conceitos de eficiéncia alocativa ou produtiva. @teudo do principio da eficiéncia &

191 MOREIRA, Egon BockmannProcesso administrativo.3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 171. No
mesmo sentido, a posicdo de Celso AntomalikIRA DE MELLO para quem o principio da eficiéncia ado
mais do que desejavel. Contudo, é juridicamentdltddo e de tdo dificil controle ao lume do Diitque mais
parece um simples adorno agregado ao at. 37 ourawasamento de uma aspira¢éo dos que buliram xito te
De toda sorte, o fato é que tal principio ndo pege concebido (entre nés nunca é demais fazer Ikessa
Obvias) sendo na intimidade do principio da legatid, pois jamais uma suposta busca de eficiénsiiigaria
postergacédo daquele que é o o dever administrgimoexceléncia”’Em: MELLO, Celso Antonio Bandeira.
Curso de direito administrativo. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 117-118.

192 piscorda-se, portanto, de Egolo&MANN MOREIRA, 0 qual sustenta que a eficiéncia ndo é um piimcip
juridico. MOREIRA, Egon Bockmanirocesso administrativop. 171.
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extraido da propria Constituicdo, por meio de umarpretacdo sistemética com 0s outros
principios do regime juridico-administrativo. Sedaro autor:

“Serd eficiente a Administracdo Publica que cumgoim exceléncia a lei e
a moral, de forma impessoal e publica. A violacagualquer um desses
principios implica inequivoca violagdo a eficiénd principio configura
maxima instrumental, que deve ser utilizada de enol atingir
excelentemente as demais previsdes constitucionais.

(...)

Dai por que o principio constitucional na efici@gnpbde ser compreendido
como a necessidade de o ato administrativo atingioduzir o efeito util ou

adequado, tal como previsto em lei, de forma tramsge, moral e

impessoal. E o cumprimento da finalidade normatagequada a gerar os
efeitos esperados pelo ordenamento. Trata-se ddrast entre 0s

resultados atribuiveis a acdo administrativa emtavidas previsdes

normativas: relagdo entre o concretamente realizaa@erspectiva ideal da
atividade administrativa®®

Muito embora o conceito juridico do autor possaagsicado, nada impede que, na
AED, se admita que o principio da eficiéncia da Adstracdo Publica possua 0 mesmo
conceito que a eficiéncia produtiva: produzir o maxcom o menor custo possivel, desde
que respeitada a legalidade.

A Lei n. 8.666/93, por exemplo, prevé os diverspest de licitacdo: menor preco,
melhor técnica, a de técnica e preco, a de maigelau oferta (art. 45, §1 Em quase todos
os tipos é possivel verificar que o principio dai@hcia produtiva esta presente. Na licitagdo
pelo menor preco (inciso 1), ou seja, aguela emhgueantagem para a Administracao porque
o licitante oferece o0 mesmo produto por um preferior a de seus correntes, a solugdo mais
eficiente para a administracdo publica € a coratgelo menor custo/mesmo beneficio. Ja
na licitacdo por melhor técnica e pela técnicaeg@i(incisos Il e Ill), h4d a contratacdo pela
melhor relacéo entre o custo apresentado e o beané#cnica) ofertado.

Ja nas hipoteses de alienacéo de bens ou concksdéeito real de uso (inciso 1V)
h&4 a presenca da eficiéncia alocativa, pois seutdisquanto cada agente valoriza a
propriedade que esta em posse da Fazenda. A paiopastmelhor valorizar a propriedade
sera a mais eficiente para a Fazellda.

193 MOREIRA, Egon BockmanrProcesso administrativg p. 193/194. Humberto ViLA também fornece um
conceito juridico para a eficiéncia. Segundo o geedr gadcho,o’ dever de eficiéncia traduz-se, pois, na
exigéncia de promocgédo satisfatoria dos fins atmlmsi a administragdo publica, considerando promocao
satisfatoria, para esse proposito, a promocdo mammante intensa e certa do fimAVILA, Humberto
Bergmann. Moralidade, razoabilidade e eficiénciaatigidade administrativaRevista brasileira de direito
publico, Belo Horizonte, ano 1, n. 1 p. 124, abr./jun 2003

194 Sobre os tipos de licitagdo, ampliar em JUSTENH®L. Marcal. Comentarios & Lei de Licitagbes e
contratos administrativos.9 ed. Sdo Paulo: Dialética. 2QQR 413/417.
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Conclui-se, portanto, que a selecdo da proposta waitajosa’” nas licitacdes,
nada mais é que a aplicacdo dos conceitos de refigirodutiva e alocativa no direito

publico brasileiro.

1.3.2 As falhas de mercado

Mercado € o local em que ocorrem as trocas, segamedcadorias, sejam de valores.
E, portanto, um espaco de convivio e de trocas.riym&N conceitua-o combéum sistema
basico pelo qual as pessoas podem interagir e dedie a atividades mutuamente
vantajosas”?®

Como um espaco de interacdo, os mercados ndo eas lwins, parafraseando
Dante Alighieri, nos quais todos o0s que nele entlaspem-se de esperanca. O problema da
desigualdade, da opressédo, da concentracdo de guu@mico ndo advém do mercado, mas
de suas falhas. Menos mercado ou acabar com osdoerodo significa melhor distribuicéo
de riquezas, poitha medida em que se entenda mercado como umauigdtd que vise a
criar incentivos, reduzir incertezas, facilitar opedes entre pessoas, fica clara a idéia de

97 Cabe, portanto, a

gue mercados aumentam a prosperidade e, portarttenoestar geral
todos os agentes envolvidos, mas sobretudo adgueisao regulador, contribuir para a
construcdo de estruturas de mercado que evitemre)sizns causados pelas falhas de
mercado, ou seja, situacbes em gtimercado opera de forma desequilibrad¥®

A importancia da lei para os mercados evidenciaessmomento em que se constata

que o mercado ndo é algo natural. E construido giesito®® Mercados sdo instituicbes

105 JUSTEN FILHO, ao dissertar sobre a “vantajosidadéliza critérios econdmicos e juridicos paraimigf.

A “vantajosidade” seria a conjugacgdo da melhor pste (racionalidade econémica) com respeito aosipid

da isonomia e dos direitos e garantias individ@easionalidade juridica). Segundo o autor: “E cejt® a
Administracdo devera obter a proposta mais varda)das selecionar a proposta mais vantajosa néfickeste
para validar a licitacdo. A obtencdo da vantagema#oriza violar direitos e garantias individud®rtanto,
devera ser selecionada a proposta mais vantajosaafa disso, tém de respeitar-se 0s principiogasores
do sistema juridico, em especial o0 da isonomia.rRais vantajosa que fosse a proposta selecionadasaria
vélida licitacdo que violasse direitos e garantaéviduais”. JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a Lei de
LicitacBes e contratos administrativosp. 59.

196 SEN, AmartyaDesenvolvimento como liberdadeTrad. Laura Teixeira Motta. S&o Paulo: Companhi& da
Letras, 1999, p. 169.

97 57TAJIN, RachelTeoria juridica da empresa p. 34.

198 NESTER, Alexandre WagneRegulagéo e concorrénciacompartilhamento de infra-estruturas e redes. S&o
Paulo: Dialética, 2006, p. 27.

199 57TAJIN, RachelTeoria juridica da empresa,p. 32.
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socioeconOmicas de circulagédo de riquezas e berteidlaissez-faireg, portanto, um mito,
pois “mercados livres dependem da existéncia do diréitd”.

IRTI afirma que os mercados necessitam de uma ordesegnimlo de que carecem
de certeza para adif* A liberdade de mercado clama, portanto, pelo ctagramento das
atividades. Isso porque a seguranca propicia lgzerdEm um ambiente inseguro, a liberdade
de mercado ndo pode ser plenamente exigida. Pmrtdntercado implica ordem e
liberdade”*? Isto é constatado com o fato de que mesmo antemdificacdo do direito
comercial, os mercadores ja haviam estabelecidoséme de regras de conduta e obrigaces
decorrentes da atividade econontita.

Diante disso, HTI afirma que o mercado é construido artificialmepet Direito,
refletindo uma decis&o de politica econdmica, a gueaduzida na norma? A ligacéo entre
o0 mercado e a deciséo politica fica clara quanadrapostos os diversos niveis de liberdade
econbmica existentes. HA Estados em que a liberdadexima; ha outros, em que a
liberdade € minima. Tudo fruto de uma decisdoipalita qual é refletida na construcdo dos
mercados.

O ideal é que os participantes do mercado tenhassaas mesmas informacdes, a
fim de embasar suas escolhas e suas negociacGas. dikso, em um mercado ideal,
monopdlios sdo antagonistas no desenrolar da laistGevem ser evitados a qualquer isso.
Por fim, seria ideal que apenas aqueles que pagapse determinado servico fossem
beneficiados por ele, de modo a ndo haver uso seevida contraprestacdo. Com esses
elementos, define-se o mercado ideal, no qual gpgedefinido segundo a lei da oferta e da
procura e todos os agentes possuem paridade ds.arma

O mercado pode ser simbolizado como uma grande feire. Nela existem
consumidores e vendedores, dispostos a fazer freasodo a aumentar o lucro do vendedor
e a satisfazer as necessidades do consumidor. @d@ndeve conhecer os produtos que
vende, mas € imprescindivel que o consumidor tamgeitve reconhecer se determinada
leguminosa foi cultivada ou ndo com agrotoxicopseeixes estdo frescos, se 0 abacaxi esta
ou ndo maduro. Do contrario, a troca pode néo edeifa, pois o vendedor tera muito mais
informacfes que o consumidor e pode usar isso dasew, prejudicando a satisfacdo das

necessidades do comprador.

1O SUSTEIN, Casstree markets and social justiceNew York: Oxford University Press, 1997, p. 05.
11 RTI, Natalino.L'ordine giuridico del mercato. Roma: Laterza, 2003, p. 04.

112 57TAJIN, RachelTeoria juridica da empresa p. 40.

113 57TAJIN, RachelTeoria juridica da empresa p. 57.

114|RTI, Natalino.L’ordine giuridico del mercato, p. 10/11.
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Nessa feira, caso apenas um ou poucos feiranteehdeh todas as barracas, eles
poderédo colocar o preco que desejarem nos produos,oferecer qualquer diferencial de
qualidade. A relacéo de livre concorréncia e aiganiicdo dos precos conforme a lei da
oferta e da procura fica comprometida. Imaginetsergsta feira ha um grande feirante, que
detém 80% das barracas, e feirantes independéhtgsande feirante pode praticar precos
predatérios, com vistas a quebrar os feirantespententes. Ndo haveria, portanto, paridade
de armas.

Com o exemplo da feira, € possivel perceber quercado e as falhas de mercado
nao sao realidades distantes. Se isso pode ocarmetacdo mais simples entre consumidor e
vendedor, imagine-se quando estd diante de gramiestidores e da utilizacdo de
infraestrutura para o servico publico. As falhas mercado podem assumir grandes
propor¢cdes, comprometendo o conceito material dacgepublico.

Os mercados n&o necessariamente trabalham conevaomo a moral e a justica.
Por mais que hoje haja uma corrente académicaaniere ética aos mercaddaliada a um
discurso de “responsabilidade social”, ha tendéneitural das pessoas desenvolverem as
atividades que desejam como bem entendam. E mogissentra também o direito, a fim de
diminuir essa liberdade para adequa-la & socied&@ssas normas podem coibir o abuso do
poder econdmico e, até mesmo, determinar quetadegido empresario sejam transparentes.

As falhas de mercado devem ser estudadas parateseden como o mercado
funciona. Sera utilizada a classificacdo de@:Re ULEN das falhas de mercado: assimetria

de informac&es, monopolio e concentracéo de merexdernalidades e bens publicos.
1.3.2.1 Assimetria de informacdes

O preco pode nao revelar todas as informacdes st#isFminado produto. Para
verificar se uma troca é eficiente, é preciso coaehédas as variaveis que o compdem. No
entanto, com freqUéncia, o fornecedor ou prestddaervico ndo expdem tais varidveis: nao
mencionam, por exemplo, ter utilizado méao-de-olfantil na colheita de determinadas
frutas, tampouco que o preco de custo de determiakohento corresponde a um sexto do

valor pelo qual esta sendo vendido. Certos aggresuem, portanto, mais informacdo que

115 ABRAMOVAY, Ricardo. Eficiéncia e equidade podeimsndar juntasvalor econdmico, 04 set. 2008
116 57TAJIN, RachelTeoria juridica da empresa p. 41.
17 COOTER, Robert; ULEN, Thomalsaw & economics p. 42-47.
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outros para auxiliar na tomada de decisdo. Essach de informagdo essencial por apenas
um dos contratantes denominaassimetria de informacoes

A assimetria de informacdes nem sempre € algo epds e pode ser
propositalmente calculado: imagine-se que pardoanmtacao sobre as condi¢des climaticas, o
vendedor necessite pagar pelo servico quantia ngai@rvale a sua colheita ou, ainda, que
para investigar a composicdo do preco de determifrata, 0 consumidor necessite gastar
muito tempo, prejudicando o seu trabalho. Esseoquesta obter a informacéo € denominado
de custo de transacdo e sera analisado adianter&drasta ter em mente que determinados
tipos de dados podem ser exclusivos de uma dasspart que causa a assimetria de
informagdes e pode comprometer o andamento do deerca

Em razdo disso, muitas vezes o Direito faz com apiexploradores de atividade
econbmica prestem as partes interessadas detdaminmaormacdes que ajudardo a forjar
suas decisdes. Um exemplo singelo é a obrigacamsgypeodutores de cigarro possuem de
alertar os consumidores dos danos que o tabagisd® gausa. Sem a imposicao legal, qual
produtor diria que seu produto traz maleficiosea®

Informar, portanto, € essencial a manutencdo dast@ss de mercado e condicao
para que a concorréncia nao seja exercida de fabusiva. Mas como informacgéo é poder, o
papel do Estado € relevante para definir quaisnmigbes devem ser divulgadas para que néo
haja comprometimento do livre mercddd. Isso porque, uando os agentes econémicos
realizam trocas com base em informacgdes incomphaibee 0s custos e beneficios que cada
um tera como resultado de uma transacdo, o merdatla e, por conta propria, ndo
maximiza o bem-estar social®

Um exemplo explicito da aplicacdo de mecanismoa panimizar a assimetria de
informacdes € o disposto no artigh Bl, do Cédigo de Defesa do Consumidor, o quakvpr
o direito de informacdo aos consumidores. O diraiinformacédo e seus desdobramentos,
como a publicidade, sdo pilares do regime consstaed visam a atenuar a assimetria de
informagoes.

Além disso, a questdo da assimetria de informagdds ser encontrada nos deveres
do concessionario para o poder concedente. Nodmsooncessionarios, ha dever de prestar

as informacdes e entregar os documentos exigidosRueler Concedente. O concessionario

18 NUSDEO, Fabio.Curso de economia introdugéo ao direito econdmico. 4 ed. Sdo Paukvidta dos
Tribunais 2005, p. 148.

119 COELHO, André Felipe Canuto. Assimetria informaibe colapso regulatério: o caso AnaRévista de

Direito Publico da Economia — RDPEBelo Horizonte, ano 5, n. 17, jan./mar/ 2007, p. 09

120 pINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, JairDireito, economia e mercadosRio de Janeiro: Elsevier,
2005,p. 259.
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nao possui sigilo empresarial: todas as acOes gaesmvoltadas para a prestacdo do servico
publico devem ser de potencial conhecimento dodB$fa No entanto, preservam-se as
invencdes e descobertas desenvolvidas pelo coonéassi para a prestacdo daquele servico.
O sigilo, portanto, deixa de existir apenas natpgg® do servico em si.

No entanto, como ponderasieN FILHO, as vezes a informacado é tdo privilegiada
que nem o Estado possui acesso a’él@uando o custo para a obtencdo de uma informacéo
de determinado setor € alto, a ignorancia do Estadita racional, pois ele internaliza o seu
desconhecimento sobre 0 assunto e procura meininifaiza-lo*?®

A assimetria de informacdo pode ter dois efeitogridheiro é a selegcdo adversa,
pela qual se ignora as caracteristicas do outnat@ageas suas inten¢des. A compra e venda de
veiculos usados € um exemplo. O comprador dificitmeabera a real qualidade do bem — se
foi batido, como foi utilizado, qual a verdadeinailgmetragem — ao passo que o vendedor
possui tendéncia a supervalorizar seu veitddlo.

Mesmo raciocinio pode ser aplicado na AdministraBéblica. Nas contratacfes
publicas, o edital de licitacdo visa ndo apenasmis a igualdade entre os licitantes. E uma
maneira de a Administracdo Publica conhecer osnpigiis contratantes. Ao exigir
qualificagdo econdmica e técnica, compreendidax@éréncia anterior e lastro patrimonial, a
Administragdo Publica tenta evitar os riscos dags adversa.

J& o outro efeito da assimetria de informacdo éap rmoral. Se os perigos da
selecdo adversa devem ser minimizados na faseoptéatual, o risco moral faz parte da
conduta pés-contratual. O risco moral é a condu& @ agente pode ter, na execucédo do
contrato, diante de informacdo privilegiada a sg@lizada em beneficio préprio. Um
contratante de seguro de carro, por exemplo, fert@das as informacgdes requisitadas pela
seguradora: se o carro € guardado em garagem quqoé@m dirigirA o carro, quantos
quildmetros o carro transitara por ano. A seguradafcula o prémio do seguro com base em
tais informagfes. Se o segurado deixar seu vegsticionado na rua, todos os dias, bem
como se o condutor for outro que ndo o explicitagl@pdlice, a conduta do segurado revelara

um risco moral a ser suportado pela seguratfora.

121 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria geral das concessdes de servico public®&o Paulo: Dialética, 2003, p.
510.

122 JUSTEN FILHO, MarcalO direito das agéncias reguladoras independenteS&o Paulo: Dialética, 2002,
p. 36.

123 ARAUJO, FernanddTeoria econémica do contratop. 286.

124 AKERLOF, George. “The Market for ‘Lemons": qualijncertainty and market mechnisrithe Quarterly
Journal of Economics,v. 84, n. 3, aug. 197(. 488-500.

125 COOTER, Robert; ULEN, Thomalsaw & economics p. 53.
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A assimetria de informacgdo, com seus efeitos -¢&eladversa e risco moral -, é
uma falha de mercado e deve ser minimizada pelad&stNo entanto, anula-la é tarefa de
Sisifo. Aos contratantes — publicos ou privadosbedentar conviver com essa assimetria de

informacé&o, sempre visando as trocas eficientes.
1.3.2.2 Monopdlios e concentragdo de mercado

Nos monopolios, uma empresa esta em uma situac&ueraxplora, com dominio,
certa atividade econdmica em mercado relevantem, isso, pode estabelecer os precos
como bem entender. Mercado relevante dquele em que se travam as relagbes de
concorréncia ou atua o agente econdmico cujo comprento esta sendo analisadd® No
exemplo da feira, pode-se dizer que o mercado artevé determinada feira-livre, situada
numa regido do Municipio, que ocorre em dias caftosemana. Ndo se pode, portanto, fazer
a analise nacional de todas as feiras-livres paranslisar a questdo do monopdlio. Isso
porque dificilmente uma pessoa ira fazer compramaioas em outro Municipio ou, até
mesmo, em outra regido do Municipio. A situacdo ansel 0 agente produtor atuar em todo
territorio nacional ou se o comprador adquirir dér@s pontos do territéris’ E por isso que
se diz que & delimitacdo do mercado relevante implica, neceasegnte, a identificacdo do
mercado no qual atua determinado agente econdmic@gentes econémicos)™

Nas situacdes de monopolio, como o detentor pothbelscer 0 preco de seus
produtos sem que esteja em regime de concorréadiaacdo dos precos da-se de forma
artificial,"*® de modo a prejudicar a distribuicdo de renda, tab#éislade econémica e a
alocacado de recursos econdmicos. A distribuicdcedda € afetada porque se prejudica 0s
consumidores em favor dos acionistas da empresgaseeleva o preco aos consumidores e
0s lucros excessivos vao para os investidores.ektabilidade econdémica pode ser atingida
pois, uma vez que a fixacdo de precos da-se foragime de competicdo, ha a possibilidade
de que haja inflagdo. Além disso, como o detentomdnopdlio tende a utilizar menor méao-

126 FORGIONI, PaulaOs fundamentos do antitruste S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 200.

127 ForalIONI identifica alguns fatores que podem auxiliar nbnmieacdo do mercado relevante geogréfico: os
habitos dos consumidores (se eles percorrem owms@mes distancias atras de um produto), a inciaé&lus
custos de transporte (0 custo de transporte podkr iss mercados), as caracteristicas do produtopf@duto
congelado pode viajar longas distancias; ja um ymdesco ndo possui tal caracteristica), os inoen de
autoridade locais e a existéncia de barreirasradamtle novos agentes econdmicos. Em: FORGIONIaRas
fundamentos do antitruste p. 205/206.

128 FORGIONI, PaulaOs fundamentos do antitrustep. 200.

12%uspEeo explica que a fixacdo de precos no maximo possigelfica a multiplicacio dos consumidores que
desejem adquirir o produto confira para 0 monogmlisna receita superior ao custo, de modo a maainsigzus
lucros. NUSDEO, FabidCurso de economiap. 273.
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de-obra, ha tendéncia ao desemprégcConstata-se, portanto, existir uma discrepantie e
0 preco e o lucro no monopalio.

Mas ndo é apenas esse problema que deflui dos WlowpComo € o unico o
explorador de determinada atividade, tradicionatmefirma-se que ele nao possui interesse
nas inovagdes gerenciais e tecnoldgicas, sejar@duair oS seus custos, seja para melhorar o
servico e produto apresentados a seus consumid@@so invencbes e descobertas
tecnoldgicas custam caro, bem como a inovacdoasigpao do servigo configura risco, ndo
haveria estimulos para que o explorador de um n@imopnodificasse a forma como o
servico ou produto s&o apresentados aos consumidore

Todavia, os beneficios da inovacdo tecnoldgica sg&tam sentidos apenas pelos
consumidores, mas também reverteriam favoravelmamtexplorador do monopdlio. Isso
porque, se com as inovacdes tecnoldgicas houvatgdedde precos aos consumidores, eles
tenderdo a perceber menos as falhas do servicoodutp e, portanto, deixardo de reclamar
contra os precos forjados em monopélio e os luexasssivos de seus acionistHs.

Com isso, BsNERrafirma que o melhor caminho para os monopdéliosénéioarem
sob a sombra, mas procurarem a inovacdo, nem spieeduza os lucros no curto prazo. E a
garantia que o monopdlio tera vida lofghAlém disso, com a inovacdo tecnoldgica, 0s
exploradores de monopdlio podem descobrir novasidg#s e, com isso, alongar sua
exclusividade na exploracéo de determinado sentgoroduto:>*

Desse modo, em razéo do valor que se da a tecapkmpretudo em uma sociedade
em que as comunicacdes de alta velocidade e onde@igcada vez mais valorizados, pode-se
concordar com as licbes de$NER que“a mudanca tecnoldgica, a qual tem criado muitos
produtos valiosos e frequentemente reduz os cdst@sodutos ja existentes em uma grande
escala de magnitude, € provavelmente mais imp@tapara o bem-estar econémico da
sociedade que a eficiéncia estatica, seja ela aleaaou interna”’** Percebe-se, portanto,
que a atualizacdo tecnoldgica tem que ser persequid todos, consumidores, Estado,
empresas, em regime de monopolio ou néo.

E por isso que NspeEoafirma que os monopdlios absolutos sdo raros, W@najue a

constante pesquisa tecnoldgica pode descobrir npvodutos que substituam os entéo

1% POSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation Washington, D.C.: Cato Institute, 1999, p.
04/05.

BIPOSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation p. 31; 36-37.

132 pOSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation, p. 39.

133 pOSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation, p. 40.

13 POSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation, p. 43.

135 POSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation p. 44.
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produzidos pelo monopolio. Ele cita dois exemp@sslarecedores: a producédo do etanol e o
aparecimento dos automoéveis. Até os anos 80, o ustikl utilizado pelos veiculos era
exclusivamente os derivados de petrdleo, quaisnsegagasolina e o Oleo diesel. Com o
aparecimento do etanol, houve substituicdo, ainsagyadual, do produto, de modo que o
detentor do monopdlio do petréleo teve que se iatirapara também fornecer o produto.
Outro exemplo é a substituicdo do transporte féareo/pelo rodoviario. Com o aparecimento
dos automoveis, o transporte ferroviario brasile@o se transformou, ndo ofertou inovacoes
tecnoldgicas para competir com os automoveis, déongue o poder de seu monopolio —
entéo exercido pela RFFSA — ficou obsoleto e néte fiazer frente as novas tecnolodis.

Outra critica lancada aos monopdlios consiste fecde irresponsavel que eles
travam com os consumidores, pois conscientes dengoeha outra escolha. No entanto,
segundo BsNERem digressao sobre a realidade norte-americam&smo raciocinio que foi
utilizado para as inovagdes tecnoldgicas pode tezado na relagédo cliente-monopdlio: o
incentivo para que haja uma boa prestacdo de sepviproduto oferecido é a satisfacdo do
cliente e, portanto, a sobrevida dos monopdfibtsso, é claro, nédo se aplica aos monopélios
publicos e aos legais. Neste, o consumidor naoupmsssmo outra escolha. Aqui entra a
funcéo do regulador, a qual serd analisada adiante.

Além disso, ha a possibilidade de concorrénciaedéstom uso da pratica, por
exemplo, de precos predatorios. O explorador doom@lio utiliza sua posicéo para praticar o
preco que bem entender, nem que isso diminua sds&ws, de modo a prejudicar as outras
empresas. Também pode utilizar seu poder econdpai® forcar as empresas menores se
aliarem a ele, ndo descartando a hipétese de caiepsas empresss.

Cabe, portanto, ao Estado, por meio de suas astsutie controle da concorréncia,

primar para que os efeitos das situacfes de manag®E)am minimizados.
1.3.2.3 Externalidades
O Cadigo Civil, no artigo 189, determina gtequele que, por acdo ou omissao

voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar diee e causar dano a outrem, ainda que

exclusivamente moral, comete ato ilicitda leitura desse dispositivo legal, percebe-s qu

1% NUSDEO, FabioCurso de economiap. 273-274.

13" POSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation p. 45

1% Novamente essa caracteristica é criticada peNER o0 qual afirma que ndo apenas os monopolistaicanat
tais atitudes, mas vérias outras empresas, taqte é&ssa é a raz&do da existéncia de leis antieustgulacdo
comercial. POSNER, Richard Natural monopoly and its regulation, p. 50-51.
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h&a sempre um responsavel pelo dano (0 causadeonaepassoa que suportara os efeitos do
dano (a vitima).

Todavia, ndo foi este 0 caminho observado por Rio@ahskg, ganhador do Prémio
Nobel de Economia de 1991. Ao analisar a poluigisada por fabricas,08sSE inovou no
entendimento do problema ao afirmar que n&o apané&brica causava poluicdo, mas
também as pessoas que viviam ao redor das faletiaasresponsaveis pelos danos causados
a elas préprias. Isso porque, caso as pessoastidessem instaladas em locais proximos as
plantas industriais, ndo seriam atingidas pelaigédtu Como o problema tem origem
reciproca, a pergunta a ser feitaguém causa o dano maisr?® Na verdade, a preocupacéo
de ASE gira em torno da eficiéncia, sem se preocuparaoesponsabilidade ou o causador
do suposto ato ilicito. Com isso, deixa-se de ladelacdo de causalidade para dar lugar a
uma relacao de eficiéncia.

CoAsE analisa o problema sob a 6tica dos custos de gansau seja, todos 0s
custos necessarios para descobrir dados sobrero cwttratante, o objeto contratado, a
conducdo de negociacdo, a redacdo do contrato. Esgogera um custd® O modelo
eficiente, na sua concepcéao, seria aquele em qoestss de transagcédo fossem iguais a zero,
sem necessidade de definicdo legal dos direitgsaj@iedade, ou seja, sem qualquer tipo de
intervencao estatal. Esse é o Teorema de Coasel page ser resumido com@udando os
custos de transacéo sdo zero, 0 uso eficiente eassos resulta de negociagdes privadas,
sem necessidade de alocacéo legal dos direitosafgipdade” ***

Pegue-se o exemplo de uma igreja que produz unlhbamtenso durante seus
cultos, atrapalhando os vizinhos que ndo companildaqueles ritos. Se a igreja e vizinhos
se entendessem sobre como deveria ocorrer a atdaggoeja e como 0s vizinhos deveriam
suportar o barulho, a solucao seria perfeita. SgunTeorema de Coase, se o0 produtor do
barulho e os vizinhos chegassem a um consensog poymrtaria a regulamentacéo legal
sobre assunto, tampouco quem é responsavel e gga@raccar com o custo. Como percebe
FRIEDMAN, 0 Teorema de Coase éaissez-fairede uma maneira mais sofisticdda.

139 COASE, Ronald. “El problema del costo socid®OEMER, Andrés (comp.Perecho y economiauna
revision de la literatura. México: Fondo de Cutiicondmica, 2000, p. 513. Ha uma traducdo paoatagqués:
COASE, Ronald. “O problema do custo socidltad. Francisco Kimmel F. Alves e Renato Vieira @&
Revista de Direito Publico da Economia — RDPBelo Horizonte, ano 1, n. 1, jan./mar. 20p3136.

190 COASE, Ronald. El problema del costo social. E®HERIER, Andrés (comp.Perecho y economiauna
revision de la literatura. México: Fondo de Cudtiirconomica, 2000, p. 526.

1“1 COOTER, Robert; ULEN, Thomakaw & economics p. 89.

192 FRIEDMAN, David. Law’s order: what economics has to do with law and why it ewatt Princeton:
Princeton University Press, 2030 39.
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No entanto, caso ndo houvesse consenso ou os aestbansacdo para obté-lo
fossem elevados, a lei assumiria papel relev4ite.Lei auxilia na diminuicdo desses custos
de transacao ao definir o direito de propriedadeafiymar que € proprietario de determinado
imovel aquele que possui o registro do titulo n@ieo de Imoéveis (art. 1.245, Codigo
Civil), a lei evita que haja discussao sobre quebceito de propriedade que deve imperar.
Imaginemos que, se ndo houvesse lei definindo etaide propriedade, em cada terreno
haveria uma discussao para definir a propriedades@ geraria custos. A lei poderia,
portanto, definir quem deve arcar com o barulh@ selgreja quem deve instalar isolamento
acustico ou se sdo os vizinhos quem deve providdoci

Mas néo apenas a lei auxilia na diminuicdo doosus¢ transacio. Paradoxalmente,
uma empresa nao utiliza como fator de organizag@eaanismo de precos, mas a hierarquia.
O empresario ndo necessita negociar, a todo o momeralor a ser pago pelos servigos do
empregado. Pelo contrario, negocia uma Unica veznmomento da contratacdo inicial, e
eventualmente passa a negociar durante o dissidal.&sse contrato inicial, além de fixar a
remuneracao e os direitos e deveres trabalhistagé @ relacdo de subordinacéo e direcao
existente entre empregador e empregado. Isso famjoe a organizacdo da firma seja mais
eficiente, pois o contrato de trabalho da ao enguteiga possibilidade de dirigir todos os
outros fatores de producit. Na empresa, o sistema de precos da lugar a unisddec
administrativa.

O custo de transacdo, dentro da empresa, seria zb&tidizando o direito de
propriedade e a organizacdo da empresa, potiadsgirir os direitos legais de todas as
partes e o reordenamento das atividades ndo sezeegw sobre um reordenamento dos
direitos mediante contrato, mas como resultadorda decisdo administrativa sobre como o0s
direitos devem ser utilizados*?

As empresas sao estruturadas de forma a facilitemoadenacdo das atividades
econdmicas para os mercados, de modo a organizéatmes da producdo. Podem ser
entendidas como forma de “instituicdo sociéf’.

Mas a teoria da empresa nado resolveria todos dsdepnas, sobretudo quando a

questdo posta envolve muitas pessoas. A teoriangimesa s6 se aplica quando os custos

143 Segundo GOTERe ULEN, é corolério do teorema de COASE o seguif@aando os custos de transac&o s&o
altos o suficiente para as negociagdes, o usoegfiei dos recursos dependera da maneira como osadirée
propriedade sdo assinalados’Em: COOTER, Robert. ULEN, Thomdsaw & economics p. 89.

144 COASE, Ronald. “La naturaleza de la empresa”. R@EMER, Andrés (compperecho y economiauna
revision de la literatura. México: Fondo de Cudtiiconémica, 2000, p. 561/562.

195 COASE, Ronald. “El problema del costo social’5p7.

196 57TAJIN, RachelTeoria juridica da empresa p. 67.
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administrativos sejam inferiores aos custos desagdo e quando essa redefinicdo nos
direitos de propriedade seja definitiva, sem nédade de mutacdes a todo mometifaOs
custos de transacao dificilmente seréo zero.

Outra solucao, segundoo@sk, é a regulacdo. Regular, segundo VitabAdIrA, é
“alterar o comportamento dos agentes (produtoresstridbuidores, consumidores), em
relacdo aos que eles teriam se ndo houvesse aag&pylisto é, se houvesse apenas as regras
do mercado™*® Dessa forma, quando os atingidos fossem muitgeyerno poderia retirar a
questao do sistema de precos — portanto, do mercadazer com que parte desse problema
fosse afetado a regulagdo. O governo pode, portaatocar limites na emissédo de barulho,
pode definir a necessidade de os emissores dehbatalocar isolamento acustico em sua
propriedade, pode delimitar zonas urbanas parapdorexdo de atividades que gerem
barulho**°
Seja por meio da negociagéo direta, da organizdeasma firma ou da regulagao,
ndo se pode negar que todo e qualquer tipo de&okencontrada trara consigo custos. Nao
se pode preferir uma ou outra solucdo sem avatiarustos que ela ensejara. A regulacao
governamental nem sempre sera, economicamente,vwiaae que a solucdo do mercado
Quanto maiores o0s custos de transacdo, mais coanplesolucdo juridica a ser dada para
determinado problema. N&o ha, pois, uma forma pfiéida de reducdo dos custos de
transac&o. E por isso qu&AUJo afirma que:

(...)a intuicdo mais revolucionaria do ‘Teorema de Coésa de que a
auséncia de custos de transaccao assegurariagasshcialmente eficiente
em praticamente todas as circunstancias, em quaipuaeiro de afectacdo
inicial de recursos — dai se retirando, a contrajie é a elevacao dos custos
de transacc¢do que gradualmente vai requerendo @isafonte presenca da
solucdo juridica, ao menos daquela que propicieia eficiente afectacdo
inicial de recurso$>?

Segundo OASE, € preciso avaliar a relagdo custo/beneficio qugira com a
eliminacdo de todos os efeitos nocivos ao meio antdiou com a permissédo que tais danos
continuem:>* A soluc&o proposta por ele consiste em verifieais|os custos envolvidos e

147 COASE, Ronald. “El problema del costo sogigl’527.

1“8 MOREIRA, Vital. Auto-regulacéo profissional e administragéo publicaCoimbra: Almedina, 199%. 36

149 privilegiando a sua teoria da empresa, COASE compajoverno a uma firma. Para ele, “o governarg, e
certo sentido, uma superempresa (mas de uma ctasse especial), j& que é capaz de influenciar sw dbs
fatores de producdo mediante decis6es adminisggdtiCcOASE, Ronald. El problema del costo sociah38.

%0 ARAUJO, FernanddTeoria econdmica do contratop. 201.

51 COASE, Ronald. “El problema del costo social’5g7.
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em admitir que as externalidades de determinaddup&® possam ser consideradas como
custos de producdo.

1.3.2.4. Bens publicos

Bens coletivos ou publicos, para a economia, sé@eles bens em ndo é possivel a
individualizagéo, a privatizacéo, tampouco a exaudo acesso pelas regras de mercado, de
modo que varias pessoas podem utilizar o mesma-Hem.

Segundo Moreira,'os bens publicos econémicos satisfazem necessidadps
custos de producao ndo podem ser (ou simplesméntedo) arcados individualmente pelas
pessoas privadas, ao mesmo tempo em que todosnsdiclzan passivamente da sua
existéncia’>®

Algumas das func¢des classicas do Estado, comceaalefcional e a diplomacia séo
considerados bens publicos. O Estado presta-osagavpulacdo independente de pagamento
especifico e os beneficios deles decorrentes (bem os maleficios) atingem a todos.

