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RESUMO

A dissertacdo analisa os resultados obtidos pela Lei n® 12.815/2013 no setor portuario brasileiro,
especialmente no ambito dos terminais privados de movimentacdo de contéineres, sob a Otica
da eficiéncia entre meios e fins. Para atingir seus objetivos, sdo tratados temas como as relagdes
entre o Direito e a Economia, a consolidacdo do Direito Economico e da Regulacdo da
Economia como meios conformadores da Ordem Econdmica aos designios do Estado, ¢ a
Analise Economica do Direito. Também sao feitas consideracdes e correlagdes entre
desenvolvimento e temas como a importancia econdmica do comércio internacional, o papel do
Brasil no mercado global, a eficiéncia logistica nos transportes, e os investimentos em
infraestrutura. Por fim, sdo apresentados os antecedentes historicos que pautaram o ambiente
institucional em que entrou em vigor a Lei n® 12.815/2013, e os resultados observados no
ambito do setor portuario brasileiro desde entdo. Conclui-se que, apesar de nao ser possivel
afirmar que a Lein® 12.815/2013 induziu desenvolvimento, especialmente em razao de questdes
conjunturais, ¢ possivel afirmar que contribuiu para o aumento da participagdo da iniciativa
privada, a expansao e otimiza¢do da infraestrutura portuaria e o aumento da competitividade no
setor, criando, portanto, perspectivas de desenvolvimento. A metodologia utilizada no trabalho
¢ a hipotético-dedutiva, a partir das técnicas de pesquisa bibliografica, e documental, centrada
na andlise de dados extraidos de 6rgaos como o Forum Economico Mundial, Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios, Organizacdo Mundial do Comércio, Banco Mundial, OCDE, entre
outros.

Palavras-chave: Analise Economica do Direito. Desenvolvimento. Eficiéncia. Infraestrutura.
Intervengdo do Estado.



ABSTRACT

The dissertation analyzes, using economic tools, the results obtained by the Act 12,815/2013 in
the Brazilian port sector, especially in the context of private container handling terminals, from
the perspective of efficiency between means and ends. To achieve its objectives, topics such as
the relationship between Law and Economics, and the consolidation of Economic Law and
Economic Regulation as a means of conforming the Economic Order to the purposes of the
State, and Economic Analysis of Law, are addressed. Considerations are also made about the
economic importance of international trade, the role of Brazil in the global market, the logistical
efficiency of transports, and investments in infrastructure, in their relation with economic and
social development. Finally, the historical background that guided to the institutional
environment before the Act No. 12,815/2013 was enacted, and the results observed in the the
Brazilian port sector, are presented. The conclusions drawn are that although it is not possible
to say that the Act 12,815/2013 induced development, it is possible to say that it contributed to
the increased participation of the private sector, the expansion and optimization of port
infrastructure and increased competitiveness, and therefore, created prospects for development.
The methodology used is hypothetical-deductive, based on bibliographic research techniques,
and documentary research centered on the analysis of data extracted from official sources such
as the World Economic Forum, the World Bank, the National Waterway Transport Agency,
among others.

Keywords: Law and Economics. Development. Efficiency. Infrastructure. State intervention.
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1 INTRODUCAO

Antes da entrada em vigor da Lei n° 12.815/2013, o ambiente institucional do setor
portuario passou por um periodo marcado pela inseguranga juridica em relagcdo a movimentacao
de contéineres por terminais privados. Sob a égide do marco regulatorio anterior (Lei n°
8.630/1993), foi editado o Decreto 6.620/2008, que restringiu a movimentagdo de cargas de
terceiros nos terminais privados. Essa configuragdo do setor portuario representou um obice
para a atragdo de investimentos privados, indispensdveis a expansdo ¢ modernizagdo da
combalida infraestrutura portuaria nacional.

A Lei n° 12.815/2013 buscou alterar esse cenario. Entre os objetivos e diretrizes da
Nova Lei dos Portos, foram arrolados a competitividade e o desenvolvimento do pais, além do
incentivo a participacdo da iniciativa privada e a expansao e otimizacao da infraestrutura
portuaria. Como principal meio para atingir esses fins, a Lei n® 12.815/2013 inseriu na
legislag@o portudria a figura do Terminal de Uso Privado, que ndo sofre restricdes quanto a
origem da carga movimentada. Essa alteracdo legislativa representou uma importante mudanga
institucional no setor portuario brasileiro.

Diante disso, o objetivo geral da presente dissertagdo ¢ analisar se a Lein® 12.815/2013
tem se mostrado eficiente em alcangar os objetivos propostos.

A abordagem desenvolvida neste trabalho ndo se restringe a dogmatica juridica ou a
uma andlise da constitucionalidade e legalidade da Nova Lei dos Portos. Esse procedimento se
mostraria insuficiente para o atingimento do objetivo tragado. O foco da presente pesquisa esté
voltado para os efeitos concretos verificados no mundo dos fatos, diante das mudancas
institucionais promovidas no ambito do setor portudrio nacional.

Sob essas premissas, procurou-se analisar como a Andlise Economica do Direito,
especialmente sob a oOtica da Nova Economia Institucional, pode auxiliar na realizacdo de
pesquisas dessa natureza. Também procurou-se analisar a importancia alguns aspectos
envolvidos na busca pelo desenvolvimento: a importancia da participagdo no comércio global,
a importancia da infraestrutura e dos investimentos em infraestrutura de transportes
(especificamente a infraestrutura portuaria) e a eficiéncia logistica.

A partir desses objetivos, geral e especificos, optou-se por estruturar a dissertagao em
trés capitulos.

O capitulo 2 trata da das relagdes entre o Direito e a Economia, e a consolidagdo do

Direito Econdmico e da Regulacdo da Economia como meios conformadores da Ordem
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Econdmica aos designios do Estado. Além disso, foram tragados os contornos gerais da Analise
Econdmica do Direito, e da escola da Nova Economia Institucional, especialmente segundo
Douglass North e sua construgdo tedrica a respeito relagao entre mudangas institucionais e
desenvolvimento.

Em seguida, no capitulo 3, foi abordada a relag@o entre a infraestrutura de transportes e
o desenvolvimento. Para tanto, foram abordados temas como a importancia economica do
comércio internacional, o papel do Brasil no mercado global, a eficiéncia logistica, € os
investimentos em infraestrutura.

No quarto e ultimo capitulo, foram abordados os antecedentes historicos da Lei n°
12.815/2013, bem como os seus objetivos e diretrizes, para coloca-los em paralelo com os
resultados verificados no setor portuario nacional apds a sua entrada em vigor. Por fim, foram
feitos apontamentos acerca da regulacao do setor portuario, da Analise de Impacto Regulatério
e de sua importancia no tratamento de temas relativos a assimetria regulatoria existente entre
terminais publicos e privados.

A metodologia utilizada no trabalho ¢ a hipotético-dedutiva, a partir das técnicas de
pesquisa bibliografica, pela analise de livros e artigos cientificos de autores conceituados da
area juridica, da teoria econdmica, da logistica de transportes e do comércio internacional.
Utiliza-se também o método documental, com dados extraidos de fontes como o Forum
Econdmico Mundial, Agéncia de Transportes Aquaviarios, Organizacdo Mundial do Comércio,
Banco Mundial, OCDE, entre outros.

Por meio da presente pesquisa buscou-se contribuir para a discussao a respeito da Nova
Lei dos Portos, com base nos efeitos concretos decorrentes das mudancgas institucionais

operadas no setor portudrio brasileiro.
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2 A ECONOMIA, O DIREITO ECONOMICO E A ANALISE ECONOMICA DO
DIREITO

Setores de infraestrutura como os de transportes, saneamento, energia e
telecomunicag¢des envolvem inegavel interesse publico. Sob o ponto de vista coletivo, as
infraestruturas permitem ao conjunto social aproveitar oportunidades de investimentos que
podem gerar desenvolvimento, entre outros aspectos. Sob o ponto de vista individual, permitem
que o cidadao tenha condigdes minimas para buscar seus objetivos pessoais de acordo com os
seus interesses e escolhas.

Amartya Sen! defende que o propédsito do desenvolvimento é garantir a “liberdade
substancial” dos individuos. Trata-se de possibilitar que cada um tenha condi¢des de fazer suas
escolhas em busca de seus interesses pessoais, seja no tocante a ocupagao de escolha, tipo de
educagdo, exercicio de liberdades politicas, religiosas, entre outros.

Ocorre que a auséncia das infraestruturas basicas limita as possibilidades individuais
e barra o desenvolvimento coletivo. Ao revés, a presenca das infraestruturas basicas tem o
condao de elevar os indices de desenvolvimento humano, além de impactar positivamente sobre
a pobreza de maneira local e regional.

Tome-se como exemplo dessa afirmacdo o estudo realizado por Fernando Vinicius da
Rocha e Maria Sylvia Macchione Saes’, sobre os impactos da infraestrutura rodoviaria,
especificamente da BR-163, em municipios dos estados de Mato Grosso e Pard. Concluiram
pelo efeito positivo de projetos de infraestrutura logistica nos indicadores socioecondmicos,
pois municipios localizados nos arredores da BR-163 apresentaram IDH superior aos demais
municipios considerados comparaveis, porém, mais distantes da rodovia federal.

Estudos como esse demonstram a importancia socioecondomica dos setores de
infraestruturas e apontam para a necessidade de solugdes adequadas sob o ponto de vista legal
e regulatorio, para que ndo se tornem obstaculos para o crescimento econdOmico € 0
desenvolvimento social. Questdes tao sensiveis como a falta de infraestruturas ¢ as solugdes

para esses déficits ndo podem ser objeto de discussdes pautadas em conceitos abstratos e vazias

' SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2000. p. 158.

2 ROCHA, Fernando Vinicius da; SAES, Maria Sylvia Macchione. Desenvolvimento Econdmico e Social por
Meio de Investimentos em Infraestrutura: O Caso da BR-163. Desenvolvimento Em Questéo, 16(42), 99—123.
Disponivel em: https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/6248.
Acesso em 18 mai. 2021.
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de efeitos praticos efetivos, ou que resultem em efeitos praticos negativos, ou seja, que afastem
os resultados esperados dos efeitos obtidos.

A luz desse raciocinio, é preciso ndo perder de vista que o tema das infraestruturas
constitui discussao que ndao ¢ meramente juridica. Envolve varidveis econdmicas, questdes
sociologicas e herangas historicas que ndo pode ser ignoradas. Entender essa questdo de modo
contrario importaria em acolher voluntariamente uma consideravel limitagcdo epistemologica,
que pode resultar na adogdo de solugdes inadequadas que nao contribuem para a busca da
resolucdo dos problemas relacionadas as infraestruturas.

Friedrich Hayek® ja anunciava que o problema da busca por uma ordem social
adequada perpassa pela analise das questdes como um tudo, e ndo de forma hermética, sob os
angulos individualizados de determinadas areas do conhecimento como o direito, a economia,
a ciéncia politica, a sociologia, a ética, ou qualquer outra.

Conforme alertam Everton das Neves Gongalves ¢ Joana Steltzer, o hodierno
questionamento popular sobre a atuacao dos poderes estatais no que diz respeito a sua eficiéncia
na solucdo de lides e na elaboracao e aplicacao do direito decorre do fato de que “o modelo
juridico puro Kelseniano ja niio corresponde as necessidades sociais™*. Por outro lado, conforme
advertem os mesmos autores, mostra-se perigoso e reprovavel simplesmente renegar as
instituicdes democraticas estabelecidas em favor de fetiches ideoldgicos. De fato, a histéria
recente da humanidade ja& demonstrou que se trata de um caminho para o autoritarismo, a
pobreza e a morte.

E sob a sombra desse paradoxo que se apresenta a abordagem transdisciplinar como
uma forma de se pensar o Direito e as institui¢des juridicas com vistas na complexidade inerente
das vicissitudes do mundo contemporaneo. Everton das Neves Gongalves e Marcia Luisa da
Silva®, adotando as ligdes de San Tiago Dantas e José de Oliveira Ascensdo sobre a necessidade

de reforma do ensino juridico no Brasil, notam que “o hermetismo juridico do purismo

3 HAYEK, Friedrich A. Von. Law, Legislation and Liberty. Vol. 1. Chicago: The University of Chicago Press,
1973. p.4.

* GONCALVES, Everton das Neves; STELTZER, Joana. O Direito ¢ Law and Economics: possibilidade
interdisciplinar na contemporanea analise econdmico-juridica internacional. JURIS, Rio Grande, v. 11, p. 199-
222, 2005. Disponivel em: https://www.seer.furg.br/juris/article/download/595/138/1087. Acesso em 18 mai.
2021.

5> GONCALVES, Everton das Neves; SILVA, Marcia Luisa da. A importincia da disciplina de analise econdmica
do Direito para o desenvolvimento da interdisciplineriedade indispensavel aos cursos de direito no Brasil.
Revista de Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentavel, v. 2, n. 2, p. 107-128, Jul./Dez. 2016.
Disponivel em: https://egov.ufsc.br/portal/conteudo/import%C3%A2ncia-da-disciplina-de-an%C3%A1lise-
econ%C3%B4mica-do-direito-para-o-desenvolvimento-da. Acesso em 18 mai 2021.
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Kelseniano j4 ¢ intoleravel sob pena de se perpetuar a total auséncia de comunicagdo do Direito
com o mundo exterior € com 0s problemas sociais reais em nome de um extremado
formalismo”.

André Folloni e Andrea Pitasi®, debrucando-se sobre os ensinamentos de Pierre
Delattre, analisaram as implicagdes de um conhecimento juridico descolado dos problemas
sociais e economicos em suas formulacdes tedricas. Concluiram pela necessidade da producao
de um conhecimento juridico complexo, interdiscilplinar, sob pena de passar-se ao largo da
riqueza dos fendomenos juridicos e das respectivas explicagdes cientificas adequadas.

Para os fins da presente dissertacdo, busca-se fazer uma introducdo breve, porém
necessaria, a respeito das relagdes entre Direito e Economia e sobre o Direito Econdmico para,
ao fim do presente capitulo, abordar as contribui¢des da ciéncia econdmica a analise juridica.
O Direito e Economia ou Analise Econdmica do Direito (como convencionou-se traduzir no
Brasil o movimento americano Law and Economics), como disciplina e método, presta
importante contribuicdo a constru¢do de um conhecimento juridico complexo. Pode, inclusive,
contribuir para a obtengao de solucdes para os problemas que envolvem a regulacao dos setores
de infraestrutura, e no que se refere ao objeto da presente dissertacao, também do setor

portuario.

2.1 AS RELACOES ENTRE O DIREITO E A ECONOMIA

A Economia, assim como o Direito, tem como objeto o comportamento humano.
Enquanto o Direito visa regular o comportamento humano, a Economia busca analisar o
comportamento humano frente a escassez de recursos, e as escolhas dos individuos frente as
relacdes entre meios e fins.

Nao obstante essa identidade de objeto, existem consideraveis diferencas
metodoldgicas, conforme aponta Bruno Salama’. O Direito é exclusivamente verbal,
marcadamente hermenéutico e aspira pela justi¢a, pautado pela analise da legalidade. Por outro

lado, a Economia ¢ também matematica, marcadamente empirica, e aspira pela cientificidade,

® FOLLONI, André; PITASI, Andrea. Epistemologia Sistémica em Pierre Delattre e a Construgdo de uma
Ciéncia Juridica Complexa. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 112, p. 339-373,
jan./jun. 2016. Disponivel em https://pos.direito.ufmg.br/rbep/index.php/rbep/article/view/P.0034-
7191.2016V112P339/349. Acesso em 17 mai. 2021.

7 Ibidem.
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pautada pela andlise de custos. No entanto, essas diferengas ndo ofuscam (ou ndo deveriam
ofuscar) a intimagao relagdo entre o Direito e a Economia.

Fabio Nusdeo® ressalta que a propria etimologia da palavra economia (oikos + nomos)
coloca em evidéncia um dado essencial da realidade econdmica que nem sempre ¢ devidamente
considerado (principalmente pelos juristas): a profunda e inescapavel imbricagdo entre o Direito
¢ a Economia.

Segundo ele, os fatos econdmicos sdo o que sdo e se apresentam de determinada
maneira em decorréncia direta da forma como se da a normatizagdo (nomos) da atividade
desenvolvida em um dado espago fisico (oikos). E o nomos (normatizagdo, organizacdo) nada
mais ¢ do que o conjunto de institui¢des juridicas (normas, regras, principios, etc.). Conclui que
“os fatos economicos dependem diretamente das institui¢cdes, ou seja, do conjunto de normas
que os regem”, ou, em outras palavras, do ambiente institucional.

No mesmo sentido, Friedrich Hayek ja alertava para o fato de que a legislagdo ¢ o
principal instrumento de mudanga intencional na sociedade moderna.!® No entanto, se por um
lado uma lei tem o poder de determinar uma mudanga pratica e propiciar reorganizagao da
realidade — ou, na linguagem da ciéncia econdmica, uma realocacao de recursos — por outro,
uma lei comumente pode ser um resultado ou reagdo aos condicionantes materiais (a realidade).
Percebe-se, ai, a profunda relacdo entre o Direito e a Economia apontada por Fabio Nusdeo.

Com efeito, essa relacdo ¢ uma via de mao dupla. Ao comentar sobre a origem dos
institutos juridicos, Orlando Gomes!! rechagou a tese marxista de que a relagdo entre infra-
estrutura e super-estrutura € rigorosamente de causa e efeito, de modo que o Direito seria mero
subproduto das relagdes econdmicas. Portanto, segundo ele, caberia ao jurista que ndo se
contenta em ser mero “técnico do Direito”, se interessar pela analise da “eficacia econdmica e
social das normas juridicas”. O contrario importaria em adotar justamente a tese marxista
rechacada de que o Direito ¢ mero subproduto da Economia, e assim, ignorar o papel que o
Direito tem, para o bem ou para o mal, como instrumento de transformacao da realidade.

Essa verdadeira necessidade de se encampar os efeitos praticos na andlise e no

raciocinio juridico sera colocada em evidéncias pelos académicos filiados ao movimento

8 NUSDEOQ, Fabio. Curso de Economia: Introducio ao Direito Econdémico. 9 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 28.

% Ibidem.
1" HAYEK, Friedrich August von. Direito, Legislacdo e Liberdade. Sdo Paulo: Visdo, 1985. p. 14.
' GOMES, Orlando; VARELA, Antunes. Direito Econdmico. Sio Paulo: Saraiva, 1977. p. 10.
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denominado Analise Econdmica do Direito. No entanto, antes de analisar como a Teoria
Econdmica e o raciocinio juridico podem caminhar juntos em busca de solugdes mais eficazes,
¢ preciso analisar como a Economia se manifesta no campo juridico e como o Direito busca

regular essas manifestagoes por meio do Direito Econdmico e da Regulagdao da Economia.

2.2 A ORDEM ECONOMICA E O DIREITO ECONOMICO

A Constitui¢ao Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar, de 1919, tiveram como
intuito manifesto intervir na realidade econdémica social por meio de politicas publicas e
programas de governo.

Sob o ponto de vista social, a Constituigdo de Weimar previu direitos trabalhistas,
previdencidrios, de amparo a satde, a maternidade e o direito a educagdo. Sob o ponto de vista
econdOmico, previu como principio da vida econdmica, a justica, com o objetivo de garantir uma
existéncia digna para todos.

Conforme aponta Denise Auad!?, “a efetivacdo de direitos sociais tornou-se uma
responsabilidade do Estado de natureza constitucional, possivel de ser cobrada
institucionalmente”, o que foi possibilitado pela “abertura do Parlamento a participagdo politica
das classes sociais menos privilegiadas, as quais passaram a exigir direitos de igualdade com
mais forca, em contraposicdo aos interesses da elite econdmica dominante”.

A Constitui¢ao Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar, de fato, representam
marcos histdricos: o inicio de um movimento expresso de constitucionalizagdo da economia e
de economicizagao das Constituicoes.

No centro dessa relagdo esta o Direito Econdmico, que floresceu durante o século XX
com a promessa de disciplinar “as formas de interferéncia do Estado no processo de geragdo de
rendas e riquezas da nagdo, com o fim de direcionar e conduzir a economia a realizagdo e ao
atingimento de objetivos e metas socialmente desejaveis”!?.

A fim de melhor compreender esse movimento, que no Brasil culminou na
promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, serdo adiante abordados os contornos gerais dos

conceitos de Ordem Econdmica e Direito Econdmico.

12 AUAD, Denise. Os direitos sociais na Constituigio de Weimar como paradigma do modelo de protegdo social
da atual Constituicdo Federal brasileira. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v.
103, p. 337-355, jan./dez. 2008. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/download/67809/70417/0. Acesso em 20 mai. 2021.

13 FIGUEIRADO, Leonardo Vizeu de. Direito Econdmico. Sdo Paulo: MP Edi¢des, 2006. p. 15.
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2.2.1 A Ordem Econdomica

Segundo Vital Moreira, “ordem econdémica ¢ o modo de ser empirico de uma
determinada economia concreta”', de maneira que o modo de organizagio de determinada
economia em uma €época especifica determina os contornos de sua ordem economica.

Eros Grau recorda que a normatividade da ordem econdmica liberal era baseada no
pressuposto de que a ordem econdmica do mundo do ser ndo merecia reparos, bastando
definigdes constitucionais sobre a propriedade e o contrato, e poucas defini¢cdes
infraconstitucionais confirmadoras do capitalismo concorrencial. Desse modo, a ordem
econdmica liberal apenas recebia e acolhia a ordem econdmica praticada no mundo real.'®

Porém, o paradigma do Estado Liberal, de caracteristicas patrimonial e individualista,
fundamentado especificamente nos direitos de propriedade e na autonomia privada, restou
superado. Surgiu a Constituicdo Econdmica, um plano normativo-material global do Estado e
da sociedade, que determina tarefas, estabelece programas e define fins a serem realizados pelo
Estado e pela sociedade.'® Fins estes que ndo se resumem em garantir a o respeito pela
propriedade e pela autonomia privada, valores fundamentais do Estado Liberal.

Essas caracteristicas podem ser encontradas na Constituicao Federal de 1988. O artigo
1° estabelece como fundamentos da Republica, entre outros, a cidadania (inciso II), a dignidade
da pessoa humana (inciso III) e o valor social do trabalho (inciso IV). O artigo 3° prevé como
seus objetivos, a construgdo de uma sociedade justa, livre e solidaria (inciso I); a garantia do
desenvolvimento nacional (inciso II); a erradicacao da pobreza e da marginalizacao e a redugao
das desigualdades sociais e regionais (inciso III); e a promog¢ao do bem de todos, sem qualquer
forma de discriminagao (inciso IV).

Trata-se de transformacdo que ocorre no momento em que as ordens econdmicas do
dever ser, ja instaladas em nivel constitucional, passam a instrumentar a implementagao de
politicas publicas no intuito ndo s6 de preservar, mas de aprimorar a ordem econdmica do
mundo do ser.!” E nessa missio constitucional o Direito Econdmico passa a ser uma ferramenta

fundamental.

1 MOREIRA, Vital. A Ordem Juridica do Capitalismo. Coimbra: Centelha, 1973, p. 67.

15 GRAU, Eros Roberto. A economia na constituicio de 1988 (interpretacio e critica). Malheiros: Sdo Paulo,
2008.

16 Ibidem, p. 76.
17 GRAU, Eros Roberto, op. cit., p. 72.
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2.2.2 O Direito Economico

Segundo Norberto Bobbio, “a experiéncia juridica é uma experiéncia normativa”'®. Ou
seja, o Direito atua por meio de normas que podem ser aquelas positivadas, extraidas de
entendimentos jurisprudenciais, dos usos e costumes, dos contratos, entre outros. Normas estas
destinadas a regular o comportamento humano e sancionar o seu descumprimento por meio do
uso do aparato de coerc¢do estatal (a justica, a policia, o fisco, etc.).

A respeito especificamente do Direito Econdmico, Orlando Gomes leciona que esse
ndo ¢ um ramo estritamente autdbnomo do Direito. Desenvolve-se, sim, em uma zona
intermediaria entre o direito publico (que trata das relagdes entre o Poder Publico e os cidadaos)
e o direito privado (que trata das relagdes entre particulares).'

Luis Solano Cabral Moncada ressalta que o Direito Econdmico ¢ “direito publico e
direito da economia, o que lhe confere desde logo uma vocacdo interdisciplinar™?’. Essa
caracteristica pode ser aferida por meio da constatagcdo de que o Direito Econdmico engloba
regras de direito civil, comercial, administrativo, penal, tributario, entre outros ramos do
Direito.

Para Orlando Gomes, o que caracteriza a identidade entre regras de tdo diferentes
naturezas sob a denominac¢do de Direito Econdmico ¢ uma unidade triplice: de espirito, de
objeto e de método.?! Pode-se dizer, portanto, que a identidade entre as normas do Direito
Econdmico verifica-se no fato de que tém justificativas equivalentes, atuando de semelhantes
formas, na busca do mesmo fim. Fim este que pode ser definido, no plano constitucional, como
o cumprimento, pelo Estado, do papel que a Constituicdo Federal lhe impde, nos termos do seu
artigo 174: agente normativo e regulador da atividade econdmica.

Diante dessas consideragdes, o Direito Economico pode ser definido como o ramo do
Direito que engloba “todas as regras de finalidade interventiva na economia e todo o direito
aplicavel as relagdes econdmicas”.??

Seguindo essa linha de pensamento, Moncada ressalta o papel positivo da norma
juridica na conformagdo da vida econdmica e social e a diminui¢do da separagdo entre o direito

publico e o direito privado. Segundo o jurista portugués, mediante a funcionalizagdo da

13 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Sdo Paulo: Edipro, 2001. p. 23.

19 GOMES, Orlando; VARELA, Antunes. Direito Econdmico. Sdo Paulo: Saraiva, 1977, p. 4.
20 MONCADA, Luis Solano Cabral de. Direito Econémico. Coimbra: Coimbra, 2003, p. 9.

2! Tbidem, p. 5.

22 GOMES, Orlando; VARELA, Antunes, op. cit., p. 24.
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autonomia privada a vontade dos poderes publicos, conforma-se e condiciona-se o exercicio da
vontade privada em ordem a interesses que assume em nome dos principios da solidariedade
social e outros. Exprime-se, assim, em limites normativamente impostos a autonomia privada.?’

Assim, o Direito Econdmico passa a ser instrumento de formatacdo da Ordem
Econdmica, inclusive mediante a sujeicdo da autonomia privada aos fins sociais e designios do
Estado. Entre esses objetivos estdo inclusos, obviamente, aqueles elencados pelo artigo 3° da
Constituicdo Federal, os “objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil”. No
tocante ao exercicio da atividade econdmica, adquire destaque a garantia do desenvolvimento
nacional, previsto pelo inciso I, do artigo 3°.

Segundo Orlando Gomes, ainda na década de 1970, “a salvacdo do homem pelo
desenvolvimento econdmico vem apertando o interesse de se utilizar o Direito para
institucionalizar relagdes sociais mais justas e equitativas”. No Brasil, essa busca expressa pelo
desenvolvimento adquiriu contornos prioritarios ja na Constituicdo de 1967 que, sem seu artigo
157, previa o “desenvolvimento econdmico” como um dos principios da ordem economica.

Cabe abrir parénteses para destacar que o “desenvolvimento nacional” objetivado pelo
Estado brasileiro a luz da Constituicio de 1988, nao ¢ sindénimo de desenvolvimento
“econdmico”, tampouco de “crescimento econdmico”. José Eli da Veiga®* estabeleceu uma
classificagdo tripartite acerca dos entendimentos sobre o que seria o desenvolvimento. Segundo
ele, as nogdes de que o desenvolvimento seria sindbnimo de crescimento econdomico, bem como
de que o desenvolvimento global sustentavel seria um mito, mostram-se ultrapassadas.

Ainda que nao expresso de forma especifica na Constitui¢ao Federal, vige hoje a nogao
de que o desenvolvimento ndo tem conotacdo apenas econdmica e relaciona-se com objetivos
relativos as liberdades, a cultura, ao meio-ambiente, entre outros. Trata-se de desenvolvimento
sustentavel, termo colocado em foco em 1987, pela Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, da Assembleia das Na¢des Unidas.

Conforme apontam Luciano Elias Reis e Camila Backes, “o conceito de
desenvolvimento sustentdvel tem como ideia principal aquele que consegue atender as

necessidades do presente, mas sem comprometer as futuras geragdes de atenderem as suas

2 MONCADA, op. cit.

2 VEIGA, José Eli da. Desenvolvimento sustentavel: o desafio do século XXI. 3. ed. Rio de Janeiro:
Garamond, 2008.
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proprias necessidades™. Como exemplo da adogdo desse conceito e da encampacio desse
objetivo no ambito do direito administrativo brasileiro, apontam os referidos autores a altera¢ao
do caput do artigo 3° da Lei n® 8.666/1993, para arrolar entre os objetivos das licitagdes a
“promocao do desenvolvimento nacional sustentavel”.

Nao ha davidas, portanto, acerca da missdo estatal de conformar os quadros das
atividades econdmicas em busca de objetivos constitucionalmente previstos, entre eles, o
desenvolvimento nacional, assim entendido como “desenvolvimento nacional sustentavel”.
Entretanto, no mundo dos fatos ou, nas palavras de Eros Grau, no mundo economico do ser,
essa atividade estatal comumente se mostra problematica em virtude dos efeitos causados pela
atuacdo do Estado na normatizagdo e regulagio da atividade econdmica.

Nem sempre essa missao estatal logra atingir os fins esperados. Na tentativa de cumprir
com sua missao constitucional, ao lidar com as chamadas “falhas de mercado”, o Estado cria
“falhas de governo”, conceitos que serdo adiante abordados. Por ora, basta perceber que, por
vezes, a atuacdo dos agentes estatais gera resultados contrarios aos objetivos do Estado. Em
outras oportunidades, a proliferagdao de normas dificulta ou mesmo inviabiliza o exercicio de
atividades econdmicas em determinadas situacdes. Orlando Gomes, ainda na década de 1970,
ja alertava para as consequéncias negativas da mudanca de paradigma do Direito introduzida
pela proliferacdo do Direito Econdmico como instrumento de concretizagdo de uma politica
econdmica e social®.

Para o cumprimento dos objetivos da presente dissertagdo, ¢ necessario abordar o tema
da Regulagdao da Economia, a fim de verificar, no ultimo seu capitulo, de que forma essa

dicotomia se manifesta no ambito do setor portuario brasileiro.

23 A REGULACAO DA ECONOMIA E O PAPEL DO MERCADO

No decorrer do século XX, o regime democratico e o mecanismo de mercado
emergiram, respectivamente, como sistema politico e sistema econOmico preferenciais no
mundo ocidental. O processo historico que envolveu a vitoria dos aliados na primeira guerra

mundial, a derrota de Alemanha, da Italia e do Japao na segunda guerra mundial, e a dissolucao

23 REIS, Luciano Elias e; BACKES, Camila. A licitagdo publica e sua finalidade de promover o desenvolvimento
nacional sustentavel. Revista de Estudos Juridicos UNESP, Franca, ano 19, n. 30, p. 1-19, ago-dez.
Disponivel em: http://seer.franca.unesp.br/index.php/estudosjuridicosunesp/index>. Acesso em 25 mai 2021.