No entanto, um exemplo mais proximo do dia-a-diguéées que moram em grandes
cidades pode ilustrar a questdo dos bens coletMasha pouco tempo, os moradores de
condominios verticais ndo possuiam hidrémetrowiddais em suas unidades habitacionais,
de modo que toda a agua utilizada pelos condomérsateada pelos condéminos. Se nao
h&a controle do que é consumido individualmente, m@ancentivo para 0 uso consciente da
agua, pois 0 custo serd rateado entre todos im@istentd>® Isso faz com que haja o
aparecimento de uma figura chamatta€ rider’, ou seja, aquele que espera o beneficio sem
um custo, o qual sera suportado por outto® agente “pega carona” na conduta de outrem,
sem que esse possa evitar a sua conduta, tampgagersunerado por isso.

A questao que se coloca € como fazer com que aeggegastem menos agua e nao
se aproveitem da sua propria conduta para lesaziodos e o proprio meio-ambiente. Uma
solucdo € a adotada por alguns municipios de exigs novas construgcdes, hidrdmetros

individuais.

152 NESTER, Alexandre WagneRegulacéo e concorrénciap. 28; RIBEIRO, José Joaquim Teixeitacdes
de finangas publicas5 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1997 22/24.

133 MOREIRA, Egon BockmanrO direito administrativo contemporaneo e suas relaies com a economia.
Tese (Doutorado UFPR), 2004, p. 54.

1% MAGENTA, Matheus.SABESPadmite cobranca individual de consumo de agua end@minios de SP.
Folha online, 16/12/2008, http://www1.folha.uol.ctinffolha/cotidiano/ultd5u480261.shtrAlcesso em 25 ago
2009.

1% COOTER, Robert; ULEN, Thomalsaw & economics p. 46.
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A seguranca é outro exemplo. Imagine-se uma ruauenguase todos os moradores
resolvem pagar por um sistema de vigilancia maaitarpor cameras, mas uma parcela de
moradores resolve ndo aderir ao programa. Esses8élmoradores serdo beneficiados pelo
incremento de aparato de seguranca na rua mesmieiseomtribuido para sua instalagéo.

Disso conclui-se que enquanto os bens privadostendino uso exclusivo, os bens
publicos possuem como caracteristica a nado-exclasdonao-rivalidade, ou seja, ndo ha
concorréncia entre bens publicosod@eEr e ULEN ddo um interessante exemplo para a
relacdo bens publicos e privados. O alto-mar é lpara as navegacfes, ndo possuindo
qualquer restricdo, tampouco o pagamento de taear@vegacio. E, pois, um bem publico
(e aqui ndo esté a se discutir a questdo da pesdatria). Pode-se, a partir desse exemplo,
imaginar que os locais para fundeio e atracamenttadios sdo escassos, com uso excludente
(nenhum corpo pode ocupar o mesmo local ao mesmpolee admitem a concorréncia.
Trata-se, portanto, de um bem privado em termoséenizos°

Cabe anotar, por fim, que o conceito econémicoaths Ipublicos, que € amplamente
utilizado na AED, difere do conceito juridico, oalfjise refere aos bens pertencentes as
pessoas de direito publi¢t. A concepcéo de bem publico utilizada neste trabafio é a do

Direito, mas a da Economia.
1.3.3 Situagdo de Monopdlio Natural

Se 0 monopodlio configura uma falha de mercadot@xisertas situacdes em que ele
decorre naturalmente da relagdo: investimento Bades x custo de producdo X
produtividade. Pegue-se o exemplo da distribuigdertergia elétrica: por mais que alguém
deseje entrar no mercado de distribuicdo, o cumta igso € proibitivo, pois imporia duplicar
a estrutura ja existente. Desse modo, uma Unigaesia pode atingir o nivel de producéao
com o custo menor que muitas outras pequenas emspiEsant° de modo que seu custo
unitario é decrescente a medida que a producdoraaim® A isso se chama economia de

escala. Economia de escala é a condi¢cao de producdo naquehto maior o nivel de bens

1% COOTER, Robert; ULEN, Thomalsaw & economics,p. 109.

15" MARQUES NETO, Floriano de AzevedBens publicos:funcdo social e exploracdo econdmica: o regime
juridico das utilidades publicas. Belo Horizonteit&ra Férum, 2009, p. 46.

%8 COOTER, Robert; ULEN, Thomakaw & economics p. 35.

139 NUSDEO, FabioCurso de economiap. 274.
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produzidos, menor o custo médio de produc&91sso porque a economia de escala exige
custos fixos de implantacao, ou seja, 0s custastacerdo independentes da produgao.

Quem explora, portanto, uma atividade exercida emm@mia de escala detém uma
situacéo de monopdlio natural. Se o monopodlio é mdesejavel na economia de mercado, 0
monopolio natural é algo com que o regulador nadepadestruir, para o bem da propria
economia. O foco deixa de ser o niumero de agente®micos e passa a ser a tecnologia
utilizadal® Isso porque combater a situacdo de monopélio aldtaplica aumento de custos
de transagao e, portanto, néo é eficiéffte.

Todavia, o regulador tem a tarefa de ndo deixar guoeno detentor do monopdlio
natural abuse de sua posi¢cdo. E aqui que entrpe pda Estado, com a regulacdo. Isso
porque o detentor de situacdo de monopolio naterale a fixar os precos por meio de
métodos artificiais, tendentes ao abuso de suag@mndSe outrora o método de neutralizacao
dos monopdlios naturais era a nacionalizacdo deesag’’ hoje a regulacédo ganha forca
como método de controle de precos e da qualidademn;o prestado. A regulacdo serviria,
portanto, para exercer a funcdo que a competic&ocexa, caso estivesse presente no

monopolio natural.
1.3.4. Contratos incompletos

Contratos incompletos sdo contratos de longo pragos efeitos e problemas fogem
da previsdo dos contratantt.Como em um casamento, em que nenhum dos nubebies s
0 que seré construido durante a unido, tampoubavea mudanc¢a de comportamento entre
0S coOnjuges, os contratos de longo prazo estadosuge mudancas. Nos contratos de longo
prazo, o risco € uma constante.

As concessdes de servico publico sdo contratosmipiesos de longo prazo. Por

demandarem altos investimentos, o0 empreendimentsesd rentavel se a concessao tiver

%0 COOTER, Robert; ULEN, Thomalsaw & economics p. 35.

81 pOSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation p. 01.

162 E<se entendimento sobre a existéncia de monopalioatl ndo é unanime. Ha quem diga que a atividade
prestada sob a forma de servigo plblico ou que d@engrande investimento em infraestrutura nao aifer
uma atividade com grandes custos, como a instalég@iona planta de inddstria automobilistica emrdeteda
regidd. Segundo RTHBARD, “public utility” industry does not differ conceptiyafrom any other, and there is
no nonarbitrary method by which we can designateade industries to be “clothed in the public intst,”
while others are noEm: ROTHBARD, Murray NMan, economy and statea treatise on economic principles.
2 ed. Auburn, Alabama: Ludwig von Mises Institu28p4, p. 703.

183 NUSDEO, FabioCurso de economiap. 274.

184 STAJN, Rachel. Externalidades e custos de transagadistribuicéo de direitos no Cédigo Civil202 In
AVILA, Humberto (org.).Fundamentos do Estado Modernoestudos em homenagem ao professor Almiro do
Couto e Silva. Malheiros, Sao Paulo, 2005, p. 325
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assegurado tempo habil para o retorno do capiaktido mais o periodo necessario para se
obter lucro. Em vista disso, por exemplo, a maidaa concessdes de rodovias possui prazo
superior a vinte anos.

Durante esse longo prazo, muitas nuances no cesagdm-econdmico podem
mudar. H4 vinte anos, por exemplo, o Brasil engatia na democracia e vivia periodo de
turbulenta inflacdo. Quem pode predizer o que @o@n& nos proximos vinte anos?

Sem nem os tedricos exercem tal estudo de “futgiipos contratantes tambéem
nao o podem. Primeiro por razfes Obvias: ndo se@ajie acontecera no futuro. Além disso,
fechar o contrato de concessao com todas as dmksilles gera um custo de transagcao muito
grande, que pode ndo interessar as partes. E @reesonhecer que a elaboracio e a
execucdo de um contrato tende a tornar-se maiseddipsa quanto mais extensos sao o0s
riscos que pretende recobri®® No caso dos contratos, é necessario avaliar semos
riscos e preencher lacunas € vantajoso para osatamte. ©OTER e ULEN sintetizam a
relacdo de custo-beneficio ao se preencher asda@amtratuais. Segundo os autorss, s
partes negociam explicitamente as clausulas de aghi@ de riscos, € certo que elas
suportaram custos de transacéo. Se elas deixamlacnaa, é provavel que elas suportaréo
custos de transac&G°® E melhor conviver, portanto, com as lacunas camiate tentar sana-
las posteriormente pois a probabilidade de seustios de transacdo existe, mas pode néo se
verificar.

Isso faz com que a ideia de um contrato complete,peveja todas as hipoteses de
desdobramento possiveis e que ndo deixe lacugasjmseconceito ideal, no sentido de que é
um modelo a ser dificilmente alcangadb.

Realizado esse pequeno apanhado de algumas ideidnalise Econbmica do
Direito, € preciso conhecer alguns aspectos refeseso setor portuario para, no terceiro
capitulo, verificar a aplicabilidade do instrumeémta AED para o estudioso da regulacéo dos

portos.

185 ARAUJO, FernanddTeoria econémica do contratop. 149.
' COOTER, Robert; ULEN, Thomalsaw & economics p. 218.
187 ARAUJO, FernandoTeoria econémica do contratop. 155.
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CAPITULO 2 - REGIME DOS PORTOS BRASILEIROS.

2.1 Legislacdo Portuaria: evolucao no direito brasiro.

A regulacdo portuéria brasileira foi calcada enumlgs etapas fundamentais desde a
Independéncia do Brasil, a qual pode ser encontraddocumentos legais da época imperial,
do Estado Novo e do amadurecimento da democradgm k88, consolidada com a Reforma
do Estado promovida no final da década de 90 enioinido milénio. No presente capitulo
nao serd realizada analise completa desses atostivrs, mas apenas sera dada atencdo aos
aspectos que interessam a construcao da regulac@@nm atual, sobretudo a natureza do
servigo prestado e a convivéncia entre terminaiigns e privados.

Apesar de breve, o seguinte esboco sobre a histarigulacdo portuéria brasileira
serve para demonstrar que alguns institutos, hojesiderados publicos, tiveram origem
privada. Além disso, por meio do conhecimento hisboé possivel tentar entender como e
porque o setor portuario brasileiro foi configuratiomaneira atual.

O passo inicial da regulagéo da infraestruturéugoia foi o Decreto Imperial n. 1.746,
de 13 de outubro de 1869. Longe de ser apenasumagado histérico, o Decreto forneceu
muitos dos contornos que sao utilizados até hojalirgto brasileiro. A comecar que a
propria Lei autorizava o Império a contratar obpasa a melhoria dos portos e para a
construcdo de armazéns e docas. Ao mencionar “honel, constata-se que ja existiam
portos no Brasil. Os portos brasileiros ndo nasqamntanto, de uma construcao juridica.
Pode-se dizer, portanto, que direito apenas recenfee certos locais, ja utilizados como
ancoradouro e area de embarque e desembarque,esétlidade publica e, portanto,
merecem especial atencdo do Estado. A exploracdopddos brasileiros ndo era uma
atividade publica, mas privada, sujeita ao contdieEstado. O governo contava com a
iniciativa privada para a construcéo e melhoriapiwsos:®®

O que havia antes do Decreto Imperial eram pequdreg@ches particulares,
construidos pelas empresas interessadas em mosamagterminada carga. Tais trapiches
eram alfandegados, ou seja, as mercadorias queelgsrpassavam estavam sujeitas ao
controle do Império. No entanto, apesar de estargrrulados a empresas de comércio
internacional, os donos de trapiches ndo possusarecoirsos necessarios para adequar-se ao

que o Decreto Imperial chamou de melhoria dos ppitonsistente na construcao de cais,

188 MORGENSTERN, Algacyr.Porto de Paranagué contribuicdes a histéria (periodo de 1648 — 1935).
Paranagua: APPA, 1985, p. 33.
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dragagem, aterro, colocagcao de guindastes. Poramgoanto ndo houvesse capital privado
necessario, 0s portos continuariam sendo consioeraomo um atracadouro natural, com

algumas melhorias feitas por particulal¥sEsses trapiches e atracadouros constituiriam
“portos ndo organizados”. Os portos em que houvessborias contratadas pelo governo

seriam considerados “portos organizadb?”.

Muito embora o Decreto Imperial utilizasse a paattoncessédo” para nominar a
forma pela qual o particular exploraria o portop 3@ pode confundir a concessao imperial
com a concessao de servi¢o publico. Isso porqtigidaale portuaria ndo era considerada um
servico publico, mas atividade privada sujeita aatrole do governo. A questdo estava mais
ligada a infraestrutura do que a prestacdo decgepdblico, categoria que no século XIX
ainda era desconhecida do operador juridico biastieé A construcdo e melhoria de portos
ocorria mediante um contrato, regulado em lei, @digular com o Império, que reconhecia o
direito de explorar o porto por ele melhorado onstaido durante certo tempo, ao final do
qual tais bens passariam para a Unido. Nao ha mete&uais melhorias o porto deveria
sofrer tampouco quais 0s servigos que seriam pl@sta

Percebe-se, portanto, que a exploracdo da atividadearia ndo tem inicio como
monopolio do Estado. Era explorada por particulaes quais poderiam escolher se
solicitariam a autorizag&o do governo para melharswa infraestrutura e ser considerado um
porto organizado ou se continuariam a exploraeas srapiches e cais de forma particular.

A organizacao do setor portuario permaneceu com @€ssutura da época do Império
por quase cinguenta anos, até que em 1934, contid>éaiigas e o regime de Estado Novo, a
regulacéo dos portos sofreu a sua primeira refoEn&re 22 de junho e 06 julho de 1934
foram publicados varios decretos sobre o regimdufno, os quais previam desde as

competéncias dos Ministérios até como o serviga peestado.

%9 MORGENSTERN, AlgacyrPorto de Paranagua contribuicdes a histéria (periodo de 1648 — 198533.

170 Segundo o artigo 2° do Decreto 24.447, de 22 dleojule 1934, S&0 ‘portos organizados’ os que tenham
sido melhorados, ou aparelhados, atendendo-se ésssglades de navegacao e da movimentacdo e gdarda
mercadorias e cujo trafego se realize sob a diregéama ‘administracédo de porto’, a qual caiba &excao
dos ‘servigos portuarios’ e a conservacao das ilag@es portuarias”.

"1 Como anota USTEN FILHO, a expressdo concessdo de servico publico eraadtljmo século XIX, para a
“captacdo de recursos na iniciativa privadadUSTEN FILHO, Marcal.Teoria geral das concessfes de
servigo publicag p. 50. GANNINI aponta, no mesmo sentido, que na época do asulytas restricdes de
liberdade e a cobranca de taxas ou tarifas ndo atasadministrativos, tampouco configuravam oitdire
administrativo, categoria desconhecida na época, seatratava de privilégios, tipicos da época nupriéa.
GIANNINI, Massimo Severoll pubblico potere: stati e amministrazioni pubbliche. Bologna: Mulii®86 p.
118.
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A década de 1930 marca o inicio da intervencae fdot Estado na economia. A era
Vargas foi marcada por um forte intervencionismane centralizagcdo do poder econémico
estataf:’? Isso teve repercusséo, por ébvio, nos portos.

A primeira providéncia de Getulio Vargas no setontyério foi definir, com o Decreto
n. 24.447, de 22 de junho de 1934, as competénosmportos organizados, ou seja, qual era a
competéncia dos Ministérios da Fazenda, da MaridkaViacdo e Obras Publicas, do
Trabalho, da Justica e da Saude nessas instalacdes.

Em seguida, Getulio Vargas definiu como seriarfizatias as instalacfes portuarias.
Pode-se dizer que com o Decreto n. 24.511, de 29nthe@ de 1934, ha o reconhecimento do
governo de que os servigos prestados pelos poewsnd ser prestados com igualdade e
eficiéncia. Isso porque o Decreto expressa nod@Httigo 1° quetddos os se utilizarem das
instalagdes portuarias receberdo da administrac&s gortos tratamento sem preferéncia,
orientado pelo objetivo de conseguir das referishessalacdes a méxima eficiéncia”.

O Decreto n. 24.511/34 dividiu o pais em hinterldsdou seja, espacos territoriais em
que haja apenas um porto organizado. A configuragdmgrafica dessas hinterlandias
lembrava o que outrora foram as capitanias her&difd® Segundo o artigo 2°, paragrafo

anico, do Decreto, considera-se hinterlandia dgarto organizado:

“1°, a cidade ou localidade em que esse portoegstiv em que funcionar a
respectiva alfandega ou mesa de rendas, e as cost@asirgens atingidas
pela navegacgédo internado do mesmo porto. 2° ,idorely pais servida por
transportes terrestres, para a qual se encaminiretardente mercadorias
desembarcadas no porto ou da qual procedam meiasa@ara embarque no
mesmo porto; 3°, a regido do pais servida por fisgais de transporte,
cujas mercadorias sejam transportadas, embarcadadesembarcadas,
sujeitas a jurisdicdo da alfandega ou mesa de sedaleeferido porto”.

No mesmo dia foi publicado o Decreto n. 24.508,ual gqlefiniu quais as taxas que
poderiam ser cobradas pelos portos, bem como ¢oooed trabalho portuério. E aqui que

aparecem categorias como a estiva, o transportapatazid’*

172 MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro (parte I: 1930-
1956).Revista de Direito Publico da EconomiaBelo Horizonte, v. 6, p. 67-96, 2004, p.69.

173 LOBO, Carlos Augusto da Silveira. “Os terminaigtpérios privativos na Lei n. 8.630/93Revista de
direito administrativo. Rio de Janeiro, volume 220, abr/jun. 2000, 19/20; GROTTI, Dinora Adelaide
Musetti.O servico publico e a Constituicdo brasileira de 18B. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. 189.

174 Como curiosidade, seguem os conceitos das fumgiFasarias, trazidos pela Lei 8.630/93 mas queyrard
desde o aparecimento dessas fungdes, no art, 57,“@8nsidera-se:| - Capatazia: a atividade de
movimentacdo de mercadorias nas instalagbes depuabtico, compreendendo o recebimento, conferéncia,
transporte interno, abertura de volumes para a eodrficia aduaneira, manipulagdo, arrumagéo e entrduan
como o carregamento e descarga de embarcacfesdquefetuados por aparelhamento portuario; Il - Eati

a atividade de movimentacdo de mercadorias nos esw®/ ou nos pordes das embarcacdes principais ou
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Por fim, apds ter definido as competéncias, o mowlno seria prestado o servigo e
como tal servico seria retribuido, Getulio Vargagogou o Decreto Imperial n. 1.746 com o
Decreto n. 24.599, de 06 de julho de 1934.

Pode-se dizer que em 1934 ha o inicio das concegedservico publico portuario, pois
0 governo ndo apenas deseja a melhoria e constdgggortos, mas define como esse
servico sera prestado. Esse decreto, publicadoalgeses antes da Constituicdo de 1934, a
qual reconhecia constitucionalmente o poder de pgf&sso regular questdes portuarias,
abria a possibilidade para que os portos fosserpedinios ndo apenas aos particulares, mas
também aos Estados (art. 1°). Diante desse podwedente da Unido, bem como a
competéncia legislativa do Congresso, fica claratareza de bem publico federal dos portos.

O Decreto exigia que antes da outorga da conceds@eria ser feito um estudo da sua
viabilidade econémica, de modo a concentrar asagpes, evitando com isso a dispersédo do
trafego (art. 3°). Como se verd adiante, a cordbrute um porto requer grande aporte de
recursos. Em tese, ndo € economicamente viavelnstragdo de portos com a mesma
especialidade, em pequena distancia geograficandis ao atendimento dos mesmos
usuarios. Assim, com esse estudo de viabilidadedasia o Decreto procurou racionalizar o
uso da infraestrutura.

Além disso, o Decreto n. 24.599 acabou com os t&isiprivados dentro da area do
porto organizado, com excecdo daqueles em que sseiv@ transporte de inflamaveis e

explosivos. O artigo 2°, §2° assim previa:

Ndo serdo mais concedidas licencas para o estaheldo de entrepostos

particulares e serdo cassadas as que estejam em d&pde que as instalactes
portuarias, realizadas pelos concessionarios dogosejam abertas ao trafego
publico. Excetuam-se os entrepostos destinadoamifiveis e explosivos, 0s quais
poderdo permanecer em funcionamento até que osidofeconcessionarios

disponham de instalacdes especiais para a guacdeservacdo de mercadorias
dessa natureza.

A partir da publicacdo do Decreto, todas as ingfea portuarias deveriam ser objeto

de concessdo e abertas ao publico. Nao haveria tex@snais privativos, nos quais o

auxiliares, incluindo o transbordo, arrumacédo, péace despeacdo, bem como o carregamento e a dascarg
das mesmas, quando realizados com equipamentoorde;bll - Conferéncia de carga: a contagem de
volumes, anotacdo de suas caracteristicas, proagdéou destino, verificacdo do estado das mercadori
assisténcia a pesagem, conferéncia do manifesteais servicos correlatos, nas operacdes de camegito

e descarga de embarcacdes; IV - Conserto de carsgaparo e restauracao das embalagens de mercasioria
nas operacdes de carregamento e descarga de engdgsa reembalagem, marcacdo, remarcagéo,
carimbagem, etiquetagem, abertura de volumes pé#stonia e posterior recomposi¢éo; V - Vigilancia de
embarcacdes: a atividade de fiscalizacéo da entradaida de pessoas a bordo das embarcacdes aaacad
fundeadas ao largo, bem como da movimentacdo deachenas nos portalds, rampas, pordes, conveses,
plataformas e em outros locais da embarcacéo; VBleco: a atividade de limpeza e conservacdo de
embarcacdes mercantes e de seus tanques, inclbatthoento de ferrugem, pintura, reparos de pequenata

e servicos correlatos”.
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empresdario poderia escoar sua propria carga ouciaga movimentacdo de cargas de
terceiros. Houve, portanto, a publicizacao do setor

Percebe-se, portanto, que a partir de 1934 osgpdssaram a ser monopadlio estatal, o
qual poderia explora-lo diretamente ou por meiea®essdes ao Estado ou aos particulares.
N&o era mais possivel que um particular tivesseogrigdade de um porto ou terminal.
Tratava-se, pois, da instituicdo do monopdlio led@d portos. Esse modelo monopolistico
vigorou até 1944, quando Getulio Vargas publicdDeareto-Lei n. 6.460, de 02 de maio.
Por este Decreto-Lei era instituida a possibilidddeconstrucdo de “instalacdes portuarias
rudimentares” pelos Estados e Municipios, fora dasas dos portos concedidos e
organizados. Tratava-se, sobretudo, de tutelartereisse de vilas e povoados em que a
locomocédo dependia do transporte fluviabsb definiu essas instalacdes rudimentares como
“ ‘miniportos’, ou portos em embrido, com organiZag precaria, destinados a suprir a
auséncia ou deficiéncia dos portos organizadds”

O Decreto-Lei n. 6.460 n&o albergava todas aslagétes, mas apenas aquelas cujo
valor ndo ultrapassasse Cr$ 1.000.000,00 (um mitéi@ruzeiros) (art. 14y Caso um
Municipio ou Estado desejasse construir uma ingdalgportuaria, deveria apresentar o
projeto ao Diretor Geral do Departamento NaciomaPdrtos, Rio e Canais, o0 qual poderia
aprovar ou ndo a obra (art. 3°).

O artigo 7° do Decreto-Lei n. 6.460 deixava clawe tp construcéo e a exploracéo de
instalagdes portuarias previstas neste Decreto4eido feitas sem qualquer carater de
monopolio. Continuardo os armadores e embarcadaresm a faculdade de construir
trapiches proprios, satisfeitas as exigéncias dgslacédo em vigor”

Pode-se afirmar que esse Decreto-Lei deu 0s posgiassos para a quebra do
monopolio legal, que vigia ha dez anos. No entaefgylava apenas a construcao de trapiches
e atracadouros em regides ndo atendidas por poidésn disso, ndo se tratava de concessao
de servigco publico. O que havia era uma autorizacaacedida pelo Diretor Geral do
Departamento Nacional de Portos, Rios e Canais BINP em favor dos Estados e
Municipios. Essa autorizacdo poderia ser cassadagse 0s autorizatarios tivessem direito a
qualquer tipo de indenizacdo, em hipoteses estatamber: (i) a ndo observancia da tarifa
para a remuneracao dos servigos portuarios; (i§oaconservacao das instalagdes portuarias;
(iii) a confusdo das receitas e despesas do sepoituarios com o orcamento municipal ou

75| OBO, Carlos Augusto da Silveira. “Os terminaistpérios privativos na Lei n. 8.630/93’. 20.
78 0 valor atualizado e corrigido pelo IGP-DI (FGyjra maio de 2009 é de R$ 1.414.388,45.
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estadual; (iv) a ndo prestacao de contas anuahteepaDNPRC e, por fim, (v) na hipotese de
“n&o prestar regular e pontualmente os servicostparios ao publico™’’

E de se pontuar que a Constituicdo vigente a égacaublicacdo do Decreto-Lei (a
Constituicdo de 1937) e a seguinte (Constituicdol846) ndo previam que 0s portos
deveriam ser explorados pela Unido, tampouco ditawa modo como ocorreria tais
exploracdes. E por ndo conter qualquer previsastitocional sobre os portos que, naquela
época, ndo havia qualquer manifestacdo doutrican#&a a autorizacdo de servigo portuario,
diferente do que ocorre no tempo presente.

A quebra do monopdlio ficou mais evidente com dipabdo do Decreto-Lei n. 05, de
04 de abril de 1944. Se até entdo a regra eracessdo do servigo portuério, com excecao
das instalacdes rudimentares, as quais ndo podenawimentar grandes quantidades de
pessoas e mercadorias e eram outorgadas por meaoitdezacdo, com a publicacdo do
Decreto-Lei passou-se a permitir que a iniciativekgala construisse seus terminais, sem
qualquer limitagdo de valores e desde que ndo Beev@nus para o Poder Publico. O artigo

26 do Decreto-Lei assim dispunha:

E permitido a embarcadores ou a terceiros, satisfeds exigéncias da
legislacdo em vigor, construir ou explorar instaks; portuarias, a que se
refere o Decreto-lei nimero 6.460, de 2 de maio #e44,
independentemente da movimentagcdo anual de mer@sddesde que a
construcao seja realizada sem dnus para o Podécd?ab prejuizo para a
seguranca nacional, a exploracao se faca paradoq

Percebe-se que a quebra do monopdlio foi dandaeskrdha gradual. Primeiro
procurou-se abrigar aquelas situacfes em que medassidade de instalagbes portudrias
singelas, sem necessidade de grande aporte del @p@m significativas movimentacdes de
volume e pessoas. O segundo passo ndo rompeu @eiaale monopolio dos portos, mas
garantiu que aqueles que assim desejassem podeaastruir e explorar suas proprias
instalacdes portuarias. Conforme determina a pfne do artigo acima transcrito, a
instalacéo deveria ser para uso propfio.

Portanto, o que se tinha até a publicacdo da L&i630/93, conhecida como Lei de
Modernizacdo dos Portos, era um modelo em questagé® do servigo publico portuério era

realizada por meio de portos, concedidos ou exgbsradiretamente pela Unido, ou

7 Artigo 8° do Decreto-Lei n. 6.460, de 02 de g0l 944.

178 GROTTI, Dinora Adelaide MusettD servico publico e a Constituicdo brasileira de 188, p. 190; SOUZA
JUNIOR, Surinam Nogueira de SouZRegulagdo portuaria: a regulacao juridica dos servigos publicos de
infra-estrutura portuaria no Brasil. Sdo Paulo:aBar, 2008, p. 58; LOBO, Carlos Augusto da Silvef@as
terminais portudrio privativos na Lei n. 8.630/93"21.
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instalacdes rudimentares, autorizadas pela Unidw.laflo disso, existiam os terminais
portudrios privados, os quais eram utilizados un@ae para movimentar mercadorias
proprias. A configuracdo do setor portuario foiees® periodo de 1944 a 1993, ou seja,
durante quase cinquienta anos. Percebeu-se, naergaa a configuracao do setor ndo era a
mais adequada para atender a demanda cresceintseecdo do Brasil no comércio exterior.
BRESSER PEREIRA, considerado o idealizador da Reforma do EstadoBrasil,

descreve o0 quadro em que o Estado se encontraeaodinial dos anos 80 e o inicio dos anos
90:

A crise do Estado a que estou me referindo ndo €amoeito vago. Pelo
contrario, tem um sentido muito especifico. O Estadtra em crise fiscal,
perde em graus variados o crédito publico, ao mesmpo que vé sua
capacidade de gerar poupanca forcada a diminuifosa desaparecer, a
medida que a poupanca publica, que era positivesevéornando negativa.
Em conseqiéncia, a capacidade de intervencdo daddestiminui
dramaticamente. O Estado se imobifiZa.

Segundo BESSERPEREIRA, para romper com esse paradigma improdutivo, seria
necessario romper com os modelos vigentes, de madostruir um novo modelo de Estado
para o século XXI. As caracteristicas desse novdefp segundo o autor, seriam: (a) a
delimitacdo das atividades do Estado, com a redde&eessoal, por meio da terceirizacao,
privatizacdo e publicizacdo; (b) a reducdo da wetegdo do Estado na economia, fazendo
com que passe a ser um Estado regulador, promatoctodcorréncia; (c) aumento da
governanga, ou seja, da efetividade das acOes gy o0 qual seria conseguido com as
reformas administrativas; (d) aumento da goveritgalke, ou seja, do poder de governo,
assegurando com isso a plenitude das instituicGemcraticas, o qual seria atingido com as
reformas politicas®®

Essas caracteristicas foram incorporadas pelmmMacional de Desestatizacao (Lei
9.491/97), o qual expressamente coloca como obgtdo plano o reposicionamento
estratégico do Estado na economia, com reestr@mrago apenas do setor publico, mas
também do privado, com a retomada de investimatdesatividades transferidas a iniciativa
privada, bem como a modernizacao da infraestrutura.

A Lei n. 8.630/93 é anterior ao Plano Nacional desé3tatizacdo (Lei 9.491/97).

Apesar disso, ndo se pode dizer que a Reforma @aldEseve apenas o inicio com o PND.

179 PEREIRA, Luiz Carlos BresseA reforma do Estado nos anos @ légicas e mecanismos de controle.
Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e®efa do Estado, 1997, p. 12.

180 pPEREIRA, Luiz Carlos Bressek reforma do Estado nos anos 906gicas e mecanismos de controle, p. 18-
19.
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Varios institutos da Lei n. 8.630/93 revelam a rigi®o do legislador em promover uma
reforma no setor de infraestrutura. Como ser4 meado adiante, isso fica muito claro
quando observado lobby exercido no governo e no Congresso para a mudamcaetor.
Pode-se concluir, portanto, que a Lei de Moderdiaagos Portos foi um dos primeiros
passos para a Reforma do Estado.

A Lei n. 8.630/93 inaugurou uma nova fase da reguados portos brasileiros.
Seguindo a idéia vigente nos anos 1990, consistenteecessidade de o Estado retirar sua
participacdo direta no setor de infraestrutura,ed de Modernizacdo dos Portos previu
importantes novidades para o setor, a saber, aafigo arrendamento e dos terminais
portuarios de uso misto e privativo.

Como tais questdes fazem parte do objeto do peesettalho, elas seréo abordadas
no momento apropriado. Apos esta brevissima digoekstorica sobre o servigco portuario,

convém analisar algumas caracteristicas dessdadwi

2.2 As caracteristicas da atividade portuaria

Os portos representam ndo apenas 0 comeércio extieriom pais, mas também sao
configuram polos de encontro das mais diferenteadstruturas de uma nacao, pois sao neles
gue ferrovias, hidrovias e rodovias possuem seofpale partida e chegada. S&o, portanto,
polos de transporte intermodal. Transporte intemh@laquele que conjuga dois ou mais
meios de transporte. Pegue-se o exemplo da sdjyalaalo oeste do Estado do Parana. Ela
sai das fazendas ou dos silos de cooperativas pay de caminhfes até os centros de
armazenagem de Cascavel, Guarapuava ou Ponta Gxesses centros, 0os vagodes de trens
sdo preenchidos e por meio do transporte ferraviarimercadoria chega até o Porto de
Paranagud, oportunidade em que é movimentada er@aadhaem um navio. Foram trés os
meios de transportes utilizados. O que pode océrggrie uma mesma empresa transporte a
carga desde a cooperativa até o embarque em Pasmagtando com a armazenagem nos
centros de distribuicdo ou no Porto. Diz-se, ptotague essa empresa explora varios modais.
O Porto de Paranagua, por exemplo, € ponto de neonvapao de navios, seu acesso pode se
dar por malha rodoviaria e ferroviaria, sendo, gud, uma zona de encontro de varios
modais.

Mas a importancia da atividade portuaria ndo selaeapenas nisso. No comércio

exterior, a importancia dos portos € revelada naidaeem que se sustenta que eles
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constituem um enlace de infraestruturas, as quada@ a auxiliar a integracdo dos
mercados. Isso é importante em blocos econdmicsp mcorre em maior intensidade na
Unido Européia e, em escala reduzida, com o Mekédsu

A infraestrutura portuaria ndo consiste apenas insi@lacées fisicas do porto:
abrange também os servicos ofertados a partir siésstalacdes, ou seja, todas as acdes que
visem a movimentacdo das cargas, desde a sua @agape NOS armazens portudrios,
passando pela conferéncia, embarque e saida do. @wvporto é integrado pelo pier, as
docas, os armazéns, 0s cais, 0s terrenos utilizstasa movimentacao de cargas, as esteiras,
os silos, os carregadores de navelgfloaders) A Lei de Modernizagéo de Portos traz, no
art. 2, inciso 1, o conceito de porto organizado, o qualjuga a idéia das instalacdes e dos
servicos. Diz a Lei que porto organizado @ construido e aparelhado para atender as
necessidades da navegacdo, da movimentacdo de gea®&a ou da movimentacdo e
armazenagem de mercadorias, concedido ou explgpatioUnido, cujo trafego e operacbes
portuarias estejam sob a jurisdicdo de uma autadtielportuaria”.

O conceito legal de porto, englobando os servicas mstalacdes, vai ao encontro
da nocdo de que o porto € uma universalidade deefate direito. Universalidade de fato
porque consiste num conjunto de bens, destinadasiaa mesma funcao, qual seja, a de
movimentar e transportar cargas. Universalidadelidsto porque configura uma série de
relacdes juridicas, tratadas entre cliente, openaoiduério, armador, trabalhadores portuarios
e administracdo portuaria, dotadas de valor ecar@niendentes a um unico objetivo: a
movimentagao portuaria’

E como a expresséo “porto” vai além das instalggd€xonstituinte dispés no artigo
21, inciso XlII, alinea “f”, que compete a Unido kxpr os portos mediante autorizacéo,
permissdo e concessdo. Uma leitura atenta condazicédnstatacdo de que, de maneira
diferente com gque acontece com as outras atividaeesstas no artigo 21, incisos Xl e XII,
ndo ha necessidade de mencgéo aos servi¢os, ogasai®ncontram inseridos na expressao

“pOI’tO”_ 183

181 A frase é de AINO ORTIZ: “De esta forma, los puertos constituyen hoy, enaereeuropeo, autéticos
‘nodos’ o centros de conexion en una red transeeaoge transporte integrada por todas las infraestsas de
interés comunitario necesarias para coadyuvar adaesion econémica y social y a la realizaciénmdetcado
interior”. ARINO ORTIZ, Gaspar. “El regimén de prestaciéon éevigios en los puertos de interés general”.
Em: ___ etaliLa nueva legislaciéon portuaria.Barcelona: Atelier, 2004. 21.

182 JUSTEN FILHO, Margal. O regime juridico dos operax$ de terminais portuarios no Direito Brasilgiro
Revista de direito publico da economiaBelo Horizonte, ano 4, n. 16, out./dez. 200634.

183 JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime juridico dos opdwees de terminais portuarios no Direito Brasifgiro
p. 83-84.
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Dadas as caracteristicas dos portos, existem t@sog de especificidades que
distinguem o setor dos demais: s&pectos geograficos, econdmicos e de concorréncia

Em relacdo aosaspectos geograficpsa instalacdo de um porto depende de
determinado acidente geografico, que conjugue agabsas e profundas, bem como um
lugar abrigado para que o0s navios e as instalgp@esarias ndo sofram com as mudancas
climaticas. Desta forma, muito embora o litoraldiiearo possua extenséo consideravel, ndo é
possivel instalar portos em toda a sua extensae, wen que a maioria do seu litoral se
encontra aberto para o mar, suscetivel a ondagssercom baixa profundidade. Um porto €,
portanto, um “dado da naturez&*.

Isso faz com que os portos sejam consideradossEcescassos, pois a medida que
sao instaladas as infraestruturas portuarias, dirsim a oferta de locais apropriados para tais
construcdes, bem como ha um decréscimo dos terrgmespodem ser utilizados para
armazenagem, estacionamento de caminhdes, maniebti@ns, et

Tradicionalmente, no que diz respeito aspectos econdmicosliz-se que um
mesmo acidente geografico ndo pode comportar dotegdistintos, concorrentes entre si.
Ndo é demais lembrar que o préprio legislador prelso ao dividir o pais em
hinterlandias® Isso porque a duplicacéo da infraestrutura demensi@s elevados, os quais
sdo injustificaveis se ja existente uma instalagdequada. O monopdlio seria, portanto, a
melhor saida econdmica para determinado setor, @o@énas um Unico explorador da
atividade conseguira custos melhores para ele a parsociedade que varios outros

"187 O assunto dos

exploradores menores. A isso se denomina de “mdioopatural
monopdlios naturais e a os desdobramentos desssificicdo sera tratado no decorrer do
presente trabalho. Por ora, deseja-se apenasuairaessa categoria e afirmar que existem
situacbes de monopdlio natural, ou seja, existéuages que os portos podem configurar
monopolio natural e em outras ndo ha essa posisiddi O assunto sera aprofundado no
capitulo 3.
A necessidade de melhor aproveitamento da infrgas#r fica evidente quando se

depara com outra caracteristica dos portos: sdestinventos de longa maturacdo. Em

microeconomia, 0s investimentos de uma empresanpaee de curta ou longa maturacao,

184 SOUZA JUNIOR, Suriman NogueirRegulac&o portudaria,p. 20.

185 JUSTEN FILHO, Marcal“ O regime juridico...”p. 80.

18 Atualmente, hinterlandia ndo possui 0 mesmo sigmdb de outrora, ou seja, local em que havia uimoin
porto. A ideia moderna significa a area de infliérie um porto.

187 Ampliar em PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, daiDireito, economia e mercadasp. 58-59 e 266-
275; POSNER, RichardEconomics analysis of lawp. 367-369. As caracteristicas do monopélio natseafio
investigadas no capitulo 03.
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dependendo do aporte inicial de capital que um eemalimento necessita para operar e o
guanto tempo esse dinheiro sera revertido em gamdm@so empreendedor. Um porto, para
operar, necessita estar pronto, com todas as abwEssarias realizadas, com o0 maquinario
funcionando adequadamente. A instalacdo de um parterminal portuario envolve quantias
vultosas. A construgdo do terminal de contéindee$anta Catarina, localizado em Itapoa,
litoral norte do Estado, € um exemplo: custara R&@0.000,00 (trezentos e vinte milhdes
de reais)'®® Para dobrar a capacidade de movimentacdo dosigsiiélos (gréos e minérios
de ferro) no Brasil, os empreendedores estimamesggssarios quinze bilhdes de délafes.
As guantias investidas nao sao, portanto, desmisziv

Além disso, como ponderarRGSDIDIER DE MATONS as infraestruturas portuérias
possuem como caracteristicas a inflexibilididesso porque a infraestrutura ndo pode
adaptar-se, em poucos meses, para um acréscimecodsdmo de demanda. Em tempos de
uma excelente safra de soja, podera haver um tddficestrutura portuaria para escoar 0s
grdos. No ano seguinte, a estrutura portuaria pogiar ociosa. A infraestrutura € a mesma,
nao podendo ser aumentada ou diminuida sem quegtedes recursos financeiros e sem
gue haja demanda de tempo.

No entanto, mesmo diante de todas essas considsrguidde ser mais interessante
para determinado empresério ndo utilizar a estupartuaria existente, mas construir a
propria. Pegue-se, por exemplo, um terminal de maxp&o de alcool. Em virtude das
peculiaridades do manuseio desse material, podatseessante para 0 empresario construir
seu proprio cais, instalar os dutos por onde ooélicé passar e construir os tonéis para o
armazenamento do produto.

Por fim, a questio dzoncorrénciaE paradoxal falar em concorréncia logo apds ter
mencionado que os portos podem configurar umacsgituede monopadlio naturallo entanto,
como sera analisado adiante, os portos podem oastaoem situacdo de monopalio natural.

Quando nado h4 essa situacgdo, € possivel a contarrén

188 Os dados sdo de marco de 2008, quando o délanavda atingido a marca de R$ 2,00. Segundo dados do
BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento) afoérta uma linha de crédito de US$ 144.000.00@¢©k¢

e quarenta e quatro milhdes de délares) para arag@s do porto. TERMINAL DE CONTEINERES DE
SANTA CATARINA. Tecon SC acelera obras principais do terminal portéario, disponivel em
http://www.teconsc.com.br/noticias.asp?id-3cfesso em 08 de jan. de 2008. BANCO INTERAMERICAN
DE DESENVOLVIMENTO.Banco aprova US$ 144 milhdes para terminal portudd de contéineres em
Santa Catarina, Brasil, disponivel em_http://www.iadb.org/NEWS/detail.cfardjuage=PO&id=4150acesso
em 08 de jan. de 2008.

189 MANSO, Ursula Alonso. “Muito debate. Nenhuma séloig Exame, S&o Paulo, ano 42. n. 15, ed. 924, 13 de
agosto de 2008, p. 36.

1% GROSDIDIER DE MATONS, Jeatroit, économie et finances portuairesParis: Ponts et chaussées?.
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A concorréncia pode acontecer intra e interporteoAcorréncia interportos ocorre a
partir da premissa de que o comerciante pode escpbr qual porto ira escoar ou receber
suas mercadorias. Como ha empresarios estrangeimeslvidos, qualquer politica de
incentivo do estado para a escolha de um porteautto acaba por ser inGcua, pois, para 0s
estrangeiros, politicas estatais de incentivos g@e revertam diminuicdo das tarifas
portudrias séo sem efeito praticd.

Séo diversas as variaveis que podem levar um eéres optar por um ou outro
porto. Elas podem ser classificadas em trés grupades técnicas, razdes financeiras, razoes
politicas.

Dentre os motivogécnicosque influenciam na opgdo de um porto, um ndo esta
inserido propriamente nas instalacdes portuariamndC mencionado acima, 0S portos
constituem zonas de confluéncia de infraestrutunadeviaria, hidroviaria e ferroviaria.
Quando melhor for a rede ligada ao porto e quargoones 0s custos para utilizar essa rede,
maior a quantidade de mercadorias movimentadas pertos. Estradas mal-conservadas,
pedagio caro, auséncia de ferrovias: todos oseafpodem afastar o empresario da utilizacao
de determinado porto.

Contudo, ndo basta apenas o porto estar inseridenearperfeita rede intermodal: é
preciso que as instalagdes portuarias sejam adas|pada receber os mais diferentes tipos de
navios, com o que ha de mais avancado em tecnobg&e questdes operacionais, como o
limite méximo de calado que as embarcacdes podepata operar em determinado porto,
em virtude da profundidade das aguas, até a difacid em se chegar até o cais a partir do
mar aberto, tudo é uma variavel a ser computadass phpresarios. Deve haver, ademais,
mao-de-obra especializada para trabalhar nos navios equipamentos, na carga e
descarga®

As razdes financeirague norteiam a escolha de um porto sdo as tadfdsarias, as
quais englobam desde o pre¢co para atracacao, codas tas despesas referentes aos
trabalhadores portuarios, ao fornecimento de bensuniveis para os navios, as tarifas de
armazenagem. Os precos de praticagem também senmsas razoes financeiras.

A conjuncédo de bons aspectos técnicos e financé@msom que um porto seja
considerado eficiente, o que € qualidade insupkré&veescolha de determinada instalacéo
portuaria em detrimento de outra. A importanciaefiaiéncia na gestdo portuaria ja foi

reconhecida pela Agéncia Nacional de Transportesia¥igrios (ANTAQ), a qual

191 JUSTEN FILHO, Margal. “O regime juridico., §. 80.
192 JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime juridico., . 82.
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desenvolveu um sistema denominado de “Sistemafderiacées Gerenciais” (SIG), no qual
sdo comparados os indices de eficiéncia dos vaoiies e terminais portuarios no Brasil. De
posse de tais dados, o comerciante pode optar a@mpquo realizara suas operacoes. Os
relatorios do SIG revelam, por exemplo, que o priEanovimentacdo de um contéiner no
Terminal de Contéineres de Paranagua (TCP) er2068, US$ 240,57 (duzentos e quarenta
dolares e cinglienta e sete centavos), enquant@moifal de Contéineres de Sao Francisco
do Sul era, no mesmo ano, US$ 199,60 (cento e teeemove ddlares e sessenta centavos).

A conjugacao dos seguintes aspectos - quantidadémmotada de mercadorias,
preco médio de movimentacdo, tempo de espera,aafi@s ocorridas durante o ano
(denominado de prancha média) — fornece subsidi@sque a ANTAQ elabore, anualmente,
um rankingdos portos brasileirds®

As razbegoliticas que influenciam a escolha de um porto em detrimdetoutro
sdo aquelas limitac6es colocadas pela autoridadadpi@a na movimentacdo de cargas em
determinados portos. Muito embora a atividade poidupossa configurar um servico
publico, como sera visto adiante, ndo sao raragisgsiminacdes dirigidas a determinados
produtos. O exemplo recorrente foi a proibicdo devimentacdo de soja geneticamente
modificada pelos terminais publicos e privados dad’de Paranagua. Um produtor de soja
transgénica, por uma razao politica, ndo podedaagssua mercadoria por Paranagud, tendo
que optar por demais portos, como Santos e Saeiscardo Sul, por exempld?

Ja a concorrénciatraporto surge com a modernizacao portuaria, ocorrida i plar
1993. Com a liberalizacdo do setor para empresaadais, apareceram novas instalacoes e
novos terminais, diferentes daqueles arrendadass dedminais publicos. Um mesmo porto
pode abrigar varios terminais privativos, 0os quadslem atuar na mesma area: granéis,
minério, frio, combustiveis, fertilizantes. Podesdra portanto, a concorréncia de um terminal

graneleiro com outro, do mesmo setor econémicoe eéatminais publicos e privativos. Além

198 Segundo a ANTAQ, os lideres em cada segmentonmal@ 2006, foram os seguintes: a) Movimentagéo de
Contéineres em Portos Publicos: Santos — Caisde(iargem Direita; b) Movimentacdo de Contéineres
Terminais arrendados ou privativos: Santos — TecpRovimentacdo de Soja e Farelo em Portos plligéo
Francisco do Sul — Cais Publico; d) Movimentacdosdg e farelo em terminais arrendados ou privativo
Santos — Cargill; €) Movimentacdo de trigo em mompdblicos: Santos, Margem direita - Cais Publio;
Movimentacdo de trigo em terminais arrendados dvafvos: Rio Grande, Termasa; g) movimentacdo de
fertilizantes em portos publicos: Rio Grande, CRisblico; h) movimentacao de fertilizantes em portos
privativos ou arrendados: Yara Fertilizantes. AGEANGIACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS.
Acompanhamento permanente dos pregos e do desemperdperacional dos servi¢os portuérigg. 76-79.

194 Apesar de a regulagdo dos portos ser competéenéaa], por uma questéo politico-ideoldgica, o desi@o
Paran& possuia um decreto que proibia o escoamiers@afira transgénica pelos Portos de AntoninaanBgua.

O STF, em despacho da sua entdo Presidente, aoncieio Estado ndo poderia realizar tal restripais ndo
possuia competéncia para tanto. (STF, Suspens&egl@anca n. 2.912-6, Relatora Min. Ellen Gracig)D
19/04/20086).
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disso, pode haver o compartilhamento de infraestutou seja, um mesmo terminal servir
para a prestacdo de servigos de duas ou mais espoescorrentes entre si. O assunto sera

melhor explorado adiante.
2.3A Lei 8.630/93: o inicio da reforma do Estado

No final dos anos 80, o sistema portuario brasilena desenhado da seguinte forma:
havia os terminais publicos, concedidos pelo Estaén como os terminais privados, 0s
quais s6 poderiam movimentar mercadoria prépride§enho ndo difere muito do atual. No
entanto, naquela época,‘0s portos brasileiros tinham odor de mofo e dedmracia”.**> O
gue mudou entao?

O primeiro ponto a ser destacado foi a maneira camai 8.630/93 surgiu no
cenario brasileiro. Para os portos deixarem deuserambiente arcaico e fétido, varios
empresarios, na maioria da area do comércio extéfitormaram um grupo denominado de
“Acdo Empresarial Integrada” (AEI) visando a disgAss da infraestrutura portuaria.
Conforme anota Mahrukh &ToRrR a AEI foi o primeiro lobby organizado que o Blasi
conheced?’

A AEI tinha como obijetivo flexibilizar o modo comus trabalhadores portuarios
eram contratados, liberar os terminais privadosa paovimentar cargas de terceiro e
privatizar e modernizar os portos em médio prazo.

Fixados tais objetivos, a AEIl apresentou uma prigpde medida provisoria ao
Governo Collor que atingia tais objetivos. No etdamas vésperas de sua assinatura e
publicagdo, a Marinha, por meio de sua inteligénaerdormou que haveria muito
descontentamento caso a medida fosse publicada pagleria haver revolta dos portuérios,
sobretudo dos trabalhadord®.Por conta disso, o Presidente Collor de Mello lvesp
transformar o documento em projeto de lei e envigara o Congresso Nacional no inicio de
199, por meio da mensagem presidencial n. 67/9heAsagem foi recebida no Congresso e

deu-se inicio ao Projeto de Lei n. 08/91.

19 COLLYER, WesleyLei de portos: 0 Conselho de Autoridade Portuaria e a busca diéeéia. Sdo Paulo:
Aduaneiras, 2008, p. 32.

1% Segundo DCTOR a AEI era composta por confederaces e federalgasistria e comércio, mineradoras,
industrias de maquinario, téxtil, de papel e quémiagropecudria, industria portuaria e comércierext
DOCTOR, Mahrukh. Business and delays in port reformrazil. Brazilian Journal of Political Economy, v.
22, n. 86, abr./jun. 2002, p. 83.

197 DOCTOR, Mahrukh. “Business and delays in poromefin Brazil”, p. 82.

1% DOCTOR, Mahrukh. “Business and delays in port nefam Brazil”, p. 83.

19 COLLYER, WesleyLei de portos.., p. 34.
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No Congresso Nacional, as discussdes foram fortemefiuenciadas por lobbies,
os quais fizeram o projeto saltar de 11 para 7igami®® No projeto inicial, ndo havia
previsdo do Conselho de Autoridade Portuaria, dgafismo Gestor de Mao de Obra,
tampouco mencédo a forma como os terminais pubtiedam explorados. Era um Projeto de
Lei destinado a reformar a contratacdo de mao-de-®la permitir a exploragéo de terminais
privados. Tanto € que dos seus onze artigos, diestinam-se a mao-de-obra, dois aos
terminais privativos, dois sobre cobranca de taxdarifas, um sobre competéncia e dois
sobre aplicacéo da lei no tempo.

Conforme anota QLLYER, “0 mérito maior do PL foi, em um momento em que as
velhas estruturas eram criticadas pelos proprio @yow, proporcionar a sociedade, através
do Congresso Nacional, discutir um novo modelo marportos brasileiros™*

Com o avancar das discussdes na Camara, forarduatdas novas emendas, como
a que instituiu o Conselho da Autoridade Portuéria Orgdo Gestor de Mao de Obra.
Temendo perder seus direitos, os trabalhadoresigms entraram em gre?® mas nao
tiveram forca suficiente para retirar tais estrasulo projeto de lei.

Apoés dois anos de tramitacdo no Congresso, emeievetde 1993 o projeto foi
encaminhado a sancéo presidencial e ao final donmesés foi sancionado pelo Presidente
Itamar Franco. O Projeto de Lei passou a ser anlL8i630, publicada em 25 de fevereiro de
1993.

Para avancar na analise da Lei, é preciso varificdaes de esmiucar seus institutos,
como se qualifica o servico portuario: se é serpgblico ou se é atividade econémica

privada.

2.4 A natureza do servigo portuario e o novo servicogblico

Por conta da obra da influéncia da obra He€5RAU, é corrente distingdo existente
no direito brasileiro entre atividades econdmicesagas e servico public3® Parte-se da
concepcao de que existem duas formas de prestagdatididades econdmicas. Quando elas

sao prestadas no interesse da coletividade, s@gaepublicos puros. Quando séo prestadas

20 COLLYER, Wesley.Lei de portos.., p. 35; PIMENTEL, Carlos MartinsEvolucién de la legislacion
portuaria brasilefia, Monografias de la UNCTAD sobre la gestion de pw@erio 16. Nova York: Nacdes
Unidas, 1999, p. 14.

2L COLLYER, WesleyLei de portos...,p. 43.

22 COLLYER, WesleyLei de portos...,p. 47/48.

203 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1988 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 20Q0,
124/125.
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primordialmente no interesse privado, sao atividagevadas. Diz-seprimordialmente
porque existem atividades fundamentalmente privadas quais sdo regulamentadas e
autorizadas pelo Estado por haver algum interesseotetividade nessas atividades. A
doutrina chama tais atividades privadas, que passeaalgum interesse na coletividade, de
servico publico impréprio ou virtudl? E o caso das profissdes regulamentadas, dos servico
de taxi, hotéis e onibds>

A doutrina afirma que as atividades privadas s@alaelas pelo direito privado e os
servicos publicos sédo regulados pelo direito poblitsso € uma constante entre os
administrativistas brasileiros. Nos servigcos pudjcaplica-se um regime juridico peculiar,
proprio de direito publico, destinado a assegurar satisfacdo de necessidades
imperiosas”?®

No entanto, recentemente uma nova perspectivalideassa divisdo entre atividades
privadas e servigcos publicos. Os marcos teoricogresente analise sdo as obras de Carlos
Ari SUNDFELD e Almiro do @uTo E SILVA, escolhidos pelo pioneirismo de seus escritos.
Como qualquer desconstrutivistajNBFELD e GOUTO ESILVA questionam a doutrina vigente,
os dogmas, as verdades que encobrem o autoritadamtmrmas e dos institutos. Tudo isso
para demonstrar que ha algo novo, que acaba costahilelade desejada no Direito e a
eterna necessidade de classificar tudo de marstaacggie e pretensamente segura.

Para ®NDFELD e OUTO E SILVA, tanto atividades prestadas sob regime publico
quanto atividades prestadas sob regime privadonpage consideradas servicos publicos. A
ruptura fica evidente quando se coteja as suasslicOm o conceito tradicional de servi¢o

publico, dado por BNDEIRA DE MELLO:

Servico publico é toda atividade de oferecimento utdidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da waflstde em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que da@s assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesnmmoguem lhe faca as
vezes,sob um regime de Direito Publice- portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes espeeiastituido em favor
dos interesses definidos como publicos no sistermativd”’.

204 Ampliar em GROTTI, Dinora Adelaide Muset®. servico publico e a Constituicéo brasileira de 18, p.
116/129.

295 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 548.

2% JUSTEN FILHO, MarcalTeoria geral das concesses de servico publigo 30.

27 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativo, p. 640, destaque ausente no
original. A opcao pelo conceito deABDEIRA DE MELLO deve-se ao fato de que ele é um dos estudiosos do
Direito Administrativo mais difundido nas graduagfsobretudo aquelas que se filiam a linha de estad
PUC/SP. No entanto, o conceito de servigo publEoutros autores brasileiros ndo discrepa, quantegime
juridico, do entendimento deaABDEIRA DE MELLO, com a ressalva que alguns concebem a influémec@ab do
direito privado na prestacao das atividades. Namoesentido que Bandeira de Mello: JUSTEN FILHO, ¢&dr
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A licdo acima explicita os trés elementos parardigoracéo de uma atividade como
sendo servigo publico: o regime juridico publicoyimculo organico, também conhecido
comopublicatig o critério material, qual seja, a relevanciaatieidade.

No entanto, ao se analisar as leis brasileirasppwvatizacdes, constatar-se-a que
nem sempre essas trés caracteristicas se encqeaemtes.

A Lei n. 9.742/97 prevé no art. 63 que o serviedelecomunicac¢des sera prestado
sob o direito publico e sob o direito privado. Notamto, se defende que a prépria
Constituicdo permite a conclusdo de que os servigbdelecomunicacdes sao servicos
publicos, conforme interpretacdo sistematica dolat® com o art. 21, inciso Xl, de modo
gue néo haveria possibilidade de se admitir queenscos de telecomunicagcbes sejam meras
atividades econdmicas.

Ja a Lei n. 9.074/95 traca contornos do servicdyg@o de energia elétrica, trazendo
trés modos de prestacdo do mesmo servico: o reggngcencessao, o regime de autoproducdo
e o de producédo independente. Especial interesskara figura do produtor independente, o
qual, conforme o destino e a fonte de producamdeg@, estara prestando servigo publico ou
atividade privada, suijeita, inclusive a concorr@f¥ conforme expressam os art&e5” da
Lei. Mas pode haver a figura do produtor indepetejeaquele que esta sujeito as regras da
livre iniciativa. Aqui, parece que ndo apenas ccwiom formal encontra-se arranhado, mas
também o vinculo subjetivo, pois a autorizacdo papodutor independente operar parece
ser uma simples autoriza¢éo, como a prevista peld#0 da Constituicao.

Ao estudar os contornos do servico publico brasile partir dele mesmo, da
Constituicdo e das leisySDFELD e GOUTO ESILVA hotam que o regime juridico ndo € mais
necessario para a configuracdo de uma atividade semico publico.

Para NDFELD, ha uma tendéncia a convergéncia dos regimesetsdlor com as
privatizacdes e com o modelo de concorréncia, fkzeom que o regime de direito publico
nao mais impere sobre tais atividades. O regimedeue orientar determinada atividade é o
previsto em lei. Cada setor deve ter suas pedaldideis respeitadas, sob pena de néo valer
nada o estudo do direito. As generalizaclOes e tatiem de encaixar a nova realidade a

conceitos passados, os quais configurariam vendedéevelacdes” ao estudioso do Direito,

Curso de direito administrativo, p. 478. Admitindo inflexdes parciais do direitdvado: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella.Direito administrativo. 15 ed. S&o Paulo: Atlas, 2003, p. 97/98; MEDAUARIete.Direito
administrativo moderno. Direito administrativo moderno. 11 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
315.

208 Ampliar em GROTTI, Dinora Adelaide Muset® servico publico e a Constituicdo brasileira d&4998 p.
178-188.
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devem ser substituidas pelo trabalho arduo de @ettesada setor e suas particularidades.
Deve-se, para responder aos problemas colocadote dia operador juridico, esquecer o
regime juridico para dar énfase a sua regulacdaeaaeiras como ela se revéfa.

Ja para OuTO ESILVA, a questdo dos servicos publicos pode ser resobom o
direito privado administrativo. Ele parte da presaisle que existem problemas juridicos que
nao sao resolvidos apenas com o direito publicoomu os principios informadores do direito
administrativo, sobretudo quando a Administracdo e#erce o poder de policia ou as
funcdes de Estado. Quando a Administracdo explma atividade econémica, por exemplo,
nao pode aplicar todo o seu regime juridico pubfiaoa contratar, para administrar, para
oferecer tais atividades. O império do Estado ¢egar, ainda que pequeno, para as relagbes
mais isondmicas. Nos casos em que ha atividadeetoa envolvida ganha forca a tese de
que a supremacia do interesse publico sobre esderprivado € uma regra, aplicada caso a
caso, e ndo um principio geral ganha fdréa.

A relacdo Estado—concessionario/permissiondriof@atario € permeada pelo
Direito Administrativo, com inflexdes do Direito iPado. Nas autorizacdes isso fica mais
evidente, pois o autorizado atua de maneira priva@a deve seguir as orientacdes trazidas
no ato de autorizacdo e esté sujeito a fiscalizac@o controle da Administragdo Publica. O
Estado cerca-se de garantias, insitas a prestacseraco publico, ao passo que o autorizado
tem seu investimento resguardado, sabendo atéooind@ério do Estado pode intervir no seu
modo de prestar o servico.

Entra em cena o direito privado administrativo,seja, ‘0 direito privado coberto e
vinculado juridico-publicamente que esté a dispsida administracdo no cumprimento de
tarefas administrativas®'*

Aplica-se o direito privado, mas com as atenuacbesferidas pelo Estado.
Mesclam-se os dois regimes, conjugando-se normdseal® privado com normas de direito
publico. Com isso, atinge-se fins publicos com m@idvados. Como ensinabGTo ESILVA,
“quando isso acontece, ha geralmente uma adaptag@® normas de Direito Privado
aplicadas ao Estado, mesclando-se, por vezes, a degsas disposi¢cdes, preceitos de

natureza publica. E que o Estado, qual rei Midasattjum modo tera tais normas. O regime

29 SUNDFELD, Carlos Ari. Servicos publicos e regulagstatal: introducdo as agéncias reguladoras.
(org.).Direito administrativo econémico. 1. ed. 3. tir, S&o Paulo, Malheiros: 2006, p333/

210 A ideia de que a supremacia do interesse publitweso privado é uma regra, e ndo um principio, foi
desenvolvida na obra de: AVILA, H. B. Repensandprincipio da supremacia do interesse publico sabre
particular”. Em: SARLET, I. W. (org)O direito puUblico em tempos de criseestudos em homenagem a Ruy
Ruben Ruschel. Porto Alegre: Livraria do Advogati®g9, p. 99 — 127

211 MAURER, HartmutDireito administrativo geral. Trad. Luis Afonso Heck. 14 ed. Barueri: Manole, €00

p. 47.
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continua a ser de Direito Privado, mas ndo é abswhente igual ao utilizado pelos
individuos”#*?

Percebe-se, portanto, o regime juridico pouco itappara a caracterizacdo de uma
prestacdo de servico publico, desde que manticdu @arater essencial, aliado as obrigactes
de universalizacat'?

Ao se conceber o servico publico como atividadeeresal, com obrigacfes de
universalizacdo, ha uma restricdo do conceito.r&datse dele as atividades legalmente
elevadas acstatus de servico publico, como as loterias, bem comoelagu atividades
privadas, as quais, apesar de relevantes, néo gmsgualquer obrigacdo de expansao e
universaliza¢do, como € o caso das farméacias, mapeados e postos de gasolina. E possivel
entender, diante disso, porque o art. 21 da Caitgtd traz, como servigcos publicos, apenas
aquelas atividades ligadas a infraestrutura e atgg& de servicos ligados a ela:
telecomunicacgbes, radiodifusdo, energia elétrigapveitamento energético dos cursos
d’agua, navegacao aérea, navegacao aeroespatadsirutura aeroportuéria, transporte rodo
e ferroviario interestadual e internacional, partos

O vinculo material encontra-se presente no artido iicisos Xl e Xll, da
Constituicdo. O vinculo organico também encontrseai fundamento, poisaaputdo artigo
21 diz quais sdo as competéncias da Unido. O drotuhal, como mencionado, deixa de ser
o regime de direito publico para dar lugar ao thrgirivado administrativo, ou seja, um
regime que une o direito privado e o direito pldlicom vistas ndo apenas a persecucao do
interesse publico, mas também a concretizacdo desics do particular que atua em
colaboracdo com a Administracdo, ou seja, 0s issesedo empresario.

A novidade do regime de prestacdo do servico ailblo regime pés-privatizacdes
nao sao as concessodes/permissdes/autorizacdasmiadajam utilizadas desde que o Estado
percebeu que ndo poderia prestar diretamente axlasividades. Tampouco consistem na
descaracterizacdo das atividades que sdo consadesadlicos publicos — elas sdo as mesmas
h& vinte anos. A nova configuracdo dos servicosigngé o seu regime juridico: setorial, que
concilie o interesse publico com o interesse povadjue possa utilizar de institutos juridicos
do direito privado para o atingimento de metasto@s. Nao ha um regime de prestacéo de

servico publico, mas varios regimdsddo ha apenas trés formas de prestacdo de servico

212 5ILVA, Almiro do Couto. Enfiteusealienagéo de dominio GtiRevista da Procuradoria-Geral do Estado,
Porto Alegre, v. 27, n. 57 supl., 2002, p. 334.

23 SILVA, Almiro do Couto e. “Privatizacdo no Brasilo novo exercicio de fungées publicas por pasiesi.
Servico publico ‘a brasileira?’Revista de direito administrativg Rio de Janeiro, v. 230, out./dez. 200273.
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publicos (diretamente ou mediante concessado ouigsin), mas varias outrd$.0 particular
pode usar de meios da pratica comercial privadmdcoferta, descontos, etc.) para atingir
finalidades publicas, como a prestacdo do seryx@articular pode escolher o meio pelo
qual ir4 oferecer o servigo. Por exemplo: ha algempo, houve uma discussao sobre qual
tecnologia de telefonia movel seria mais avanca@aGbMA, a GSM ou 3G. Diferentes
operadoras optaram por diferentes sistemas. Nawehqualquer imposicao da ANATEL
sobre qual tecnologia utilizat®

Portanto, ndo se pode afirmar que a atividade @oatlsera necessariamente um
servi¢o publico, tampouco que é apenas uma atigiéadndmica privada. Trata-se, pois, de

guestdo a ser avaliada concretamente.
2.5 Concessao, permissao e autorizacao de servico fjpdrio

A Lei n. 8.630/93 apareceu no alvorecer da refodmd&stado, sendo uma iniciativa
de empresarios para melhorar o sistema portuaagiléiro, o qual estava desenhado
conforme o Estado burocratico e centralizador queidou o cenario nacional a partir das
décadas de 1930 e 1940.

Seguindo o que determina a Constituicdo, a Lei B33 assinala que a Unido
explorard os portos, diretamente, ou mediante esdce(art. 9, a qual serd precedida de
licitacdo (art. 1, 82°). No entanto, a Constituicdo nédo prevé apenasi@essio como forma
de exploracéo de portos. Ao lado dessa forma,d&raissao e a autorizacdo. Cabe, portanto,
analisar esses trés modos de exploracdo do s@efggarticular.

A Lei de Modernizacao de Portos dispensa poucayize a concessao e a permissao
de servico portuario. Quando o faz, remete ao negméo geral das licitagcbes e contratacbes
de servico publico (art°1§ 2).

A Lei n. 10.233/01, a qual criou a ANTAQ e completo Lei n. 8.630/93 em alguns
pontos, prevé quando a concessdo e a permissd@uilgos publicos serdo utilizadas. A Lei
determina que a concessédo tera cabimento quandtae de infraestrutura destinada a
atender o transporte publico, precedido ou néolda publica (art. 13, I). Ja a permisséo,

guando se tratar de transporte coletivo, ou séa,se aplica ao presente trabalho, que trata

214 SOUTO, Marcos Juruena Villela. “Gestdo alternatita servicos publicos” Revista de direito
administrativo, Rio de Janeiro, v. 216, jan./mar. 2006, p. p. 108-2

215 Segundo pesquisa do jornal Folha de S&o Paulivauiiliza tecnologia CDMA, GSM e 3G; a Tim utiiz
GSM e; a Claro, GSM e 3G. BARROS, Guilherme. “Mécaberto: pesquisa da nota 8,9 para telefonia Iméve
em SP”Folha de Sao PauloDinheiro. 3 jan. 2008.
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apenas no regime de portos (art. 13, II). Por isem base na legislacdo aplicavel, ndo ha
possibilidade da ocorréncia de permissdes de cmd&s portuarias, de modo que se trata de
instituto sem correspondéncia pratica, a despeita @onstituicdo afirmar a competéncia da
Unido para explorar portos mediante permissao.

Em uma tentativa de procurar sistematizar a quedddopermissdes, as quais nao
encontram o mesmo tom na doutrina, na legislag#o mratica, BCKMANN MOREIRA ensina
que ndo cabem permissGes no caso de investimeatésnga duracdo, que demandem a
construcdo de obras publicas e em que haja a pusgie de alteracdo contratual. Isso
porque como as permissdes sao precarias, ndo &@eeno conjugar a precariedade com um
alto grau de investimentd® Como visto, os portos compdem uma rede de infietesa que
demandam forte aporte inicial de recursos e, deamdongo tempo contratual, a mutacéo
contratual € uma constante (por mais paradoxakgs frase possa parecer).

Em consulta na internet aos atos expedidos pel@AN ou seja, atos expedidos
apos 2001, data da criacdo da ANTAQ, ndo h4 a Mp@a das palavras portos e
permissad’’ Dessa forma, se muitos dizem ndo haver autorizatgficervico publico
portuario, como sera visto adiante, pela logicab&m ndo ha permisséo de servico publico
portudrio.

O Decreto n. 6620/08 desdobrou as Leis n. 8.630/83.233/01 no que se referem as
concessoes, as autorizagdes e 0s arrendamentos.

No que toca as concessoOes, além de prever o loago para a contratacéo (vinte e
cinco anos, prorrogavel por igual periodo), o Decretermina que o edital de licitagdo
preveja a possibilidade de ampliacéo das instasa@e 20).

N&o é demais relembrar que a Lei n. 11.079/04tumstas parcerias publico-privadas,
as quais sao modalidades de concessao, na quaterpgublico da a contraprestacdo ao
parceiro privado em troca da construcdo de umambeaexploracdo de um servi¢o publico.

Todavia, ndo é o escopo desse trabalho trataraasa$ de concesséo do servico
portuério. E mais produtivo focar as questdes s dos portos, que sdo o arrendamento e

as autorizacgoes.

218 MOREIRA, Egon Bockmann. Notas sobre a permissadsateico publico no direito brasileirdRevista
eletrénica da Ordem dos Advogados do Brasil — Se¢&arana,n. 1. jan/jul. 2008p. 3.

27 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS.Legislagdo Disponivel em ANTAQ
www.antag.gov.bAcesso em 25 de jul. de 2009.
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2.5.1 O arrendamento

O arrendamento de instalacdes portuarias € prgvedtolei n. 8.630/93, como forma
de intensificar a eficiéncia do aproveitamentordeaestrutura, com a utilizacdo dos terrenos
ociosos existentes na Area do Porto organizadgur® o artigo %4 I, da Lei n. 8.630/93, o
contrato de arrendamento € imprescindivel para gieseje ampliar, construir ou melhorar
uma instalacéo portuaria. Como mencionado acimppadss sdo explorados diretamente ou
mediante concessao ou autorizacdo. Diante disgogcseria esse arrendamento? Seria um
substituto dos institutos de outorga de servi¢dipd® Substituiria a concessao?

O primeiro passo é explicar como o arrendamentnsaixa dentro da infraestrutura
portuaria. A Area do Porto Organizado compreend@nstslacdes portuarias vinculadas &
uma Administracdo Portuaria, a qual constitui uraa dsferas de regulacdo do porto e é
responsavel por gerir essas instalagdes portuarias.

Dentro de Area do Porto Organizado pode haver vdijms de formas de prestacéo
de servico. A mais notdria e conhecida é a conoesggiservico publico, vinculada a
determinadas instalacdes e terrenos. No entantle poorrer — e geralmente ocorre — de a
concessao ndo abarcar toda a area do porto ordaniza mesmo de 0 concessionario nao
querer explorar determinada &rea que |Ihe compétiee-se espago, portanto, para 0s
terminais privativos ou mistos ou 0s arrendamentos.

As areas do porto organizado nao utilizadas peteessionario principal podem ser
exploradas mediante arrendamento. Esse é o titidaagtoriza o uso do bem publico. Essa
utilizagdo de bem publico pode ocorrer para aliacd® de armazéns ou para a construcdo de
terminais publicos ou privados. Quando o terminapfivado ou de uso misto, é necesséria a
autorizagado, prevista no artigd, 41, da Lei n. 8.630/93. Quando o terminal for |ty é
imprescindivel para o inicio das operaces a cslcede servico publico. E isso que se
extrai do artigo 2da Lei n. 8.630/93"®

N&o é demais relembrar que nos casos dos ternprigegivos localizados fora da
area do porto organizado ndo € necessario o amamda se a area for privada, pois o
arrendamento dirige-se ao uso de areas publicas.

Diante disso, percebe-se que o0s arrendamentosnalessie primeiramente a
organizacdo do solo. Essa € a premissa que naceeesquecida pelos estudiosos do direito

218 JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime dos terminais.p”,118.
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portuario. No entanto, esse arrendamento vem cgumas condi¢des inexistentes no direito
civil.

No direito civil, arrendamento € um contrato entreos, pelo qual o arrendante
transfere, por prazo determinado, o dominio Gtiude imével para terceiro (arrendatario),
mediante pagamento (art. 1.399 do Codigo Civil d@2). E caracteristica dos contratos de
arrendamento a possibilidade de o arrendatarioruisué gozar dos frutos advindos da
exploracdo do arrendamento. Ha, portanto, geragderdla com o uso do bem arrendado.