26 GOMES, Orlando; VARELA, Antunes, op. cit., p. 21.
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da Unido Soviética, culminou em um contexto politico e econdmico que fez Francis Fukuyama
declarar o “Fim da Historia”.

Entre as décadas de 1980 e 1990, as atuagdes de Margareth Tatcher, no Reino Unido,
e de Ronald Reagan, nos Estados Unidos, lideraram um processo de liberalizacdo economica
no Ocidente também conhecido como neoliberalismo. Por um lado, ja se percebia a
incapacidade estatal para gerir a economia atuando diretamente. Por outro lado, demandas
relacionadas aos interesses sociais fizeram com que a atuagdo estatal passasse a ocorrer de
maneira indireta, por meio da regulagdo econdmica de alcada de entidades administrativas de
carater técnico e regime juridico especial, baseado na autonomia financeira, administrativa e
deciséria. No entanto, esse desenho institucional ainda gera diversas discussdes a respeito do
nivel desejavel de livre-iniciativa e do papel do mercado no mundo atual.

Amartya Sen, economista indiano laureado com o prémio Nobel de economia no ano
de 1998, publicou no ano seguinte “Desenvolvimento como Liberdade”. Nessa obra, Sen
procura demonstrar o papel das diferentes formas de liberdade no combate a problemas
relacionados com a privagdo, destituicdo e opressao, como parte central do processo de
desenvolvimento®’.

Ao tratar dos aspectos institucionais do desenvolvimento em relacdo com os méritos
do mecanismo de mercado, Sen ressalta a importancia dos resultados que este produz, como,
por exemplo, as rendas e utilidades geradas. Por outro lado, aponta que “o argumento mais
imediato em favor das transagdes de mercado baseia-se na importancia fundamental da propria
liberdade™?®,

Ele argumenta que, na avaliagdo de mercados, estando ausentes imperfei¢des relativas
ao nivel de competicdo existente e certas circunstancias factuais (como a indisponibilidade de
informacdes ou a presenca de economias de grande escala), os seus méritos na obtencao de
eficiéncia econdmica t€ém sido demonstrados por meio de modelos classicos de equilibrio
geral?’. Modelos que langam seu foco sobre os resultados do mercado em um contexto habitado
por seres humanos apaticos e autointeressados que tém “poucas oportunidades para rir e

celebrar,

27 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2000. p. 9
28 Ibidem, p. 151
2 Ibidem, p. 157

30 HENNAF, Marcel. Gift, Market and Social Justica. In: GOTOH, Reiko; DUMOUCHEL, Paul (eds.). Against
Injustice: The New Economics of Amartya Sen. Cambridge: Cambridge University Press, 2009. p. 55.
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Com efeito, o afastamento do homo economicus como postulado econdmico,
especialmente quando se analisa as relagdes entre a economia, o direito e a ética, ¢ uma das
mais importantes mensagens de Amartya Sen, conforme bem notado por Philip Pettit.?!

Em “Desenvolvimento como Liberdade”, Sen contrapde esse tipo de analise na medida
em que ndo usa as utilidades como critério essencial, tampouco o homo economicus como
modelo de conduta, para o estudo da eficiéncia dos mecanismos de mercado. Ao contrario, sua

32 Desse modo, “dada a escolha

atencao esta voltada para a “liberdade substantiva de realizar
sagaz por parte dos individuos, a eficiéncia em utilidades individuais tem de ser, em grande
medida, dependente da oferta aos individuos de oportunidades adequadas dentre as quais eles
podem escolher?,

Disso decorre a importancia intrinseca da liberdade no mercado como garantia da
existéncia (em quantidade e qualidade) de oportunidades de realizagdo dos designios
individuais. Além disso, Sen também ressalta o papel do Estado de contribuir para a garantia
do bom funcionamento dos mercados e do cumprimento de seu papel social.

No quinto capitulo da obra “Desenvolvimento como Liberdade”, intitulado
“Mercados, Estado e Oportunidade Social”, Amartya Sen se debruca sobre as virtudes do
mecanismo de mercado e a necessidade do exame critico do seu papel. Ele ressalta que o
pioneiro da economia politica e do liberalismo econdmico, o escocés Adam Smith, j4 no século
XVIII enveredou pela investigagdo das circunstdncias econdomicas em que ““institui¢des
desvinculadas do mercado seriam muito necessarias para suplementar o que os mercados
podem fazer”.>*

Tal necessidade decorreria do choque que em determinadas circunstancias pode
ocorrer entre as motivagdes do lucro privado e os interesses sociais, bem como do carater
inconstante da relagdo entre os mecanismos de mercado e o papel do governo e de outras
institui¢des politicas e sociais.

Citando ex-presidente do Banco Central, James Wolfensohn (1985-1995), Amartya

Sen aponta para a relevancia de uma “estrutura de desenvolvimento ampla”, que envolve

instituicdes que se reforcem mutuamente, a rejeigdo de “uma visdo compartimentada do

31 PETTIT, Philip. Neorepublicanism and Sen’s economic, legal, and ethical desiderata. In: GOTOH, Reiko;
DUMOUCHEL, Paul (eds.). Against Injustice: The New Economics of Amartya Sen. Cambridge:
Cambridge University Press, 2009. p. 137.

32 SEN, Amartya, op. cit., p. 158.
33 Ibidem.

34 Ibidem, p. 165.
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processo de desenvolvimento (por exemplo, optar pela ‘liberalizagdo’ ou por outro processo

inico que leve diretamente para uma meta tracada)”>

e um indispenséavel enfoque sobre a
ampliacao de oportunidades sociais.

Esse pensamento se coaduna com afirmagdo constante do prefacio de
“Desenvolvimento como Liberdade” no sentido de que a expansao da liberdade ¢ o principal
fim e o principal meio do desenvolvimento, e que esse consiste na “eliminacao de privacdes de
liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercerem ponderadamente
sua condi¢do de agente™® (a liberdade individual condicionada pelas oportunidades sociais,
politicas e economicas).

Percebe-se que Amartya Sen se preocupa tanto com a garantia de liberdade de
mercado, quanto com a expansdo das liberdades instrumentais, ou seja, com direitos e
oportunidades que contribuem com o aumento da liberdade humana em geral, da capacidade
geral de cada pessoa para que possa viver como deseja e, consequentemente, para 0 processo
de desenvolvimento. No entanto, ndo deixa de ressaltar as falhas de mercado e a importancia
da atuacao estatal no seu enfrentamento.

Isso porque, apesar de seus méritos, os mercados apresentam, sim, problemas. Porém,
sdo problemas que ndo surgem da existéncia dos mercados em si, mas sim, de situagdes como
a auséncia de regulamentacdo de atividades que permitem a utilizagdo de vantagens
assimétricas para gerar beneficios privados em prejuizo dos interesses sociais.” A saida seria
“lidar com esses problemas nao suprimindo os mercados, mas permitindo-lhes funcionar
melhor, com maior equidade e suplementacio adequada”.*®

Nesse sentido, cabe frisar que a Constituicdo Federal, ao tratar da ciéncia, tecnologia
e inovagao, estabelece que “o mercado interno integra o patrimdnio nacional e serd incentivado
de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sdcio-econdmico, o bem-estar da populagdo
e a autonomia tecnologica do Pais”.

De um lado, ¢ preciso garantir a liberdade dos mercados, eis que a livre-iniciativa ¢é
fundamento da Republica (artigo 1°, inciso IV, da Constituicdo Federal) e da ordem econdmica
(artigo 170, inciso IV). De outro, os demais co-principios constitucionais forcam o Estado a

garantir que o mecanismo de mercado incremente as liberdades instrumentais, ou seja, os

35 Ibidem, p. 169
36 Ibidem, p. 10.
37 Ibidem, p. 189

38 Ibidem.
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direitos e oportunidades que contribuem com o aumento da liberdade humana e possibilitam
que as pessoas possam aproveitar as oportunidades geradas pelo processo de desenvolvimento,
entre eles: cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho, defesa do
consumidor, reduc¢ao das desigualdades regionais e sociais, tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte, busca pelo pleno emprego, entre outras.

Para fins da presente dissertacdo, toma-se o pensamento de Amartya Sen, a fim de
abordar a Regulagdo da Economia sob o pressuposto de que se trata de um instrumento (ou um
conjunto de instrumentos, ou uma logica de atuagdo estatal) para a garantia do papel do
mercado, de acordo com os objetivos fundamentais da Republica e dos principios da Ordem

Econdmica, previstos pela Constitui¢ao Federal.

2.3.1 A Regulacio da Economia como garantia do camprimento do papel do mercado

No ordenamento juridico brasileiro, o Estado exerce a regulacdo por meio da
competéncia normativa primaria ou por meio de competéncias normativas de cunho
administrativo. A competéncia normativa primaria consubstancia-se no processo legislativo
previsto pelo artigo 59 da Constituicdo, fundamento do Estado democratico de direito e, por
conseguinte, pautado pelo principio da legalidade.

Por outro lado, as competéncias normativas de cunho administrativo, no que se refere
a intervencao no dominio econdmico, sdo exercidas por entes da administracdo publica indireta,
entre eles, as agéncias reguladoras. Sua fun¢do ¢ instrumentalizar, por meio de atos
administrativos, as previsdes legais que tratam da intervengao estatal na economia.

Apos a entrada em vigor da Constituicao Federal de 1988, o Estado brasileiro passou
por uma Reforma Gerencial promovida na década de 1990. Seu intuito era diminuir a atuagao
direta do Estado no dominio econdmico, passando a coordenar e disciplinar a prestacdo de
servicos publicos e exploragdo de atividades economicas em sentido estrito pela iniciativa
privada. A interven¢ao do Estado passou, entdo, de direta, para regulatoria, com a delegacao de
poderes as agéncias reguladoras, entes da administracao publica indireta com competéncia para
regular setores determinados da economia.

Em que pese a Reforma Gerencial ter apresentado como pauta principal a preocupagao
com a eficiéncia, € preciso ter em mente que a intervengao do Estado na ordem econdmica nao
pode descuidar dos ditames constitucionais previstos pelos artigos 1°, 3° ¢ 170 da Constitui¢do
Federal. Sao valores fundamentais buscados pelo Estado e que ndo necessariamente vao ao

encontro da eficiéncia econdmica.
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Luis Roberto Barroso aponta que o fundamento da autonomia funcional e financeira,
¢ que o regime de autarquia especial, proporciona as condi¢des para que as agéncias reguladoras
possam desempenhar adequadamente seu papel, livrando-as de ingeréncias externas
inadequadas, especialmente por parte do Poder Publico.

E nessa seara que surgem discussdes a respeito do déficit democratico que envolve a
atuacdo dessas entidades. Afinal, conforme afirma Moncada, a atuagdo dos 6rgaos reguladores
gera orientagcdes ndo estatais para a atividade econdmica. Trata-se, nas suas palavras, de “Direto
sem Estado”. A esse respeito, Egon Bockmann Moreira aponta que “a atuagdo das agéncias
reguladoras efetivamente contempla um déficit democratico, pouco importa o conceito de
democracia que se tenha™*!.

Conforme sera abordado no capitulo 4 da presente dissertacdo, esse problema foi
tratado pelo legislador ordinario ao introduzir no ordenamento juridico nacional a figura da
Andlise de Impacto Regulatorio, importante para a garantia de participac@o e controle social no
ambito das agéncias reguladoras.

Por ora, ¢ importante ter em mente a questao do déficit democratico que envolve a
regulacao da economia ao se tratar dos conceitos de falhas de mercado e de falhas de governo.

A teoria das falhas de mercado justifica a interven¢ao do Estado Regulador em busca
da mitigacao de disfuncionalidades e da garantia do equilibrio interno do mercado regulado.
Em consonancia com a teoria do interesse publico, Humberto Alves de Campos frisa que “a
regulagdo ¢ instituida com o proposito de defender o interesse publico contra perdas de bem-
estar associadas as falhas de mercado”*?. No mesmo sentido, aponta o pensamento de Floriano
de Azevedo Marques, que defende a ampliagdo da funcdo reguladora conforme a teoria das
falhas de mercado, para que, além de garantir o equilibrio do mercado, esteja pautada por

objetivos de ordem social que sdo inatingiveis pela atuagio exclusiva da iniciativa privada®.

3 BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as agéncias reguladoras. In: Agéncias reguladoras. MORAES,
Alexandre de Moraes de (Org.). Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 121.

40 MONCADA, op. cit.

4l MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Reguladoras Independentes, Déficit Democratico e “Elaboragao
Processual de Normas”. In: CUELLAR, Leila; MOREIRA, Egon Bockmann. Estudos de Direito Economico.
Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 161-206.

42 CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de mercado e falhas de governo: uma revisio da literatura sobre
regulacdo econdmica. Prismas: Dir., Pol. Publ. ¢ Mundial, Brasilia, v. 5, n. 2, p. 281-303, jul./dez. 2008.
Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/prisma/article/download/702/572. Acesso em:
14 jul 2021.

+ Ibidem.
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Por outro lado, as falhas de governo podem ser conceituadas como resultados da acao
de Estado regulador que geram ‘mais perdas de bem-estar e eficiéncia econdmica que as falhas

”# No cenario nacional, Licia

de mercado, que a agdo regulatoria do estado procura superar
Helena Salgado aponta como exemplo de falha de governo os problemas que usuérios de
transporte aéreo enfrentaram a partir do acidente com o véo da Gol-1907, em 29 de setembro
de 2006. Segundo ela, tais efeitos decorreram de acdes do antigo Departamento de Aviacao
Civil (DAC), especialmente a portaria 243/GC5/2003 que dispds sobre “medidas destinadas a
promover a adequacio da industria de transporte aéreo a realidade do mercado™.

Essas agdes acabaram gerando um “cendrio de incongruéncia entre empresas aéreas
orientadas exclusivamente pela maximizacdo de seus lucros e infra-estrutura comandada pela
logica estatal”, o que resultou em concentracao de voos nos principais aeroportos do pais e,
consequentemente, em deterioracdo da malha aerovidria, com a reducao da cobertura dos
servigos aéreos no espaco nacional, gerando perdas de bem-estar, em razdo da redugdo da
universalidade do servigo”.

Desse modo, as falhas de governo ganham espago no ambito das discussdes sobre a
Regulagcdo da Economia. Ao analisar-se os contornos da atividade reguladora, percebe-se a
importancia do estudo das falhas de mercado, entre elas, a chamada captura da regulacao.

Em 1971, George J. Stigler publicou o artigo intitulado The theory of economic
regulation, cuja tese central era de que “a regulacdo ¢ adquirida pela industria e ¢ desenhada e
operada primariamente para o seu beneficio”. Posteriormente, essa formulagao foi criticada e
desenvolvida por outros teoricos, especialmente no sentido de que existem diversos grupos
lutando por uma regulagao mais benéfica em seu favor, em detrimento de outros grupos. Entre
eles, destaquem-se os consumidores, mas também grupos politicos que se utilizam de
institui¢des extrativistas (conceito abordado mais adiante) em seu beneficio pessoal ou politico-
partidario.

Em que pese essas evolugdes, o que ndo mudou ¢é que a assimetria de informacdes
pressuposta pela Teoria da Captura representa o risco da criacdo de relagdes entre a o agente
regulador e os regulados, que podem resultar em restricdes ao acesso de novos players aos

setores regulados. Esse prejuizo competitivo pode livrar o regulado da preocupagdao com a

eficiéncia, a despeito do interesse publico.

#“ SALGADO, Lucia Helena. Caos aéreo e tragédia dos comuns: falhas de mercado e de governo. Texto para
Discussao, n°® 1388, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, Brasilia, 2009. Disponivel em:
45 CAMPOS, Humberto Alves de, op. cit.
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Nesse cendrio, criam-se dificuldades para o atendimento das necessidades técnicas
essenciais a eficiéncia de setores da economia complexos como os de infraestruturas. No
tocante especificamente ao setor portuario, frisa-se que esse demanda uma racionalidade
propria do século XXI, atenta ao sistema de economia industrial de logistica internacional, em
que os portos sdo peca-chave.*¢ Especialmente diante do fato de que, conforme serd abordado

no capitulo 4, vige no setor portuario a diretriz de fomento a concorréncia.

2.3.2 Regula¢ao da Economia e concorréncia

Calixto Salomao Filho*’ aponta a concorréncia como sendo o valor minimo para a
garantia da liberdade de escolha e informac¢do o mais abundante possivel para o consumidor.
Ressalta, entretanto, que afirmar sua importancia como garantia minima nao significa afirmar
sua suficiéncia como objetivo regulatorio. No entanto, a Regulagdo Economica no Brasil
encontra dificuldades historicas que dificultam até mesmo a concretizacao dessa garantia
minima.

E que a concentragdo econdmica é uma caracteristica da ordem econdmica nacional
desde os tempos coloniais, quando existia um monopolio da Metropole sobre o Brasil-colonia,
para o fornecimento de produtos de consumo. Apds a independéncia, a importagao de bens de
consumo passou a ser monopolizada pelos grandes comerciantes de escravos. Com a passagem
para uma economia industrial, o grande volume de capitais necessarios para investir na
substituicdo de importacdes fez com que o poder financeiro detido por aqueles que ja
exploravam a monocultura exportadora se transformasse diretamente em poder econdmico na
economia industrial . *®

Com o aparecimento dos planos desenvolvimentistas brasileiros, novamente Calixto
Salomao Filho aponta que, “sua politica-mestra ¢ o incentivo da grande empresa brasileira, de
modo a proporcionar-lhe poderio econdmico e escala suficiente para competir com as empresas

estrangeiras™®. Perpetua-se, assim, a falta de democratizacdo da vida econdmica e das

estruturas do poder econdmico no mercado.

46 MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros e seus regimes juridicos. In: MOREIRA, Egon Bockmann
(coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei no 12.815/2013 e seus desafios. 1* ed. Belo Horizonte:
Forum, 2014. pp. 73-74.

47 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econdmica: principios e fundamentos juridicos. Sio
Paulo: Malheiros, 2001, p. 125.

4 SALOMAO FILHO, Calixto, op. cit., p. 130.

4 Tbidem.
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Com a abertura ao capital estrangeiro nos anos 1990, principalmente por meio das
privatizagdes, Salomao Filho aponta a ocorréncia de dois fendmenos relacionados a
continuidade da concentragao econdmica. O primeiro € a oligopolizagdo dos mercados. Em
segundo, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), entre outras
autoridades governamentais, passa a perseguir a concentra¢do dos mercados e das empresas
nacionais.

Impossivel deixar de recordar a politica das “campeas nacionais”, iniciada pelo ex-
presidente Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010). Analisando-se os resultados da seleta lista
de empresas privilegiadas, é possivel perceber que grande parte das campeds fracassaram’’, A
Marfrig acumula prejuizos anuais. A LBR entrou em processo recuperacional em 2013, com
uma divida de R$ 1 bilhdo. Em 2017 a Oi bateu o recorde de maior recuperagdo judicial do
pais, com uma divida de R$ 65 bilhdes. A JBS, apesar dos expressivos resultados, foi objeto de
delagdes premiadas que sugerem que seu sucesso ndo decorreu exclusivamente de competéncia
empresarial.

Salomao Filho ja apontava que as consequéncias do movimento de “desaplicagcdo do
direito antitruste em nome da politica governamental de desenvolvimento” seriam a acentuagao
da concentragio das riquezas e o aumento da penuria social’’.

Sob o ponto de vista da andlise da constitucionalidade dessa politica de eliminacao da
concorréncia, especialmente a luz do artigo 170 da Constituicdo Federal, ele aponta que, se de
um lado ela € contraria a livre iniciativa, de outro, ndo contribui para a promocao da justica
social. Assim, no ambito da ldégica regulatoria, o raciocinio institucional nao pode estar
submetido exclusivamente aos objetivos de politicas econdmicas.

Conforme se vé, as relagdes entre regulagdo da economia e a defesa da concorréncia
sdao complexas.

A Lein® 12.529/2011 que estruturou o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(SBDC), regulamenta a atuacao do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) na
“prevencdo e a repressdo as infracdes contra a ordem econdmica, orientada pelos ditames
constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcao social da propriedade,

defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder economico” (artigo 1°).

59 CIGANA, Caio. Maioria das empresas "campeas nacionais" fracassou, mesmo com ajuda do BNDES.
Gaticha Zero Hora, Porto Alegre, 26 mai 2017. Economia. Disponivel em
https://gauchazh.clicrbs.com.br/economia/noticia/2017/05/maioria-das-empresas-campeas-nacionais-fracassou-
mesmo-com-ajuda-do-bndes-9801547.html. Acesso em 28 mai 2021.

S SALOMAO FILHO, Calixto, op. cit., p. 131.
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Em relagdo as agéncias reguladoras, a Lei n° 12.529/2011 prevé o dever de cooperagdo
e assisténcia com o CADE, inclusive elaborando pareceres técnicos sobre as matérias de sua
competéncia, sob pena de responsabilidade.

Nessa relacao entre CADE e agéncias reguladoras, ¢ oportuno notar o entendimento
adotado pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) no julgamento do REsp 1.390.875/RS, em 9
de junho de 2015, da relatoria do Ministro Napoledo Nunes Maia Filho. O recurso foi interposto
em sede de A¢ao Civil Publica (ACP) ajuizada em face de distribuidoras de gas em Porto Alegre
e Canoas (Rio Grande do Sul), sob a alegagdo de formacao de cartel mediante a pratica de
pregos tabelados e rodizio para a comercializagdo de produtos. O acérddo do STJ reformou
decisdo do Tribunal Regional da 4* Regido (TRF4) sob o entendimento de que as praticas
imputadas as distribuidoras nao s6 estavam de acordo, mas seriam a tinica conduta possivel, de
acordo com a regulagao setorial.

Segundo o STJ, por conta de doutrina do State Action Doctrine, uma conduta nio
configura infracdo a ordem econdmica se a) houver regulacdo estatal a seu respeito; b) tal
regulacao tenha por objetivo atender a uma finalidade de politica publica e c¢) o Estado
efetivamente obrigue e supervisione o cumprimento da regulacao

Essa decisdo do STJ contrasta flagrantemente com entendimentos extraidos dos
processos administrativos 08000.007754/95-28 e 08012.003267/2007-14 do CADE, segundo
os quais o0 CADE tem competéncia para julgar questdes regulatorias que acarretem efeitos,
ainda que potenciais, sobre a concorréncia, as chamadas “falhas do regulador”. Esse
pensamento reflete uma evolugdo da jurisprudéncia do CADE no sentido de atuar de forma
mais abrangente na aplicagcdo do antitruste em setores regulados, inclusive para substituir a
propria regulagdo. Os julgados ainda levam a conclusao de que “o CADE tem algado a protecao
da concorréncia a um patamar superior a definigdo de politicas publicas por um dos poderes
soberanos”.

Questdo que se revela ainda mais complexa ¢ a relacdo entre o CADE e a agéncia
reguladora que atua sob um marco regulatorio que prevé expressamente o fomento da
concorréncia como diretriz do mercado regulado, como ¢ o caso do setor portudrio brasileiro
sob a égide da Lei n°® 12.815/2013.

Conforme sera visto no capitulo 4, a Nova Lei dos Portos arrola entre suas diretrizes o
estimulo a concorréncia e a repressdo a qualquer pratica prejudicial a competi¢do. Como a
regulacdao poderd auxiliar na missao de se atingirem esses objetivos, em um cenario historico

de concentragao econdmica e desestimulo a concorréncia sera um dos temas abordados adiante.
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Antes disso, porém, ¢ preciso introduzir o método que sera utilizado na andlise da
relacdo entre meios e fins positivados pelo novo marco regulatério dos portos, € os seus efeitos
praticos observados até o momento. Trata-se da Analise Econdmica do Direito, especialmente

sob o foco da escola da Nova Economia Institucional.

2.4 A ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Atualmente os juseconomistas sdo unissonos no sentido de que as tradicionais
ferramentas da hermenéutica juridica nao sdo suficientes para guiar o debate acerca de temas
que envolvem diretamente o Direito e a Economia. Isso porque, os debates juridicos realizados
com base em uma hermenéutica juridica “pura” tendem a ser pautados em conceitos e categorias
muitas vezes abstratos, frutos de construcdes tedricas dissociadas da concretude da realidade e
das demandas da ordem econdmica e social.

Diante disso, procura-se utilizar na presente dissertagdao o instrumental desenvolvido
pela Andlise Econdmica do Direito (AED), que aproxima o Direito e a Economia e contribui
para o desenvolvimento de ambas as ciéncias, levando em consideragdo a intrincada dindmica
de interagdo reciproca entre ambos.

Amartya Sen®?, ao tratar das relagdes entre Economia, Direito e Etica, faz uma
esclarecedora reflexdo acerca da importancia da Economia para a compreensdo da missao do
Direito e do proprio conceito de justica. Segundo ele, a importincia da relagdo entre o Direito
e a Economia reside no fato de que as relagdes econdmicas funcionam em um mundo de
relagdes humanas profundamente influenciadas pelo arcabougo juridico em vigor, de modo que
a pratica do direito nao pode deixar de levar em conta o impacto das decisdes judiciais nas vidas
humanas por meio de suas consequéncias economicas. Nesse sentido, a combinagdo de
raciocinio juridico e analise econdmica pode auxiliar na compreensdo das extensas implicagdes
praticas das demandas de justica.

Nao obstante, Sen aponta que as teorias econdmicas especificas que foram organizadas
na AED e tém sido amplamente utilizadas, sdo muitas vezes restritas e superficiais, baseadas
na teoria da escolha racional, pautada no paradigma do homo economicus. Diante disso, a
fecundidade do trabalho interdisciplinar depende muito da disposicdo em se enxergar toda a

for¢a de cada disciplina, seja do Direito, seja da Economia.

52 SEN, Amartya. Economics, Law, and Ethics. In: GOTOH, Reiko; DUMOUCHEL, Paul (eds). Against
injustice: the new Economics of Amartya Sen. Cambridge: Cambridge University Press, 2009. p. 39-54.
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Com base nos pressupostos da teoria econdmica neocléssica, a Economia forneceu
uma teoria comportamental que auxilia na previsdo das condutas que serdo adotados pelos
agentes econdOmicos em resposta a alteracao da estrutura de incentivos promovida por uma lei.
Porém, nem sempre essas previsdes se mostram acertadas, pois os agentes econdmicos nem
sempre agem pautados pela racionalidade e maximizacdo dos proprios interesses.

Essa superacao do paradigma do homo economicus ha anos vem sendo explorado pelos
estudiosos da economia comportamental. Entre eles destaca-se o economista americano
Richard Thaler, agraciado em 2017 com o prémio Nobel de Economia. Ja no ano de 2000, ele
previu que a Economia presenciaria uma evolu¢do do homo economicus ao homo sapiens ou,
em outros palavras, que se tornaria cada vez relacionada ao comportamento humano. Nessa
toada, os estudiosos das ciéncias econdmicas passariam a estudar a cogni¢ao humana, a emogao
humana e distinguiriam mais claramente entre teorias normativas e descritivas®.

Confirmando a previsao feita por Richard Thaler ha mais de 20 anos, Marcia Carla
Pereira Ribeiro e Victor Hugo Domingues demonstram que a previsibilidade decorrente dos
paradigmas sustentados pela economia ortodoxa foi substituida pela necessidade de analise de
uma série de fatores que bloqueiam a opg¢do otima. Nesse contexto, e ressaltando a estreita
ligagdo entre a Economia e o Direito, apontam que a economia comportamental pode exercer
um papel relevante na elaboracao de politicas publicas, disponibilizando ao Estado Regulador
mecanismos para a melhor formatacio de uma arquitetura de incentivos®*.

Mesmo diante das limitagdes dos paradigmas da economia ortodoxa e da consequente
necessidade de analise de variaveis nem sempre facilmente acessiveis (como as de natureza
psicologica), a contribuicdo da andlise econdmica para o raciocinio juridico ndo pode ser
simplesmente descartada.

Na medida em que as leis sdo instrumentos para atingir objetivos sociais importantes,
a Economia pode fornecer padrdoes normativos importantes para uma devida analise — sob o
critério da eficiéncia e a luz do conceito da escassez de recursos — da relagdo entre as leis e os
objetivos esperados, em um primeiro momento e, em um segundo momento, entre a lei e os

resultados efetivamente alcancados.

53 Thaler, Richard, H. 2000. "From Homo Economicus to Homo Sapiens." Journal of Economic Perspectives, 14
(1): 133-141. Disponivel em: https://pubs.acaweb.org/doi/pdfplus/10.1257/jep.14.1.133. Acesso em: 19 mai.
2021.

3% RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. Economia comportamental e direito: a
racionalidade em mudanga. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 8, n° 2, 2018 p.456-471. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5218/3760. Acesso em 19 mai. 2021.
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2.4.1 Evolucao historica da Analise Economica do Direito

Nos ultimos anos o Brasil tem presenciado um crescimento do interesse dos juristas
pela AED. Nomes como Luciano Benetti Timm, Ivo Gico Jr., Bruno Salama, Marcia Carla
Pereira Ribeiro, Oksandro Gongalves, Rachel Sztajn, Vinicius Klein, entre outros, deram suas
contribui¢des para a difusdo dessa nova perspectiva dentro dos cursos de direito no pais. No
entanto, esse ndo ¢ um movimento novo.

Decio Zylbersztajn e Rachel Sztajn®> apontam que a importancia da abordagem
interdisciplinar dos fatos sociais ja era demonstrada por Adam Smith e Jeremy Bentham, no
século XVIIL. Smith estudou os efeitos econdmicos decorrentes da formulagdo das normas
juridicas, enquanto Bentham buscou associar legislacdo e utilitarismo. Mais recentemente, o
movimento ganhou corpo como uma escola de pensamento nos Estado Unidos da América, sob
a designagao de Law and Economics.

Oksandro Gongalves®® aponta que costuma associar-se a génese da AED aos estudos
de Thomas Robert Maltus, datados do final do século XVIII. Malthus colocou em contraste as
medidas de controle social visando o combate a fome (em razao do aumento populacional e a
consequente reducdao de capacidade produtiva de alimentos) e o comportamento omisso da
populacdo desassistida, que recebia auxilio estatal decorrente da “lei dos pobres”.

No entanto, ndo ha consenso a respeito do exato marco inicial da escola. Robert Cooter
e Thomas Ulen’’ notam que até meados do século XX o direito ja se socorria da economia,
porém, limitando-se as areas da lei antitruste, dos setores regulamentados, dos impostos e de
indenizagdes monetarias. Eles apontam que a partir do inicio da década de 1960 a AED passou
a ser utilizada em 4reas tradicionais do direito como propriedade, contratos, delitos civis, direito
e processo penal, e direito constitucional.