Como os portos sdo bens da Unido, apesar da ragupaevista no Caédigo Civil,
também incide o disposto no Decreto-Lei n. 9.76061@ual disciplina o uso dos bens da
Unido e prevé prazo maximo de 20 anos para o ameeiato (art. 96, paragrafo Unico) e
rescisdo do contrato por forca do interesse pulsign direito a indenizacéo (art. 8&put
Il e art. 89, §2). Essa caracteristica geral dos arrendamentosuséncia de indenizagcdo ao
término do contrato — esta ausente na modalidadedpi@, como se vera adiante.

O Decreto n. 6.620/2008 divide os arrendamentosp@racionais e nao-operacionais.
Séao arrendamentos operacionais aqueles ligadasidade portuaria. Os ndo-operacionais
sdo os comuns do direito publico, que possuem ds digersas destinagcbes, como 0
comércio, o lazer, a educacédo, a cultura. Nao $i#fipativa para que todo o arrendamento
efetuado em area portuaria siga as mesmas regagr@ndamentos portudrios propriamente
dito, os quais possuem regras mais rigidas, maerele 6nus e encargos para o arrendatario.
Portanto, neste trabalho entende-se por arrendanportuario apenas aquele ligado as
operacdes de um porto.

Além desse Decreto, ha outros atos normativos dgmptinam os arrendamentos
portuarios. A Resolucdo n. 55 da ANTAQ, de 16 deedero de 2002, dispde que as areas
arrendadas dentro do porto organizado sempre skrdgso publico (art. %t Em virtude
disso, toda a regulacdo do arrendamento portuagaesos principios de direito publico e
apenas supletivamente o direito privado (art. P@Ja Resolucdo, ndo ha a possibilidade de
arrendamento de terminal privativo.

Por seguir as normas de direito publico, o arretedpnde impor alguns deveres ao
arrendatério, inerentes ao regime a que esta situm&egundo o artigo°&la Resolugdo
55/02,“0 arrendamento de &reas e instalagfes portuariasoadicionado ao compromisso,
pela arrendataria, da prestacao de servigco adequad@leno atendimento dos usuarios, em
bases néo discriminatorias”

Percebe-se que mesmo ndo sendo concessionariavilg gaiblico, pela redacéo

legal, a arrendatéria presta servico aberto aciqmjbjarantida a isonomia entre usuarios.
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Provavelmente por conta disso ndo haja a previsdargndamento de terminal privativo.
JUSTENFILHO denuncia a impropriedade desses termos argumentgieda arrendamento n&o
seria um instrumento juridico adequado para aggastdo servico publico. Afirma, diferente
do que prescreve a Resolucéo, que um arrendatzt® yilizar o terreno portuario para fins

privados?!® Sustenta o autor que:

O erro técnico da Lei n. 8.630 consistiu em pressupe a legitimacao

juridica para operar terminal de uso publico owske privativo serial algo

inerente ao ato de legitimacdo de uso de bensarRorto arrendamento de
terminal de uso publico atribuiria automatica e lioifamente ao particular

a competéncia para a prestacdo de servico pubdiic@ autorizacdo para
exploracdo de terminal de uso privativo signifigag liberacdo de o

particular promover a exploracdo de operacgfes @aiasisegundo o regime
de Direito Privado.

Essa pressuposi¢cdo era uma simplificacdo das 8#ésgaridicas, tornando
obscura a existéncia de outros atos juridicos detrativos®*°

Como nota GNzALES BORGES no arrendamento portuario ndo ha apenas o uso do
bem publico para uma finalidade particular, poiseon também se destina a exploragcéo de
frutos e exploracdo de servico qualificado comolipdtpela Constituicd6®* Ela qualifica
tais contratos como sendo concessfes remuneradasodde bem publico. No entanto,
enfatiza que a mudanca de posicionamento ndo seddesatureza da atividade prestada, mas
aos investimentos realizados pelo arrendatariquass ndo seriam indenizados pelo regime
previsto pelo Decreto-Lei n. 9.760/%8 bem como a disciplina trazida pela Lei n. 8.6303
qual prevé a licitacdo como forma de escolha dendatario (art. 4 1), as clausulas
exorbitantes no contrato de arrendamento (arg§4) e o seu prazo (art’ 484, XI).

A Lei n. 10.233/01 abre a possibilidade de o céotde concesséo de servigco publico

portudrio seja atrelado ao contrato de arrendam@ssim dispde o artigo 14, 83°, da Lei:

Art. 14. O disposto no art. 13 aplica-se segundtiratrizes:

| — depende de concesséo:

a) a exploracéo das ferrovias, das rodovias, d@snavegaveis e dos portos
organizados que comp8em a infra-estrutura do Sistémcional de Viacao
(...)

§ 3 As outorgas de concessdo a que se refere o indsart. 13 poderéo
estar vinculadas a contratos de arrendamento desa#i a contratos de
construcdo, com clausula de reversao ao patrindaldnido.

219 JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime dos terminais.p? 117.

220 JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime dos terminals.p. 118.

221 BORGES, Alice Maria Gonzéles. Contratos de arrevedo. Areas e instalagbes portuarias. Regime
juridicos. Problemas decorrentes da supervenié@wiaova legislagdo de modernizagdo portudria e;@efu
para sua aplicacAoEm: _ Temas de direito administrativo atual estudos e pareceres. Belo Horizonte:
Forum, 2004p. 325.

*22BORGES, Alice Maria Gonzéles. “Contratos de arremefato...” , p. 328.
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O argumento deUSTEN FILHO de que ha dois tipos de contrato — um dirigido a
prestacdo do servigo publico e outro dirigido ao ds bem publico - ganha forca com essa
previsao legal. No entanto, 0 que se constata dtic@ré a existéncia de apenas um contrato
de arrendamento, que faz as vezes de instrumermotoiga de servigco publico.

Pela Lei de Modernizacdo dos Portos, os contratoareendamento devem prever o
prazo e o objeto do contrato (arf, 84, 1), com clausulas sobre o modo de prestacdo do
servico e as metas a serem atingidas (8yt84¢, 11), bem como os encargos e direitos do
arrendatario para a utilizagdo dos bens (884, V e VI), os quais seréo fiscalizados pelo
Poder Publico. Segundo a Lei, o contrato deveréepra reversao de bens ao patriménio da
Unido ao seu término (art®484°, VI), a qual serd regulada segundo o regime ggeal
concessoes de servico publico (aft.86).

Diante dessas modificagbes trazidas pela Lei 8&30surge umdnova forma
contratual administrativa, atipica, hibrida, mistd®* Como mencionado acima, as areas
portuarias sdo escassas e devem ser bem utilizad@sacdo de padrdes de prestacdo de
servigo vai ao encontro dessa premissa. E o nawigsepublico que surge, outorgado por
formas novas, diferentes da concessio e da aw@oiz& nesta perspectiva que funciona a
relacdo entre o arrendatario e o arrendante.

Nesse sentido, MRQUESNETO e BARBALHO LEITE chamam a atencéo para o fato de
que o arrendamento ndo se destina apenas a ordaei@edpaco e ao seu uso eficiente, pois
h& uma preocupacdo com a qualidade da atividadeigxepelo particular. Segundo eles,
“longe de ser simples escolha do particular, 0 ekgp da atividade portuaria é uma
exigéncia contratual imposta pelo Poder Concedestmdo, assim, impossivel cingir o
ambito do arrendamento a mera concessao de usamarrandamento ditado pelo Cdodigo
Civil (que se assemelha & locacaé*.

Foi essa a linha adotada pela Resolucdo n. 55 NBA®. Tal Resolucdo traz
encargos semelhantes do concessionario de seficgao arrendatario. A Unica diferenca
entre eles seria o0 instrumento de outorga. A RRe&ol dispbe que o contrato de
arrendamento é um contrato administrativo e degeis@as normas de direito publico (art.
19). Aléem disso, prevé uma série de direitos egalgbes dos arrendatarios, tipicas de

prestador de servico publico, como a observanciaigdaldade entre os usuarios, da

23 BORGES, Alice Maria Gonzéles. “Contratos de arsenento...”, p. 333. No mesmo sentido: GROTTI,
Dinora Musetti.O servigo publico...,p. 203.

222 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; LEITE, Fabio rBalho. “Peculiaridades do contrato de
arrendamento portuarioRevista de direito administrativo. Rio de Janeiro, v. 231, jan./mar. 2003, p. 280.
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regularidade, continuidade, eficiéncia, seguramtaalidade, generalidade, cortesia na sua
prestacéo e modicidade de precos (art. 29, XVIpRe&o n. 55).

Mas ndo apenas na regulacdo do servico publicosaliRéEo n. 55 da ANTAQ foi
salutar. Definiu como se dard a reversdo dos Hesrs, como definiu algumas questdes
referentes a concorréncia e a alterabilidade dosatos.

A reversao implica a transferéncia da titulariddds bens até entdo sob dominio do
arrendatario para o arrendante. Nao se pode esgagmemissa que o arrendamento € o
usufruto de terreno da Uni&o. Dai porque ndo hendamento portuario de area privatfa.

Como anotauWSTENFILHO, geralmente a reversdo é amortizada durante catontde
modo que as tarifas contém variavel que englobardce prestado e a indenizacdo pelos
bens que reverterdo para a Administr&Gado entanto, é de se lembrar que no contrato de
arrendamento portuario € o arrendatario quem pafydndinistracdo pelo direito de usar o
bem publico. Isso fica claro no arf, 84, IV, da Lei n. 8.630/93, o qual prevé que o cdotra
de arrendamento deve prevealor do contrato, nele compreendida a remunem@g&lo uso
da infra-estrutura a ser utilizada ou posta a disigdo da referida instalacéo, inclusive a de
protecao e acesso aquaviarioA reversao sera amortizada, portanto, com aatpafja pelos
USUArios.

No caso de extingdo do contrato, sem que tenhataviamortizacdo dos bens
revertidos, como se trata de uma modalidade depdm®#@acad?’ a Resolucdo n. 55 da

ANTAQ prevé a sua indenizacao, conforme disp0d.atar

Art. 41. Extinto o arrendamento, retornam a Autadiel Portuaria os direitos
e privilégios decorrentes do arrendamento, com rséee dos bens
vinculados, assumindo a Autoridade Portuéria, atelabracdo de novo
contrato de arrendamento, a administracdo da a&gsta] mediante a
ocupacdo da respectiva area, com seus equipaneniateriais e, em caso
de excepcional interesse publico, a utilizacdo desursos humanos
vinculados a sua operagao.

Paragrafo Unico. Os bens reversiveis resultantes imdestimentos

autorizados serdo transferidos para o patriménio pdoto mediante

indenizacdo, pela Autoridade Portuaria, do valmidual constante dos
registros contabeis da arrendatéria.

2% Discorda-se, portanto, de CarlosHo, que defende existir um arrendamento de areasdaiv LOBO,
Carlos. “Os terminais portuarios privativos na he8.630/93", p. 30.

%6 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria geral das concessées de servico publigo 570.

27 segundo Marcal UBTEN FILHO, “no término da concess&o, assegura-se ao conceasiom indenizagio
pelos bens reversiveis ainda ndo amortizados. Easaferéncia compulséria de dominio de bens cpoade
a uma modalidade de desapropriagdo. Exige-se, ptrtgorévia e justa indenizagdo em dinh&irdUSTEN

FILHO, Marcal.Teoria das concessdes de servico publiqgm 570
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Percebe-se, portanto, que a legislacdo trouxe @mroocho ocorrera a indenizacao,
na hipotese de ndo amortizacdo dos bens pelossppegticados em virtude da exploragdo da
area arrendada. Ao dispor que a reversao ocorrelia “palor residual constante dos
registros contabeis”a Resolucédo n. 55 utiliza o valor contabil (d2), ou seja, 0 custo
histérico para o célculo da indenizacdo. Em rewe=sa indenizagdo pode ocorrer pelo custo
histérico, ou seja, quanto se gastou para adqdeterminado bem, ou pelo custo de
reproducdo, ou seja, qual é o custo para se adgeiérminado berff® Como a resolucgéo
menciona o valor residual, entende-se que ha agéatpara que a reversédo ocorra pelo custo
histérico.

E de se ressaltar que a indenizagio pela a revéesiens é consequéncia comum a
todas as formas de extingdo do arrendamento, & $fi@o téermino do prazo, a caducidade, a
anulacao, a rescisao administrativa e a falénciextincdo da empresa arrendataria (art. 32 da
Resolucao n. 55).

Em relagdo a concorréncia, a Resolugdo n. 55 daA@NTolocou rédeas nas
concentracdes de poder econdmico, tentando atesuddomo mencionado acima, a
infraestrutura portuaria demanda grandes investimseios quais serdo recuperados a longo
prazo. Por isso, ndo é de se estranhar que o podeémico seja uma constante no setor. A
ANTAQ, deve usar meios para impedir a concentragdomercado e a concorréncia
imperfeita (art. 20, Ill, alinea “b”, da Lei n. P33/01). Um desses instrumentos é a
necessidade de prévia comunicacdo da ANTAQ noaasmmnsferéncia societaria (art. 24 da
Resolucdo n. 55). Caso essa transferéncia repeesententracdo, ou seja, se a pessoa
juridica para qual se transferiu o controle acimng explore outro terminal congénere no
mesmo porto, a autorizagdo da ANTAQ € medida der nigira que a mudanca societéria
venha a ocorrer (art. 25 da Resolucao n. 55).

Por fim, cabe mencionar a quest&o atinente a hiliei@de do contrato. E ingénuo
imaginar que um contrato de arrendamento fique dwalt durante seu longo prazo de
duracdo, que pode chegar a cinquenta anos (artla3Resolugédo n. 55). Essa mutacdo
contratual € tdo peculiar aos arrendamentos patugue a Lei de Modernizacdo determina,
em seu artigo 4°, 84°, VIII, que as obriga¢gbesadosratantes sofrerdo alteragdes dependendo
das necessidades do servico e modernizagéo, goarfento e ampliacdo das instalagdes.

Como mencionado acima, o0 setor portuario trabalbm gecursos escassos.

Melhorar a eficiéncia do uso desses recursos édaeth rigor. Por conta disso, admitir a

28 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria das concessdes de servico publjgp 570.
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imutabilidade contratual € o mesmo que compactoan @ perpetuacdo de sistemas de
logistica e de tecnologia que ndo atendem a péEstg servico. E correto, portanto, afirmar
que a alteracdo nos contratos de arrendamémdio € um superveniéncia remota e
improvavel, ndo requer, pois, um fato especialmamsperado™?° Para haver a alterac&o,
basta que haja um fundamento razoavel que a ustificomo o aumento de demanda de
determinado servico portuério, por exemplo.

Podem-se dividir essas mudancas contratuais engdgi®s: o primeiro, referente
ao proprio objeto do contrato; o segundo, relatigosuas clausulas financeiras e outros
direitos e deveres dos contratantes.

Em relagdo ao primeiro grupo, ou seja, o objeteadrato, a partir do momento
em que o proprio ato normativo que regula os aer@htos estipula que € imperioso haver
previsdo quanto a ampliacdo das instalacbes, oripropjeto do contrato € atingido. A
questdo consiste em saber se essa ampliacdo ocac@ttedo objeto do contrato possui a
limitacdo de 50% do valor do contrato, conformeulesiece o artigo 65 da Lei n. 8.666/93.
Caso ultrapassado esse limite, haveria violac&cassidade de licitagcdo, o que faz com que
a alteracdo, nos termos da Lei de LicitacOes,isgjal.

Em casos em que a adaptacdo que necessite seulfef@asse esses valores, se
houver justificativa operacional, respaldada poiizgu técnico-administrativo, ha a
possibilidade de ultrapassar tais valdrf8sem necessidade de nova licitaci@outilidade da
lictacdo ndo pode acarretar a inutilidade da coss@o: a invocacdo do respeito as
condicées originais ndo pode conduzir & manuterigiolausulas inadequadag®*

O Tribunal de Contas da Unido, em ac6rdao do MimistuMBERTO SOUTO, ja
decidiu que, respeitadas as peculiaridades do @aswreto, as alteragbes nos contratos de
arrendamento ndo precisam obedecer aos limitesldepela Lei n. 8.666/93 No caso,
tratava-se de alteracdo das proprias funcbes do BerSepetiba, o qual fora projetado em
meados dos anos 80, sem previsdo para um termenaodtéineres. Havia apenas a
exploracdo de ferro, carvdo e gusa. Para altermyntrato ao prever a construgdo de um
terminal de conteineres, houve um acréscimo de 1d@%alor inicialmente contratado. Os

Ministros do TCU entenderam haver a alteracdo tliah do contrato, conceituada pelo

22 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; LEITE, Fabio rBalho. “Peculiaridades do contrato de
arrendamento portudripf. 287.

230 Neste sentido: MARQUES NETO, Floriano de Azeved&ITE, Fabio Barbalho. “Peculiaridades do
contrato de arrendamento portudrip:’ 290.

231 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria das concessées de servico publjgn 445.

%2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo 96/1999, Retm Ministro Humberto Souto, DOU
02/07/1999.
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Relator como &aquelas decorrentes de modificagbes de projeto eespecificacbes, para
melhor adequacao técnica aos objetivos da Admaéin, entendidos como a satisfacdo do
interesse publico®** o que justificaria a alterag&o.

Ha, portanto, duas consideracdes que devem salalgeesmn conta quando se trata de
alteracdo do objeto do contrato: um juizo técnidavaistrativo que indique a necessidade da
mudanca e que essa mudanca reverta em uma alteraéativa para a prestacao do servi¢co
publico.

Além disso, outro aspecto relevante do arrendaméete ser levado em conta.
Com o arrendamento, a Administracdo Publica passaeber recursos. Ela ndo gasta nada
para ampliar as infraestruturas arrendadas. Dess®af os limites da Lei n. 8.666/93 nao se
aplicariam a este caso, pois tais contentoresndestse as hipoteses que a Administracéo
Publica tem de dispor de recursos. Nao é o casordadamento, tampouco das concessdes
de servico publicé®*

Ja em relacdo ao equilibrio econdmico-financeirocdotrato, a Resolu¢do n. 55
determina a reunido quinquenal dos interessadas ad discutir a divisdo dos riscos e a
adequacdo do objeto ao fim perseguido pelos cantes. Segundo o artigo 28, paragrafo
unico, da Resolugéo:

O contrato contera, ainda, disposicdo prevendouaide das partes, a
intervalos de cinco anos, para examinar a eventu@rréncia de
externalidades que tenham afetado, de forma penteme substancial, a
operacdo da arrendataria e, nesta hipotese, reaegoajuste de sorte a,
conforme o caso, estabelecer condi¢cdes de viatidecon6mica para
exploracdo das areas e instalagdes arrendadaspmover a distribuicdo
equitativa dos beneficios resultantes entre a datéaria, a Autoridade
Portuaria e os usuérios, vedada a ampliacdo doduedie vigéncia.

Percebe-se, portanto, que a mutabilidade contrat@ddo insito ao arrendamento.
As variacdes incidentes no contrato, independeatsud fonte, forcam a sua mudancga, pois
s6 assim ele continuara a existir, em conson&awiaas demandas exigidas dos usuarios e

do préprio servico prestado>

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo 96/1999, Ret Ministro Humberto Souto, DOU
02/07/1999.

234 Ampliar em JUSTEN FILHO, MarcaT.eoria das concessées de servico publign 443/444.

2% Ampliar em MOREIRA, Egon Bockmann. “Agéncias adisiirativas, contratos de servico publico e
mutabilidade regulatériaRevista de Direito Publico da EconomiaBelo Horizonte, v. 25, 2009. 109/113.
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2.5.2 A autorizacao de servigo publico

A doutrina identifica as diversas espécies de atesire 0s quais se destacam a
admiss&o, a aprovacdo, a autorizacéo, a conceskamologacao, a licenca e a permissio.

A diferenca entre eles gira em torno dos bindmigscridionariedade/vinculacdo, ato
unilateral/ato bilateral, ato precario/ato defiroti A despeito da homenclatura dos atos variar,
a doutrina tradicional do direito administrativar@ssona ao afirmar que autorizacao € ato
discricionério, precario, unilateral, no qual a Admstracdo faculta ao interessado exercer
determinada atividade, cujo exercicio seria proth&km esse consentimentd”.

Por outro veértice, o conceito de servico publidépados seus aspectos formais e
subjetivos, é atrelado a expressdes como “dignidedeessoa humand® “satisfacdo da
coletividade™*® “atividades de interesse coletivo” e “necessidapi@slicas®®. Ao lado
desse atributo material, a doutrina tradicionabcalo principio da continuidade do servigco
publico como elemento central da teoria, pois gigerpublico, devido a sua essencialidade,
nao pode ser interrompido.

Autorizacgdo e servigo publico seriam, portantaoeitos antagonicos. Conceber-se
a autorizagdo (precéria e discricionéria) de serpiiblico (continuo) €, com essas acepc¢oes,
algo impensavel e ilogico para alguns estudiosadireito, como sera visto adiante.

No entanto, o artigo 21, XlI, Constituicdo prevéecu prestacdo dos servicos ali
enumerados pode ser feita mediante concesséo, ss@one autorizacdo. O art. 175 da
Constituicdo, por sua vez, dispfe que a prestagacservicos publicos ocorra por meio de
concessao e permissao, silenciando-se quanto ézagéw. Diante disso, seria possivel uma
autorizacdo de servigo publico? O ConstituintelgtrQual o sentido da autorizacdo prevista
no artigo 21 e incisos da Constituicdo? A doutpoasui diferentes respostas para essas
perguntas. Pode-se agrupa-lasqeratro grupos.

O primeiro grupopreza pela aplicacao tradicional do conceito deremac¢ao, o qual
esta ligado ao poder de policia, ndo admitindoideswa sua utilizacao.

A autorizacdo de servico publico existiria apegaando o prestador do servigco

publico desejasse oferecer determinada atividamleen exclusivo interesse particular. Sem a

23¢ MELLO, Celso Antdnio BandeiraCurso de direito administrativo, p. 402/403. JUSTEN FILHO, Marcal.
Curso de direito administrativo, p. 210/214.

27 DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellaDireito administrativo, p. 219. No mesmo sentido: MELLO, Celso
Antonio Bandeira.Curso de direito administrativo, p. 402/403; POMPEU, Cid TomanilAutorizacao
administrativa. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2p057/70.

238 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativo, p. 478.

29 MELLO, Celso Antonio Bandeir&Curso de direito administrativo, p. 619.

20D| PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito administrativo, p. 97 e 101.
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autorizagdo, a atividade seria ilicita. A autorétagnesse caso, possui 0S mesmos contornos
da autorizacdo para desenvolvimento de uma atieigai/ada — como um alvarad para
funcionamento de determinado empreendimento coaterciu de atos da vida civil - como
sdo o porte de armas e a autorizacdo para viagameder desacompanhado, por exemplo.
Est4, pois, atrelada ao poder de policia e possocamacteristicas tradicionais da autorizagao:
precéria, sem tempo determinado, discriciondfi& autorizacdo de servico publico manteria
seus contornos tradicionais, existindo para allvengaservicos de facil execucédo, como na
manutencéao de jardins e pracas, com a colocacéorde do responsavel pela manutencao.

Ao sair do campo constitucional e examinar a lei, HETRO conclui que a
autorizagdo para servico de telecomunicacOes aoafigransgressdo ao conceito de
autorizacdo, pois a modifica para ato vinculadayual poderia ser outorgado mesmo se
contrario ao interesse publiéd. Alerta para o fato de que a autorizacdo prevista pei
9.472/97 (LGTY* ao trazer dois regimes de prestacéo dos serviggsiblico e o privado —
fez uma distincdo ausente na Constituicdo, o que dan que tal divisdo e suas
consequéncias, dentre as quais esta a autorizagas@rvicos de telecomunicacdes, sejam
inconstitucionai¢** H4&, segundo DPIETRO 0 uso indevido do vocabulario, o quakio
justifica a alteracdo do conceitd™>

O segundo grupgarte da analise do artigo 175 da Constituicapad prevé que 0s
servigos publicos serdo prestados mediante corccespérmissédo, de modo que sdo apenas
essas as duas formas de prestacdo de servico@ablgitidas pelo ordenamento juridico
brasileiro. Nao se admite, portanto, outras fordesua outorga.

Para BINDEIRA DE MELLO a autorizagdo de servigo publico, prevista no Zirtda
Constituicdo, poderia ter duas aplicagfes: ou @xgressdo do poder de policia, ou seja,
restringe-se aquelas atividades exercidas pelasagi@es de servico publico que dependem
da retirada de um obstaculo para ser licitas, cdraacaso da comunicacdo de empresas por

meio de fibra Otica; ou (ii) abrange casos em guecondicbes normais, haveria a prestagédo

241 D| PIETRO, Maria Sylvia ZanellaParcerias na administracdo publica concess&o, permissdo, franquia,
terceirizacao, parceria publico-privada e outramés. 6 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 136/137.

242 |bid., p. 139.

243 Nesta parte inicial do presente estudo, seradiéres a remisséo a Lei Geral de Telecomunicaedgsal
traz varios modelos Uteis para aplicacdo no estizdautorizacao portuaria, a qual serd analisadseganda
parte do trabalho.

24D PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na administracdo publicap. 141.

245 py PIETRO, Maria Sylvia ZanelldDireito administrativo, p. 220. No mesmo sentido, EMELLES e seus
atualizadores afirmam gulmentavelmente, a natureza juridica da autorizagé#o vem sendo respeitada pelo
legislador”, pois ela passa a assumir caracteres como a paedenprazo, o que lhe confere contorgadse
contratual. MEIRELLES, Hely Lopes.Direito administrativo. 29 ed. Atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José EmmanueleBiilho. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 186.



82

de servigo publico, mas em razdo da emergéncfarmas de outorga tradicionais ndo seriam
possiveis, de modo que a Administracdo autorizeestagdo de servicos publicos. Seria o
caso, por exemplo, da prestacdo de servicos diglatle em comunidades amazonités.

O terceiro grupo trabalha com distincdo existente no direito be#sil entre
atividades econdmicas privadas e servico publiemaionada no item 224’

A autorizagcdo de servigco publico seria utilizadartgnto, nagqueles casos em que se
permite a utilizacdo de um regime privado paraestacdo de determinadas atividades, como
ocorre com as telecomunicacdes. A Lei n. 9.472f@%édois regimes para a prestacdo de
servigcos de telecomunicagdo: o regime publico {&te seguintes) e o regime privado (art.
126 e seguintes). A autorizacdo seria utilizadea s atividades exercidas em regime
privado, sendo impensavel utiliza-la quando seestliante de um servico publiés.

E por isso que ndo se pode, seguna®reN FiILHO, utilizar a autorizagdo quando
cabiveis a concessdo e a permissdo. Cada instittge-se a determinada finalidade.
Segundo o autor,os poderes, direitos e deveres que decorrem pagartes, nas trés
hip6teses, séo inconfundiveis entre si. E imposaigebstituicio de concesséo e permissio
por autorizacdo. N&o sao trés institutos fungiwesre si cuja adocdo dependeria de mera
opcdo da Administracdo Publitd*®

Tal entendimento € compartilhado pard@3TI, para quem a lei prevé as hipéteses de
quando sera utilizada a autorizagdo e quando s#iifizadas as formas tradicionais de
outorga de servico public®® Para esse grupo, ndo é possivel a autorizac&emiEo
publico, mas apenas a autorizacdo de atividadedatoa atrelada a prestacdo do servico
publico®?

Este € o entendimento do Supremo Tribunal Fedpeah quem o artigo 21 da
Constituicao so trard um servico publico quandiveispresente a essencialidade para toda a
coletividade. Do contrario, sera atividade econ@mnido Recurso Extraordinario n. 220.999-
7, relatado pelo Ministro WMRcO AURELIO (vencido), o Supremo Tribunal Federal, em voto
do Min. NELsoNJoBIM, ancorado nas licdes de Duguit, Eros Grau e RuyeQiima, afirmou

que a Unido ndo possui o dever de manter empredeagporte para atender interesse

246 MELLO, Celso Antonio Bandeir&Curso de direito administrativo, p. 669.

24T GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicao de 1988. 124/125.

248 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria geral das concessdes de servico publigo 45.

249 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativo, p. 548.

250 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Teoria dos sergigniblicos e a sua transformag&om: SUNDFELD,
Carlos Ari (coord.Direito administrativo econémico. 1 ed., 3 tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 69.

#1 No mesmo sentido: ARAGAO, Alexandre Santos. Atmdds privadas regulamentadasitorizacéo
administrativa, poder de policia e regulag@evista de direito publico da economiaBelo Horizonte, ano 3, n.
10, abr./jun. 2005, p. 46.
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privado, de modo que nem toda atividade previstamo21, XI e Xll, da Constituicdo, é
servico publico.

Em outra oportunidade, o Supremo Tribunal Fedezabmheceu, por maioria, a
possibilidade de uma mesma atividade ser explgradameio do regime privado e do regime
publico, dependendo da atividade. Na ADI 1.668, io. NlEPULVEDA PERTENCE asSeverou:
“N&o me parece, a vista da alteragdo constitucialmainciso XI do art. 21 da Constitui¢ao,
que haja a impossibilidade essencial de que o genpor ser de interesse coletivo, seja
prestado em regime publico, como esta na lei, Bc@mitantemente, em regime privado. E
esta, boa ou m4, a inspiragdo da revisao constituei’.

O quarto grupofaz uma andlise da lei e da Constituicdo paracthssair o conceito
tradicional de autorizacdo. Questionam a doutrigente, os dogmas, as verdades que
encobrem o autoritarismo das formas e dos inssitufado isso para demonstrar que ha algo
novo, que acaba com a estabilidade desejada nibdire

Segundo BNDFELD, a doutrina do direito administrativo brasileiréascinou-se com
seus proprios equivocos’Para o autor, a Constituicdo ndo da qualquecimdie que a
autorizacdo seja sempre precaria, pais feferéncias constitucionais a ela sempre foram
neutrais, ndo contendo a indicacédo de seu regimigito quanto ao ponta” Essa mesma
doutrina, que sempre se utilizou o direito compayabqueceu-se que em Varios paises a
expressao “autorizacdo” ndo possui um mesmo ser@iolociui que apenas a lei dira se uma
autorizacdo sera precaria ou Ro.

Na mesma linha de raciocinio, conceber que adaénvinculada e a autorizacao é
discricionaria ndo resolve os problemas postostuaidade, pois €ésse modelo tedrico foi
concebido para um direito positivo muito mais siespiio que o atualmente vigente. Hoje, é
fonte de mais equivocos que soluc&es”

Esse entendimento € compartilhado perBOSA para quem nao se pode afirmar
que a Constituicdo dispds, em nenhum momento, queagizacdo seja ato discricionario e
precario, de modo que o legislador pode avaliap@@ determinada atividade € mais
vantajoso utilizar o ato vinculado em detrimentodikcricionario. Segundo o autdcaso o
legislador entenda conveniente, podera eliminar iscritionariedade do administrador.

Assim, os diplomas legais que eliminam a discraiadade do administrador, tratando a

%2 SUNDFELD, Carlos Ari. Regime juridico do setor nodfero. Em: .Direito administrativo
econdmico 3. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2006 394.
3 SUNDFELD, Carlos AriDireito administrativo ordenador. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 46.
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autorizacdo como ato vinculado sdo compativeis aoBonstituicdo”** A autorizacdo nédo
€, portanto, necessariamente discricionaria, cabexud legislador atribuir-lhe ou néo tal
adjetivo.

CouTo ESILVA avanca no estudo das formas de outorga, pondecuaaté mesmo
a permissdo de servico publico recebeu Obices dain®, pois, para se adequar ao regime
juridico especial dessas atividades e para ser ativepcom a Constituicdo, era necessario
que ela assumisse contornos de contrato, algo sapehaté entdo para a maioria, a qual
concebia a permissdo como ato administrativo.

Segundo GUTO ESILVA, a permissao de servi¢o publico é formalizada pdo rde
contrato administrativo, por forgca do artigo 17%rggrafo Unico, da Constituicaolei*
dispora sobre o regime das concessionarias e psiomarias de servicos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bemo as condi¢cdes de caducidade,
fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permiss®#o ha qualquer mencdo a ato
administrativo, mas contrato. E por isso que o raptopde que se faga uma leitura da
Constituicdo a partir dela mesmapftando qualquer tentacdo de uma leitura do présen
com olhos do passadd®?

Mas ndo apenas a permissao merece estudamdeo SILVA, pois a autorizagéo
constitui os delineamentos do “servico publico @sbeira”. A autorizacdo de servigo publico
pode ser ato discricionario, mas também pode sewiactulado, quando a isonomia, a
transparéncia e o Estado Democratico de Direitstafem a discricionariedad®.No caso
dos servicos publicos, caso se admitisse que arizagdo assumisse seus contornos
tradicionais conferidos pela doutrina, haveria untarpretacdo da Constituicdo conforme
parte da doutrina do direito administrativo engimeio conforme a prépria Constitui¢ab.

Caso se admitisse a autorizacdo de servico pubbooo ato discricionario, nao
haveria como compatibiliza-la com o art. 37 da @tanedo, em especial, com 0s principios
da impessoalidade, da publicidade, da eficiéncta egualdade. A autorizagcdo, como ato
vinculado, exige que o administrador exponha aéesobjetivas e subjetivas pelas quais
autorizou a prestacdo do servi¢o por determinadatage possibilita que haja maior controle

sobre os atos da Administracdo. Segundo o autor:

254 BARBOSA, Daniel Marchionatti. Delineamentos constionais da autorizagéo para execucéo de serdigos
art. 21, incisos Xl e Xll, da ConstituicARevista da AJUFERGS Porto Alegre, n. 4, p. 46.

25 SILVA, Almiro do Couto e. Privatizagdo no Brasibenovo exercicio de fungdes publicas por partiesia
Servico publico ‘a brasileira’?p. 62.

2% 51LVA, Almiro do Couto e. “Privatizagdo no Brasil, p. 64.

%7 SILVA, Almiro do Couto e.” Privatizacdo no Brasil, p. 69.
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Estas consideracdes sdo suficientes para relembease deve comecgar a
interpretar a Constituicdo a partir da propria Constituicdo. Por certo, se
a Constituicdo ao usar determinada expressdo oweitono faz
invariavelmente no sentido que |he atribui a doatriao qual ndo se
contrapbem principios contidos, expressa ou imphoénte na propria
Constituicdo, poder-se-a dai tirar acertadamenteorlusdo de que a
Constituicdo incorporou ao seu texto conceito emtide rigorosamente
técnico-juridico. Ocorre, porém, que nem todos aceitos juridicos sdo
univocos e aceitos indiscrepantemente na douftina.

Percebe-se que a legislacdo brasileira, em espaciadi n. 9.472/97 incorporou a
autorizagdo de servico publico como ato vincuf@dcgao prever condicdes objetivas e
subjetivas para as autorizacdes (arts. 132 e bd&),como a necessidade de contraditorio e
ampla defesa no momento de sua extingéo (art. 144).

E como a expressdo “autorizacdo” é polisséfifitando se pode afirmar que a
Constituicdo acolheu qualquer uma das acepc¢Oesaa@scritas em detrimento de qualquer
outra. Isso faz com quedDTO ESILVA conclua que o conceito de autorizagdo constitatién
mais ampld®*

Outra caracteristica da “nova” autorizacdo € o fdéo deixar de ser apenas
declaratoria de direitos e passar a ser consatutifio apenas do direito original de explorar
determinada atividade, mas de uma série de oufregod e deveres atinentes a propria
autorizacao.

A Lein. 9.742/97, por exemplo, impde uma sérieleeeres do autorizatério, dentre
0S quais se destacam a (i) diversidade, aprimoranresiqualidade dos servigos oferecidos;
(ii) respeito ao direito dos usuarios; (iii) predMatia do interesse publico e do interesse
coletivo; (iv) desenvolvimento tecnoldgico do sef@) sujeicao a frequente fiscalizagdo. O
art. 135 da Lei prevé a possibilidade de assungdcothpromissos visando ao interesse da
coletividade, cujo descumprimento esta sujeito mapde multa, suspensdo de direitos e
caducidade (art. 137). Percebe-se, portanto, queaxizacdo deixa de ser simples liberacéo
para o autorizado exercer determinada atividadis, fp@a com que ele assuma uma série de

encargos e obrigacoes, tipicas daqueles que exattedade em colaboracdo com o Estado.

28 5ILVA, Almiro do Couto e. “Privatizacdo no Brasil, p. 70, negrito ausente no original.

9 |sso ndo quer dizer que toda e qualquer autorzag&direito brasileiro seja vinculada. Ainda pstesin as
autorizac@es discricionarias, sobretudo na suaag#o classica, como a retirada de obstaculogeagalizacéo
de determinada atividade.