Importante notar que a AED passou a ganhar relevancia como escola de pensamento
justamente em um periodo de consolidagdo do Direito Econdmico. Em 1936 o economista
inglés John Maynard Keynes publicou a obra intitulada The General Theory of Employment,
Interest and Money. Os efeitos da Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e da Grande Depressao
de 1929 (cujos reflexos se estenderam pela década de 1930) levaram Keynes a advogar pela

superagao do classicismo ortodoxo ndo-intervencionista. Segundo Everton das Neves

35 SZTAJIN, Raquel; ZYLBERSZTAIN, Décio. Direito e Economia: Anilise econdmica do direito e das
organizacdes. Rio de Janeiro: Ed. Campus, 2005.

36 GONCALVES, Oksandro. Analise Econdmica do Direito. Curitiba: IESDE, 2020. p. 10.
57 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Porto Alegre: Bookman, 2010, p. 23.
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Gongalves®®, Keynes pregava “a interven¢io do Estado na economia como forma de ser
alcangado o reequilibrio entre oferta e demanda, uma vez que estava provado, na pratica, que
aquela ndo sustentava e criava esta de forma automatica”.

Posteriormente, o florescimento da AED foi impulsionado pela publicagdo de dois
célebres artigos.

O primeiro deles foi publicado em 1960 pelo economista americano Ronald Coase,
intitulado “The problem of social cost” ou “O problema do custo social”. Nesse artigo, Coase
procurou analisar o problema das externalidades ou o custo que as interagdes econdmicas geram
para terceiros nao diretamente envolvidos. Em outras palavras, conforme aponta Marcia Carla
Pereira Ribeiro®, a divergéncia entre os produtos privado e social (aqueles suportados por
terceiros) de uma determinada transacgdo. Segundo ela, Coase procurou demonstrar que, até¢ em
relagcdo a terceiros que estejam sujeitos aos efeitos do negdcio, seria possivel “as discussdes
sobre arranjos sociais mais eficientes, ao invés da escolha maximizadora de cada parte ou da
imposicdo governamental de determinada solucdo, sem se avaliar os custos e os beneficios de
cada uma das possibilidades”®’.

Estava aberta a discussao sobre “como a introducao de custos de transagao na analise
econdmica determina as formas organizacionais e as instituicdes do ambiente social” e,
consequentemente, o papel do Direito na determinago de resultados econdmicos®!, bem como
na formatacdo do ambiente institucional.

No ano seguinte, em 1961, o economista italiano Guido Calabresi publicou o artigo
intitulado “Some toughts on Risk Distribution and the Law of Torts”. Calabresi procurou
demonstrar “a importancia da analise de impactos economicos da alocag¢do de recursos para a

1”62

regulacdo da responsabilidade civil, seja em ambito legislativo ou judicial™™*. A preocupacao

com a alocacdo de riscos e custos, € o consequente condicionamento de decisdes, levou

% GONCALVES, Everton das Neves. A teoria de Posner e sua aplicabilidade a ordem constitucional
econdmica brasileira de 1988. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina.
Florianopolis, p. 409, 1997. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/106450. Acesso em:
21 mai. 2021.

3 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira. Racionalidade limitada. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; KLEIN, Vinicius
(orgs.). O que é analise econdmica do direito: uma introduc¢éo. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 64.

0 Thidem.

61 PIMENTA, Eduardo Goulart; BOGLIONE, Stefano. Principios e Conceitos Fundamentais da Andlise
Econdmica do Direito. In: MARCAL; Antonio Cota; PIMENTA; Eduardo Goulart; NUNES, Maria Emilia
Naves; MAGALHAES, Rodrigo Almeida (Org.). Os Principios na Construcdo do Direito. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2013.

62 SZTAIN, Raquel; ZYLBERSZTAJN, Décio, op. cit.
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Calabresi a concluir pela necessidade de um mecanismo que conjugasse responsabilidade
objetiva e imposi¢io de multas (civeis e criminais).®® Por meio desse trabalho, Calabresi inseriu
explicitamente a analise econdmica no ambito das questdes juridicas, e contribuiu para a difusdao
da AED.

Em 1973, o juiz americano Richard Posner concretiza a posi¢do da AED no dmbito
académico por meio da publicacdo da obra Economic Analysis of Law. Segundo Everton das
Neves Gongalves®*, “este trabalho foi notério em um momento de reconstrucdo do Direito
norte-americano constituindo-se em consolidagdo técnico-informativa de estudos prévios que
passaram a ser, entdo, manipulados por economistas e juristas”. Posner trabalhou com a
aproximacao entre o Direito e a Teoria Econdmica em areas como o direito de propriedade,
direito contratual e responsabilidade civil, além do direito constitucional, direito de familia e
direito penal.

Dentre as vertentes da AED, o trabalho de Posner firmou a chamada Escola de
Chicago. Tido como o mais conservador dos enfoques da AED, os estudos desenvolvidos pelos
afiliados a essa escola buscavam analisar as op¢des para o atingimento do maximo bem-estar
segundo um critério utilitarista baseado na eficiéncia, segundo o Otimo de Pareto ou pelo
critério Kaldor-Hicks.

Além da Escola de Chicago, tida como a corrente principal e por vezes tomada como
sindnimo da Law and Economics, outras escolas de pensamento da AED surgiram, como a
Institucionalista, a Neoinstitucionalista ou Nova Economia Institucional, a Escola da Escolha
Publica, as escolas da Behavioral Law and Economics (direito e economia comportamental),
entre outras.

Para o que interessa aos fins da presente dissertagdo, passa-se ao estudo da AED sob a

otica da Nova Economia Institucional.

2.4.2 A Nova Economia Institucional

Segundo Bruno Salama®, os trabalhos de Ronald Coase, The Nature of the Firm e The

Problem of Social Cost, publicados na década de 30 e 60, respectivamente, inspiraram

6 MENEGUIN, Fernando Boarato; BUGARIN, Tomas T. S. O Dilema entre a Eficiéncia de Curto e de Longo
Prazo no Ordenamento Juridico ¢ o Impacto no Crescimento Econémico. RDU, Porto Alegre, Volume 13, n. 74,
2017, 9-29, mar-abr 2017

% GONCALVES, Everton das Neves, 1997.

6 SALAMA, Bruno Meyerhof. Sete enigmas do desenvolvimento em Douglass North. In: VILHENA, Oscar.
DIMOULIS Dimitri (Orgs.). Desenvolvimento e Estado de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 41.
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estudiosos da Economia, da Ciéncia Politica e do Direito a reexaminarem 0s pressupostos
teoricos da economia neocléssica e suas repercussoes na formulagao de hipdteses, fazendo
nascer a disciplina da AED. Esse movimento acabou por colocar as institui¢gdes no centro da
discussdo acerca dos fatores determinantes do desenvolvimento, orientagdo que pautou o
surgimento da Nova Economia Institucional (NEI), cujo colaborador mais notorio foi Douglass
North, ganhador do prémio Nobel de economia em 1993.

O papel das instituigdes ¢ um importante pano de fundo para a AED, e ¢ ressaltado
pela compreensao de Richard Posner, que entende essa disciplina como “a aplicacao das teorias
e métodos empiricos da economia para as instituicdes centrais do sistema juridico”®. Mais
recentemente, Bruno Salama conceituou a AED como “um corpo teédrico fundado na aplicagdo
da Economia as normas e institui¢des juridico-politicas”®’.

Para melhor compreender o objeto da AED sob a o6tica da NEI, importa frisar a
concepcao de Douglass North, para quem as institui¢des sdo as “regras do jogo”, cujo papel é
“reduzir a incerteza, ao estabelecer uma estrutura estavel (mas nao necessariamente eficiente)
para a interacdo humana™®. E quando se trata de analisar a intervengio estatal no dominio
econOmico, ¢ no minimo imprudente relevar a relagao entre o Direito e a Economia tendo em
vista que, conforme observa Fabio Nusdeo, “os fatos econdmicos dependem diretamente das
instituicdes, ou seja, do conjunto de normas que os regem”.%’

Douglass North foi um dos pioneiros na analise da importancia das institui¢des para o
desenvolvimento da economia. Sob sua abordagem, a teoria econdmica neoclassica nao oferece
ferramentas adequadas para analisar e propor politicas que fomentem o desenvolvimento, pois
tem como foco o funcionamento dos mercados e ndo a maneira como se desenvolvem. O
desenvolvimento econdmico de uma dada sociedade teria como motor a sua estrutura de
incentivos, consubstanciada nas suas instituicdes politicas e econdOmicas, em outras palavras, o

ambiente institucional. 7

% POSNER, Richard A. The Economic Approach to Law. Texas Law Review, v. 53, n. 4, 1975.

67 SALAMA, Bruno Meyerhof. O que é pesquisa em Direito e Economia? Cadernos Direito GV, v. 5, p. 4-58,
2008, p. 9. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/2811/caderno%2520direito%252022.pdf?sequenc
e=1&isAllowed=y. Acesso em: Ultimo acesso em 23 mai. 2021.

% NORTH, Douglass C. Instituicdes, Mudanga Institucional e Desempenho Econdmico. Sio Paulo: Trés
Estrelas, 2018, p. 14.

% NUSDEO, Fabio, op. cit., p. 24.

7 NORTH. Douglas C. Desempefio economico en el transcurso de los anos. Disponivel em:
https://hecomex]1.files.wordpress.com/2013/01/north-1994.pdf. Acesso em: 4 ago 2020.
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As institui¢cdes sao “quaisquer formas de restricdo que os seres humanos engendram
para moldar a interagdo humana”’!, de modo que, por exemplo, no ambito de discussio acerca
do papel das agéncias reguladoras, a regulagdo por elas feita produz uma matriz de instituicdes
juridicas incidentes sobre a atividade econdmica, que tem papel fundamental para o

desenvolvimento da economia.

Daren Acemoglu e James Robinson afirmam que “os paises apresentam diferengas em
termos de éxito econdmico em virtude de instituigdes distintas, das regras que regem o
funcionamento da economia e dos incentivos que motivam a populacdo”’?. Segundo a sua Otica,
as nagdes prosperas sao aquelas regidas por instituigdes inclusivas, ou seja, que fomentam a
atividade econdmica, o aumento da produtividade e da prosperidade da economia, em oposi¢ao
as instituicdes extrativistas, que tem como finalidade a extra¢dao da renda e da riqueza de um

segmento da sociedade para o beneficio de outro.

Douglass North apontou a importancia do processo de evolugdo das institui¢des para
a melhoria do ambiente institucional como motor da produgdo de bem-estar, o que ele chamou
de “mudanca institucional”’®. Porém, ressaltou que niio h4 garantias a respeito de que o
transcurso do tempo conduzird inexoravelmente ao desenvolvimento. Isso porque as
instituicdes econdmicas sdo dependentes das instituicdes politicas, cuja reformulagdo ¢ muito
mais dificil e que, eventualmente, podem até mesmo barrar a evolucdo das instituigdes
econdmicas. Foi nesse sentido que o economista Abba Lerner (citado por Daren Acemoglu e
James Robinson), ainda na década de 1970, apontou que a Economia conquistou o titulo de

Rainha das Ciéncias Sociais ao escolher como dominio problemas politicos ja resolvidos.”

E interessante notar (diante do objeto da presente dissertagio) que o interesse de North
pela economia surgiu de sua experiéncia trabalhando em navios cargueiros da marinha mercante
durante os primeiros anos da Segunda Guerra Mundial. No ano de 1968 ele publicou o artigo
intitulado Sources of Productivity Change in Ocean Shipping, 1600-1850, em que analisou a
evolugdo da produtividade da industria de transporte maritimo de cargas no periodo entre 1600

e 1850.

" NORTH, Douglass C., op. cit., p. 14.

2. ACEMOGLU, Daren; ROBINSON, James. Por que as nacdes fracassam: as origens do poder, da
prosperidade e da pobreza. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 58.

3 NORTH, Douglass C., op. cit., loc. cit.
" ACEMOGLU, Daren; ROBINSON, James, op. cit., p. 54.
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Conforme Douglass North, o declinio da pirataria possibilitou que os navios mercantes
deixassem de carregar pesados armamentos utilizados para a defesa naval e diminuissem a
tripulacao, além de ter diminuido os custos com seguros. Esses fatos, aliados a evolucao das
praticas no comércio internacional, conformaram um ambiente institucional que possibilitou o
aumento da produtividade identificado no periodo. Sua conclusdo foi de que mudancas
institucionais foram mais importantes para o aumento da produtividade nesse setor do que as

inovagoes tecnologicas.

Diante disso, o mote da NEI ¢ que as instituicdes podem evoluir e contribuir para o
desenvolvimento e a geracao de bem-estar. No entanto, o caminho oposto também pode ser
trilhado.

Luigi Zingales, em obra recente, empreendeu uma tentativa de diagnosticar as razoes
que conduziram ao apice da prosperidade econdmica americana, as razdes para o seu declinio
e encontrar caminhas para o retorno ao seu sucesso’>.

Segundo Zingales, a chave do sucesso americano foi a existéncia de um ambiente
institucional que proporcionou muito autonomia aos estados em contraposi¢ao a um fraco poder
central. Esse ambiente institucional criou condi¢gdes para a existéncia de um elevado grau de
concorréncia. Essas caracteristicas fizeram com que o regime capitalista americano fosse visto
como justo pela populacgdo e os diferenciais de renda e riqueza dele derivados fossem aceitos
como resultante natural do mérito e do trabalho. Tudo isso em um sistema aberto e competitivo,
que dava oportunidade a todos que quisessem trabalhar e prosperar, e que, se ndo extinguiu a
desigualdade, logrou diminuir a pobreza de forma singular.

Entretanto, de acordo com Zingales, ao longo do tempo alguns fatores tém feito com
que a economia americana venha perdendo essas caracteristicas virtuosas. Em primeiro lugar,
cresceu a participacdao do Estado na economia, direta e indiretamente, por meio da regulacao.
Em segundo lugar, verificou-se um processo de captura da regulacdo por meio de agentes
reguladores que tendem a se aliar as industrias que regulam. Em terceiro lugar, aumentou o
grau de concentragdao da economia, situagdo caracterizada pela proeminéncia de grandes grupos
econdmicos que utilizam seu poder para influenciar a regulagdo em seu favor por meio do lobby.
A consequéncia disso ¢ uma profusdo de grupos de interesse que passam também a demandar

privilégios em um ciclo perverso, onde poucos ganham ao custo de muitos.

75 ZINGALES, Luigi. Um capitalismo para o povo. Reencontrando a chave da prosperidade americana.
Sdo Paulo: BEI Comunicagdes, 2015.
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Percebe-se que sdo fatores diretamente relacionados a atuacdo do Estado regulador e
sua relagdo com a sociedade e os entes regulados. Nesse contexto, Luigi Zingales desenvolveu
a concepcao do “capitalismo de compadrio”. Segundo esse conceito, empresas com
relacionamentos privilegiados junto aos 6rgaos da administragao publica obtém, além de poder
de mercado, elevado poder politico, que lhes possibilita barrar a concorréncia e, efetivamente,
minar o sistema de livre mercado. Nas suas palavras, "numa economia socialista, o sistema
politico controla os negdcios; num sistema de capitalismo de compadrio, os negocios controlam
0 processo politico. Em ambos os casos, concorréncia e liberdade diminuem. E sem
concorréncia, a vida economica se torna injusta, favorecendo os bem-relacionados”’®.

Trata-se de efetiva captura da regulagdo pelos entes regulados, diante da existéncia de
um mercado de oferta e demanda por regulacao, no qual existirdo grupos de interesse bem-
sucedidos em seu esfor¢o em adquirir uma regulacdo favoravel, e outros frustrados.”” Tudo em
prejuizo do funcionamento salutar dos mercados e da melhoria do ambiente institucional.