%0 GROTTI, Dinora Adelaide MusettO servico publico e a Constituicéo brasileira de 288, p. 165. No
mesmo sentido, 3MPEU afirma que a autorizagdo € aplicada de forma genézom confusdo terminolégica.
Ampliar em: POMPEU, Cid Tomanildutorizacdo administrativa, p. 55.

%61 SILVA, Almiro do Couto e. “Privatizacdo no Brasil, p. 71. Sobre a polissemia nos conceitos juridicos,
SoARESafirma que antigamente, o jurista utilizava a unitlade de conceitos gerais; hoje, o jurista vexi§jae
“toda a seguranca lhe escapou”. SOARES, RogériafdhiDireito publico e sociedade técnicaCoimbra:
Atlantida, 1969, p. 28.
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Como se vera adiante, na questao portuéria, oizadortambém recebe encargos e atua em
colaboracdo com o setor publico.

A autorizacdo pode ser vinculada, gera deveresripgplos servicos publicos e
obrigacbes reciprocas entre autorizador e autarizAd precariedade da autorizacdo de
servico publico deixa de ser marca registrada, uezaque existem condi¢cdes objetivas e
subjetivas a ser preenchidas e, em quase todataesnos quais ha a autorizagdo existe o
dispéndio de recursos financeif8$Qual o investidor que dirigiria grande volume a@gital
para investir em empreendimento, cuja autorizagd@iena ser cassada ou anulada a qualquer
momento, sem justificativa? Se os novos desenhdsstirlo visam a participagdo ativa da
iniciativa privada, a precariedade tem que darrldgseguranca.

Mas néo é s0 isso. Assim como a concessao e aspamue servicos publicos, a
autorizacdo configura forma de participacéo doi@adr na persecucao do interesse publico.
Isso porque o art. 21, inciso Xll, da Constituiggemite a conclusdo que os servicos ali
enumerados configuram servigco publico. As autofiracsdo, portanto, formas alternativas de
o Estado prestar indiretamente determinada atieiddehominada de servi¢o publico.

Ha, portanto, nova realidade que se coloca diamtgirista. Diante disso é preciso
lembrar as licdes de Rogéri@SREsquando ensina qu® jurista pretexta esquecer que as
solugdes positivas que tem de comentar constitugan fase num processo inacabado, e
apresenta-as como se elas significassem a deéirdtiumac&o das estruturas politica&®

Diante dessa constatacdo, € valido classificar éodaalquer atividade prevista no
artigo 21 e seus incisos como servico publicod Ewque, até o presente momento, s se
falou das caracteristicas da autorizacéo, de modmgo se tracou nenhuma diferenca crucial
no cerne das diferencgas do terceiro para o quanfmg

2.6 Os varios regimes da atividade portuaria

Dentro da idéia de que o Estado nédo precisa prestaramente, todas as atividades
previstas no artigo 21 da Constituicdo, a Lei dedétnizacdo dos Portos (Lei n. 8.630/93)
trouxe novas figuras para o setor portuario, assgenidenciam a pluralidade de regimes

existentes.

%62 ARAGAO, Alexandre Santos de. As concessdes e iaatdies petroliferas e o poder normativo da ANP,
Revista de direito administrativo. Rio de Janeiro, v. 228, abr./jun. 2002, p. 250:26
23 SOARES, Rogério Enhardireito publico e sociedade técnicaCoimbra: Atlantida, 1969, p. 23/24.



87

Apesar de nao ser correto trazer conceitos na deddgs leis, segundo a melhor
técnica de elaboracdo legislativa, no arti§o81°, V, da Lei n. 8.630/93 ha a definicdo de
“instalacdo portuaria de uso privativdéxplorada por pessoa juridica de direito publica o
privado, dentro ou fora da area do porto, utilizada movimentacdo de passageiros ou na
movimentacdo ou armazenagem de mercadorias, ddasnau provenientes de transporte
aquaviarid.

O Decreto n. 6.620, de 29 de outubro de 2008, @ilesse conceito legal, ao
afirmar, no artigo 2 1V, que a instalagdo portuéria de uso privaévaguela éxplorada por
pessoa juridica de direito publico ou privado, denvu fora da area do porto organizado,
utilizada na movimentacdo de passageiros ou na mmEviacdo ou armazenagem de
mercadorias, destinados ou provenientes do trarispuaviario”.

Como mencionado acima, a Lei de Modernizacdo dow$trouxe novas figuras
para o sistema portuario. Ao lado dos terminaislipiy previu a existéncia de terminais
privativos, os quais podem ter uso exclusivo, midestinado ao turismo e ao transbordo de
cargas. Os terminais de uso exclusivo destinamannentacao de cargas proprias, enquanto
os terminais de uso misto podem movimentar carggsips e de terceiros.

Segundo JSTEN FiLHO, partindo da distincdo entre servico publico eiddide
econbmica, os terminais publicos sdo aqueles @elstinao uso publico, sendo o0 meio pelo
qual a Unido satisfaz a obrigacdo constituciongbréstar o servi¢co publico. J& os terminais
privativos seriam destinados a preencher uma ndeeesgerada pela atividade econdmica
em sentido estrito, sem a necessidade de atendgrimspios da continuidade e da
universalidade e sem a incidéncia do regime deitBiRxiblico’®* Todavia, essa concepcéo
ndo sera adotada no presente trabalho. Se o &tiganciso Xl, “f”, da Constituicdo
possibilita a interpretacéo que se a atividadengiderada servico publico, ela assim o sera. O
gue muda, como explicitado acima, € o regime jooidi que essa atividade estara sujeita.

No caso dos terminais publicos, concorda-se aggmel FILHO quando afirma que
a Unido é quem deve satisfazer a obrigacdo deapresservico publico, diretamente ou
mediante concessao ou permissao. A propria Lei ode@ekhizacdo dos Portos prevé que, para
o arrendamento de instalagdo portuaria publicagéessaria prévia licitacdo (aft.4),
estipulando as clausulas essenciais do contratdredas quais ha os direitos e deveres do

usuario e a reversao dos bens a Unido quandordmtédo contrato (art.’486).

64 JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime juridico., . 101.
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Discorda-se de sua posi¢cdo quanto a naturezavddaa exercida pelos terminais
privativos mistos. O artigo 21, Xl, “f", da Conslitdo possibilita a interpretacédo de que os
servigos portuarios sao servigos publicos. Nao bertara para considerar tais atividades
como atividade econémica em sentido estrito. Nargot como mencionado acima, nem todo
servico publico precisa ter o mesmo tipo de regdac

No caso do setor portuario, a Lei prevé a exisééde um servico publico, cuja
outorga para prestacdo nao precisa ser a conceéasgmuco que todas as Leis de Rolland
estejam presentes. Os direitos dos usuarios detawecontrato entabulado com o terminal
privativo e do contetdo da autorizacdo. O regimdidgto publico ndo da lugar ao regime de
direito privado, mas ao regime de direito privadionanistrativo, ou seja, a convivéncia do
direito publico com o direito privado. O escoameata entrada de mercadorias ocorrerao
utilizando praticas comerciais privadas, atenupeés regime juridico em que esta inserido o
explorador de um terminal portuario privativo. Emtras palavras: N&o significa o
desaparecimento do direito subjetivo a liberdade etlepresa, mas um comprometimento
maior por parte do particular para se atingir deteinados resultados em prol da
coletividade, cuja competéncia incumbia originalteed Administracdo Publica”?®® O
terminal pode adotar praticas do livre mercadodéegie respeite as obrigagfes assumidas no
termo de adesdo. Utiliza-se institutos de diretiggolo, sem se esquecer que a finalidade

atingida €, ao final, publica.
2.6.1. As atividades exercidas pelos terminaisapings de uso misto

Em relagdo aos terminais de privativo misto, a ipdskade de se classificar a
atividade exercida pelos terminais portuarios prnes € chancelada em parte pelo Decreto
6.620/08, o qual prevé que o regime privado é orggera as operacdes entre o autorizado e

0 tomador do servigo. Observe-se:

Art. 37 (...)
Paragrafo Gnico. A prestacdo dos servicos de mowagéo de cargas de
terceiros, pelo detentor da autorizacdo da cor@trug exploracdo de
instalacdo portuéria de uso privativo misto, sasgiplinada em contratos
assinados entre o detentor dessa autorizagao mauldo de seus servigos,
cujo instrumento é regido, exclusivamente, pelanaodo direito privado,
sem a participacao ou responsabilidade do poddicpub

65 BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corré&ontrole das concessdes de servico publidBelo Horizonte:
F6rum, 2006, p. 77.
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Como as atividades exercidas pelos terminais piotidrivativos sdo servicos
publicos, a autonomia da vontade do proprietarica dagar as obrigacfes assumidas na
autorizacdo. No entanto, ndo se pode concordar Zgoarte do dispositivo na qual ha
auséncia de responsabilidade do poder publicoresponsabilidade do poder publico ocorre
naqueles casos em que houve ilicito contratualxtnaentratual por parte do autorizatario.
No entanto, caso haja qualquer falha no controle adtorizacdo, o Estado possui
responsabilidad&® Do contrario, a inércia ou o erro da ANTAQ na disracdo nao teria
conseguencias.

Apenas em relagcdo aos terminais de uso privatietugixo, tendo em vista que néo
h& o requisito da abertura das atividades a te;emdo se pode qualificar a atividade como
servico publico. O fornecedor e 0 usuario sdo asmas pessoas, sem qualquer variacdo. Nao
ha a oferta de um servico, mas apenas continuagdonth cadeia produtiva. Correto o
entendimento que afirma que ‘“terminal de uso privativo exclusivo promoveaoto-
atendimentoas necessidades empresariais. A movimentacdo p@tud@o traduz uma
atuacaoexternamas se relaciona com a satisfacdo das necessidiaidesas a uma empresa

determinada”®®’ Trata-se, neste caso, de peculiaridade da regusatérial portuaria.
2.6.1.1. A habilitacao para autorizagao.

O pedido de autorizacdo para a instalacdo dertarsnprivativos misto ou exclusivo
é formulado a ANTAQ, a qual exige habilitacdo jioéd fiscal e técnica, o que se da em dois
momentos: a autorizacao para construcéo e a aagéaozpara exploracdo do terminal.

Segundo a Resolucdo n. 517/05, para ser considbaedmlitado a construir terminal
privativo, o interessado necessita apresentar:d¢@umentos relativos a constituicdo e
funcionamento da pessoa juridica, bem como suaigéscfiscal; (b) prova da regularidade

fiscal nas trés esferas de competéncia arrecaaai@) comprovagdo de propriedade do

2% Entra a idéia do Estado Garantia, ou seja, adisthdo que ndo mais presta diretamente os sepitisos,

mas é responsavel por eles. A idéia € nova na ddadm luso-brasileira, mas ndo na Alemanha. Segundo
CANOTILHO, “O Estado deixa de afivelar a mascara e o muscul&siedo-produtor’ para se dedicar ao papel
de regulador. O Estado garante servicos e prestachms ndo os produz. O Estado deixa de ter a
responsabilidade pela prossecucdo activa de tarefstaduais assumindo apenas a responsabilidade pelo
cumprimento das mesmas através de outras estrytarasaior parte das vezes privadas. Numa palavra, o
conceito de Estado-garantidor descreve a oposieétre providing statee enabling state”. Ampliar em
CANOTILHO, J. J. Gomes. O Estado garantidém: NUNES, Antonio José Avelds; COUTINHO, Jacinto
Nelson de Mirand&0 direito e o futuro — o futuro do direito. Lisboa:Almedina, 200p. 571-576, em especial,
p.573. No mesmo sentido: GONCALVES, PedRireito administrativo da regulagdoEm: Regulacgéo,
eletricidade e telecomunicac¢desestudos de direito administrativo da regulacdomboa: Coimbra editora,
2007, p. 07/67.

%67 JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime juridico., . 102.
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terreno em que o terminal sera contruido; (d) neataf;do do Municipio; (e) declaracdo de
comprometimento de satisfacdo de todas as exigépara o alfandegamento do terminal.

A instalacdo de terminal portuario em um Municiprmesmo que haja porto
organizado, é importante para o desenvolvimentéosoondmico da regido. Como toda
atividade, ha necessidade de alvara para o seiofiameento.

A consulta a Receita Federal é imprescindivel gaeaos terminais portuarios sejam
alfandegados. S6 com essa caracteristica € queapoaleer a movimentacdo de mercadorias
destinadas ao comércio exterior (art. 35, paragiafoo, da Lei 8.630/93; artigd,6Decreto
6.620/08). Os terminais portuarios atuam como coadites na Aduana, pois sé com a
chancela da Receita Federal podem liberar as n@raadjue se encontram em seus patios e
armazéns.

Para a habilitacdo técnica, € preciso: (a) apras@atda licenca ambiental federal ou
estadual; (b) parecer positivo da autoridade magitisobre a seguranca da instalacdo
portuaria para a navegacao; (c) declaragdo daidadatde movimentagcdo de cargas proprias
anuais, que justifique a instalacéo do terminam lsemo a quantidade de movimentacéo de
cargas de terceiros; (d) memorial descritivo datalacdes, que devera conter o modo de
acesso ao terminal, sua descri¢céo, sua plantaloes investidos, o tipo de embarcacdo que
podera atracar no cais, descricdo dos equipametiliaados para carga e descarga.

Existe a necessidade de realizacdo de estudos ramibjecom a consequente
liberacdo da autoridade competente. Ndo é o esdop@resente trabalho analisar os
procedimentos e o impacto ambiental que a instaldedum terminal portuario provoca em
determinado ecossistema. No entanto, é publicot@&ioogue a instalacdo de um terminal
portuario afeta a area em que esta inserido, megnamdo ndo ha acidentes (como
derramamento de 6leo). Basta ver que, com a aglestid®® do navio séo trazidas espécies
exoticas para determinado ambiente marinho, as quadem comprometer o equilibrio da
fauna e flora. Apenas um exemplo para demonstiarpacto que as instalagbes portuarias
geram no meio ambiente.

Por fim, para que haja a instalacdo desses temnileai uso privativo, a Lei prevé a
utilizacdo da autorizacdo do 6rgdo competente,asn,ca ANTAQ, com prévia consulta a
Receita Federal e & Municipalidade, com a confedp&oestudos de impacto ambiental (art.
4° caput, Il e 8% da Lei 8.630/93). No caso de exploracdo de teahnjjme movimente

petréleo, gas natural, alcool etilico e seus ddosaé necessaria a autorizacao para operacao

2880 lastro € um peso que confere estabilidade aio,iguando ele esta leve. Uma vez carregada a eatan,
o lastro é despejado nas aguas em que o naviatestado.
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expedida pela Agéncia Nacional do Petréleo (drtd@dResolucdo 517/05). Na hipbtese de o
terminal de uso privativo situar-se dentro da @®aorto organizado, a oitiva da autoridade
portuéria se faz necessaria (art. 36, 82 Decreto n. 6.620/08; arf. @a Resolucéo 517/05).

2.6.1.2. A quantidade de mercadorias movimentadssaimminais de uso privativo

misto

A declaracdo da quantidade de mercadorias movimantevela-se importante nos
terminais privativos mistos, na medida em que adeeModernizacado dos Portos, apesar de
ndo trazer qualquer propor¢do de quantidade deaqgan@pria em detrimento de carga de
terceiros (apenas diz “cargas préprias e de tex@jrfoi regulamentada pela Resolucao n.
517/03, na qual o art. 12, inciso XV c/c art. I&iso XIV, exige que a carga minima atual,
declarada no momento do pedido de autorizacdorsmjanentada, sob pena de multa de até
R$ 50.000,00 (cinglienta mil reais).

Até outubro de 2008 n&o havia qualquer indicategal de que a movimentacao das
cargas de terceiros consubstanciariam atividadepekmal e subsidiaria dos terminais
privativos. Bastava a movimentacdo do minimo dgaaropria declarada do momento do
pedido de autorizacdo. N&o se exigia que as canggsias configurassem a maioria das
movimentagdes. A previsdo de movimentacdo de merieadde terceiro vem dentro do
contexto da desestatizacdo e da liberacdo dos dostcBiscorda-se, portanto, desJIeN
FILHO quando afirma quea‘admissao de movimentacdo de cargas de tercemolminais
de uso privativo apresenta necessariamente um cugh@xcepcionalidade. Trata-se de
solucdo anémala®®

N&o apenasUsTEN FILHO defende que os terminais portuarios privativosuse
misto devem movimentar cargas de terceiros excegltieente. Entre 2008 e 2009 varios
pareceristas foram consultados pela ABRATEC — Aagéo Brasileira de Terminais
Publicos de Contéineres a fim de dar subsidiosridduibs para a ADPF n. 139, a qual foi

ajuizada por esta associacdo com o intuito de acalba a movimentacdo preponderante de

29 prossegue MarcalU3TEN FILHO: “Como visto, o terminal de uso privativo exclusivadéstinado &
movimentacdo de cargas propria. Nao seria incorratiomar que o terminal de uso publico é vocaciomad
movimentacao de cargas nao proprias.

Logo, a movimentagdo de carga alheia num termimaliso privativo propicia uma certa desnaturagdo da
figura. Produz-se atuacdo aberta a terceiros, sauete vinculo de obrigacdo empresarial vertical @e cse
aludira acima. Ora, a admissdo ampla e irrestrita mhovimentac&o de cargas ndo proprias em termidigso
privativo seria incompativel com a existéncia demieais de uso publico. Se a vontade legislativeséo
implantar essa solucdo, outro teria sido o sisteam@sagrado, tal como adiante se examinal&/STEN
FILHO, Marcal. “O regime juridico.”, p. 105.
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cargas de terceiros pelos terminais privativos ste misto. Opinaram, em maior ou menor
grau, neste sentido, AdilsonADARI, Alexandre ARAGAO, Arnold WaLD, Carlos Ari
SUNDFELD, Celso Antonio Bandeira de #MLO, Clemerson Merlin (:ve, Floriano de
Azevedo MARQUES NETO, Gesner QWVEIRA, Juarez REITAS, Marcal WSTEN FILHO, Ruy
SANTACRUZ, Sergio BERMUDES e Tércio SampaiogRRAZ JUNIOR.?"°

Como a declaracdo de movimentacado de carga éagalguando ocorre o pedido de
autorizacdo, caso a autoridade reguladora entendéssser necessaria mais uma instalacéo
portudria, poderia negar a autorizacdo, de modaagueercadorias do interessado poderiam
ser movimentadas por terminais publicos ou porosuierminais privados. A carga prépria a
ser transportada, no regime anterior, ndo poderdigurativa, irriséria, mas também nao
precisaria ocupar a quase totalidade das operagbbspena de configurar concorréncia
desleal dos os concessionarios de terminais p@blico

Isso porque os terminais publicos estdo sujeitusrigacdes contratuais e a encargos
mais limitadores de sua autonomia da vontade quepesadores de terminais privativos.
Situam-se dentro da area do porto organizado, g3ar devem recolher a tarifa portuaria a
Administracdo dos Portos (art. 33.°81V, da Lei n. 8.630/93), ao passo que 0s terrainai
privativos ndo se inserem, necessariamente, nadarg@rto organizado. Para os terminais
privativos, a contratacdo de mao-de-obra e as oukegociacdes seguem a lei civil. Além
disso, os terminais publicos ndo podem escolheemadoria a ser movimentada, ao passo
que os terminais privados podéfMA questdo da concorréncia sera analisada no t&agitu

Chegou-se a afirmar que a Administracdo possuta geau de discricionariedade
na definicdo de qual o quantitativo que justifieass instalagdo de um novo terminal,
elemento a ser avaliado no momento da autoriZdéaN&o havia, até 2008, qualquer

indicativo da proporcdo entre cargas proprias dedeeiros. Era essa o entendimento da

20 ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS TERMINAIS DE CONTEINERE®E USO PUBLICO.Regulacéo
portudria e concorréncia: pareceres juridicos e econdmicos. Relativos a ADPE39. Rio de Janeiro:
ABRATEC, 2009.

21 Ampliar em SOUZA JUNIOR, Suriman Nogueira de Solegulacdo portudria a regulacao juridica dos
servicos publicos de infra-estrutura portuaria masi, p. 186-187. Uma sintese dos debates entrelexjque
sustentam que a movimentacdo de cargas de teedmodo ha a previsdo de terminais publicos cordigur
afronta & concorréncia e ao sistema trazido pel8.680/93 pode ser encontrado em MANSO, Ursulansdo
Muito debate. Nenhuma soluggm 34. O debate parecer ser, sobretudo, em cetaggiterminais de contéineres,
0s quais movimentam primordialmente cargas de itesceA respeito, no STF existe uma Argiicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental ajuizad® fie$ociacéo Brasileira de Terminais Portuariot/se
Publico, atuada sob n. 139. Na peti¢éo inicialalé€dPF é possivel verificar as principais teseudbss que
denunciam o desvirtuamento do sistema. SUPREMO URKWL. FEDERAL. Acompanhamento processual.
Disponivel em_http://www.stf.jus.br/portal/processwProcessoAndamento.asp?incidente=26078635s0 12
set. 2009.

2’2 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. “fiinais portuarios de uso mistoRevista de
Direito Publico da Economia — RDPEBelo Horizonte, n. 23. ano 6, jul./set. 2008, p:6G6
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prépria ANTAQ, a qual em parecer de seu procurgeoal, afirmou que ha possibilidade de
“um terminal privativo de uso misto movimentar cargaoprias e cargas de terceiro, sem
qualquer relacéao entre elas, cabendo ao titularidiedivremente sobre o tipo de carga que
pretende operar em seu terminaf®

Apesar do entendimento da ANTAQ, concorda-se camDEELD e CAMARA, 0S
quais sustentam que a ANTAQ deve realizar o catnad movimentagcdo no momento da

autorizacdo. Eles assim concluem:

A movimentacdo de carga propria, ainda que naocateido quantificada
pela Lei, ndo pode ser irrelevante. O sistema arjzala Lei n. 8.630, por
sua vagueza, confere certa margem de apreciacg@at@idades portudrias
para que estas definam o0 minimo necessério de gan@aria a ser
movimentada. Porém, ao exercer esta prerrogativagmainistracdo nao
pode vir a esvaziar o conceito legal, prevendo aimmntacdo de
quantidades irrelevanté.

Além disso, os autores propdem que caso a quastid@adnovimentacdo de cargas
proprias ndo fosse suficiente, caberia ao autasijastificar a auséncia de movimentacao de
cargas proprias. Isso porque o artigo 16, XIV, @adRucdo n. 517/05 prevé a imposicao de
sancdo em caso de descumprimento injustificado dainmentacdo de carga propria
autorizada. No entanto, alertam que somente fatpatAveis a natureza ou a terceiros podem
servir como justificativa. Por exemplo, nos caseqjdebra de safra da soja em determinada
regiado, o explorador do terminal graneleiro poder@imentar gréos de produtores de outras
regides, mesmo que isso significasse ultrapasséimdss de movimentacado de cargas de
terceiros autorizados pela ANTAQ. Um terminal gpatacéo de carros, outro exemplo, em
época de crise econbmica, poderia exportar madosnéu outros bens compativeis com a
sua estrutura.

Contudo, nao serviria de justificativa para a ndwseovancia dos patamares
autorizados pela ANTAQ a ampliacdo do terminal ymib ou, simplesmente, a vontade do
empreendedor. EnfimMisé seria justificavel o descumprimento da meta pmtivos alheios a
atuacdo da autorizatario (alteracdo cambial quebisse consideravelmente as exportacoes,
por exemplo) e ndo ato que dependesse de sua @repritade (como seria 0 caso da

ampliacdo de infra-estrutura?’

23 ANTAQ. Parecer PGR-ANTAQ/ n. 277/07- AGU
2’4 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. “Tiinais portuarios de uso mistqg. 73.
2> SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. “Trainais portuarios de uso mistgs, 74.
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Todavia, essa nao foi a solugcdo adotada pela reyaacdo do setor. Em 29 de
outubro de 2008 foi publicado o Decreto 6.620, @ldwacou novas diretrizes para a
regulacdo portuaria. Uma das inovacoes foi a @etrao art. 35, 1l, a obrigatoriedade de que
a movimentacdo cargas em terminais de uso mistoreog@imordialmente com cargas
préprias. As cargas de terceiros devem ser movadastem carater subsidiario e eventual.

Apesar de ndo se aplicar as autorizacdes antigasyo regulamento criou um
sistema no qual o empresario possui quatro alieasapara a movimentacéo de suas cargas:
(a) mediante concesséo de terminal publico, paesaoua carga préopria e de terceiros, em
qualquer proporcao; (b) mediante autorizacdo dmimed privativo exclusivo, no qual s6
podera movimentar cargas préprias, mesmo com aideite das instalacdes; (c) autorizacéo
para a instalacdo de terminal privativo misto, malglevera movimentar primordialmente
cargas proprias e subsidiariamente cargas dengr¢g) movimentacdo por meio de terminal
publico ou privativo misto (a depender da quant&datk movimentacdo de cargas do
autorizado).

A exigéncia de movimentacéo de carga de terceirosagater subsidiario e eventual
contribui para que haja a ociosidade das instagacde que € contrario ao melhor
aproveitamento da infraestrutura, tendo em vistacassez de espagos para a construcao de
terminais e o custo elevado para sua implantacamvA regulamentacéo limita a atuagao do
empreendedor que pretende investir em terminaisatmMos e privilegia os terminais
publicos. Evita-se, portanto, a desejada concoiaéntre terminais privativos e publicos. A
concorréncia, portanto, deve existir inter e inbrégs, independente do regime a que estao
sujeitos os terminais:

Por derradeiro, uma nota faz-se necessaria acercaouhpeticdo entre
terminais sujeitos a regimes juridicos distintogidEntemente, é licita e
desejavel a concorréncia entre terminais privadesnainais publicos. Essa,
inclusive, € uma das razdes de ser dos terminaigdms de uso misto. Ao
permitir a sua abertura a terceiros, a Lei n. 3%30evidentemente, ndo
quis fazé-lo de forma esporadica e momentanea,sinagjuis fazé-lo de
formaa construir um ambiente competitivo no setor peidyda medida do
possivef.

O sistema anterior, no qual a ANTAQ avaliava saahpstificativa para a instalacao
de terminal privativo misto, com o comprometimed#oo autorizado movimentar quantidade

minima de carga, era consentaneo com os anselass da Modernizacdo dos Portos e com a

necessaria concorréncia inter e intraporto. Adegisgva um setor no qual os investimentos

2’8 SCHIRATO, Vitor Rhein. “A experiéncia e as perspers da regulacdo do setor portuario no Brasil”.
Revista de Direito Publico da EconomiaBelo Horizonte, ano 6, n. 23, jul./set. 2008, §9.1
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sdo de longa maturacdo, 0s recursos sao escassogpmveitamento dos potencial de

instalacdo de infraestrutura deve ser o melhoripelss

2.6.1.3. Caracteristicas especificas da autorizagé&ooperacdo de terminais

portuarios privativos

A autorizacdo para operacdo de terminais portugmostivos assume as balizas
dadas pela nova autorizacdo. Nao é, portanto, ssmgeclaracao de direitos para explorar
determinada atividade. E uma forma de outorga nkcsepublico.

Apés a habilitacdo técnica, juridica e fiscal, oect a autorizacdo em dois
momentos distintos: para a construgdo e para acpelart. 37, 1 Decreto n. 6.620/08).

A autorizacdo serd formalizada por meio de contrd¢o adesdo (Decreto n.
6.620/08), apesar de a Lei n. 8.630/93 prever aigilateral como forma de outorga (arf?).6
Apesar da hierarquia entre a lei e o decreto, detep que o decreto previu a forma correta
de outorga. A autorizacdo para terminais privatindse € simples ato unilateral. Quando
muito, € ato bilateral, ato negocial ou contrataades&o. Aqui reside nota diferenciadora da
autorizacéo tradicional, a qual € ato administoativ

A autorizacdo conterd, além da descricdo do obgodicbes para se adequar ao
interesse publico, ao meio ambiente e a seguramg@pulacdo, conforme exige o artigo 44,
II, da Lei n. 10.233/01. Percebe-se, portanto,ist&xcia de obrigacdes do autorizado, o que
distingue a autorizacao do regime tradicional.

Com a outorga do servigco mediante a autorizac@aptorador do terminal privativo
ter4 algumas obrigacdes, previstas no artigo 1Redmlucdo n. 517/05. Dentre elas existem
obrigacGes atinentes: (a) ao vinculo com a ANTAGma a colocacao de placa indicativa da
autorizacao, o envio dos relatorios de atividade eontrole societario e a colaboragédo com a
fiscalizacéo; (b) a responsabilidade ambientalsistente em adotar medidas necessarias para
evitar danos ambientais ou minimizar os prejuizoe glano ja ocorreu; (c) ao vinculo com a
autoridade aduaneira, organizando o alfandegamentioixo de mercadorias, unidades de
carga e de veiculos; (d) ao vinculo com a autoddadritima, consistente no balizamento do
canal de acesso ao terminal, na demarcacéo ddeéfaadeamento dos navios, na divulgagéo
do calado maximo permitido; (e) a autoridade poidaguando situada dentro do porto
organizado, deve pagar as tarifas e respeitar wlamgnto de exploracdo do porto; (f) a
movimentacdo de cargas, devendo movimentar o mimen@argas proprias, quantidade

declarada no momento do pedido de autorizagao.
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Segundo o art. 43, |, da Lei n. 10.233/01, a az&géo para a construcéo e a
operacdo de terminais portuarios de uso privatidepende de licitacdo. Para que ndo haja
violacdo a isonomia, o disposto em Lei sO ser&aydl, segundo dos novos contornos da
autorizacdo, se houver apenas um interessado s&rwgAo e exploracdo do terminal. Caso
haja mais de um interessado, a licitacdo é medddagdr, a fim de resguardar a isonomia
exigida pelo direito administrativd’

As obrigacdes assumidas pelo autorizado, contudm sao eternas. Como todo e
qualquer ato, contrato ou norma de direito econéma mutabilidade das condicbes é
caracteristica que lhe é insifd.Assim, a ANTAQ possui o poder-dever de modificis t
exigéncias e obrigacfes sempre que 0 servico ubkgir, desde que haja tempo para a
adaptacao do autorizado (art. 47 da Lei 10.233/01).

Como faz parte de novo regime juridico, que caaailiinteresse publico com o
interesse privado, a nova autorizagdo portuaria ¢emo caracteristica a liberdade de
empresa, de fixacdo de tarifas, do modo como akzer seus negdcios (art. 43, Il, da Lei n.
10.233/01). Apenas em relacdo a concorréncia, amooe em todos 0s setores da economia,
se houver alguma pratica prejudicial as estrutdeasercado ou abuso do poder econémico,
havera a adocdo das medidas cabiveis, dentre mssguimsere a comunicacdo ao Conselho
Administrativo de Defesa da Concorréncia (CADE). (&5).

A autorizagdo n&o possui prazo determinado (art.l43da Lei n. 10.233/01).
Poder-se-ia, com isso, contestar a auséncia darmeade das autorizacdes. Todavia, a
auséncia de termo final ndo significa, necessansmn@recariedade. Por certo, a autorizacao
poderd ser anulada ou cassada pela ANTAQ. No entesb ndo se pode dar ao seu bel-
prazer. Como a autorizagédo foi concedida medianpgeenchimento de certos requisitos,
somente com o desaparecimento desses requisitoEnoo surgimento de outros (desde que
indispensaveis) é que a autorizacdo podera tewvalidade extinta, sem qualquer tipo de
indenizacdo ao autorizado. E por isso que antegidiguer decisdo, a ANTAQ devera abrir,
seguindo o disposto na Lei de Processo Adminigtrath contraditério e a ampla defesa.

Caso comprovado que permanecem as razodes téciscass e juridicas que motivaram a

27T SILVA, Almiro do Couto e. “Privatizacdo no Brasil., p. 63.

2’8 “As normas de direito econémico encontram-se emtatesmutacdo. Mesmo aquelas que constituem as
bases de institutos ou de regime de regulamentge&a (regime de pregos, leis de fomento industt&s de
concorréncia, etc.) sdo frequentemente alteradas,falando ja da multiddo de normas de actuacadiata e
pontual, que, por natureza, sdo pouco estaveistalsa, obviamente, de fendmeno ligado intimameste a
necessarias adaptacbes a mudanca das condicesOreeas e das politicas econ6micas que lhes
correspondem, sobretudo no dominio da politicawatoiral”. VAZ, Manuel de Afonso. “As caracteristicas das
normas de direito econdmicoDireito econdmica a ordem econdmica portuguesa. 4. ed. Coimbranwai,
1998, p. 85.
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autorizacdo, bem como ha interesse publico em maeta instalacdo, ndo hd motivos para
cassa-la ou revoga-la. Na hipotese de insisténoiaato anulatério ou cassatorio, a
indenizacao pelos custos de instalacdo € medidgate

Em razdo disso, a autorizacdo devera conter asebg® de anulacdo ou cassacao
(art. 43, lll, da Lei 10.233/01). A anulacdo dacaizacao segue, por analogia, o mesmo
regramento para a anulagéo prevista pela Lei 828660 seja, destina-se a impor san¢ao aos
vicios no momento do pedido de autorizacdo. A cassacorre quando desaparecem
algumas das causas que deram origem a autorizz@@a;omo quando ocorre a transferéncia
de titularidade (art. 47 da Lei n. 10.233/01).
aliada a auséncia de revogacdo, sao fortes asdigie a legislacdo adotou a autorizacéo
como ato vinculado. Presentes os requisitos, aiaa¢do € medida de rigor. Desaparecendo
0s requisitos, mediante o devido processo legalit@rizacao deve ser cassada. Abandona-se,
portanto, a idéia de que a autorizacéo é ato disndrio.

A autorizacdo para operacdo e exploracdo de teisnpmatuarios € ato vinculado
mesmo diante da constatacao de que a ANTAQ possaipeténcia discricionaria, no regime
anterior, para avaliar se uma declaracdo de movag@o de cargas proprias atendia aos
anseios legais ou era uma justificativa vazia papedido de autorizagdo. A avaliacdo da
ANTAQ deve ser fundamentada. Uma vez declaradaazées, elas passam a preencher as
condicOes objetivas para a autorizacdo, vinculaodos os interessados aqueles porcentuais
de movimentacao de cargas.

Outra caracteristica das autorizacfes é que algsesdoais. Em caso de mudanca de
titularidade, havera a sua cassacgéao (art. 48 da.LH).233/01). A cassacdo por mudanca de
titularidade ndo ocorre com as concessdes e asigsées outorgadas pela ANTAQ, por
expressa previsio legal (art. 30 da Lei n. 10.233/ importante notar que todas as formas
de sucessao empresarial séo classificadas pelaob® mudanca de titularidade (art. 30,
§1°). Desse modo, por meio de uma interpretacao lliteea verificada que uma empresa
autorizada sofreu fusédo, cisdo, incorporacdo edo@ém de consorcios, sua autorizacdo sera
cassada.

E de se questionar se ndo houve um equivoco dassificar as autorizagbes como
pessoais. Isso porque o timbreidkitu personaesd pode ser utilizado naqueles negdcios em
que determinada caracteristica do contrato faca qomn ele se torne excepcional e
insubstituivel. Se a outorga de uma autorizacaaoévimculado, isso quer dizer que 0s

fundamentos que ligam o outorgado com o outorgsdbeobjetivos, de modo que se mostra
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incorreto falar em autorizag@otuitu personaeEm outras palavrasp“Estado n&o se vincula
as caracteristicas subjetivas do licitante vencedsta interessado na execucdo da proposta
mais vantajosa, a ser desenvolvida por um sujdiboéo” "

Apesar de conduzir seu raciocinio para as conagesss, a colocacdo de Claudia
Tosin KuBRuUSLY sobre as modificagcdes nos arranjos empresariaiscaapke as
autorizatarias, sobretudo quando encaradas sobspeptva da longa duragdo do contrato.

Segundo a autora:

(...) as modificacdes subjetivas devem ser enfdastdendo em vista a
dinAmica da atuacdo empresarial das concessiomaras mesmo tempo, a
satisfacdo do interesse publico. A vigéncia gerateénga do contrato de
concessao permite que as intempéries do mercagamato concessionario,
exigindo dele medidas para tornar viavel o emprieezito como, por
exemplo, o que muitas vezes resulta na pulverizdezmdes™

E claro que n&o se esta a desconsiderar que defgitsaim controle nas alteracoes
societéarias, sobretudo a fim de coibir o abuso ddep econémico e as concentracdes de
mercado. No entanto, € preciso analisar essa supashcteristica das autorizagbes com
maior critica.

Além da cassacao e da anulagéo, a renuncia é unerede se colocar termo final
a autorizacdo. A renuncia ocorre quando o autasizatiuncia ao seu direito a explorar
determinada atividade econémica. Trata-se, portateéomais uma faceta que diferencia a
concessao da autorizagdo. Na concessao, o autmm@adpode, simplesmente, renunciar o
contrato. O artigo 65 da Lei n. 8.666/93 prevé gpenas por acordo entre as partes ou por
decisdo unilateral do concedente, qualquer claudaolacontrato podera ser modificada,
inclusive em relacdo ao seu termo final. Ja o @rii§ da Lei de Licitacbes prevé que a
rescisdo do contrato, quando requerida pelo p&ticdeve ser realizada judicialmente. Nas
autorizacbes para terminais portuarios, basta gu@itorizado comunique sua decisdo a

ANTAQ, sem maiores exigéncias.

219 JUSTEN FILHO, MarcalTeoria geral das concessées de servico publig 529.

280 KUBRUSLY, Claudia Tosin. “Modificagbes subjetivass contratos de concesséo (comentarios a acéedéo d
STJ). Revista de Direito Publico da Economia — RDPEBelo Horizonte, ano 2, n. 6, abr/.jun. 2004, p.
230/231.
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2.6.2. As instalagfes portuarias publicas de pegperte

A Lei n. 8.630/93 prevé, por alteracéao efetuada pel n.11.518/07, a possibilidade
de existirem instalacbes portuarias publicas deugqmg porte, as quais destinam-se a
movimentacdo de passageiros e mercadorias provesiga navegacao interiot:

Trata-se de tutela legal aqueles portos destinadosceber fluxo de pessoas e
mercadorias, oriundas das hidrovias existentesimA€®mo ocorreu com as instalacoes
rudimentares, trata-se do reconhecimento de qu&eexiinfraestruturas, que atendem a
grande parcela da populacdo, mas nao sao conadegrados.

Essas instalacbes dependem de autorizacdo, a ega¢ S mesmos moldes e
caracteristicas das autorizacfes para instalacaeroenais privativos (art. 4°, 1l, da Lei
8.630/93). A autorizacdo € outorgada aos EstadasseMunicipios (art. 4°, 87°, da Lei
8.630/93), os quais poderdo transferir sua explarggara a iniciativa privada, mediante
licitacdo. Percebe-se, portanto, uma peculiaris@s$ses instrumentos: a primeira outorga nao
se faz mediante licitacdo. E o Estado ou o Murdc@uide se situa a instalagio portuaria que
tera o direito de requeré-la. Nao ha parametrogntanto, para definir quando a autorizacéo
sera outorgada ao Estado ou quando sera outorgim®pnicipio.

Assim, apesar de nao ser o titular do bem, poisisdg a Constituicdo todos os
portos sédo bens federais, os Estados e os Murggipidem autorizar instalacdes de pequeno
porte. Nao ha, na legislacdo, o instrumento pedd gwutorgado aos Estados e Municipios o
poder de autorizar. A primeira possibilidade ¢é rdée que essa delegacao decorre da prépria
lei, sem necessidade de qualquer ato subsequentdtefativa a esse entendimento é
conceber que a relacdo entre a Unido e os enteiafs € de convénio.

Segundo DPIETRO, 0 convénio*é um dos instrumentos de que o Poder Publico se
utiliza para associar-se quer com outras entidagi@slicas quer com entidades privad&§?

As instalagBes portuérias publicas de pequeno parefiscalizadas pela ANTAQ
(art. 23 da Lei n. 10.233/01), a qual também geéseas autorizacdes concedidas (art. 27,
XXVII, da Lei n. 10.233/01).

A ANTAQ, por meio da Resolucédo n. 1.284/09, reguaguestdo. Além de aspectos
operacionais, dentre 0s quais ndo esta a quantaadeovimentacdo de carga, diferente do
que acontecia com as instalagfes rudimentares, gravésdo de que quando o Estado ou

8L Como sera visto, a Lei n. 11.518/07 apresentos dovos institutos ao setor portuario: as instalacs
portuarias publicas de pequeno porte e as estagdgansbordo de cargas. Ha poucas informacdee ssbas
infraestruturas no sitio da prépria ANTAQ, raz&amual a discusséo fica empobrecida.

282 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na administracdo publicap. 229.
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Municipio resolverem transferir a exploragdo paraniaiativa privada, deverdo fazer a
licitagdo, cujo edital preverd que o0 servico devesr praticado com regularidade,
continuidade, seguranca, atualidade, cortesia eicidade das tarifas (art. 14, Il, da

Resolucao n. 1.284/09), o que nada mais € que brigagao de servico publico.

2.6.3. As Estagoes de Transbordo de Cargas

Ao lado das concessdes, das autorizacfes, dosdammentos, dos terminais
portuarios privativos e das instalacdes portuadaspequeno porte, outra figura ganha
destaque no setor portuario: as estacdes de tralosthe carga (ETC).

Trata-se de area situada fora do porto organiziekiinado ao transbordo de carga,
Ou seja, a sua movimentacdo, vinda da navegag¢édom por meio das hidrovias. A
operacgdo de transbordo destina-se a integracadif@osntes modais, pois a partir das ETCs
podem partir rodovias e ferrovias, a quais formamatha logistica do pais.

A outorga da ETC é efetuada por meio de autorizégdo4° da Lei n. 8.630/93),
outorgada a particular. A Resolucdo n. 1.281/0Quleeg questdo. Nota-se nao haver

necessidade de movimentacgéo de cargas proprias.

2.7 As sanc¢des no regime portuario brasileiro

Primeiramente, e desde logo, é preciso reconhesengo obstante o ordenamento
juridico ser uno, h& principios constitucionais tgm determinada aplicabilidade em alguns
ramos e em outros ndo. Tal é o caso do principlegididade, que no ambito criminal revela,
em uma de suas feicbes, 0 principio da tipicidadely inserto no artigo 5°, inciso XXXIX,
da Constituicdo Federal. Na esfera do Direito Pgrsdifica-se esta disciplina pela propria
funcéo de garantia dos direitos fundamentais, gaeqn sua aplicacdo estdo em jogo valores
muito caros a sociedade, como, por exemplo, ad#uke.

Este discurso, contudo, ndo vale para a searamtdAdministrativo Sancionador
e no Direito Econdmico, na qual reside a matériaamdise. Ndo que a legalidade tenha
pouca importancia neste campo. Ao contrario, pgaoplo constituinte foi reforcada como
principio regente da atividade administrativa (&m,caput,da CF). Mas seria impossivel ao
legislador instrumentalizar a funcdo administratieatando prever em lei todas as situacoes
imaginaveis para seu bom desempenho, sem a t@herdeterminadas searas do Direito

Administrativo Sancionador, as normas possuem mdéexibilidade em virtude da
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especialidade do vinculo que liga o agente a Adimagéo, aqui incluida a relagdo ANTAQ,
concessionarios, autorizatarios de servigo podubem como a rela¢do dos arrendatérios.

Todos os administrados possuem com a administiagdiacca uma posicéao juridica
geral. No entanto, alguns, seja pelo estatuto,@sE@mservico prestado, seja por uma relacéo
contratual, sdo dotados de uma posicéo juridicaceslp Essa posi¢do juridica especial
demanda regramento proprio, distinto das demaisiamiaplicadas a coletividade, porque se
destina a atender a determinada finalidade, ségalma prestacdo de um servico publico até a
fiscalizacdo de atividade privada, sujeita ao adatpublico, como ocorre com os conselhos
profissionais. Relagbes especiais demandam, portagulamentos especiafs.

E colhido da doutrina alema que:

(...)a relacdo especial de direito administrati@ @nula - como qualquer
status especial - o status geral. No entanto, a;&el especial de direito
administrativo pode levar a alteracdo dos diraitmstatus geral, em parte de
forma extensiva e em parte de forma restritivao lBtontece porque a
relacdo especial de direito administrativo limita dbrma especial o

exercicio dos direitos fundamentais e aumenta wsredg, na medida em que
0 exija o0 sentido do status especial e a Congdituicpermitg>*

A doutrina brasileira vem, aos poucos, estudandelagdes especiais de vinculagéo
com a Administracdo Publica. RafaeUNHOz DEMELLO afirma qué'tratando-se de relacao
de especial sujeicdo, pode a Administragdo Puldispor com maior liberdade acerca dos
direitos e obrigacdes dos particulares envolvidestavés de normas regulamentares
internas, que se aplicam e sado exigiveis tao-sa@nant campo da relacdo de especial
sujeicdo existente?®

Para que haja espacgo para o poder disciplinar do\uiessas relacdes especiais é
imprescindivel a existéncia de lei que autorizéat@nformulacdo de tipos, ainda que abertos,
quando defina parametros para a aplicacdo da sam#@sia, portanto, que haja lei
autorizando a Administracéo a criar tipos e a ing@msde sancdo. Flexibiliza-se o principio
da legalidade, dispensando a necessidade de thegalf@ara a criacdo de tipos e imposicéo de
sancoes. Esse papel, desde que autorizado enotis, ger exercido por ato infralegal. A
posicdo juridica especial de certos agentes comdmiristracdo leva, portanto, a uma

flexibilizacdo do principio da legalidade.

83 MAURER, Hartmut.Direito administrativo alem&o. Trad. Luis Afonso Heck. Barueri, Sdo Paulo: Manole,
2006 p. 192.

284 WOLFF, H; BACHOF, O; STOBER, RDireito administrativo. v. 1. Trad. Anténio F. de Sousa. Lisboa:
Calouste Gulbenkian, 2006p. 493. No mesmo sentido: NIETO, Alejandrberecho administrativo
sancionador. 4 ed. Madrid: Tecnos, 2008, p. 226/233.

85 MELLO, Rafael Munhoz dePrincipios constitucionais do direito administrativo sancionador:as sangées

administrativas a luz da Constituicdo Federal d&818ao Paulo: Malheiros, 2007, p. 163
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Mas flexibilizar o principio da legalidade nestagdteses restritas ndo significa dar
um cheque em branco para o Administrador. Ele degriir a finalidade legal (fiscalizar,
prestar servigo publico, usar servigo publico,)ebem como observar se ha autorizacao legal
para sancionar determinada conduta.

A respeito, Rafael MNHOZ DEMELLO ensina:

No campo das relagBes de especial sujeicdo € pbsgig a Administracdo crie a

infracdo administrativa, descrevendo a situacadatte que, uma vez verificada,

deve dar ensejo a imposicdo da sancdo adminigtrdExige-se, porém, que a lei
formal expressamente atribua tal competéncia reggiéar ao ente administrativo,

pois do contrério ter-se-ia um regulamento indepetal da lei. Vale dizer, a lei

deve dispor expressamente que a Administracdo ddllgode criar infracbes

administrativas no ambito da especifica relacasujeicdo especial em tela. Deve,
ainda, a lei formal estabelecer as sanc¢des admaiivsis que serdo aplicadas as
infragBes criadas pela Administracdo: mesmo no cadgs relagbes de especial
sujeicdo ndo é admissivel que a sancdo adminigtraeja criada por outro

instrumento que n&o a lei fornfaf.

E dentro dessa perspectiva que sdo analisadasne8esano sistema portuario
brasileiro®’

O instrumento outorga de autorizacdo deve conteyamgdes previstas no caso de
descumprimento das obriga¢gBes la assumidas. Mdieasas sancfes estdo previstas na
Resolucdo n. 517/05. No artigo 16 da Resolugdo ssiyel verificar as infracdes
administrativas com as respectivas sancoes. Erasldegmos, considera-se infracéo as faltas
relativas as obrigacdes assumidas no momento dagaudla autorizacdo. O valor da multa
vai desde do zero a R$ 1.000.000,00 (um milhdo edgs), dependendo da obrigacao
infringida. No caso, por exemplo, de o autorizadxar de afixar a placa alusiva ao terminal
portudrio, a multa sera de R$ 2.000,00 (dois rndis)e Ja na hipétese de construir um
terminal sem a autorizacdo, a multa tera seu vaédimo.

Mas a sanc¢do pecuniaria ndo é a Unica previstalpelahpesar de ndo constarem
obrigatoriamente no instrumento de outorga, aléntaksacdo e da multa, outras sanc¢des
como a adverténcia, a suspensao e a declaracémdedidade séo possiveis de aplicacao.

A Lei n. 10.233/01 prevé, em alteracéo realizada pedida Proviséria n. 2.217-
3/01, o processo para a aplicacdo das sancOes.indeifm ressalva € a divisdo de
competéncias entre a autoridade portuaria e aidatier reguladora. Isso porque, segundo o

28 MELLO, Rafael Munhoz dePrincipios constitucionais do direito administrativo sancionador p. 166.No
mesmo sentido: MELLO, Celso Antonio Bandeira@erso de direito administrativo, p. 817.

87 Anota Clarissa Sampaio Silva que é paradoxal gliainiciativa se insira situagéo de sujeicipessal,
sendo & propria negacao dos principios fundamentis daeandecondmica, fundada que € na livre iniciativa”
SILVA, Clarissa Sampaidireito fundamentais e relagdes especiais de sujd@ o caso dos agentes publicos.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2009, p. 154.
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artigo 33, 8%, inciso XllII, da Lei n. 8.630/91, compete a audade portuarialavrar autos de
infracdo e instaurar processos administrativos,i@otdo as penalidades previstas em lei,
ressalvados 0s aspectos legais de competéncia @ Ute forma supletiva, para os fatos
que serdo investigados e julgados conjuntamenferedacdo do artigo € truncada. No
entanto, é possivel extrair que a competéncia taridade portuaria é supletiva naqueles
casos em que cabe tanto & ANTAQ quanto a autoridadeionar determinada infracéo.
Dessa forma, a autoridade portuaria somente padgrége a ANTAQ ficar inerte, sob pena
debis in idem N&o ha, portanto, conflito de atribuicdes.

O processo administrativo para a investigacéo lieagpo de sancdes deve ser
fundamentado e sigiloso (art. 78-B da Lei n. 10/@BB Questiona-se a existéncia do sigilo
geral até a decisao final, pois o sigilo s6 dege aplicado nas situacdes que assim
demandarem. N&ao ha, portanto, justificativa pr@aea a imposicao de sigilo geral. A Lei n.
9.784/99, Lei do Processo Administrativo Fedenay@ o sigilo como excecéo tanto € que no
art. 2, paragrafo Unico, V, o sigilo sé ocorrera nas tapés previstas na Constituicdo. Ja no
artigo 46, a Lei prevé que todos os interessadd®o telireito a acessar 0S Processos
administrativos, bem como tirar fotocopias dos sugados documentos que lhe interessam,
com excecao dos casos em que ha sigilo amparaa&paktituicdo.

Percebe-se, portanto, que a decretacédo de siginangeral a todos 0s processos
administrativos de imposi¢cdo de sancdo pela ANTAQek autoridade portuaria ndo €
compativel com a transparéncia exigida pelos e @aemiministrados.

Na dosimetria da pena aplicada, o administradolignileva em conta a natureza e a
gravidade da infracdo, os danos resultantes pseav@o e para 0s usuarios, se o infrator teve
alguma vantagem, as circunstancias agravanteseaates, os antecedentes e a reincidéncia,
a qual pode ser genérica ou especifica (art. 78-Dedin. 10.233/01). A Lei prevé, ademais, a
responsabilidade dos administradores e gestorpssd®a juridica se comprovado que agiram
com dolo ou culpa.

Cabe a suspensédo quando a autoridade reguladeralentjue a falta é grave, mas
nao o bastante para justificar a cassacdo da zatén. Essa suspensao para as atividades
possui 0 prazo maximo de cento e oitenta dias{8+G da Lei n. 10.233/01).

A declaracéo de inidoneidade, segundo o art. 78a Lei n. 10.233/01sera
aplicada a quem tenha praticado atos ilicitos wida frustrar os objetivos da licitacdo ou da
execucdo do contrato”Como mencionado acima, as hipoteses em que &azago para
operacdo de terminais portuarios demanda licita@o aquelas em que ha dois ou mais

interessados na implantacdo do mesmo terminal. fd#s@acdo na execucdo do contrato é
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férmula vaga, desprovida de qualquer norte queguraguais sdo as condutas apenadas com
forte san¢do. SegundosirEN FILHO, “a aplicagéo dessas sanc¢des depende de discriminagéo
precisa, por meio de lei ou ato convocatorio, dosspupostos de sua aplicacdo. Nao se
admite escolha discricionaria por parte da Admirago Publica quanto a tais
pressupostds’®® Desse modo, apenas quando houver previsdo dagisicla declaracéo de
inidoneidade na prépria autorizacdo, com as hipétbem delineadas, € que podera haver tal

sancao.

2.8 Agentes envolvidos no regime portuario brasileiro

Além do arrendamento e da autorizacdo, outra e@dide da regulacdo portuaria
brasileira é a existéncia de esferas de regulagaifrapassam os reguladores tradicionais,
quais sejam, as agéncias reguladoras e de concarrduitas vezes, 0s estudos sobre
regulacdo portuaria esquecem-se do papel do Caengsidh Autoridade Portuaria e da
Administracdo Portuaria, sem prestar atencdo rm dat que as diretivas que tais 6rgaos
apresentam extrapolam, diante da importancia palia-a-dia portuario, a forca dos atos da
ANTAQ.

A Administracdo Portuaria € exercida de forma Mligar pelo Conselho da
Autoridade Portuéaria e pela Administracdo Portugrzpriamente dita. E isso que se extrai
da Lei n. 8.630/93, a qual fixa as suas competéncia

O modelo brasileiro € diferente dos outros modeagperimentados em outros
regimes juridicos. Para a maioria dos paises, @eministra o porto é a autoridade portuaria.
Essas atribuicbes de gerenciamento podem ter uepg&e mais estreita ou mais ampla.

Para o direito francés, a acepcdo ampla de autlerigartuaria éa instituicdo,
dotada ou ndo de personalidade juridica, encarregdd exercer as competéncias publicas,
de poder de politica, de exploracdo e outras dedeam espaco geografica e juridicamente
definidos”?*° No entanto, mesmo no direito francés, essa expressiime uma feicdo mais
restrita, como a competéncia de coordenar o espagoario’®® Ndo se pode esquecer,
ademais, que a expressao autoridade portuariaglés idlassico significa a concessionaria de

portos. J& na contemporaneidade norte-americanapedade portuaria assume as feicdes de

288 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativo, p. 382.
89 GROSDIDIER DE MATONS, Jeairoit, economie e finances portuairesp. 5.
20 GROSDIDIER DE MATONS, Jeamroit, economie e finances portuairesp. 5
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uma agente de controle da concorréncia, velandm gpag uma empresa nao atue contra 0s
interesse do porto como um todd.

No Brasil, presenciou-se essa mudanca de compaséraites da Lei n. 8.630/93, a
Administracdo Portuaria deveria apenas gerir ogespgas portos e era, por vezes, a propria
concessionaria de servico publico. Com a Lei de éviladacédo dos Portos, a administracdo
portuaria passou a contar ndo apenas com as comopetéle organizacdo do espaco, mas
passou a controlar o fundeio de navios, a fixangecadar as tarifas portuarias, a aplicar a lei
e a lavrar autos de infracao de forma supletivia 8.

No entanto, verifica-se que varias competéncias Adiministracdo Portuéaria
dependem da acdo do Conselho da Autoridade Pearti@4iP). Por exemplo, é o CAP quem
€ responsavel por baixar o regulamento de explordg&orto, cuja fiscalizacao fica a cargo
da Administracao Portuaria (art. 30, 81°, | comdmeom art. Art. 33, 81°, I, ambos da Lei n.
8.630/93). Enquanto a Administracdo Portuédria dixe os valores das tarifas, o CAP deve
homologéa-las (art. 30, 81°, VIIl), atitude coordémaque se repete com o horario de
funcionamento dos portos.

Percebe-se que, no Brasil, o conceito de autoridadearia pode ser o mais amplo,
que abrange também a promocao da concorrénciantdmte, sempre que mencionada a
autoridade portuaria nos portos brasileiros deveeseem mente que se trata de atuacdo
bipartida, ndo exercida apenas por uma instituigés por duas, sendo que uma delas, como

sera visto a seguir, possui a forma colegfdda.
2.8.1 O Conselho da Autoridade Portuéria

O Conselho da Autoridade Portuaria (CAPYuén 6rgdo colegiado deliberativo,
constituido em cada regido onde se encontre loaddizim porto organizado ou no ambito de
cada concessao, com competéncia normativa, cabkedalentro de seus limites, apreciar e
julgar recursos contra decisdes da Administracdddoto” %

Dentre suas competéncias estao: (i) as organizasiotomo baixar o regulamento
de exploracdo do porto, homologar o seu horaridudeionamento, aprovar o plano de
desenvolvimento e zoneamento do porto, asseguamprimento de normas ambientais; (ii)

as orcamentarias, como opinar sobre o orcamerifoagi de promocao da eficiéncia e da

21 GROSDIDIER DE MATONS, Jearoit, economie e finances portuairesp. 90.
222 COLLYER, Wesley OLei dos portos p. 86.
293 50UZA JUNIOR, Suriman NogueirRegulacdo portuéria.., p. 157.
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concorréncia, como o fomento da agao industriabreccial do porto, a observancia das
normas de direito da concorréncia, a proposicao nuEidas para o0 aumento da
competitividade.

A proépria Lei prevé que a composicao dos consetlegss em forma de blocos (art.
31). No bloco do Poder Publico possuem assentcepnesentante do governo federal, um do
Estado e um do Municipio. O bloco dos operadoredu@nos é composto por um
representante da administracao portuaria, um choadares, um dos terminais privados e um
dos demais operadores privados. Ha ainda o blosdrdbalhadores portuarios, sendo dois
representantes dos avulsos e dois representargetedwis trabalhadores e, por fim, o bloco
dos usuérios dos servicos portuarios, sendo dgisegentantes dos importadores e
exportadores, dois representantes dos proprietériosnsignatarios de mercadorias e um
representante dos retroportuarios (art. 31). S@bamto, dezesseis conselheiros, divididos em
quatro blocos, que opinam e decidem sobre a gpstgéaria.

No entanto, ndo ha dezesseis votos, pois a prberiestipula que cada bloco possui
um voto, sendo que o presidente do conselho passwito de minerva (art. 31, 84°). O
presidente do conselho é o representante do gofesteral (art. 31, |, a).

Percebe-se que a intencdo da Lei foi fazer comagueréprios interessados no
servico portuario contribuissem para o seu gereraito, de modo que o governo federal
ficaria com o voto de minerva apenas para dar c@mgia nacional ao setof:

2.8.2. A Administracéo Portuaria em sentido estrito

J& a Administracdo Portuéria possui os poderesotieiqy de gerenciamento do
espaco fisico e da exploracdo dos servi¢os poostdxio entanto, como a Administracdo do
Porto Organizado fica a cargo da Unido ou da ceimedria (art. 33), 0 conceito aproxima-se
na no¢ao anglo-saxa classica de autoridade patuari

Assim como ocorre com 0 CAP, as competéncias daiisimacao Portuaria podem
ser divididas em organizacionais, or¢camentarias e plomocdo da eficiéncia e
competitividade. No entanto, como diferencial, amiastracdo Portuaria deve organizar a
guarda portudria e pode lavrar autos de infracdpeoinclui o poder de policia dentre suas
atribuigodes.

2 COLLYER, WesleyLei dos portos p. 134.
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Dentre essas competéncias de poder de policisstacdm: (i) fazer cumprir as leis,
o regulamento e o contrato de concesséo; (ii)lfraas obras que ocorrem dentro do porto
organizado; (iii) fiscalizar as operacbes portugri@gv) organizar a guarda portuaria; (v)
remover as embarcacdes que possam dificultar e@eesporto; (vi) suspender as operacdes
gue possam comprometer o funcionamento do poriip;ldvrar auto de infracdo e instaurar
processos administrativos, ressalvadas as competéda Unido (art. 33, 81° da Lei
8.630/93). Compete ainda a Administracdo dos Potesrminar as penas aplicaveis e fixar o

limite da pena, nos termos da lei.

2.8.3. A problemética relagéo entre o CAP e a atnatdo portuéria

Como se viu, a Administracdo Portuaria ndo € aalmstituicdo a gerir o porto
organizado. Ao seu lado ha o Conselho da Autoridfateuaria. Ambos configuram o que se
pode chamar de Autoridade Portuaria no regime Ibmasi que possui como peculiaridade a
biparticdo no exercicio do poder.

Os problemas entre esses dois entes sdo, na veotageados pela falta de uma
legislacdo clara quanto as competéncias. Concsgtusempeténcia como sendo €irculo
compreensivo de um plexo de deveres publicos anseatisfeitos mediante o exercicio de
correlatos e demarcados poderes instrumentais,lhegiate conferidos para a satisfacao de
interesses publicos®®®

Tendo em vista a pluralidade de tarefas entre CARutridade portuaria é
imprescindivel uma definicdo clara de competén@ep bom funcionamento do setor

portuario. Segundo MJRER:

Uma clara regulacdo da competéncia €, em vista |dealidade de
autoridades, indispensavel. Ela se situa, por aim lao interesse da propria
administracdo, porque ela impede trabalho dupladepegor friccdo e
dificuldades de competéncia e por ajuste dos amhi@ atividade da
autoridade assegura a unidade da administracgoorEqutro lado, ela se
situa no interesse do cidadao que quer e deve gabkrautoridade tem de
decidir em seus assunfd$

Nesse exercicio de biparticdo do poder pode-sdifidan a existéncia de um ato
complexo. Um ato complexo, segund®REIRA, é “plurissubjetivo(praticado por mais de

um sujeito),unitario (todas as manifestacoes fundem-se em um so iathyjsivel (ndo

2% MELLO, Celso Antonio Bandeir&Curso de direito administrativo, p. 134.
2% MAURER, HartmutDireito administrativo geral, p. 600.
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admite validade através da fragmentacdo das maaifées dos agentes)umanime(ndo
amite dissensdo). Dai porque seu controle devexarcido em face de todas as autoridades
cujas competéncias fundiram-se no ato compléxb”.

No entanto, ndo séo raros os exemplos que indieamer o desconhecimento dessa
biparticdo do poder e da emanacdo de atos compléksnomentos em que o CAP se
sobressai em relacdo a Administracéo Portuariartento, o sentido inverso também ocorre,
sendo que ha quem defenda que a AdministracdodParfpossui hierarquia em relacdo ao
CAP. Os tribunais brasileiros possuem alguns exesmi® como € problematica essa relacéo,
como sera visto adiante.

Neste ponto, convém ilustrar com alguns fatos emvmlo a APPA e o CAP do
Porto de Paranagua.

O governo do Estado do Parana, desde 2003, teadteirhplementar uma série de
medidas contra o embarque de soja geneticamentdicadd pelos Portos de Paranagua e
Antonina. No entanto, essa restricdo foi apenasiaoi de um embate entre os operadores
portudrios, que possuem assento no CAP, e a APBédeentédo, o conflito de atribuicdes
tem se intensificado, levando a administracdo pgadpara o Poder Judiciario.

A APPA proibiu a movimentagédo e o embarque de gejgeticamente modificada
pelos Portos de Paranagua e Antonina, mesmo havendederal que permitisse tais
operagfes. No entanto, em 2006, o Conselho da idatt Portuaria expediu a Deliberagéo
001/2006, a qual considerou que no Estado do Paraonfheita de soja transgénica seria de
aproximadamente 20% (vinte por cento) naquele aqeeds contratos de compra e venda de
soja para exportacdo ndo previam restricoes aa@nisrgo geneticamente modificados, de
modo que recomendou a APPA as seguintes medidasitengao do terminal publico como
exclusivo para movimentacdo de soja convencior&inissao para a utilizacdo do sistema
complexo do corredor de exportacdo e outros teimipara a movimentacdo de produtos
desejados pelo comprador; determinagcédo para queessel a limpeza e a higienizagédo do
sistema do complexo e outros terminais, de modanpedir possiveis contaminagdes
cruzadas, as quais seriam de inteira responsatelidas empresas exportadoras.

No entanto, essa recomendacdo nao foi observadaAB#RA, a qual continuou a

proibir a movimentacdo de soja geneticamente nuadifi pelo Porto de Paranagua. Tal

2T MOREIRA, Egon BockmanrProcesso administrativo p. 63.
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conduta foi questionada e afastada em mandado gi#rasea coletivo impetrado pela
Associacdo Brasileira de Terminais Portuafi6s.

A fim de cumprir a determinacéo judicial, a APPAewou apenas um berco de
atracacdo para que fossem movimentadas cargasicgemmtite modificadas (Ordem de
Servico n° 31, de 20.04.2006). Todavia, o CAP detesu a APPA que promovesse a
liberacdo dos outros dois bergos para a movimentdesse tipo de carga (Deliberagdo n° 09,
de 20.07.2006). Como a APPA néo observou a detag&mdo Conselho, a questdo foi
levada ao Poder Judiciario, oportunidade em quiesigliu a relacao existente entre o CAP e
a Administracé@o Portuaria.

O juiz, ap6s analisar as competéncias trazidasLeel.630/93, concluiu que o CAP
nao é mero orgao consultivo. Além disso, afirmoe qulLei de Modernizacdo dos Portos
prevé a atuacdo conjunta dos agentes envolvidospesacoes portuarias. Por fim, decidiu
que como a decisdo do CAP é tomada por varios egentlusive contando com a presenca
de um representante da Administracéo dos Portsciado do conselho teria primazia sobre
a decisdo da APPR?

Esse mesmo argumento foi utilizado pelo Tribunagi®sal Federal da Quarta
Regido, ao apreciar o reexame necessario da sargesferida nos autos 2006.70.08.001397-
5/PR3%

Percebe-se, portanto, que em um primeiro momeintopd-se que o CAP possui
superioridade hierarquica em relacdo a Administr&g@rtuaria.

No entanto, em um segundo momento, colocou-se amgtnacdo dos Portos como
autoridade portuaria. Em uma nova lide envolvend®odo de Paranagud, o Sindicado dos
Operadores Portuarios do Estado do Parana (SINRQRgstou ato do Superintendente da
APPA, consubstanciado no Oficio n° 108/06-APPA 8€2.2006, que restringiu a atividade
de colocacao de lonas nos caminhdes que ingressatenminais dos operadores portuarios
aos trabalhadores portuarios avulsos do SindicagoAdrumadores. Decidiu-se que a APPA,

como autoridade portuéria, deveria agir conformes ssompeténcias, dentre as quais ndo se

2% JUSTICA FEDERAL DO PARANASentenca.Autos n. 200670080013975uiz Carlos Komorowski. DJ:
13/11/2006.

299 JUSTICA FEDERAL DO PARANA. Decisdo/liminar. MANDADO DE SEGURANCA N°

2006.70.08.001397-5/PR. Juiz: Carlos Felipe Komskivi5 de set. 2006. Disponivel em WWW.jfpr.gov.br
%0 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA QUARTA REGIAO. REMESS "EX OFFICIO" EM MS N°

2006.70.08.001397-5/PR. Relatora: Des. Fed. Marge Barth Tessler, DE 27/05/2008.
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incluia a manifestar-se sobre o enlonamento dentdies, atividade que poderia ser feita
pelo préprio caminhoneiro, ndo sendo atividadeygwia>’*

Percebe-se, portanto, uma variacdo no entendindatdustica Federal quanto a
questdo da relacdo entre a Administracao PorteanaConselho de Autoridade Portuaria.
Conforme as definigbes trazidas acima, a Autoriddoleéudria € aquela que gerencia, impde
ordens e define as operacdes de um Porto. Essédad® portuaria, segundo as decisdes da
Justica, é o CAP, o qual possui superioridade tgjgréa sobre a Administracao Portuaria. No
entanto, o proprio Poder Judiciario liga a Admiigfio Portuaria a autoridade portuaria. Ha,
portanto, uma contradi¢do no entendimento do Janitici*?

No entanto, em um regime de biparticdo do Podeplestdo ndo se resolve pela
hierarquia, mas pelas competéncias. O ConselhAutlaridade Portuaria ndo € superior
hierarquicamente a Administracao Portuaria pocskgiado. A Administracdo Portuaria nao
exerce, sozinha, a funcdo de Autoridade Portugmbos possuem competéncia para
deliberar sobre determinado assunto, 0s quais egf@essos na Lei 8.630/93. Determinadas
atividades sdo de competéncia do CAP, com homadimgdg Administracao Portuaria e vice-
versa®®

E desta forma, com base nas competéncias e na texwiatos complexos, que deve
ser exercida a Autoridade Portuaria, de modo comgéar e ndo de superioridade.
“Colaborac¢do mutua e perfeito conhecimento das ctdmpms de cada uma certamente sdo
o melhor ruma para a Autoridade Portuaria (CAP +naidiistradora) singrar em direcdo a
um porto cada vez mais eficient&*

Feitas essas ponderagfes sobre o setor portudemp® de analisar alguns de seus
problemas sob a 6tica da Analise Econémica do tirei

301 JUSTICA FEDERAL DO PARANA.Sentenca. MANDADO DE SEGURANCA N° 2006.70.08.001061-
5/PR. Juiz: Carlos Felipe Komorowski. DJ: 04/09/&2080 mesmo sentido: TRF4, AMS 2007.70.08.000576-4,
Quarta Turma, Relatora Marga Inge Barth TessldE, R3/06/2008. Consta da emenda deste acordasesibe
pensamento do Judiciario Federal da Quarta Regifweso tema:“A administracdo do porto nao é
desempenhada somente pela Autoridade Portuariaseja, o Superintendente da APPA, mas de forma
compartilhada com os demais agentes envolvidosaeaegseracdes, reunidos no CAP. A decisdo do CAP tem
primazia a da APPA, por ser tomada pelo conjunts almres envolvidos no servigo portuario”

92 COLLYER, WesleyLei dos portos p. 112.

303 Neste sentido: TRF4, AMS 2002.70.08.000477-4, @uanrma, Relator Edgard Antdnio Lippmann Junior,
DJ 23/04/2003.

34 COLLYER, WesleyLei dos portos p. 113.
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CAPITULO 3. A ANALISE ECONOMICA DO DIREITO COMO INSTRUMENTO PARA A REFLEXAO

SOBRE QUESTOES PORTUARIA

Nos capitulos anteriores foi tragado um panoramaistema portuario brasileiro e
da Analise Econémica do Direito. E tempo de jusiifia abordagem desses capitulos
preparatorios, a fim de relacionar esses dois &3sun

Muitos problemas podem sem solucionados a parisedéoco. Seria impossivel
tratar de todos nas curtas paginas desta dissertagé&anto, foram eleitos trés aspectos que
merecem destaque pela proximidade com o dia adi@abs os envolvidos com questbes
portuarias. O primeiro deles consiste em sabersspodtos sdo monopolios naturais e, em
qualquer das respostas, quais as consequéncias sl#ssINcao a regulacdo. Em seguida, a
guestao dos bens portuéarios sera analisada. Posdid estudada a possibilidade de cotejar a
categoria dos contratos incompletos com os costréitonados entres os agentes de
infraestrutura portuaria, a fim procurar respop@s questdes como a modificacdo contratual
e a questdo da expansao portuaria.

Antes de adentrar nessas questdes, € precisoeestlgue a regulacdo dos portos é
efetuada em duas camadas: a primeira, estatutéggenérica, que liga os regulados aos
poderes da agéncia reguladora; a segunda, comtieada os contornos mais especificos da
regulacdo. Diz-se que a regulacédo ocorre em dumadzs porque a ANTAQ, além de ser a
agéncia reguladora, figura como poder concedenteglacdo dos monopalios naturais, por
exemplo, ocorre por meio do estatuto e por meicaldrato, com a peculiaridade que esses
contratos séo incompletos.

Isso se encaixa na no¢cdo de que existem variagéggrs regulatorias dirigida aos
monopolios naturais e as atividades de livre caoBooia, desde a que faz com que o
monopolio natural seja explorado por uma empredaigad (modelo que o Brasil vem
abandonando) até aquele em que é o mercado quasdiggras para o0 monopdélio, por meio
de contratacdo privada. Trata-se de escolha déicpotconémica do goveri® Escolhas

imperfeitas para um mundo imperfeito: isso, o éssaldo direito ndo pode se esquecer.

35 GOMEZ-IBANEZ, José.Regulating infrastructure: monopoly, contracts and discretion. Cambridge:
Harvard University Press, 2003. 11.
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3.1. O monopdlio natural e os portos

Como mencionado nos capitulos anteriores, a categms monopolios naturais
flerta com a nocdo de porto. Isso remonta as asigs instalacdes portuarias, quando os
portos eram meros atracadouros e abrigos natuseasgs barcos e navios, pois dificilmente
uma localidade tinha mais de um trapiche ou lobagado para o fundeio de embarcacgdes.