De acordo com Zingales, a saida para tal situacdo seria o estabelecimento de um
populismo positivo pro-mercado, cujo foco ndo seria a destruigdo do capitalismo, mas o
reequilibrio do sistema por meio do combate ao capitalismo de compadrio e suas elites,
limitando o poder desproporcional das grandes empresas por meio das institui¢des.

As vicissitudes do capitalismo de compadrio também atingem o cenario brasileiro.
Sérgio Lazzarini cunhou o conceito de “capitalismo de lagos” para ilustrar “um modelo
assentado no uso de relagdes para explorar oportunidades de mercado ou para influenciar
determinadas decisdes de interesse”’® Trata-se de fendmeno analogo aquele identificado por
Luigi Zingales nos Estados Unidos da América. Em ambos os casos, as relagdes estabelecidas
entre a Administracdo Publica e os entes regulados tendem a privilegiar beneficios mutuos em
detrimento da melhoria do ambiente institucional regulatorio, do desenvolvimento econdmico
e da geracao de bem-estar para a sociedade, tendo em vista que fulmina a concorréncia por meio
da concessao de privilégios injustificados.

Segundo Sérgio Lazzarini, a saida para tal situacdo seria o fomento de iniciativas que

possam reduzir o grau de interferéncia politica e o controle social das agéncias reguladoras.

76 ZINGALES, Luigi, op. cit. p.25.

7 COUTINHO, Diogo R. Direito e Economia na Regula¢io de Servicos Publicos. Sio Paulo: Saraiva, 2014. p.
45.

8 LAZZARINI, Sérgio Giovanetti. Capitalismo de Lagos: os donos do Brasil e suas conexdes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011. p. 4.
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Tratam-se de visdes que buscam inspiracdo na NEI, eis que colocam as institui¢cdes no
centro de discussdo a respeito do desenvolvimento. Diante disso, percebe-se a utilidade do uso
da AED, sob a otica da NEI, no estudo da intervencao estatal no dominio econdmico por meio
da regulacao.

Para os objetivos da presente dissertagdo, esse foco da AED sera langado sobre o novo
marco regulatorio do setor portuario para, com base nos dados disponiveis, verificar se os
objetivos da lei vém sendo atingidos, de acordo com as mudangas institucionais promovidas
por meio da previsao legal do Terminal de Uso Privado. Tal indagagao ¢ importante tendo em
vista que nem sempre uma lei logra atingir a eficiéncia e, ao revés, pode introduzir distor¢des
no mercado contrarias ao seu proprio espirito’’. Assim a resposta a esse questionamento
indicard a eficiéncia ou nao do instrumento legal adotado para o atingimento do fim perseguido
pela lei.

Por fim, ¢ importante esclarecer que o conceito de eficiéncia empregado na presente
pesquisa é o da analise positiva entre meios e fins®’, segundo o qual uma lei ¢ eficiente quando

atinge os fins pretendidos.

7 CRASWELL, Richard. Passing on the costs of legal rules: Efficiency and Distribution in Buyer-Seller
Relationships. Stanford Law Review, v. 361. 1991.

80 SALAMA, Bruno Meyerhof. Op. cit., p. 25.
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3 INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES E DESENVOLVIMENTO

No presente capitulo busca-se analisar a relacdo entre a participagdo no comeércio
internacional e o desenvolvimento. Nesse contexto, sdo apresentados os desafios para o Brasil
conseguir alcangar maior participagdo no comércio global, entre eles, a oferta insuficiente de
infraestrutura de transportes, que se apresenta como um dos maiores obstaculos para o pais
alcangar esse objetivo. Além disso, serd esbocado um histérico da infraestrutura de transportes
no pais, bem como um panorama sobre os investimentos publicos e privados nos setores de
infraestrutura.

Sao passos necessarios para que se identifique o ambiente institucional em que entrou

em vigor a Lei n°® 12.815/2013, topico que sera tratado no capitulo seguinte.

3.1 COMERCIO INTERNACIONAL, DESENVOLVIMENTO E O PAPEL DO
BRASIL NO MERCADO GLOBAL

Desde a génese da Teoria Economica moderna, o comércio internacional ¢ destacado
como um fator primordial para o crescimento econdomico. O processo de globalizacdo trouxe
ainda mais relevancia para o seu papel como indutor do desenvolvimento.

No entanto, conforme os diagnosticos a seguir apresentados, o Brasil encara diversos
obstaculos para atingir um papel de relevancia no comércio global, mesmo sendo uma das
maiores economias do mundo. Entre esses obstaculos estdo os problemas de infraestrutura,
inclusive, de infraestrutura portudria. Enfrentar esses problemas de forma responsavel e com
vistas as exigéncias econdmicas € sociais ¢ indispensdvel para que o Brasil fomente o

desenvolvimento por meio de uma maior participagao no comércio global.

3.1.1 Da subsisténcia ao comércio internacional

Durante muito tempo, entre os grandes desafios enfrentados pela humanidade estava a
busca por alimentagdo. Primeiramente, por meio da caca e colheita, e depois por meio da
agricultura e da pecuaria. A revolucao neolitica viu o0 homem tornar-se sedentario para cultivar
a terra e criar rebanhos. Como uma forma de darwinismo social, a agricultura, pouco a pouco,
se impOs por toda a parte desde que foi adotada, e as tecnologias mais produtivas tendiam a se

impor a outras, por persuasao ou descoberta, ou pela for¢a (sociedades mais bem alimentadas,
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e portanto, mais numerosas, eliminavam as menores e mais fracas). Isso levou a uma espécie
de tirania da produtividade, conforme aponta Daniel Cohen®'.

A propagacao da agricultura e da produtividade agricola aumentou a densidade dos
povoamentos e a abundancia decorrente do sedentarismo viabilizou a estocagem de alimentos
e a possibilidade de alimentar uma classe ociosa que teve condi¢des de criar tecnologias
importantes e se concentrar em atividades como as ciéncias e o comércio. Desde entdo, a busca
pelo estabelecimento de relagdes comerciais com outros povos esteve presente na historia da
humanidade.

Fenicios e gregos, durante a antiguidade, abriram rotas comerciais e desenvolveram
tecnologias necessarias ao crescimento do comércio terrestre € maritimo. O Império Romano,
com grande auxilio da sua maquina de guerra e do sistema de servidao, estabeleceu um sistema
politico destinado a manter o controle de rotas comerciais até que o desequilibrio entre os
recursos disponiveis e as necessidades se tornou evidente e desencadeou o seu declinio a partir
do século V.

No século X, a Europa havia regredido a uma situagao de quase subsisténcia. As
ameacas externas eram constantes e a circulacao de pessoas e mercadorias foi reduzida a quase
nada. A Europa Carolingia era inteiramente composta de campos habitados por camponeses,
agrupados em vilas localizadas em torno do dominio senhorial, o que facilitava o monopdlio da
violéncia pelos senhores e a apropriacdo do excedente agricola em espécie. O comércio de
pessoas e mercadorias so foi retomado entre os séculos XI e XIII.%?

Diante desse contexto, Niall Ferguson, em sua obra “Civilizagdo™®*, tentou apontar as
causas que possibilitaram aos paises do oeste europeu (principalmente Inglaterra, Portugal,
Espanha, Franga, Italia e Alemanha) algar a civilizagdo ocidental a um papel de dominancia
econOmica, cultural e politica nos ultimos cinco séculos. Especialmente diante do fato de que,
ainda no século XV, esses paises nao eram capazes de fazer frente a grandeza da China. Naquele
momento histdrico, o pais asidtico ocupava uma posi¢cdo de destaque em termos economicos,
militares, bem como em relacdo ao desenvolvimento das ciéncias, medicina e das artes.

Também em torno do século XV, o Isla ocupava uma posicao de proeminéncia. Porém,

diferentemente da China, criou uma civilizacdo multiétnica, multirracial e internacional.

81 COHEN, Daniel. A prosperidade do vicio: uma viagem (inquieta) pela economia. Rio de Janeiro: Zahar,
2010, p. 26.

8 Ibidem, p. 31.
8 FERGUSON, Niall. Civiliza¢do: Ocidente x Oriente. 1* ed. Sdo Paulo: Planeta, 2012.
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Conforme aponta Bernard Lewis, o Isla era uma poténcia militar, econdmica, cultural, cientifica
e artistica, e a “Europa medieval foi aprendiz e em certo sentido dependente do mundo islamico,
tendo de recorrer a versdes arabes até para obras gregas de outro modo desconhecidas” **.

De fato, a Europa do século XV ainda enfrentava diversos desafios decorrentes de
séculos anteriores em que foi assolada por crises politicas, sociais, sanitirias e de
abastecimento. A baixa idade média em diversos momentos foi marcada pela fome, revoltas
sociais, guerras € a peste negra. Esses acontecimentos levaram a Europa a uma situagdo nada
invejavel para a China e o Isla, que desfrutavam de condi¢des sanitarias, econdmicas € sociais
mais favoraveis.

Mas entdo, volta-se a questdo formulada por Niall Ferguson: como foi possivel aos
paises do oeste europeu suplantarem a China e o Isla, levando ao resto do globo e popularizando
as caracteristicas da civilizagao ocidental pelo mundo afora? Os fatores foram diversos, porém,
nas andlises que tratam a respeito dessa questdo ha um ponto comum: a abertura da rota
maritima entre a Europa e a Asia.

Bernard Lewis nota que a viagem de Vasco da Gama em torno da Africa, passando
pelo Cabo da Boa Esperanca, acompanhando do desenvolvimento das embarcagdes utilizadas,
abriu caminho para o declinio comercial e economico do Isld, que dominava (juntamente com
o Império Otomano e Veneza) a rota terrestre utilizada para o comércio de especiarias como a
pimenta, a noz-moscada e o agticar®®, com a Europa.

Segundo Niall Ferguson, a “emergéncia do ocidente” s6 foi possivel em razao de 6
fatores desenvolvidos pela assim chamada “civilizagdo ocidental”: a revolugdo cientifica, os
direitos de propriedade, a medicina moderna, a sociedade de consumo, a ética de trabalho e a
competicao. Entre esses fatores, entretanto, aponta que a competi¢ao foi o passo inicial para a
emergéncia da hegemonia da civilizacdo ocidental, processo inicialmente marcado
temporalmente pela historica viagem de Vasco da Gama. A competi¢ao foi o principal motor
do desenvolvimento do capitalismo e do fragmentado sistema europeu de Estados nacionais
modernos.

Daniel Cohen®® observa que, apos a queda do Império Romano, estabeleceu-se forte
rivalidade entre as novas poténcias europeias para ocupar esse espaco vazio. No entanto,

nenhuma delas conseguiu reestabelecer a ordem imperial. Nesse contexto, surgiu o Estado-

8 LEWIS, Bernard. O que deu errado no Oriente Médio. 1* ed. Sdo Paulo: Zahar, 2002, p. 11.
8 Ibidem, pp. 19-20.
8 COHEN, Daniel, op. cit., p. 40.
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na¢do, meio termo entre a cidade-Estado e o Império. As novas poténcias europeias ficaram,
assim, relegadas no interior de suas fronteiras, em competi¢do entre elas. Essa permanente
tensao baseada na competi¢do foi um importante fundamento do dinamismo geopolitico
europeu. Foi também a pedra de toque para exploragcdes maritimas destinadas a abrir novos
mercados, como aquela capitaneada por Vasco da Gama, que iniciaram um processo continuo
de crescimento econdmico dos paises do oeste europeu.

Desde entdo, diversos fatores impactaram e fizeram aumentar a importancia do
comeércio internacional para os paises: os avancos tecnoldgicos, industriais e de transportes, a
globalizacdo, o desenvolvimento das corpora¢des multinacionais, o outsourcing. O que nao
mudou foi a percepcdo de que o comércio internacional ¢ um fator importante na busca pelo

desenvolvimento.

3.1.2 Comeércio internacional e desenvolvimento

Adam Smith ja em 1776, na sua obra “A Riqueza das Nagdes: investigacao sobre a sua
natureza e suas causas”, destacou a importancia do comércio internacional com base na teoria
das vantagens absolutas. Sob sua dtica, cada pais deveria se concentrar na produgdo dos bens
que lhe oferecem vantagem absoluta. Os excedentes do consumo interno deveriam ser
exportados a fim de que a receita decorrente fosse utilizada para importar os bens produzidos
em outros paises. Desse modo, o bem-estar social seria elevado, eis que a efetivagdo dessas
trocas aumentaria a capacidade de consumo dos paises envolvidos®’.

David Ricardo e Robert Torrens aprimoraram a teoria focando nao nas vantagens
absolutas, mas sim, nas vantagens comparativas, estas baseadas em fatores como a
produtividade, clima e ambiente de cada nagdo®®.

Essas teorias tradicionais, ndo obstante sua importancia tedrica e historia, foram objeto
de contestagdes e aprimoracdes ao longo do tempo, passando por Jacob Viner, John Stuart Mill,
Eli Heckscher e Bertil Ohlin, Staffan Linder ¢ Raymond Vernon, entre outros. Ja no final do

século XX, Michael Porter propds uma nova abordagem, também baseada nas vantagens

87 COUTINHO, Eduardo Senra et al. De Smith a Porter: Um ensaio sobre as teorias de comércio exterior. Revista
de Gestao USP, Sao Paulo, v. 12, n. 4, p. 101-113, out / dez 2005. Disponivel em
https://www.revistas.usp.br/rege/article/download/36536/39257/43073 Acesso em: 03 fev. 2021.

8 Tbidem.
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comparativas, ou seja, caracteristicas decisivas que permitem a uma nac¢do criar ¢ manter
vantagens em relacdo a outras nag¢des em determinados campos®’.

Entre todas essas teorias, classicas ou modernas, fica clara a importancia atribuida a
insercdo no comércio internacional como forma de aumentar a capacidade de consumo e o bem-
estar social. Atualmente, ndo ¢ possivel dissociar a participagdo no comércio internacional do
processo de crescimento econdmico e desenvolvimento social. Em uma economia globalizada,
a participacao no mercado global representa um fator importante para a geracdo de renda e
empregos em qualquer dos lados da corrente comercial (importagdo ou exportacao). Além
disso, uma balan¢a comercial positiva abre portas para a internacionalizacdo de divisas e
amplia¢do de mercados.

Gottfried Haberler, ainda em 1959, analisou a contribuicdo do comércio exterior para
o processo de desenvolvimento econdmico de paises subdesenvolvidos. Concluiu que “o
comércio internacional teve imensa influéncia no desenvolvimento dos paises que, nos séculos
XIX e XX encontravam-se em fase menos desenvolvida, e, tera ainda papel relevante no futuro,

se lhe permitir operar com liberdade™”.

Ele apontou que a participagdo no comeércio
internacional conduz a quatro efeitos dinamicos necessarios ao processo de desenvolvimento:
supre recursos indispensaveis ao desenvolvimento econémico (bens de capital, matérias primas
e bens semi-acabados); induz a disseminacdo de conhecimentos tecnoldgicos e na refinagdo da
capacidade empresarial e gerencial; gera movimentos de capital; e representa um meio eficiente
para uma politica antimonopolista, por meio da garantia de um grau satisfatorio de livre-
concorréncia.

Além disso, o comércio internacional representa oportunidades de crescimento
regional. Uma politica de comércio exterior voltada para o aumento das exportagdes e
importagdes tem a capacidade de aumentar a utilizacdo da capacidade da industria, reduzir o
desemprego e contribuir para o maior crescimento econdmico regional, bem como da economia
nacional.’!

Nao obstante essa reconhecida importancia da participagcdo no comércio com outras

nac¢oes como um propulsor do crescimento econdmico e do desenvolvimento, o Brasil apresenta

8 COUTINHO, Eduardo Senra et al, op. cit.

% HABERLER, Gottfried. Comércio Internacional e Desenvolvimento Econdmico. Revista Brasileira de
Economia, Sao Paulo, V. 13, n. 2, p. 5-52,1959. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rbe/article/view/1846. Acesso em: 04 jan. 2021.

1 SIQUEIRA, Tagora Villarim de Siqueira. Comércio Internacional: Oportunidades para o Desenvolvimento
Regional. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 13, n. 25, p. 115-154, jun 2006. Disponivel em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/12137. Acesso em: 05 jan. 2021.
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uma participagdo inexpressiva no comércio global. Essa situacdo ¢ comumente explicada por
obstaculos que representam desafios para que o Brasil possa ocupar um papel de maior destaque

no comércio global.

3.1.3 O papel do Brasil no mercado global

Segundo dados da Analise Estatistica do Comércio Mundial de 2020, produzido pela
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), em 2019 o volume do comércio mundial foi da
ordem de 19 trilhdes de dolares. Essa estatistica inclui combustiveis e produtos da mineragao
(1,8 trilhdes de dolares), produtos agricolas (3 trilhdes de dolares) e produtos manufaturados
(13,3 trilhdes de dolares)®?

O Brasil ¢ somente o 27° maior exportador mundial, respondendo por apenas 1,2% das
exportacdes no comércio global.

Em relagdo aos produtos agricolas, o Brasil tem um desempenho melhor. Segundo
dados da Secretaria de Inteligéncia e Relagdes Estratégicas da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA), o Brasil foi o segundo maior exportador de graos no mundo em
2020 (122 milhdes de toneladas), ficando atras apenas dos Estados Unidos (138 milhdes de
toneladas). Com bases nesses numeros, conclui-se que o Brasil alimenta aproximadamente 800
milhdes de pessoas no mundo®, o que revela voca¢do nacional no setor, como uma fonte
estratégica de alimentos para a humanidade®.

Um dado sensivel ¢ que, na média do triénio 2009-2011, mais de 50% das exportacdes
brasileiras foram oriundas de apenas quatro produtos: soja, agucar, carne de frango e café

verde”. Verifica-se, portanto, que mesmo em rela¢do aos produtos agricolas, existe uma baixa

92 ORGANIZACAO MUNDIAL DO COMERCIO. World Trade Statistical Review 2020. Genebra: OMC, 2020,
p- 10. Disponivel em: https://www.wto.org/english/res_e/statis_e/wts2020 e/wts2020 e.pdf. Acesso em: 07
mar. 2020.

9 CONTINI, Elisio; ARAGAO, Adalberto. O Agro Brasileiro alimenta 800 milhées de pessoas. Brasilia:
EMBRAPA, 2021. Disponivel em: https://'www.gov.br/pt-br/noticias/agricultura-e-
pecuaria/2021/03/participacao-brasileira-saltou-de-us-20-6-bilhoes-para-us-100-bilhoes/populacao-
alimentada-pelo-brasil.pdf. Acesso em: 05 abr. 2021.

% EMBRAPA. Geopolitica de Alimentos - Brasil como fonte estratégica de alimentos para a Humanidade.
Brasilia: EMBRAPA, 2019.

5 SHIKIDA, Pery Franciso Assis et al. Agronegdcio brasileiro no comércio internacional. Revista de Ciéncias
Agrarias, vol.39, no.l1, Lisboa, p. 54-69, mar 2016. Disponivel em:
http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?pid=S0871-018X2016000100007 &script=sci_arttext&tlng=en#q5.
Aceso em: 07 jan. 2021.
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diversificacdo das exportagdes, o que pode ser explicado pela alta vocagdo dessas culturas em
solo nacional.

No entanto, € preciso levar em consideragao que os produtos agricolas respondem por
apenas 15% do volume total de trocas comerciais no comércio global. Levando-se em
considera¢do apenas os produtos manufaturados, que respondem por 75%, a participacdo do
Brasil nesse segmento ¢ ainda menos expressiva.

Essa inexpressividade fica ainda mais evidente quando se tem em mente o tamanho da
economia brasileira, apesar das recentes quedas no ranking do Fundo Monetario Internacional
(FMI). Segundo dados do estudo Perspectiva da Economia Mundial, elaborado pelo FMI, o pais
caiu da 9* para a 12° posicao, em razdo da queda de 4,1% do PIB em 2020. Com uma proje¢ao
de crescimento na ordem de 3,7% em 2021 (abaixo da média mundial de 6%), o Brasil deve
cair mais uma posi¢do nesse ano”®.

Mesmo assim, ocupando o 12° lugar do ranking, o Brasil ainda ¢ uma das maiores
economias do mundo. No entanto, conforme os dados acima analisados, ocupa papel de um
player inexpressivo no comércio internacional. Historicamente, a inexpressividade do Brasil no
mercado global tem sido explicada por fatores componentes do chamado “Custo Brasil”, um
conjunto de caracteristicas economicas, sociais, politicas e institucionais, que representam

obstaculos para que o pais possa alcangar maior inser¢do no comércio internacional.

3.1.4 Desafios para um melhor desempenho do Brasil no mercado global: o custo Brasil

A participacao de 1,2% no comércio internacional garante ao Brasil a 27* posi¢ao no
ranking de exportadores elaborado pelo FMI. A frente estdo paises como Tailandia (24°),
Malasia (25°) e Vietna (26°). Historicamente, esse desempenho tem sido atribuido ao chamado
“Custo Brasil”, termo utilizado para designar um conjunto de fatores que prejudicam a
competitividade das empresas do pais, por meio da oneragdo de seus produtos e servigos, em

comparacdo com empresas situadas em outros paises. Esses fatores dificultam o processo de

% FMI. Fundo Monetario Internacional. World Economic Outlook 2021. Washington: FMI, 2021. Disponivel
em: https://www.imf.org/en/Publications/WEO/Issues/2021/01/26/202 1-world-economic-outlook-update.
Acesso em: 05 abr. 2021.
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desenvolvimento, pois fulminam a competitividade necessaria em uma economia globalizada®’.
Trata-se de aspectos negativos do ambiente institucional.
Na presente dissertacao serdo utilizados dados do Ranking de Competitividade Global

1°%. Esse estudo é elaborado anualmente

de 2013 para a analise dos componentes do Custo Brasi
pelo Férum Econdmico Mundial com o intuito de fornecer dados necessarios para apoiar os
paises a identificarem politicas relevantes e praticas que possam conduzir a prosperidade de
longo prazo”.

O estudo ¢ baseado em dados brutos de cada pais, bem como no resultado de uma
pesquisa de opinido entre executivos. Segundo o Férum Econdmico Mundial, a inten¢do por
tras da pesquisa de opinido ¢ “capturar informagdes cruciais que ndo estdo disponiveis de outra
forma em escala global”!®.

Os executivos sao solicitados a avaliar, em uma escala de 1 a 7, um aspecto particular
de seu ambiente operacional, em que 1 representa a pior situacdo possivel, e 7 representa a
melhor. Os questionamentos envolvem 14 tdpicos: a sua empresa; percepcdes gerais de sua
economia; governo e institui¢des publicas; infraestrutura; inovagao e tecnologia; ambiente
financeiro; comércio exterior e investimento; competicdo doméstica; operagoes e estratégia da
empresa; educacao e capital humano; corrupcao, ética e responsabilidade social; turismo; meio
ambiente; e saude.

Na edicdo de 2013 foram obtidas resposta de 14.059 questionarios, o que representa
aproximadamente 100 questionarios por pais. Os participantes foram orientados a selecionar e
ordenar os cinco principais obstaculos a realizagdo de negocios no Brasil, entre 15 opgdes:
saude publica ruim, inflagdo, crimes e roubos, regulacdo de operacdes cambiais, instabilidade
politica, ética profissional ruim, capacidade de inovagdo insuficiente, acesso a financiamento,
instabilidade de politicas, forca de trabalho inadequadamente instruida, corrup¢ao, regulagcdo

trabalhista restritiva, burocracia publica ineficiente, aliquotas de impostos, regulagdo tributéria

%7 COSTA, Sandra Bueno Cardoso da; GAMEIRO, Augusto Hauber. Custo Brasil: suas causas e efeitos. In:
Competitividade do agronegécio brasileiro: textos selecionados. Santa Cruz do Rio Pardo: Viena, 2006.
Disponivel em https://repositorio.usp.br/item/001516511 Acesso em 08 jan 2021.

% Conforme serd demonstrado no capitulo 4, apds a entrada em vigor da Lei n® 12.815, em 2013, a percepgdo a
respeito da infraestrutura portudrio sofreu sensivel alteragdo. Por esse motivo foi escolhido o ano de 2013 para
a andlise do custo Brasil, que servira de pardmetro para a comparagdo realizada no capitulo seguinte,
especificamente acerca do setor portuario.

9 Forum Econdmico Mundial. Global Competitiveness Report 2020. Genebra: World Economic Forum, 2019.
Disponivel em: http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2020.pdf. Acesso
em: 14 jan. 2021.
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e oferta inadequada de infraestrutura. Os resultados foram ponderados pela importancia
atribuida a cada um, de modo que totalizassem 100%.

As seis opcoes apontadas como os principais obstaculos a realizacao de negocios no
Brasil, e seus respectivos percentuais, foram os seguintes: corrupcdo (7,3%), regulagao
trabalhista restritiva (11,7%), burocracia publica ineficiente (14,9%), aliquotas de impostos
(15,1%), regulacdo tributaria (16,8%) e oferta inadequada de infraestrutura (19,7%).

Cada um desses elementos do Custo Brasil serd adiante tratado de forma
individualizada, com exceg¢do de regulagdo tributaria e aliquotas de impostos, que serdo tratados
conjuntamente sob a rubrica da carga tributdria. Além deles, sera também analisada a politica
externa nacional, tendo em vista que ¢ também ¢ comumente apontada como um dos elementos

que influi severamente no Custo Brasil.

3.1.4.1 A corrupgdo

Segundo Francis Fukuyama, existem alguns motivos pelos quais a corrupcao retarda
ou impede o desenvolvimento econdmico. Ela distorce incentivos economicos, pois os valores
desviados para politicos ou grupos empresarias ndo serdo destinados para os seus usos mais
produtivos; ela atua como uma espécie de imposto altamente regressivo, eis que se torna um
meio de extrair recursos da populacdo para as elites; e ela causa uma distor¢do do sistema
econdmico, politico e social, pois leva pessoas capacitadas e engenhosas a desviar o foco da
geracdo da riqueza para a apropriagio de recursos.'*!

Ele aponta que talvez os impactos mais importantes da corrupgao sobre a qualidade do
governo sejam os efeitos do patronato e do clientelismo. Quando a competéncia técnica, a
impessoalidade e o mérito sdo substituidos pelas relagdes pessoais, geralmente a qualidade do
governo diminui. Além disso, fortalece as elites existentes e prejudica responsabilidade
democratica.!'%?

De acordo com o Indice de Percepgdo da Corrupgdo de 2020, elaborado pela
Transparéncia Internacional, o Brasil ocupa o 94° lugar de 180 paises pesquisados, tendo caido

5 posicdes desde 2012.'% Trata-se de um diagnodstico preocupante que acarreta efeitos

101 FUKUYAMA, Francis. Ordem e decadéncia politica: da revolugio industrial a globalizacio da
democracia. Rio de Janeiro: Rocco, 2018, p. 87.

192 Ibidem, p. 92.

193 Transparéncia Internacional. Indice de Percepciio da Corrupeio 2020. Berlim: Transparéncia Internacional,
2021. Disponivel em https://www.transparency.org/en/cpi/2020/index/bra Acesso em 11 jan. 2021.
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maléficos a atragdo de investimentos necessarios ao desenvolvimento, em razdo da falta de
credibilidade das institui¢des e da consequente inseguranca juridica.

Conforme Luiz Alberto Blanchet e Viviane Tais Azoia, a corrupgao distorce a busca
pelo interesse publico e o bem comum, torna ainda mais precarias as condigdes em que se
encontra grande parte da populag¢do e enfraquece o Estado Democratico de Direito, porque
compromete a propria base da sociedade: a qualidade, a estabilidade e a confianca nas
institui¢des. Ao desviar recursos publicos para grupos privados, a corrup¢do compromete
seriamente o desenvolvimento de um pais'®.

Ainda que ndo exista consenso quanto aos efeitos diretos da corrup¢ao sobre o
crescimento econdmico, existe uma concordancia razoavel sobre como a corrupgdo prejudica
os niveis de investimento privado, que, por sua vez, tem efeito direito sobre o crescimento
econdmico!®. Trata-se, portanto, de um fator que prejudica a atragio dos investimentos

necessarios para elevar os niveis de competitividade do pais no mercado global.

3.1.4.2 Regulacao trabalhista restritiva

Hé muito a rigidez da legislagdo trabalhista brasileira foi apontada como um dos
grandes entraves do ambiente de negdcios no Brasil e um consideravel repulsor de
investimentos. Segundo Bruno Funchal e Renata Cardoso Ferreti, quanto maior a rigidez da
regulacdo do trabalho, menor o nivel de investimento em termos de formagao bruta de capital
fixo e investimento estrangeiro direto no Brasil'%

Desde que entrou em vigor em 10 de novembro de 1943, a Consolidagdo das Leis do
Trabalho sofreu diversas alteragdes. No entanto, com o passar o tempo, inevitavelmente a
legislagdo passou a apresentar uma rigidez incompativel com a dinamica da economia e do

proprio mercado de trabalho no inicio do século XXI. Sob sua égide, empresas costumavam

104 BLANCHET, Luiz Alberto; AZOIA, Viviane Tais. A transparéncia na administracio publica, o combate a
corrupg¢do e os impactos no desenvolvimento. Revista do Direito, Santa Cruz do Sul, v. 1, n. 51, p. 157-175,
jan. 2017. ISSN 1982-9957. Disponivel em: https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/article/view/8897.
Acesso em: 12 jan. 2021.
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Uma analise de equilibrio geral. Estud. Econ., Sdo Paulo, v. 46, n. 2, p. 373-408, Jun. 2016. Disponivel em:
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Acesso em: 18 jan. 2021.
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enfrentar altos custos com demissdes de funcionarios, podendo ainda arcar com pesadas
condenacgdes na justica do trabalho, mesmo quando cogitavam ser cumpridoras de suas
obrigacdes no curso da relacdo de emprego. Diante desses e outros problemas, a legislagdao
trabalhista brasileira foi por muito tempo vista pela classe empresarial e investidores como um
empecilho ao crescimento econdmico e também ao crescimento do emprego.

Além disso, durante muito tempo a legislacao trabalhista nacional ndo previu protecao
as novas relagdes de trabalho, como a terceirizagdo. Tratava-se de um descompasso com um
mundo cada vez mais dinamico e em transformagdo, em razao dos avangos tecnologicos e dos
novos modelos de negocios

Esse cenario, porém, foi alterado com a entrada em vigor da reforma trabalhista
implementada pela Lei n° 13.467, em 11 de novembro de 2017. Conforme mencionado, muitas
alteracdes foram feitas na CLT desde 1943. No entanto, essa foi a maior transformacao desse
marco institucional desde entdo. A sua intencdo foi modernizar a legislacdo e adequa-la ao
mercado de trabalho atual, muito diferente daquele que existia quando a CLT foi elaborada.