No entanto, o conceito de monopdlio natural ndoestringe a uma questao de
natureza ou geografia. E imperioso conjugé-la coousio da duplicacdo da infraestrutura.
Havera monopolio natural quando a situacao geagrée um porto ndo permita a duplicacéo
da infraestrutura, de modo que a concorrénciadregudicada. Ha apenas um conjunto de
instalacBes que atende as demandas de determaotadio |

Ainda sob o aspecto geografico, como mencionadeegondo capitulo, os portos
podem ou n&o concorrer entre si. Pegue-se o exataphoovimentacéo de contéineres pelos
portos de Paranagua, Itajai e Sao Francisco dd®8Suflodovias, eles ndo distam mais de 200
quildmetros. Pelo mar, utilizando uma estimativenézida por programas como@Google
Earth, o Porto de Paranagua fica sessenta quildmetstaente do Porto de Sao Francisco e
cento e quarenta quildmetros distante do Portotajai.l Para o empresario de comércio
exterior, h4 a concorréncia entre esses portosdgusan fala da movimentacdo de contéineres.
A escolha do empresério sera pautada, portantogutoss elementos, como a eficiéncia do
proprio porto, as taxas de armazenagem, a atuagdRedeita Federal e, até mesmo, as
condicfes dos outros modais que chegam até ossporto

Situacao diferente ocorre com a exportacéo de Mei®s Portos de S&o Francisco e
Itajai ndo possuem terminais de exportacdo de losi@ara o escoamento da producdo das
fabricas situadas no Parana, como € o caso da Renda Audi-Volkswagen. Neste caso, e
considerando a proximidade das fabricas em relagéBorto de Paranagua (menos de cem
quildmetros), pode-se dizer que o Porto de Paranatia em situagdo de monopdlio natural
quando o assunto é a exportacdo de veiculos pomuzio Estado do Parana. E este o
mercado relevante que deve ser levado em contapnicdo da situacdo de monopalio ou
nao.

Dessa forma, ndo se pode dizer que os portos seséprenonopdlios naturais. E
preciso verificar o mercado que se estd analisarf@lamo visto anteriormente, na
movimentac&o de contéineres ha concorréncia eatRodos de Itajai, Sdo Francisco do Sul
e Paranaguad. Com a conclusdo das obras em Itapwarahoutra instalacdo portuaria

destinada a contéineres e mais um agente no medmdoovimentagdo de cargas. No
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entanto, tendo em vista as instalacdes e a proadridcom as montadoras de veiculos, o
Porto de Paranagua assume uma situagdo de monpatilial na exportacdo de automotores.
Mas o0 que vem a ser essa situacao de monopdlimaftatu

Alexandre NESTERsustenta que ha uma situacdo de monopadlio natural:

(...) quando a atividade estiver vinculada a unmraptexa infraestrutura ou
mesmo recursos naturais, cuja multiplicacdo sejaével. Em razdo dos
custos envolvidos, ou mesmo das caracteristicascééc da atividade, a
Unica forma eficiente de desenvolvé-la para ateadi#gmanda do mercado
consiste na utilizacdo da infra-estrutura ou dasursms por uma Unica
empreseT>06

Uma empresa, exploradora de determinada atividedeOenica, pode usufruir da
situacdo de monopdlio em relagdo a certos sendgosde ndo se enquadrar nessa situacao
em relacdo a outros.

O mesmo raciocinio vale para os terminais portgs&aansiderados individualmente.
Além da questdo natural e da questéao do investanestterminais portuarios s6 configurardo
monopdlio natural quando n&o for economicamenteeVia duplicacdo da estrutura e néo
houve concorréncia com outros terminais, situados@tros portos. A analise é dinamica.

Pegue-se o exemplo, agora isolado, do terminakgere&acdo de veiculos do Porto
de Paranagua. Atualmente ele esta numa situacduodepdlio natural. No entanto, no
futuro, com o aumento da producdo de veiculos oo adnstalacdo de uma nova fabrica
automotiva no leste do Parana, é possivel quentinalr ndo atenda a demanda, razéo pela
qual pode haver a construcédo de nova infraesttutusgtuacdo de monopolio natural, ndo é
demais repetir, € uma analise em determinado maméehdo em vista a conjuntura
geografica e econbmica na qual o terminal estaidwse

Quando uma empresa esta em situacdo de monopétie, qgie dificilmente tera
concorrentes naquele momento. Para tanto, o invexsto tera que ser alto. No entanto, o
monopolista ndo pode enganar-se, pois o lucro yeert@almente ganha serve de chamariz
para outros investidores.

Como mencionado acima, a analise se determinadw pessui um monopdlio

natural ou ndo deve ser dindmica. Mas quais sergimstrumentos técnicos para avaliar essa

%% NESTER, Alexandre WagneRegulacdo e concorrénciap.39. O conceito de Fernand®AJo é mais

amplo:Situacdo de monopolio consiste eamfa situacdo que pode combinar-se com diversashilisdes do

lado da procura, seja a de existir atomicidade entis compradores, seja a de existirem coliga¢cdesiou
namero restrito de compradores, seja mesmo a dairexdefronte do monopolista, um Unico compradon

monopsonista. ARAUJO, Fernanddntroducéo a economia.Coimbra: Almedina, 2002, p. 343.
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situacdo de monopodlio natural? Além de definir orcado relevante, é preciso que o
monopodlio passe pelo teste da contestabilidadesestantabilidade.

Ocorre a contestabilidade, ou aplicacéo da teasangercados contestaveis, quando
apos as retiradas das barreiras de entrada, o wi@iapmle fato continuar a ter atitudes como
se estivesse em situagcdo de monopodlio, tais comamizacdo irracional de lucros ou
auséncia de investimentos na melhoria da prod8g0. monopolista persistir nessa conduta,
descobrird que ela sera o caminho para o insucesdwetudo em virtude dos novos
concorrentes. Para manter sua situacdo de monopaélmtestavel necessita melhorar os
niveis de producdo, diminuindo os precos cobradesmodo a tornar o mercado menos
atrativo para eventuais concorrentes. Com issqjrhdaumento da producédo, do 6timo de
Pareto, fazendo com que todo o bem-estar cresca.rRanter a situacdo de monopolio é
necessario possuir controle incontestavel sobreeelgso, em um mercado aberto, s6 é
possivel com a diminuicdo do lucro, como se howvassa concorréncia potenciil.

E quando esse controle € contestavel? So6 se alade contestatibilidade quando
todos os produtores tiverem acesso a mesma tedamolgual permitird uma economia de
escala a eles. Alem disso, o controle de mercadoceatestavel se todas as firmas puderem
mudar seus precos sem consultar os outros prodwgargando os consumidores puderem dar
uma resposta imediata a essas modificacdes de (teegim da oferta e da procur§.Logo,
para a configuracdo do monopdlio natural no sedatugrio o controle sobre o mercado deve
ser incontestavel.

Ja a sustentabilidade ocorre com um monopodlioralage ndo houver nenhuma
maneira de fazer com que os precos de entrada sejativos para o empreendedStOs
custos fixos de um monopdlio fazem com que eleiseste.

Diante disso, pode-se concluir que um mercado ipedeperfeitamente contestavel,
mas que um monopdlio natural pode ou ndo ser démts'® Isso porque no mercado
perfeito, a entrada é livre e as empresas podesn dix seus pre¢os, 0s quais terdo respostas
imediatas pelos consumidores. Nos monopdlios niafusso pode acontecer ou nao. Tudo
dependera do atendimento das variaveis acima nmauas, de modo que se pode concluir
gue a contestabilidade € algo dinamico e ndo estati

Ao lado da contestabilidade, a sustentabilidadendosopdlios naturais também é
algo modificavel com as varidveis. Com certo aoalg precos, o0 monopoélio natural pode ser

%97 ARAUJO, Fernanddntroduc&o & economia,p. 367.

398 \WATERSON, Michel Regulation of the firm and natural monopoly. Oxford: Basil Blackwell, 198%.28.
S9WATERSON, Michel Regulation of the firm and natural monopoly, p. 30

$0WATERSON, Michel Regulation of the firm and natural monopoly, p. 32.
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sustentavel. Com a mudanga dessa composicdo, opdlanoatural passa a ser ineficiente e
insustentavel.

O paradoxo disso é que os monopolios sustent&eidivre mercado possuem
alguns pontos de interseccdo. O primeiro delegjeéeatdo dos custos. Para entrar no livre
mercado ou para furar a barreira de prote¢cdo deop®io natural é preciso investimento. A
diferenca € que, para quem j& explora a atividadeeto tempo, os investimentos ja estdo
sendo amortizados. J& para quem deseja iniciar ptoragdo dessa atividade, ha um
investimento inicial a ser efetuado, o qual sew@ntedo apds longo processo de maturacao.
Em todos os casos, havera custos irrecuperadveis.

Outro ponto que revela a interseccdo entre os niiespsustentaveis e o livre
mercado € a questdo da economia de escala. [guzeses monopdlios naturais sdo aqueles
em que para produzir um item “X” havera um cust $&m que esse custo “y” possa ser
diminuido pela entrada de um novo competidor nocad®. WWATERSON alerta que essa
analise é estética, ndo levando em conta a variéngdo. Assim, um item “X”, com o custo
“y” para determinado consumidor, pode levar um terfgd para ser construido. Mas uma
empresa pode construir o mesmo objeto com 0 mesgsto,anas com um tempo “z/2”.

Tudo isso para dizer que os monopdlios naturaisemodoexistir com o livre
mercado. Em outras palavras, o0 mesmo setor podeyear um monopodlio natural ou pode
abarcar a livre concorréncia. Trata-se de uma §oekd sustentabilidade.

A atuacao do regulador devera, portanto, distingusrsituacdes de monopdélio
natural daquelas em que ha concorréncia. Tratpes®, de verificar qual o mercado que se
analisa. Como mencionado anteriormente, item R.3&identificacdo do mercado relevante

é condicdo imprescindivel para identificar situacée monopalio.

3.1.1. A atuacédo do regulador em situacfes de nidioapatural

Por mais que a situagdo de monopolio possa se icadiido se pode ignorar que tal
mudanca ndo acontece subitamente. Isso porquedal@mande aporte de recursos iniciais, ha
a divisdo do mercado e a divisdo de possiveisduentre duas empresaé Aquele que esta
em situacdo de monopolio natural sabe que tralmalhmauma curva de demanda artificial e

podera impor 0s seus precos.

$ILWATERSON, Michel Regulation of the firm and natural monopoly, p. 34.
%12 MANKIW, N. Gregory. Introducdo a economia.Trad. Allan Vidigal Hastings. Sdo Paulo: Cengage
Learning, 2009p. 317.
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Entra, entdo, a figura do regulador, o qual dewalarir qual a melhor maneira de
influenciar o comportamento das empresas que atm@Mmercados nao-competitivos a
atuarem conforme os objetivos adequados aos arsmizss’>

A competicdo é algo util ao mercado. Quanto mairapeticdo, mais 0s agentes se
esforcardo para produzir mais e ganhar mais ludsss, em uma perspectiva de Pareto,
melhora a sociedade. No entanto, a competicdo iseese todos os agentes estiverem em
igualdade de condi¢cdes. No mundo ideal, isso eXistemundo real, € preciso a intervencgao
estatal para que a procura pelo aumento da riquiEzasbarre em valores socidis.E ai que
fica evidenciada a importancia da regulacao.

E como o regulador pode perseguir esses objetiMas@iversos instrumentos, da
propria analise econbmica, que auxiliam o reguladfle pode optar dentre esses
instrumentos ou pode nao regular. No entanto, rmode esquecer que, em se tratando de
monopdlios naturais, o regulador fica no centraud®& disputa de interesses das empresas,
dos usuéarios e do governo. E ndo apenas isso. Deidar para que as tarifas cobradas pelos
concessionarios remunerem o servico prestado epesrm o0 Vvalor investido pelo
empreendedor. Tudo isso velando pela qualidadeicérefia do servico prestado. Se o
regulador errar na medida do controle, ou monad@oh§o terd incentivos para prestar um
servico adequado ou o usuério sera prejudicad@ar Bro modo como a regulacdo sera
conduzida significa ineficiéncia e cobranca dddarabusivas por parte do concessionario.

No entanto, ndo se pode esquecer que a regulagda éelacdo entre o agente e o
regulado. No caso dos portos, entre ANTAQ e outtbmga Como visto anteriormente, é
impossivel que o regulador detenha todas as infgiesa sobre determinado setor. A
assimetria de informacdes € algo com que o set® denviver, pois impossivel e muito
custoso acabar com esse fenbmeno e com suas cénsegl(o risco moral e a selecéo
adversa).

E dentro desse quadro que o regulador deve fangs sstratégias regulatorras.
Dentre as estratégias que serdo demonstradas &, $pgl englobam até mesmo o nédo
regular, ndo ha uma que seja melhor ou pior, tasgpama certa ou errada. Tudo dependera

de como o setor se configura e como 0s agentesmeagegulacao.

%13 TRAIN, Kenneth.Optimal regulation. the economic theory of natural monopoly. MIT BreSambridge,
Massachusetts, 1994, p. xi.

34 TRAIN, Kenneth.Optimal regulation, p. 01.

315 GHIRARDI, André Garcez. “Estratégias de regulagiioqualidade dos servicos publicosRevista
Econdmica do Nordeste,v. 31, n. especial, nov. 2000. 924.
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3.1.1.2 Regulacao pela tarifa

As tarifas cobradas pelos concessionarios possaeatec regulamentar, ou seja,
muito embora a equacdo econdmico-financeira espegvista no contrato, o Poder
Concedente pode modifica-la unilateralmetifdsso significa que o controle das concessdes
pode ser efetuado por meio da tarifa.

N&o se pode ignorar, ademais, que fixar os paramdg tarifacdo € uma forma de
intervencdo do Estado na economia. O Estado imer@etamente no preco cobrado,
fazendo com que os pre¢os ndo sejam configuradas lees do mercado. Trata-se, pois, de
instrumento poderoso de regulac¢Ab.

Dentre as estratégias de regulacao, esta aquetmem preco da tarifa € a variavel
mais utilizada para controlar determinado setor.dama, o regulador fixa a tarifa de modo
que 0 empresdario possa recuperar seu investiméoto. a regulacdo pela taxa de retorno
(“rate of return regulation”) e suas variaveis® a empresa pode ganhar ndo mais que o lucro
justo relativo ao capital investidd? A empresa tem liberdade para fixar seus ganhaslede
que eles ndo ultrapassem uma margem justa. Ensejrdetaxa de retorno funciona da
seguinte maneira: é feita uma comparacao entreegtadotal e as despesas operacionais. A
diferenca entre tais valores deve revelar uma teetiguida que permita com que a empresa
recupere o capital investido. Se isso acontectxrifa ndo deve ser modificada. No entanto,
se a receita liquida ndo remunerar o capital im@st concessionaria esta autorizada a
aumentar a tarifa. E se a receita liquida for esigase remunerar além do capital investido, a
concessionaria devera reduzir os valores cobranosigliarios.

Como observa HAIN, com a taxa de retorno fixada pela relagcado ergspebas e
receita, ndo ha incentivo para o incremento deyg®a ou melhoria dos servicos, pois para a
empresa pouco importara diminuir os seus custoa,margem de lucro serad sempre fixada

pelo governg®

318 CAMARA, Jacintho ArrudaTarifa nas concesséeSdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 48.

31 CAMARA, Jacintho ArrudaTarifa nas concessdeq. 87.

318 TRAIN identifica trés variaveis da taxa de retorno“fgturn-on-output regulation” a empresa pode ganhar
sobre cada unidade produzida que vende. A empta fixar seus custos, seu nivel de producéo egopr
contanto que seus lucros ndo excedam uma quaiadr unidade produzida; (Return-on-sales regulatiom
empresa pode ganhar uma quantia em cima de cddpesantre na empresa,; (iflReturn-on-cost regulation?”

a empresa ganha um quantia em cima de cada realgmempresa. Ampliar em TRAIN, Kenne@ptimal
regulation, p. 71.

$19TRAIN, Kenneth.Optimal regulation, p. 20.

320 TRAIN, Kenneth Optimal regulation, p. 21.
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No entanto, para o empresario, a taxa de retointeéessante, pois sabe que tera a
recuperacao dos valores investidos, independenterderdesempenho do setor ou de outras
condicOes alheias a sua vontade (a quebra de pafraxemplo, diminui a movimentacao de
cargasy

No entanto, com a utilizagdo da Taxa de Retorn@ péssibilidade de verificagdo
do efeito Averch e JonhsonA*J effect), segundo o qual a regulagdo pode induzir a
ineficiéncia. I1sso porque como ha o controle odymlo governo;nao ha qualquer interesse
para a empresa regulada sair com ganhos positidesmodo que sempre operara com a
margem zero, pois seus ganhos estardo sempre diositpelo regulador®?* Com isso, ha a
ineficiéncia, pois ndo ha qualquer intencdo emaziedis custos. Como efeito A-J tem-se que
empresas desreguladas sdo mais eficientes quesasm&o reguladas.

Além do efeito A-J, existem outros problemas relaados com a taxa de retorno.
Como definir quais custos serdo incluidos na baseattulo € apenas um deles. Como a
fixacdo da taxa de retorno depende de uma pondeesiée 0S custos e a receita de empresa,
qualquer sub ou superestimativa dos custos podiéu&nciar na fixacdo do lucro. Pergunta-
se, entdo, até que ponto o regulador possui inftimeompleta sobre aquela industria. Trata-
se, pois, de mais um caso de assimetria de negocf@dNo entanto, investir na aquisicdo de
informacdo total, se ndo impossivel, possui altegos e grande investimento de tempo, de
modo que a efetividade da regulacdo pela taxatdeneé questionada.

Ha, ainda, quem identifique ndo haver incentivaggulacdo pela taxa de retorno.
Segundo MNKIW, uma das caracteristicas dos monopdlios natuttaébalhar com um custo
total decrescente. Assim, qualquer regulacdo bassaslcustos levard a uma diminui¢do dos
precos, o que pode levar uma empresa a sair deniteaelo setor?*

Outra forma de regulacdo pelo preco € agregandueek®s que possibilitem a
afericdo de eficiéncia do setor, principal criticeegulacdo pela taxa de retorno. Para aliar o
preco e a qualidade, o regulador fixa um teto @a@branca de tarifas praticadas pelas
empresaspfice cap$, as quais podem conceder descontos. Essa famegdlacao, iniciada
na Inglaterra com ICTLECHILD, foi adotado inicialmente para regular os servigesgas e
eletricidade naquele pais. A forma de aplicacdonfuga nao apenas a regulacao pelo preco,

mas também a regulagéo pela qualidade.

%21 WORLD BANK. “Port regulation module”Port reform toolkit. 2 ed. Washington: World BanR007,p.
294.

32 TRAIN, Kenneth.Optimal regulation, p. 50.

323 pINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, JaiMireito, economia e mercadag. 272.

324 MANKIW, E. GeorgeIntroducdo a economia p. 330.



119

O regulador estabelece um teto de prgmucé cap. A empresa regulada pode
praticar qualquer preco abaixo desse limite, naecermdo qualquer controle do regulador
quanto aos lucros da empresa (diferente da taxeetdeno). O elemento eficiéncia é
agregado quando ocorre a revisdo dos valores.pisgque as revisdes sdo marcadas em
intervalos de tempo razoaveis, maiores do quetesvalos da regulagéo pela taxa de retorno,
que permitam aferir como uma empresa trab#tha.

Como o lucro fica com a empresa, se ela for efieienreduzir os seus custos,
passara a deter mais lucro. Como ha uma tendéaajaalos custos sejam reduzidos, haveria
uma diminuicdo dos prec¢os, caso houvesse conc@aréwe entanto, ndo se pode esquecer
que o ambiente é o de monopolio natural. E pordssoa regulagéo pelo preco de teto pode
vir acompanhada de um redutor do preco dos vatlaesarifas.

Portanto, ao lado da reviséo das tarifas, que @@ periodos mais longos, como
cinco ou oito anos, ha uma recomposicao das tagtasocorre em intervalos mais curtgs,
envolvendo o indice de inflagdo acumulado do pereterior, do qual se diminui um fator
X. E 0 que seria essa fator X? Trata-se da expegide produtividade que o regulador espera
gue a empresa alcance. A formula dessas recompesagiiais € conhecida como IPC-X, ou
seja, o indice de precos ao consumidor menos pXato

Pois bem. Se o fator X é uma expectativa de praidatie, quais sdo os elementos
que podem compd-lo? Como o fator X é considerado ingentivo e, portanto, pode
modificar as atitudes dos agentes, a escolha decemuponentes definira uma boa regulacao.
Ha, pois, varios niveis de fatores X. O mais sim@e diferenca entre a taxa de crescimento
do preco do insumo da empresa e a taxa de credoirdarprodutividade total dessa mesma
empresa. O mais complexo agrega a essa variaveoggsecomo a influéncia do aumento de
determinada tarifa do indice de precos ao consurffifio

Pegue-se o exemplo da ANATEL. H4 uma opcéo petdia das tarifas pelo teto
(art. 7, 1l, Decreto n. 4.733/03), poi@a definicdo do reajuste das tarifas de pulblicaé&e
baseada em modelo de teto de precos com a adocétatede produtividade, construido
mediante a aplicacdo de sistema de otimizacdo deoswa ser implementado pela agéncia

reguladora”.

35 TRAIN, KennethOptimal regulation, p. 317; CAMARA, Jacintho Arrudd.arifa nas concessde. 92.

3% No caso da telefonia brasileira, essa recomposic@iore a cada trés anos. ANATEAgéncia aprova
consulta para calculo do fator X com otimizagcdo de custos disponivel em
http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalNotisido?acao=carregaNoticia&codigo=15944cesso: 28 out.
2009.

%27 GHIRARDI, André Garcez. “Estratégias de regulagapalidade dos servicos publicos”, p. 930
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Para a definicdo do fator X, a ANATEL utiliza ngmeaas o indice de produtividade
da concessionaria, mas também utiliza o indice wntgdade do produto e o indice de
quantidade dos fatores de producéo. Além dissofgooa de lef?® ha a inclusdo do fator de
compartilhamento, ou seja, os lucros que o conmadso obtiver deverdo ser compartilhados
com 0s usuarios. Sao, portanto, essas variaveis dgfieem o fator X no setor de
telecomunicagdes, conforme dispbe a Resolugcao8dd ANATEL.

A regulacéo pelo teto do preco € mais branda doagpela taxa de retorno. Isso
porque o regulador ndo precisa saber de todossbssce ganhos da empresa regulada. Basta
conhecer as variaveis que compdem o fator X.

No entanto, existem criticas a esse modelo. Séhadeer um controle de qualidade
por parte da agéncia, corre-se 0 risco de o caoncés® diminuir a qualidade do servico
prestado a fim de atingir maiores lucros.

Além disso, a definicAo do periodo legal para dséev de tarifas pode trazer
semelhancas entre a taxa de retorno e a teto ¢ge. g0 porque, na taxa de retorno a revisao
€ anual. No modelo de teto de preco deveria ocemeperiodos mais longos. Todavia, com a
mudanca de custos operacionais das empresas, hiendéacia em diminuir tais intervalos,
de modo que a revisdo caminha na mesma direcéa mgrilacéo pela taxa de retofAbHA,

portanto, aproximacao entre os dois sistemas.

3.1.1.2 Estratégias de regulacao portuaria bresilei

No setor portuario, a escolha da estratégia rafjidatleve mirar 0os objetivos
definidos pelo regulador, mas ndo se deve esqseaeeefetividade. De nada adianta escolher
um modelo regulatério perfeito na teoria, cuja ex@o se mostra impossivel para os padroes
portuarios. O grau de complexidade das variave@ilagdrias dependerd do grau de
competéncia técnica e poder de fiscalizacio daca&i

Um alerta deve ser feito neste momento: a ANTAQutéiza a diferenciagéo entre
situacdo de monopodlio natural ou de concorrénaia pegular o setor. Ha, apenas, distincao
entre concessionarias e autorizatarias. Ha, portaigo a se repensar. Isso porque o terminal
privado, que movimente cargas proprias e de teseipode configurar um monopdlio
natural. Essa situacao € ignorada pela ANTAQ.

28 Art. 108, §2, da Lei 9.472/97.
39 GHIRARDI, André Garcez. “Estratégias de regulag@pialidade dos servicos publicos”, p. 930.
330WORLD BANK. “Port regulation module’p. 34.
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Mostraram-se acima trés modelos de regulacdo. Blicar contudo, tais modelos
podem sofrer adaptacdes atinentes ao setor partuseim se esquecer de que hi a
possibilidade de um modelo hibrido, fruto da apr@géo da regulacao pela taxa de retorno e
pelo teto maximo. Isso porque, na pratica, essestgms de regulacdo possuem 0 mesmo
objetivo: estimular o compartilhamento de riscoesipresario e do usuario, sem prejudicar
os esforcos da empresa para reduzir os cédtos.

Uma maneira de se mesclar esses dois regimes réuiiaobjetivo de taxa de
retorno a ser atingido, com possibilidade de vaoage ndo mais do que “X” por cento para
baixo ou para cima. Se a empresa se mantiver nessael, ndo ha revisdo de tarifas. Se
ficar abaixo, a empresa esta autorizada a aumastarifas e vice-versa’

Diante do que foi exposto, é tempo de se perguptais dos modelos foi utilizado
pelo regulador brasileiro ao pensar os monopdiiasirais. Por questdes Obvias, 0 nao
regular foi descartado quando se trata de monop@ioral. Sobram a taxa de retorno e a
fixacdo de precos maximos como estratégias deaegoll

Pois bem. Segundo a Portaria n. 118, de 17 de dea®02, a agéncia aprovara 0s
reajustes e revisdes de tarifas praticadas poressimmarios segundo alguns requisitos
preestabelecido$® Um dado curioso desta Portaria é que ela ndoditada pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios, mas pelo NMénis da Fazenda. Trata-se, pois, de
indicativo do grau de dependéncia (ou falta deraartoa) que a ANTAQ possui na regulacéo

portuaria>>*

1 pINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jaiireito, economia e mercado. 275.

332 p|NHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jaiireito, economia e mercado. 275.

333 «Art. 2° Os reajustes deverdo: | - ser feitos cperiodicidade minima anual; Il - basear-se nas @des
dos custos operacionais ou em indices de precos; dstar discriminados nas clausulas constantes do
contratos de concessao ou de permissdo, nos atastdezacao previstos no art. 49 da Lei n°® 10.2832001,

ou nos convénios de delegagéo, que deveréo estabels pesos dos itens que compdem 0S CUuStos TPEIisC

ou que estardo vinculados a indices de precos e;ji¥luir a transferéncia de parcela dos ganhosefieiéncia
das empresas aos usuarios.

Art. 3° As revisdes ordinéarias deverdo: | - egiegvistas nos contratos de concesséo ou de p&imiass atos

de autorizagdo previstos no art. 49 da Lei n° 18,28le 2001, ou nos convénios de delegagéo;
Il - estabelecer a receita necessdria para cobr& custos operacionais eficientes e remunerar otabpi
prudentemente investido e; Il - incorporar pdecalas receitas oriundas de outras fontes para fies
modicidade da tarifa.

Art. 4° As revisGes extraordinarias deverdo: Idertificar o nexo causal responsavel pelo desdayioli
econbmico e financeiro nos contratos; Il - estabetea receita necessaria para cobrir 0s custos apmnais
eficientes e remunerar o capital prudentementestide e ; Ill - incorporar parcela das receitas oridas de
outras fontes para fins de modicidade das tarifas”.

%4 A ANTAQ vem sofrendo violagdes a autonomia redriat originaria. Além desse fato de a agéncia estar
vinculada a uma Portaria do Ministério da Fazerata pegular as tarifas, ha um parecer da Consal@eral da
Unido que entende existir recurso hierarquico audtério dos Transportes das decisdes tomadasyhelAQ

até entdo irrecorriveis na esfera administrativ€@ONSULTORIA GERAL DA UNIAO. Despacho do
Consultor-Geral da Unido n. 438/2006, processo n. 5000.029371/2004-83. Disponivel em:
http://www.transportes.gov.br/conjur/juridica/pagees/p438_2006.pdcesso em: 03 jan. 2009.
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O interessante é que, por lei, a atuagdo do Miiostla Fazenda na questdo das
tarifas portuérias s6 é a de conhecer tais taaf#es da aprovacdo pela ANTAQ, ndo
havendo qualquer substrato legal, dentro da legislaetorial, para tal atuacdo. O art. 27,
VII, da Lei n. 10.233/02 determina que cabe a ANTAHprovar as propostas de reviséao e
recomposicao de tarifas enviadas pelas Adminisgag@ortuérias, apos prévia comunicacao
ao Ministério da Fazenda”No entanto, a fixacdo das tarifas pelo Ministé#Fazenda é
determinada pela Lei n. 9.069/95, lei instituiddcaPlano Real, a qual traz em seu artigo 70
gue cabe ao Ministério da Fazenda estipular o8riadt para as revisdes e recomposicoes de
tarifas publicas.

Deixando de lado essa falta de autonomia da ANTAQreciso verificar qual o
modelo adotado pelo setor portuéario brasileiro.

No caso dos reajustes e revisdes, ordinariasracedinarias, ha clara opcao pela
taxa de retorno, pois as duas principais variayegsindicardo o quanto sera autorizado para a
modificacdo de tarifa sdo os custos operacionkéglcs aos indices de inflagdo.

Na Portaria 118/2002 do Ministério da Fazenda habén a mencdo de
compartilhamento dos ganhos com os usuarios. Aodene residir o fator X. No entanto,
verificando a explicagdo dada pela propria ANTAQ@apassa variavel, tem-se que se trata de
apenas um desconto aplicado quando ndo houvefaransia de beneficios para os usuarios.
Segundo a ANTAQ, éssa demonstracao podera ser feita segundo parémdéfinidos pela
Administracdo do Porto, mas devera indicar as ppacs acfes empreendidas e o0s
correspondentes resultados alcancados em terma@muleos de eficiéncia, quantificando os
beneficios diretos e relacionando os beneficiosrétas, que foram transferidos aos
usuérios”**

Percebe-se, além disso, que a ANTAQ orienta oslaggs que, no momento da
realizacdo do pedido de revisdo, ha a necessidadexgbr quando os demais portos da
mesma regido cobram pelos mesmos servicos. Muitibniouvavel tal iniciativa, ndo ha
qualquer determinacdo de redugcdo ou majoracaordi@astmessa comparagao, 0o que pode
tornar indcua essa orientacdo. Isso porque se odeeh qualquer comando normativo que
indique tal parametro como componente das equalgesvisdo ou recomposicao de tarifas,

esse dado pode ser utilizado de maneira discrideopélo regulador.

335 ANTAQ. Tarifas autoridades portuarias. formulacdo. Disponivel em www.antaq.gov.Bcesso em 02
nov. 2009.
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Mesmo raciocinio pode ser aplicado ao “Sistema mpsaho Portuario”. Como
mencionado acimZ’ esse sistema serve para verificar a eficiéncia diesrsos portos
publicos brasileiros. A ferramenta s0 € utilizada, entanto, para que 0 usuario possa
comparar 0s precos e a eficiéncia dos terminai: plEssui influencia na composicao
tarifaria.

Percebe-se, portanto, que o reajuste e a revisatardas no setor portuario
brasileiro ndo visa aos usuarios e a eficiénciatafse, pois, de remuneracao pelo servico
prestado pelo concessionario, sem grande influé&aimaneira como esse servico € prestado.
Ao utilizar a taxa de retorno, o regulador da aagaa de que o investidor tera restituido os
valores investidos, no entanto, esquece-se davedjdalidade na prestagcéo dos servigos.

A qualidade é dissociada da tarifa na regulacacemi@resas em situacdo de
monopolio natural. Somente quando a qualidade &ci&recia no servigo prestado tiverem

ligadas com os direitos do usuério, é que haveréra acdo por parte da ANTAQ.

3.1.2. A atuacao do regulador em situacdes de camma

Naguelas situacdes em que o monopolio natural némat realidade, a regulacao
pela tarifa deixa de ser o foco do regulador. Ipsoque ha uma liberagdo de precos,
consoante se extrai do art. 43, Il, da Lei n. 18/@3 segundo o qual a autorizagdo é
“exercida em liberdade de precos dos servicos,fdarie fretes, e em ambiente de livre e
aberta competicao”.

Se o0 autorizatario atua em livre concorréncia, séguas leis do mercado, a atuacao
do regulador passa a ser outra: velar por patamaresios de qualidade na oferta do servico
portuario ao publico.

O art. 44 da Lei n. 10.233/02 dispde que havera aamtrole, por meio da
autorizacdo, dascondi¢cbes para sua adequacao as finalidades dedatesmto ao interesse
publico, a seguranca das populacdes e a preservagimeio ambiente”’bem como das
“condicbes para anulacdo ou cassacadd autorizacao.

Dessa forma, pode-se dizer que no setor portuasileiro o controle das
concessoOes faz-se eminentemente pela tarifa eseataanenor, pela qualidade, ao passo que
o0 controle de autorizacdes é exclusivamente efetpath qualidade, sendo que ha apenas

uma supervisao dos precos praticados.

3 1tem 2.2
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A negociacéo de precos, condicoes de oferecimemgomagamento, financiamento,
garantias: tudo € deixado para a negociacdo estrpades. Assemelha-se, portanto, ao
fendbmeno identificado por @Ez-IBANEz nos Estados Unidos da América: parte da
regulacdo das ferrovias é feito por meio de campaitvado, entabulado entre o prestador do
servico e o usuario. Ao comparar esses contratas eoncessdes,OBIEZ-IBANEZ afirma
haver menos discussdo nesses contratos menoregospie geralmente sdo contratos de
curta duracdo, os quais ndo necessitam de grangesssbes sobre pagamento, riscos,
eventos futurod®’ S&o, portanto, contratos mais completos.

A atuacao do regulador consiste, além da aferigdgudlidade, em verificar se ha
abuso do poder econémico ou atos de concentraggiae goderia gerar um monopolio em
situacOes e que comporta, concorréncia. Havendoiasdde atos de concentracdo, a ANTAQ
efetua uma comunicacéo aos 6rgdos de controlers®icéncia (art. 31 da Lei n. 10.233/02).

A ANTAQ néao efetua, portanto, um controle dos aties concorréncia e de
concentracdo. Efetua supervisdo dos precos e desdat autorizatarios. Na hipétese de

identificar acdes contrarias a concorréncia, apeoasinica aos 0rgaos competentes.

3.1.3. Outras estratégias regulatorias: o compartiento de infraestrutura, a

terminalizag&o e o ndo-regular

Ao lado da regulacao pela tarifa e pela qualidamleggulador portuario pode lancar
mao de outras possibilidades a fim de atingir atasnprescritas para o setor, sobretudo
quando se tratar de monopdlio natural. Apesar de sgiem estratégias utilizadas pelo
regulador brasileiro, sdo medidas interessantesaquiliam no repensar o setor.

Em situacdes de monopdlio natural, a utilizacao panithada e simultdnea da
infraestrutura por concorrentes pode ser uma égtaatregulatéria a fim de amenizar o
monopolio natural e criar a concorréncia.

Para identificar situacfes em que pode haver o aditiamento de infraestrutura é
preciso conjugar quatro requisitos: o controle d&aestrutura por um monopolista; a

configuracdo da situacdo de monopdlio; o abusocodempecondmico por parte do detentor da

%37 GOMEZ-IBANEZ, JoséRegulating infrastructure, p. 198/199.
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infraestrutura e; a possibilidade de se permiticesso a esta infraestrutdfaSomente com a
conjugacao desses requisitos é que se pode carsiger uma instalacdceésential facility

Pegue-se 0 exemplo de um terminal de contéinetwsdsi em posicdo geografica
que o coloca em situacdo de monopdlio natural. Ran@vimentacdo de cargas, 0S usuarios
s6é podem contar com o0s servigos oferecidos porlageeminal. Uma maneira de se
implementar a concorréncia, é permitir que outrgresa, mediante remuneracao ao detentor
originario, utilize a infraestrutura do terminalassim movimente as suas cargas ou a de
terceiros.

A Comissdo Europeia tem interessante decisdo sobreortos e agssential
facilities. A Stena Sealink Line a Stena Sealink Port$éazem parte do mesmo grupo
econdmico. A primeira explorava linhasféeryboatentre Inglaterra, Pais de Gales e Franca.
A segunda controlava o Porto de Holyhead, no Pai&ales. Ao controlar um porto e ao
explorar linha Pais de Gales — Inglaterr&tana Sealinkjozava de posicdo dominante no
mercado. ApoOs longa negociacdo, outra empreSaaaConteiners. Ltdaenunciou o grupo
econdbmico a Comissdo Europeia por ndo ter acegsavel a infraestrutura portuaria de
Holyhead. A Comissdo analisou o mercado relevante, identilcaque o mercado
geografico consistia no corredor entre a Inglaterra Irlanda; ja 0 mercado de servigos era o
transporte maritimo de automoveis e passageirosngi deferries O Porto de Holyhead
era o unico a permitir tal servigo, ndo podendossibistituido pelo Porto de Liverpool, mais
proximo, mas ndo substituivel. Concluiu-se quessalacéo portuaria de Holyhead era uma
essential facilityNo entanto,a Comissédo nao aplicou nenhuma medida, p8iteaa Sealink
acordou faixas de horéarios par&ea Conteinerstilizar os bergos do Porto de Holyhéad.

VILAR RoJAs identifica que as consequencias dessa decisam forportantes para
a configuracdo do compartilhamento de infraestautdrmais marcante foi a indiferenca com
que a propriedade publica e a privada foram trataddara o compartiihamento de
infraestrutura pouco importa a titularidade do bé&iem disso, a decisdo foi um marco
importante porque naquela época ndo havia regutag@m ou norma na Unido Européia

sobre o reconhecimento do direito de acesso &dadgses portuarias’

338 Ampliar em: NESTER, Alexandre WagneRegulacdo e concorrénciap. 165/227; VILAR ROJAS,
Francisco José.as instalaciones esenciales para la competencian estudio de derecho publico econdmico.
Granada: Comares, 2004, p. 31/34.

339.94/19/CE Decisdo da Comisséo, de 21 de dezemh@9derelativa a um processo nos termos do artigo 86°
do Tratado CE (IV/34.689 - Sea Containers conten®tSealink - Medidas provisorias) (1V/34.689 - Sea
Containers contra  Stena  Sealink - Medidas proasfri Disponivel em  http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX338D0019:PT:NOT Acesso em: 21 nov. 2009.
#0VILAR ROJAS, Francisco Joskas instalaciones esenciales para la competengia,53.
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No Brasil ndo ha qualquer norma da ANTAQ sobre onmartiihamento de
infraestrutura portuaria. Trata-se, no entantoald® a se pensar no setor, sobretudo para
incrementar a concorréncia.

Outra atitude do regulador € a “terminalizacéo’® gonsiste em dividir a estrutura
do porto, fazendo com que cada uma tenha sua akgade e seu proprio instrumento de
outorga. No caso de Paranagua, por exemplo, havergadivisdo do porto em terminal de
graos, terminal de granéis liquidos, terminal déomdveis. Cada um seria outorgado
separadamente, desaparecendo a figura do portamoqunidade. O modelo proposto pelo
Banco Mundial vai além: afirma que em cada bercatdacacdo haveria um termifial.E
claro que isso passa pelo crivo da viabilidade @&oca: de nada adiantaria ligar cada berco
de atracacdo a um terminal e 0 movimento de cad@sesultar nos ganhos esperados.

Ha quem defenda, contudo, a ineficiéncia da redolggara os casos situacao de
monopdlio natural. ®SNER argumenta que 0s custos da regulacdo sdo MmaiokeDI
beneficios vindos dela, de modo que é mais efieideixar que, nos casos do monopdlio
natural, que as forcas econdmicas ditem a condstagented*?

No caso do monopdlio natural, a regulacéo visaralar um mercado competitivo,
ou seja, haquele em que hé concorréncia para oragpk de determinada atividade. Forca-se
que a empresa tenha a mesma atitude se agisse cpoorréncig’® Se isso for
demasiadamente custos@IRERpreza pela nao-regulacéo.

3.2. Os atos de outorga como contratos incompletos

O investimento para a construcdo de um terminaldo ou para a efetivacdo de
um arrendamento € alto, de longa maturacédo. Eno rdiz&o, os contratos firmados com a
Administracdo Publica possuem prazos extensos degdin Isso porque, tendo em vista a
modicidade das tarifas, o investidor dificiimentaseguird o retorno do capital investido em
menos de cinco anos. Como mencionado anteriormesitegntratos de concessao possuem
prazo de vinte e cinco anos, prorrogaveis por ignaiodo. Em cinqienta anos, muitos
acontecimentos podem ocorrer. Basta ver que hai@irig anos eram raros os computadores,
a moeda brasileira era outra e nio se falava daaGhia Iindia como poténcias econémicas.

Os atos de outorga ndo podem, portanto, contirsiarasmaos.

%1 \WORLD BANK. “Port regulation module’p. 279.
%2pOSNER, Richard ANatural monopoly and its regulation, p 03.
3 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jaiireito, economia e mercadosp. 263.
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Nos contratos de concessdo portuaria, o art. 3hedan. 10.233/02 estipula as
clausulas que Ihe sao inerentes, a saber, (i)iaighd do objeto; (ii) o prazo de vigéncia da
concessao e as condi¢des de prorrogacao; (iilnaaioo modo e as condi¢cdes de exploracao
da infraestrutura e a como sera efetuada a presti;dervico; (iv) os deveres relacionados
com a exploracao da infraestrutura e do servigoagwbrigacdes dos concessionarios quanto
as participacdes governamentais e ao valor devala putorga; (vi) as garantias a ser
prestadas pelo concessionario; (vii) as tarifas) @s critérios para os reajustes e revisao de
tarifas; (ix) receitas complementares; (x) direitgarantias e obrigacdes dos usuarios, da
Agéncia e do concessionario; (xi) critérios parawersibilidade de ativos; (xii) procedimento
e responsabilidades relativos a declaracdo dedad#i publica; (xiii)) procedimentos para
acompanhamento e fiscalizacdo das atividades cmase@ auditoria do contrato; (xv)
procedimentos para a transferéncia de titularidbdeontrato; (xvi) regras para a solucéo de
controvérsias; (xvii) sangdes; (xviii) hipétesesrdscisdo, caducidade, anulacéo, extingdo do
contrato, intervengdo ou encampacao, e casos tealgo de inidoneidade.

Pode-se dizer que todas essas clausulas contrputles ser modificadas ao longo
de meio século de execucao de contrato. Até mesohgeto pode ser objeto de modificagéo,
dependendo do modo como o contrato foi redigid@x@mplo dado no item 2.5.1 sobre o
Porto de Sepetiba encaixa-se nessa modificacabjd®moAssim, se até mesmo o objeto do
contrato pode ser modificado, as outras clausalabém sofrerdo alteracoes.

Na outorga de autorizacdes isso fica mais evidéntart. 47 da Lei n. 10.233/02
dispde queé'a empresa autorizada nao tera direito adquiridgparmanéncia das condicdes
vigentes quando da outorga da autorizacdo ou ddordas atividades, devendo observar as
novas condi¢cfes impostas por lei e pela regulangdistaque lhe fixard prazo suficiente para
adaptacao”.

Diante disso, contata-se que a mutabilidade dal@toutorga é, paradoxalmente, a
constante implicita nesses instrumentos. Todosheshgdos na regulacdo portuéria devem
honrar a mutabilidade, pois € ela que confere m@eéncia dos contratos. Se a mutabilidade
€ uma constante, por 6bvio ndo ha como prever tadadausulas contratuais e todos os
possiveis desdobramentos do contrato e os acomeitimmda natureza. E aqui que entra a

teoria dos contratos incomplet8.

%4 MOREIRA, Egon Bockmann. “Agéncias administrativasntratos de servicos publicos e mutabilidade
regulatéria”.Revista de Direito PUblico da Economia — RDPBBelo Horizonte, ano 7, n. 25, jan./mar. 2009
109.
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Parte-se do pressuposto ques “contratos sdo sempre incompletos, imperfeitos,
passiveis de alteracéo pelos eventos e pelas igespda natureza®® Como mencionado
anteriormente, ha muitos custos em tentar abardatatidade de situacOes possiveis do
contrato. Além disso, a partir do momento em quex&euta um contrato, pode-se perceber
que existem Varios obstaculos para a sua congéatzdessa forma, € preciso internalizar
gue se trata de um negdcio incompleto, o qual pex@nchido conforme houver a demanda
de situacoes.

E preciso que a relacdo do Poder Publico com agado seja de confianca. E é
isso que simboliza o contrato: a confianca mutustente entre os contratantes. Essa
confianca ndo afasta a flexibilidade de modificacpara melhorar o vinculo entre eles.

Segundo MREIRA:

Dai a regulacdo exigir a convivéncia aberta comoeona sensibilidade
técnica quanto a necessidade de mutacéo juridregjdez nas solucdes e a
certeza de sua precariedade. A certeza da pregdeiadsta ndo como um
dado negativo, mas sim na condicdo de premisstiaosia de acolher com
seguranca o futuro que néo para de ch&gar.

No entanto, se nos contratos privados um dos dantes pode ndo desejar tal
flexibilidade e quebrar o vinculo, nos contratoblmbds isso ocorre de outra maneira. A
questdo € um pouco mais complicada. Isso porque,fqyga da licitacdo, a mutacao
contratual pode desviar-se do objetivo inicial catatdo. O Poder Publico vé-se, portanto,
diante de um dilema: manter um contrato obsoletdeouque encarar a desconfianca em

relacdo a lisura da relacdo concedente/concesmi@r@dmMez-IBANEZ diagnostica tal dilema:

Os governos geralmente optam por renegociar contiatompletos, porque
a perspectiva de viver com servi¢cos inadequadosdgriegam de contratos
antiquados parece muito dolorida. Mas o governorgoegocia coloca sua

credibilidade com os cidaddos bem como com os fitlEes em risco,

comprometendo o apoio popular para a infraestryttivada>*’

Diante de fato que demonstra ser aguele um contnatompleto, o concedente
depara-se com trés alternativas: fazer cumpriegeciar ou rescindir o contrato. Ndo se pode
ignorar que qualquer uma delas possui custosz8edumprir o contrato, corre o risco de ter
servicos prestados inadequadamente, seja porqueoogado ndo possui mais condicdes

financeiras de arcar com aquele servigo, seja poogmodo como 0 servico é prestado é

%5 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jailireito, economia e mercadasp. 117.

%% MOREIRA, Egon Bockmann. “Agéncias administrativasntratos de servicos publicos e mutabilidade
regulatéria’ p. 112.

37" GOMEZ-IBANEZ, JoséRegulating infrastructure, p. 84.
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obsoleto. Se rescindir o contrato, dependendo ddaimento utilizado, terd que indenizar o
outorgado e, além disso, terd que abrir novo piowdo licitatério, o qual é deveras
custoso. Se renegociar, tera que enfrentar axawitila opinido publica e dos demais
interessados no processo licitatorio originariombeomo tera que se cercar de muitas
garantias, a fim de ndo haver questionamentos teemdribunal de Contas da Unido ou
investigacdes pelo Ministério Publico Federal. Dejmndo do entendimento do TCU, a
renegociacdo poderéa ser invalidddfa.

O interessante é que uma vez admitido que os tositsao incompletos, a ideia do
cumprimento for¢gado ou da rescisdo nédo parecemegsantes, tendo em vista 0S seus custos
para a sociedade e para o préprio poder publicooBwo lado, admitir que um contrato é

incompleto é acreditar em:

(...) seu desenho como veiculo de aprendizagene astrpartes — tanto
aprendizagem muatua como a aprendizagem que setaepos termos
acordados e respectivas consequéncias juridicagraando a competéncia
das partes, consentido até que, nalgumas rela¢tessifitadas e
profissionais, as partes assumam um papel quagéajudu automatizem
eficientemente formas de reac¢ao contra atitudedwpstas, gerando uma
margem de auto-disciplina e abrindo caminho ag;8ekl ‘relacionais’ sem
perda de jurisdicidade dos vincuf8%

Essa funcédo pedagodgica do contrato ndo pode smraipn na Administracdo quando
outorga a prestacdo de um servico publico portu&no qualquer das modalidades acima
mencionadas (autorizagdo e concesséo). Ela fazoqumma incompletude de um contrato
anterior seja amenizada nos contratos posteriores.

Além disso, perde-se aquela nocdo de que todaggssoquebra um contrato viola
um dever moral. A quebra de contratos pode naorseal. Quando as perdas equiparam-se
aos lucros, a quebra pode ser considerada, pomomsatos ndo tiveram a performance
desejadd>® No entanto, com a proibicdo da excecdo do contratecumprido, essa atitude
nao € permitida ao outorgado, de modo que a solécdwscutir os contratos em outras
esferas, como a arbitragem ou o Judiciario.

A teoria dos contratos incompletos joga a solugssas lacunas, caso ndo haja um

consenso entre as partes, para um terceiro, quenggite € um arbitro ou um juiz.

%8 GOMEZ-IBANEZ, JoséRegulating infrastructure, p. 107.

%9 ARAUJO, Fernandoleoria econémica dos contratosp. 187.

%0 SHAVELL, Steven. “Why breach of contract may be immoral given the incompleteness of contracts”.
Harvard Law and Economics Discussion Paper n. 631, mar. 2009, p. 10. Disponivel em
http://ssrn.com/abstract=13721A&0esso em: 20 de out. 2009.
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Praticamente todos os atos de outorga portuarguposuma clausula de elei¢cao de foro. Isso
porque, pelos contratos incompletos, é mais efieieleixar para os tribunais, no caso de
dissenso entre as partes sobre determinada cladsaldir sobre o rumo a ser tomado.

No entanto, é preciso dizer que eficiéncia no preemento da lacuna sé sera
atingida com tribunais fortes, juizes preparadtmmitacdo célere. A concepc¢do do contrato
incompleto demanda Judiciario forte, pois ele pasdiar as regras obscuras do contrato. No
entanto, quando o Judiciario ndo age desta mamsirastos para se implementar o contrato
sao altos. Constata-se, ha maioria das vezesjahmie mercado atuam diacronicamente.

Por fim, é interessante a comparacdo entre osatostprivados, realizados pelos
autorizatarios e usuarios, e as concessfes. Comoignado acima>' estas tendem a ser
mais incompletas, gerando mais duvidas e demasegsindo GMEz-IBANEZ, 0S contratos
privados sdo superiores a regulacdo e as concepefmse as tarifas e 0s servicos séo
configurados de maneira mais proxima das necessdaths empresa e de seus
consumidore€>® Contratos privados sdo, portanto, mais completos @s contratos de
concessdo. A questao consiste, no entanto, em cangsacustos de transacéo para formular
tais contratos. Se a negociacao é feita rotineindéenesera que 0s custos para efetiva-la
compensam essa maior completude dos contratos® Iss@m questdo a ser avaliada no caso
concreto. No entanto, o que importa para o preseab@lho é ndo ignorar o papel que as
contratacdes privadas, entre terminais privativeereeiros, efetuam no setor portuario e em
sua regulacéo.

Conclui-se, portanto, que na outorga do servictupoo ndo se pode ignorar que 0s
contratos sdo de longa duracdo, mutaveis e incoospl®enegociar um contrato pode ter
custos de transacao consideraveis, no entantaldogtse o vinculo entre os envolvidos, além
de servir de recurso pedagogico. Ao lado dessdsatos de concessao ou autorizacdo, ha os
firmados entre o autorizatario e o usuario, os gjuambém configuram uma forma de

controle sob a atividade e sdo mais completos guemiratos de longa duragao.
3.3. Movimentacao de carga pelos terminais privadasob a oGtica da eficiéncia
Foi mencionado no capitulo 2 que uma das disputas acirradas na arquitetura

do setor portuario brasileiro é a movimentacdo degas de terceiros pelos terminais

privados. A Lei n. 8.630/93 ndo traz em seu bojohnena restricdo a essa movimentacao,

*litem3.1.2.
%2 GOMEZ-IBANEZ, JoséRegulating infrastructure, p. 214.
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ndo havendo qualquer quantidade minima. As ressigkistem por conta do Decreto n.
6.620/08, o qual estabeleceu que os terminais tpmdgade uso misto devem movimentar
primordialmente cargas proprias, de modo que agasarde terceiros devem ser
movimentadas em carater subsidiario e eventual.

O estudo que ora se prop0de serve tanto para umioestumativo, ou seja, como se
atingir determinada finalidade no setor portuagioanto para a perspectiva positiva, isto é,
diante de uma movimentacao de cargas de terceipaoe deve ser feito.

Em ambas as hipoteses — normativa e positiva -ed@sprter em mente que mesmo
com as inovacgdes tecnoldgicas, compartilhamentafdgestrutura e a concorréncia, instalar
um terminal portuario demanda um elevado custo. @@ajue nem todos os exportadores
podem construir instalacdes proprias.

Por outro lado, ndo é demais lembrar que nem seegs@s instalacdes trabalham
em poténcia méaxima. E bem provavel, por exemple,aqu uma quebra de safra de soja, um
terminal graneleiro esteja ocioso. No entanto, terminal seja privado, ele ndo podera
ser aproveitado para embarcar milho de terceirteprada nova regulamentacéo, pois nao ha
movimentacdo de carga propria. As instalacdes @oasi ndo sao flexiveis, ou seja, nédo
aumentam ou diminuem de tamanho conforme a demanda.

Com o Decreto n. 6.620/08 deu-se um passo atraeekagéo a reformulacdo do
setor, perdendo grande oportunidade de instalar oacocréncia franca entre o0s

concessionarios e os autorizatarios.

3.3.1 Uma questdo adjacente: a questdo da conciarréesleal entre terminais
portuarios por forca do OGMO

O fato de haver regimes diferentes de outorgactam que haja diferencas na
prestacdo do servico. O concessionario, por exeraplpode utilizar trabalhadores indicados
pelo OGMO*? a0 passo que o autorizatario pode contratar querguiser. Além disso, o
autorizatario que possui instalacdes fora da Am@drto Organizado ndo se submete ao

Conselho de Autoridade Portuaria e seus contsdosegidos pelo Direito Privado.

%53 OGMO signfica Orgdo Gestor de M&o de Obra e esdigio pelo art. 18 da Lei 8.630/93. Sua principal
caracteristica éd' exclusividade que dispdem no fornecimento e asimando de mao-de-obra do trabalho
portuario, salvo disposicdo em contrario pactuada eontrato, acordo ou convencao coletivo de trabalh
cabemdo aos operadores portudrios a iniciativa dstituicdo desses 6rgdos, um em cada porto orgeniza
sendo que, engquanto ndo constituidos, suas congiesétevem ser exercidas pela respectiva Admig&tralo
Porto”. SOUZA JUNIOR. Surinam Nogueiregulacdo portuaria.., p. 166.
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Um estudo do Ministério dos Transportes demonstix Iqgo apos a reforma do
setor, um terminal do Porto de Santos (COSIPAfide fora da Area do Porto Organizado e
assumiu ostatus de terminal privado. Enquanto operava com tralgmies avulsos, a
movimentagdo custava R$ 3,00 por tonelada. Quaasop a utilizar trabalhadores préprios,
esse valor caiu para R$ 0,%0.

E isso ocorre ndo apenas porque os trabalhadoralksoavsdo mais bem
remunerados. Ha uma tabela, prefixada, que detarngimantos trabalhadores serdo
necessarios para movimentar a carga de um navehB&adportanto, qualquer incentivo para
uma racionalizagéo do emprego de méo-de-obra readiréorto Organizad®

Tal diferenca consubstanciaria concorréncia desleie os terminais publicos e os
terminais privados. Essa é a visdo de MargalreN FiLHO e Clémerson MRLIN CLEVE.>®®
Dai o motivo pelo qual ha a necessidade de umdagiu assimétrica entre tais modos de

prestacdo da atividade portuariaeCe afirma que:

(...) na medida em que a ANTAQ estabeleceu regolasdimétrica nos
termos acima, para impedir o desvirtuamento deordedser da autorizacéo
do terminal privativo misto (movimentacdo de cargaopria e,
excepcionalmente, a carga de terceiro como meropleomento para
otimizar capacidade ociosa) e, assim, desequiltwitideravel do sistema
portuario, a agéncia estq, em Ultima andlise, valietio os principios e
diretrizes estabelecidos na Lei que a criou (L&i0n233/20015>"

No entanto, ndo ha na Lei n. 8.630/93, tampoucd.eian. 10.233/01 qualquer
dispositivo que proiba a movimentacédo de cargasrdeiros nos terminais privativos de uso
misto. Invocar essas leis ndo justifica, portaatado¢do de uma regulacdo assimétrica. Pelo
contrario, analisado se o espirito com que a L8i680 foi editada se constatard que o que se
buscava, com a reestruturacéo portuaria, era jesti@na concorréncia entre os terminais.

A grande diferenca de preco praticada existe pataco preco da mao-de-obra.
Percebe-se, contudo, que o problema ndo esta ndeatmitorga, mas no modo ineficiente

com que séo entabuladas as relagdes de trabaltro darmrea do Porto Organizado.

%4 GEIPORT A reforma portudéria brasileira . Brasilia: Ministério dos Transportes, 200154.

55 Gesner Oliveira e César Mattos ddo uma interesssugestdo para a racionalidade do servico pastudri
“Sendo os portuarios avulsos — em Ultima analisep-de&tobra terceirizada para trabalho sem uma base
regular -, caberia indagar porque a concorréncia aio-de-obra ndo poderia se dar individualmentepou
cooperativas. Nesse espirito, ndo faria sentidasteyy de méo-de-obra a ndo ser aquele feito pare file
prover informacgao ao usuério sobre a qualificagédo #einamento do portuério individual e sem quaqtipo

de restricdo a entrada®OLIVEIRA, Gesner; MATTOS, César. “Defesa da conéania nos portdsRevista de
Administracdo de EmpresasSao Paulo, v. 38, n. 3, jul./set. 2008, p.69/70.

%6 CLEVE, Clemerson Merlin. “Preceitos constituciandiindamentais da Republica Federativa do Brasil,
servigo publico portuario e autorizacéo para exqgao de atividade portuaria por meio de termingaigfvos

de uso misto'nteresse Publicov. 51, 2008p. 135; JUSTEN FILHO, Marcal. “O regime juridicd, p. 105.

%7 CLEVE, Clemerson Merlin. “Preceitos constitucianal, p. 136
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Como mencionado, a estratégia encontrada pela ANT&A a de limitar a
movimentacdo de cargas de terceiros a fim de masexr paridade de armas entre 0s
terminais publicos e privados. Dentro das possdiides que o regulador tem de agir, a
limitacdo de movimentacdo de carga de terceiramna possibilidade, uma alternativa, ainda

que imperfeita. No entanto, existem outros modagdelar e atingir a eficiéncia no setor.
3.3.2. O Decreto n. 6.620/08 e o poder normativo

O Decreto n. 6.620/08 é de autoria da Presidéri@apublica, a qual utilizou de
sua competéncia pafgancionar, promulgar e fazer publicar as leis, beromo expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execugdib 84, 1V, da Constituicdo). Veja-se que
essa expedicdo de um Decreto pelo governo fedenai€um indicativo — ao lado da fixacao
de tarifas — de que a ANTAQ ndo exerce um podgrlador forte. Ao que tudo indica, é o
Poder Executivo quem dita as normas estruturageto portuario brasileiro.

Pois bem, dentro das limitacdes ao poder regulamecdbe verificar que o decreto
poderia ter imposto tal limitagcdo. Para tanto, écigo identificar os principios que regem a
expedi¢cdo de decretos e regulamentos. S&o elesiqigontrariar a lei; (ii) ndo criar direitos,
obrigacdes e deveres as pessoas privadas semlegaiio(iii) ndo criar san¢des, tampouco
tributos; (iv) nado exigir autorizacdo para exdwide atividade privada sem amparo legal ;
(v) ndo retroagir; (vi) estar fundamentadb.

Carece, portanto, cotejar as Leis n. 8.630/93 23B002 com o Decreto n. 2.260/08
a fim de verificar se o regulamento atende ao<{pios acima expostos.

O art. 4, 82, da Lei n. 8.630/93 dispde que:

§2° A exploragéo da instalagéo portuaria de que #@ste artigo far-se-a sob
uma das seguintes modalidades:

| - uso publico;

Il - uso privativo:

a) exclusivo, para movimentacao de carga propria;

b) misto, para movimentacgéo de carga propdea erceiros.

J& a Lei n. 10.233/01 nao traz qualquer indicag®oesos terminais privados, além
da exigéncia de autorizagao.
O artigo 35 do Decreto n. 2.260/08 assim dispde:

338 MOREIRA, Egon Bockmann. “Os limites a competénciarmativa das agéncias reguladoras”. In:
ARAGAO, Alexandre Santos d® poder normativo das agéncias reguladorasRio de Janeiro: Forense,
2006, p. 187/189.
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Art. 35. As instalagfes portudrias de uso privatiestinam-se a realizagao
das seguintes atividades portuarias:

| - movimentacédo de carga propria, em terminalygoio de uso exclusivo;

Il - movimentacdo preponderante de carga propmgnecarater subsidiario e
eventual, de terceiros, em terminal portuario aemsto; e

Il - movimentacéo de passageiros, em instalac@inifwda de turismo.

Percebe-se, portanto, que o inciso Il do art. 3®doreto n. 2.260/08 agregou um
novo elemento aos terminais portuarios de uso masteovimentacao preponderante de carga
propria. Essa exigéncia, além de criar uma exigésem fundamento legal, limitou o
exercicio de uma atividade econémica, a qual s@ ged limitada por lei, nos termos do art.
170, paragrafo Unico, da Constituicdo. A Lei n.38/83 traz que os terminais privativos de
uso misto devem movimentar cargas proprias e deites, sem estipular quantidades.

Dessa forma, com todo respeito as opinides emamtnao ha fundamento legal
para a exigéncia de movimentacao de cargas dertedeemodo subsidiario. O Presidente da
Republica, ao regulamentar a questéo, extrapoldimdss permitidos ao decreto. O mesmo
raciocinio vale para a Resolugédo n. 517 da ANTAQual estipulava as quantidades minimas
de movimentacdo. O poder normativo das agénciagadgras segue idénticos parametros
que balizam poder regulamentar do Presidente dalldRep. Estipular a quantidade de
movimentacg&o de cargas pelos terminais privatiese der tarefa do legislador, pois a Lei n.
8.630/93 né&o traz nenhuma restrigao.

3.3.3 A questao da eficiéncia

Pois bem. A partir do momento em que ndo ha préibiegal para a movimentacao
de cargas de terceiros pelos terminais privativesusio misto, é preciso verificar como
resolver o problema da concorréncia desleal.

A primeira possibilidade seria rever o sistemaeeigciamento de méo-de-obra pelo
OGMO. No entanto, rever essa estrutura, em um amebigue é sindicalizado de maneira
forte, como sdo os portos, ndo seria saudavel gpaeficiéncia do setor em curto prazo.
Greves, protestos e insatisfacdo tomariam contaaslalsos. A experiéncia mostra que
qualguer modificacdo na sistemética de control®@MO gera reacao exacerbada por conta
dos portuarios.

Gesner de QVEIRA e César MTTOS oferecem algumas alternativas a longo prazo

para superar a ineficiéncia do OGMO. A principdbsdalecer a entidade, fazendo com que
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ela funcione como redutora do custo de transac@&omtaatacao de méo-de-obra. Isso porque
quanto menor a necessidade de tratativas sobreesatte servico, menores 0s custo de
transacdo. Dessa forma, se 0 OGMO se conscierdgizi@ssa funcdo, haveria a reducdo dos
valores pagos aos trabalhadores avulsos.

Além disso, prezam pelo aumento das excec¢fes rigatyiedade contratacdo pelo
OGMO. Se isso ja acontece com os terminais privactmsforme autorizacdo do art. 56 da
Lei n. 8.630/93, pode haver com outros terminaibretudo aqueles que trabalham com carga
altamente especializada, como os terminais pubtiedaflaméaveis>®

A revisdo da contratacao pelo OGMO, além de promaeficiéncia geral do setor,
servird para igualar as condigdes existentes estterminais situados dentro e fora da Area
do Porto Organizado.

No entanto, ndo se pode esquecer que o0 setor Eadege, portanto, o regulador
pode lancar mdo de algumas estratégias regulatiaias promover a competitividade sem
prejudicar a livre concorréncia.

Foi mencionado acima que a ANTAQ possui estratétgaggulacao diferentes para
0S concessionarios e 0s autorizatarios. Em relagée concessionarios, controla
preponderantemente a tarifa e a qualidade do serdag passo que no que toca aos
autorizatarios controla apenas as condi¢bes conserv&;os sio prestados. E justamente no
controle das tarifas que a ANTAQ pode promovervaeliconcorréncia entre terminais
publicos e privados.

Isso porque a revisao das tarifas, muito emboia sig instru¢cées do Ministério da
Fazenda, passa pela apresentacdo de tabelas @@ ASTAQ, as quais séo elaboradas pelas
autoridade portuarias. A despeito de 0 pagamentmdte-de-obra avulsa ndo entrar nessa
conta, pois € paga diretamente pelo armador ao OGMfeciso reduzir 0s outros custos a
fim de ter uma tarifa competitiva com os termiraisados, o que pode amortizar a diferenca
do pagamento dos avulsos.

A ANTAQ néao pode deixar de velar pela eficiénciacontrole das tarifas, devendo
usar seu poder regulador para investigar a difarentre tarifas portuarias. Nao é justificavel,
por exemplo, que o desdobramento de uma fatura &%60,66 no Porto de Paranagué e R$

8,54 no Porto de Rio Grande, ou que a movimentagicarga geral custe R$ 2,15 por

9 OLIVEIRA, Gesner; MATTOS, César. “Defesa da coméncia nos portosh. 72.
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tonelada no porto paranaense e R$ 1,41 no portthgd® A ANTAQ, antes de aprovar tais
tarifas, deve conhecer quais 0s motivos que leveahdiferenca de valores.

E preciso, pois, rever o modo como s&o elaboraslaardias para que a eficiéncia
seja considerada na sua formulagcdo. A ANTAQ poslsuios relativos ao desempenho
portuario e deveria utiliza-los na aprovacao deagata Utilizar o fator X parece ser, portanto,
uma forma de atenuar a diferenca de precos eastemtre autorizatérios e concessionarios.
Desconsiderar a eficiéncia como forma de contrele tarifas portuarias na regulacédo dos
monopolios naturais significa perder um granderimséntal para o desenvolvimento do pais
e reducédo de custos para a populacéo.

A ANTAQ néo pode deixar de velar por suas funcdesedjulador, pois s6 assim
conseguira promover a eficiéncia em um setor tiddmental para o desenvolvimento do
pais. E preciso verificar onde estdo os problensasitarais nos terminais publicos que
impedem a competicdo livre com os terminais prigad® preciso agir, tendo sempre em
mente que qualquer estratégia regulatéria serarfeif@e pois vivemos em um mundo

imperfeito.

%0 Comparagdo feita a partir de tabelas existentes gie da ANTAQ. Disponiveis em

http://www.antag.gov.br/Portal/Tarifas/DocumentdPatl TarifasPortuariasRioGrande.pdf e em
http://www.antag.gov.br/Portal/Tarifas/Documentd®atli TarifasPortuariasParanagua.pdficesso 06 nov.
20009.
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CONCLUSAO

No presente trabalho procurou-se dar um panoramal ge que € a Analise
Econbmica do Direito, com a possibilidade de su@agio no ordenamento brasileiro. Além
disso, analisou-se o setor portuario, com todasuas especificidades para, em seguida,
analisar alguns problemas do setor que podem saki@os com a AED.

A epigrafe deste estudo traz um didlogo de Montewbato no qual um dos
personagens diz a outro queido é transporte’ Exageros a parte, pode-se dizer que o
desenvolvimento de um pais passa necessariaméoseaasportes e que as imperfeicdes no
setor gerardo efeitos na economia e na vida dosd&@wos. Essas imperfeicdes sempre
existirdo, no entanto, existem maneiras - tamb@peifeitas - de atenua-las.

Dentro da perspectiva de que a AED € imprescingiaed o jurista na resolucéao de
problemas envolvendo a regulag&o portuéria, podesauir que:

1) Nao se pode ignorar que a eficiéncia e o bem-estaitiem na tomada de
decis@es legais e juridicas, de modo que o jusde pbar-se ao eficiente.

2) Na&o ha empecilhos para a aplicacdo da AED aosgdeivil law, devendo
ser realizada uma analise da eficiéncia caso a pesturando, quando possivel, aplica-la nas
decisdes judiciais.

3) A alocacéo de recursos é algo préprio do diretima a atribuicdo dos direitos
de propriedade, o qual deve procurar solucbes mm@ver os problemas decorrentes de
falhas dessa alocacdo. Por isso, o Direito podeefer respostas que contribuam com a
eficiéncia perseguida pelo sistema.

4) E possivel aplicar o principio da eficiéncia nodd seguindo seu conceito
econdmico: produzir 0 maximo com 0 menor custo ipets

5) Os mercados ndo necessariamente trabalham conevalomo a moral e a
justica, razao pela qual o direito pode dimindibardade com que os agentes atuam a fim de
adequa-los aos anseios sociais.

6) A assimetria de informacdo, com os seus efeitoglec&o adversa e risco
moral -, € uma falha de mercado e deve ser mindaizegelo Estado, pois anula-la € uma
tarefa impossivel.

7) Cabe ao Estado, por meio de suas estruturas deoleowde concorréncia,

primar para que os efeitos das situacfes de manag®E)am minimizadas.
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8) A ideia de um contrato completo, que preveja todas hipoteses de
desdobramento possiveis e que ndo deixe lacumascénceito ideal, dificilmente alcangado,
dai pela qual ganha destaque a teoria dos coniraimsipletos.

9) A Lein. 8.630/93 inaugurou uma nova fase da regualos portos brasileiros,
pois o Estado deixou de participar diretamente rdea@strutura, passando a agir como
regulador.

10) A atividade portuaria possui caracteristicas esfgcas quais fazem com que
haja necessidade de regulacdo setorial especialifad virtude do alto investimento que
demanda o setor portuério, a eficiéncia deve permeaa regulacéo.

11) Com o novo servigo publico, pouco importa o regimedente a ele, pois
basta ser mantida a sua essencialidade e as d@syde universalizacao.

12) A atividade portuaria ndo € necessariamente serpigblico, tampouco
atividade privada. Apenas no caso concreto queatalcteristica serd avaliada pelo operador
juridico.

13) O arrendamento destina-se ao uso do espaco pulblim,servindo como
instrumento de outorga de servico publico.

14) A autorizacdo portudria é vinculada, gera devenmgsprips dos servi¢cos
publicos e obrigacdes reciprocas entre outorgardatergado. Pode configurar, portanto,
forma de o particular participar na persecucamtkrésse publico.

15) A atividade portuaria possui varios regimes de tpgg®. No caso das
autorizacdes, ha incidéncia do direito privado auifsiriativo.

16) Nos terminais privativos mistos, o controle da eaarmgovimentada deveria
ocorrer no momento da outorga da autorizagao, @edesdo determinado pela lei.

17) Os regulados estdo em um posicdo juridica espemml relacdo a
Administracdo, de modo que para haver a punicadchadoecessidade de criacdo de tipos e
previsao estrita de sangdes. Isso passa a sefacgquor meio de atos infralegais.

18) No Brasil, a autoridade portuaria é bipartida ef@anselho de Autoridade
Portuaria e Administracdo Portuaria, 0s quais exg@m atos complexos.

19) Nao se pode dizer que 0s portos sdo sempre moospdiurais. Para tanto é
preciso verificar constantemente qual o mercadoegtée sendo analisado, de modo que esse
estudo € dinamico.

20) O regulador, em situacdo de monopodlio natural, pdidiear varias estratégias
regulatorias para atingir a eficiéncia. Uma delasrégulacao pela tarifa, a qual pode agregar

elementos de persecucao de qualidade.
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21) A estratégia utilizada pelo regulador brasileirogqual ndo possui autonomia
adequada para efetuar uma regulacao forte, € altaxetorno, que néo inclui a qualidade na
prestacdo do servico como variavel para configaradedequacao.

22) Dentro das possibilidades que o regulador tem dg aglimitacdo de
movimentacdo de carga de terceiros € uma possitddid uma alternativa, ainda que
imperfeita. No entanto, existem outros modos dalagg atingir a eficiéncia no setor

23) O controle do regulador nas situacfes de concaaérnisa a qualidade do
servico prestado, havendo apenas a supervisaaelpssypraticados.

24) Os atos de outorga do servi¢o portuario sdo castiacompletos e sujeitam-
se a mutabilidade.

25) O Decreto n. 6.620/08 deu um passo atras em reéag@ormulacédo do setor,
perdendo grande oportunidade de instalar a conmmaréranca entre os concessionarios e 0s
autorizatarios.

26) Para promover a eficiéncia, é preciso dar maisafar@dANTAQ, a qual deve
regular o setor portuario cuidando das tarifas euklidade do servico. Além disso, seria
preciso rever a atuacdo do OGMO. A ANTAQ néo poeiat de velar por suas funcbes de
regulador, pois sé assim conseguird promover @&nfi@ em um setor tdo fundamental para
o desenvolvimento do pais. E preciso verificar oedtio os problemas estruturais nos
terminais publicos que impedem a competicdo liora os terminais privados. E preciso agir,
tendo sempre em mente que qualquer estratégiaatégalsera imperfeita, pois vivemos em

um mundo imperfeito.
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