Entre suas principais intencdes estdo a reducao do custo da mao de obra e de custos
indiretos, por meio das seguintes novidades: novas formas de contratagao mais flexiveis, como,
por exemplo, o trabalho intermitente; flexibilizagdo da jornada de trabalho, com ampliacao dos
bancos de horas e extensdo da jornada de trabalho; introducdo da possibilidade de pagamento
por produtividade ou por hora de trabalho; alteracdes de normas de saide e seguranca no
trabalho; alteragdes na representatividade sindical; e limitagdo de acesso a Justica do Trabalho.

Em que pese existirem diversas criticas a reforma, como a possibilidade de degradacao
das condicdes de trabalho (trabalho intermitente e flexibilizagdo da jornada) e a possibilidade
de remuneracdo abaixo do salario minimos (remuneragdo por produtividade ou hora
trabalhada), a reforma foi comemorada por entidades empresariais.

Para Paulo Skaff, presidente da Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo
(FIESP), a reforma ¢ uma “vitdria da sociedade e do Brasil” e propiciara a criagdo de novos
empregos, “com seguranca juridica para todos”!’. Segundo a Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), a reforma representa “o almejado avango na construcao de relagdes do trabalho
modernas e alinhadas com a economia do século 21”. Para a Federagao das Industrias do Estado

do Rio de Janeiro (FIRJAN), “a reforma prestigia o didlogo e os acordos feitos diretamente

107 GANDRA, Alana. Entidades empresariais comemoram entrada em vigor da reforma trabalhista. 10 nov.
2017. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2017-11/entidades-empresariais-
comemoram-entrada-em-vigor-da-reforma-trabalhista. Acesso em: 21 jan. 2021.
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entre empregadores e funcionarios, simplifica burocracias e regulamenta modelos de trabalho
coerentes com a era digital” e, desse modo, “¢ um grande estimulo a competitividade das
empresas, a manutencao dos empregos e a geracao de novos postos de trabalho”.

A reforma trabalhista entrou em vigor no fim do ano de 2017, quando ainda estavam
em curso os efeitos da crise politica, econdmica e social agravada pelos desdobramentos da
“Operagdo Lava Jato” a partir de 2014, e o impeachment da presidente Dilma Rousseff, em
2016. A esses efeitos que nao cessaram de se manifestar at¢ o ano de 2019, somem-se os efeitos
econOmicos e sociais da pandemia do Covid-19, e sera possivel concluir que ainda nao existe
um cenario estavel para que sejam avaliados os avancos ou retrocessos decorrentes da reforma.

No entanto, ¢ preciso levar em considera¢do que a lei trabalhista por si s6 ndo cria
empregos, pois ¢ imprescindivel, para isso, a estabilidade politica ¢ uma economia estavel e
crescente. O aumento de empregos esperado so vira atrelado a um crescimento da economia no
momento em que também houver uma melhora do panorama politico, eis que a geragdo de
novos empregos depende de todo o contexto politico e econdmico!%,

Nao obstante, ¢ importante notar que a reforma trabalhista foi pautada por um
movimento de modernizacao das leis do trabalho, a fim de adequa-las a economia moderna,

buscando uma melhoria do ambiente institucional.

3.1.4.3 Burocracia publica ineficiente

A literatura economica ¢ consensual acerca da afirmacdo de que um dos principais
motores da economia ¢ o investimento. Assim sendo, um pais que busque o desenvolvimento
econOmico precisa procurar desenvolver um ambiente institucional atrativo para os negocios.
Um ambiente sem burocracia excessiva, que ndo comprometa a eficiéncia de processos e a
gestdo empresarial, e desse modo, ndo afaste potenciais investidores. Nao € isso que se observa
no Brasil.

Segundo Hélio Beltrdo, o Brasil sofre com uma heranga histérica da administracao
publica, que entronizou em seus regulamentos a centralizacdo, a desconfianga e a

complicacio!'?”. Essa burocracia excessiva e, segundo Benedito Fonseca Moreira, “agressiva e

198 ANTUNES, Catharina Morschbacher de Almeida; BOUCINHAS FILHO, Jorge Cavalcanti. Reforma
trabalhista e geraciio de emprego. Relatorio de Programa Institucional de Bolsas de Iniciacdo Cientifica —
PIBIC. Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo, Fundagao Gettilio Vargas. Sao Paulo, p. 12.
2019.

109 BELTRAO, Hélio. Descentralizacio e liberdade. 3* ed. Brasilia: Editora UNB, 2002.
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retrograda”, afeta a competitividade dos produtos brasileiros e ¢ mais danosa e constrangedora
do que as barreiras externas'!’. Segundo ele, a burocracia e a falta de infraestrutura para a
exportacado sdo as principais barreiras que devem ser vencidas para que o Brasil consiga maior
inser¢do no comércio global''!. Dados disponiveis confirmam essas andlises a respeito do
excesso de burocracia no pais.

O Banco Mundial, por meio do Banco Internacional para a Reconstrucdo e o
Desenvolvimento (BIRD), produz anualmente, desde 2003, o relatério Doing Business, que tem
como objetivo analisar a regulamentacao do ambiente de negdcios em 190 paises.

Segundo o relatério referente ao ano de 2020, o Brasil ocupava as seguintes posigdes
nos seguintes critérios. Abrir um negodcio: 138° obtencdo de alvaras de construcdo: 170%
registro de propriedade: 133°; pagamento de impostos: 184°; comércio internacional: 108°;
resolucdo de insolvéncia: 77°!12.

A burocracia ¢ ainda mais um obstaculo a ser superado por micro e pequenas empresas,
que nao dispdem dos recursos financeiros e humanos de médias e grandes empresas. No
entanto, ¢ importante notar que as micro e pequenas empresas representam 40,8% das empresas
exportadoras do pais. Essa participacao vem subindo anualmente desde 2011 até 2017, periodo
em que o nimero de micro e pequenas empresas exportadoras subiu de pouco mais de 6 mil
para 8.863. Os dados sdo do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas!!>.

Tendo em vista que sdo responsaveis por 60% dos empregos formais e 99% dos
estabelecimentos formais existentes no pais, € possivel concluir que a desburocratizagdo além
de servir a expansdo do crescimento da participacdo das micro e pequenas empresas no
comércio exterior, serviria de alavanca para a geragcdo de empregos.

Com efeito, existem iniciativas para desburocratizar o ambiente de negdcios no pais.
Destaca-se, recentemente, a Lei de Liberdade Econdmica (Medida Proviséria 881/2019,
convertida na Lei 13.874/2019), que instituiu medidas de desburocratizagdo e simplificacao de

processos para empresas € empreendedores. Ainda que a lei promulgada tenha se distanciado

119 MOREIRA, Benedicto Fonseca. Barreiras internas a exportacio. Forum Nacional do Instituto Nacional de
Altos Estudos (INAE), 17, 2004, Rio de Janeiro.

" OLIVEIRA, Raymundo de. Furlan sugere cesta de moedas para driblar apreciagdo do real. 23 nov 2004.
Disponivel em https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/493254/noticia.htm?sequence=1 Acesso
em 13 jan 2021.

112 BANCO MUNDIAL. Doing Business 2020. Washington: Banco Mundial, 2021. Disponivel em
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/32436/9781464814402.pdf Acesso em 12 jan
2021.

113 SEBRAE. As micro e pequenas empresas nas exportacdes brasileiras: 2009-2017. Brasilia: SEBRAE, 2018.
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dos anteprojetos elaborados, as discussdes a respeito da liberdade economica envolveram
importantes juristas brasileiros que advogam pela desburocratizagdo do Estado: Carlos Ari
Sundfeld, Eduardo Jordao, Egon Bockmann Moreira, Floriano Azevedo Marques Neto,
Gustavo Binenbojm, Jacinto Arruda Camara, José Vicente Mendonca e Marcal Justen Filho!'4,
entre outros.

Além disso, o trabalho da Secretaria Especial de Desburocratizagao, Gestdo e Governo
Digital do Ministério da Economia tem se destacado. Segundo dados do Governo Federal, nos
dois primeiros anos do governo do Presidente Jair Bolsonaro (2019 e 2020), foram digitalizados
mais de 1.000 servigos publicos. Essas a¢des beneficiaram cerca de 81,2 milhdes de usuérios
do Portal gov.br., além de terem trazido economia de R$ 2 bilhdes por ano, sendo R$ 1,5 bilhdo
para a populagdo e R$ 500 milhdes para o Governo. A meta definida na Estratégia de Governo
Digital ¢ chegar a 100% dos 3,8 mil servigos do Governo Federal digitalizados até o fim de
2022, o que podera gerar uma economia estimada de R$ 38 bilhdes em cinco anos (2020-
2025)!'5,

Nao obstante inciativas como as citadas, o Brasil ainda apresenta um ambiente de
negdcios extremamente burocratizado, que ¢ frequentemente apontado como um dos principais

elementos do Custo Brasil.

3.1.4.4 Sistema tributério: regulagdo e aliquotas

Segundo dados da Organizagdo para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), em 2018, a carga tributaria brasileira (calculada com base razao entre a arrecadacao
tributaria e o PIB) era de 33,1%. Apesar de estar abaixo da média dos paises integrantes da
organizac¢do (34,3%), ¢ a segunda maior entre os paises da América do Sul, Central e México

(média de 23,1%), ficando atras apenas de Cuba (42,3%) e Barbados (33,1%)'!¢

114 SUNDFELD, Carlos Ari; et al; Para uma reforma nacional em favor da liberdade econémica e das
finalidades da regulacio. Sao Paulo: FGV, 2019. Disponivel em:
https://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/arquivos/proposta_de lei nacional de liberdade economic
a - sbdp fgv direito_sp.pdf. Acesso em: 25 jan. 2021.

15 Desburocratizacdo e modernizagio do Estado. Governo Federal, 2021. Disponivel em:

https://www.gov.br/pt-br/noticias/financas-impostos-e-gestao-publica/2-anos/2-anos- 1/desenvolvimento-
economico-desburocratizacao-e-modernizacao-do-estado. Acesso em: 18 jan. 2021.

116 OCDE. Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean: 1990-2018. Paris: OCDE, 2020. Disponivel
em: https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/68739b9b-en-
es.pdf?expires=1617943487&id=id&accname=guest&checksum=FB27BA95C178FAEF1631AD20BF80F8
Cl. Acesso em: 08 jan. 2021.
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Segundo o Relatério de Acompanhamento Fiscal de dezembro de 2018, da Instituicao
Fiscal Independente (IFT) do Senado Federal, a carga tributéria brasileira pode ser considerada
relativamente elevada para uma economia em desenvolvimento. O estudo aponta que isso pode
ser explicado pelo volume de gastos sociais, ja que existe uma correlagdo positiva entre gasto
social e carga tributdria.

Essa correlacdo pode ser observada em paises com maior carga tributdria (e,
consequente, maior gasto social) como Dinamarca e Franga, e paises com menor carga tributaria
(e, portanto, menor gasto social) como Chile e México. Entre os paises da OCDE, o gasto social
representa 62% da carga tributaria e 21,1% do PIB. No Brasil, 64% e 20,7%,
respectivamente'!”,

A partir de margo de 2021, foram colocadas em pratica as medidas de combate a
pandemia do Covid-19. Com isso, ocorreu um sensivel aumento dos gastos publicos,
especialmente em decorréncia de medidas como o auxilio emergencial e o beneficio
emergencial. Por outro lado, verificou-se queda na arrecadagdo tributaria.

Por esses motivos, ¢ improvavel que o Brasil tenha qualquer queda na carga tributaria
nos proximos anos. Pelo contrario, assim como em outros paises do mundo, cogita-se quie
existirdo pressoes na direcdo do aumento da receita tributaria a fim de que se evite déficit fiscal.
Eventuais e provaveis aumentos da carga tributdria deverdo ainda se sustentar por anos a fim

de compensar o aumento de gastos e queda de arrecadagdo decorrentes da pandemia.

3.1.4.5 Politica externa

Um dos principais problemas inerentes a politica externa adotada pelo Brasil nas
ultimas décadas ¢ o seu grau de abertura comercial ao comércio global. O Brasil ¢ um pais
severamente fechado. Segundo o Ranking de Competitividade Global de 2019, do Forum
Econdmico Mundial, é o 125° entre 141 paises no critério de abertura comercial.!®

O Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) foi criado em 26 de margo de 1991 por

meio do Tratado de Assun¢do, pautado pela busca da integracdo regional. Originalmente

7 TF1. Relatério de Acompanhamento Fiscal: dezembro de 2018. Brasilia: Senado Federal, 2018. Disponivel
em:
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/551026/RAF23 DEZ2018 TopicoEspecial CargaTribu
taria.pdf. Acesso em: 09 jan. 2021.

118 Forum Econdmico Mundial. Global Competitiveness Report 2019. Genebra: World Economic Forum, 2019.
Disponivel em http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf Acesso em
14 jan 2021.
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composto por Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai, passou a contar com a Venezuela a partir
de 2012, pais que hoje se encontra suspenso desde 2017, em razdo da ruptura da ordem
democratica pelo governo de Nicolds Maduro.

O MERCOSUL, em sua origem, tinha como fim primordial servir como plataforma de
inser¢cao dos seus membros no ambiente globalizado, com vistas ao desenvolvimento com
justiga social.!'” Durante muito tempo, foi tratado com uma firme expectativa pelo atingimento
dos fins propostos. Entretanto, no decorrer de seu desenvolvimento e implementacao, observou-
se uma patente incapacidade dos paises membros de cumprirem com as normas e decisdes
pactuadas conjuntamente nas reunides decisorias de cupula'?’,

Esse cenario levou a uma permanente crise institucional e operacional que criou
dificuldades para o atingimento de seus objetivos. Atualmente ndo ¢ capaz de inserir seus
membros no comércio global da forma desejada. Se de um lado levou a manutencao de barreiras
comerciais intra-bloco, por outro, ndo foi capaz de criar condi¢des para a implementagdo de
normas conjuntas que conduzissem a harmonizagao regulatdria necessaria para o atingimento
de seus fins!?!.

Atualmente, o Mercosul se apresenta como um grande obstaculo para a execugdo da
agenda comercial e para o desenvolvimento de seus membros. Existem, inclusive, discussdes a
respeito da possibilidade de flexibilizagao das regras para a realizag¢do de acordo comerciais por
membros do bloco. Se por um lado existem vozes que defendem essa proposta, os mesmos
concluem que sua concretizagio podera significar até mesmo o exterminio do MERCOSUL.'??

Essa situagdo de crise poderia servir de estimulo para que o pais buscasse outras opgoes
de negociagdes, visando sua reinser¢do nos fluxos internacionais de produgdo, comércio e
investimentos. Porém, indo de encontro com essa primeira impressao, em 4 de julho de 2019 o

governo brasileiro anunciou a formag¢ao de uma das maiores areas de livre comércio do planeta,

19 MERCOSUL. Tratado de Assuncio. 26 mar. 1991. Disponivel em:
https://www.mercosur.int/documento/tratado-asuncion-constitucion-mercado-comun/. Acesso em: 14 jan.
2021.
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Académico, 10(119), 106-114. Disponivel em:
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negociagdes com a Unido Europeia. Boletim Meridiano, 47 vol. 16, n. 152, nov.-dez 2015 [p. 13 a 20].
Disponivel em https://periodicos.unb.br/index.php/MED/article/view/5218/4742 Acesso em 15 jan 2021.
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composta pelo Mercosul e pela Unido Europeia'?®, que podera representar 25% da economia
mundial e um mercado de 800 milhdes de pessoas. Com o acordo, pretende-se eliminar tarifas
de importagdo para mais de 90% dos produtos comercializados entre os dois blocos, além da
aplicacdo de cotas preferenciais de importagdo com tarifas reduzidas para os demais produtos.

Diante dos expressivos choques que o mercado global vem sofrendo com a pandemia

124 5 acordo

do Covid-19, com reflexos negativos sobre producdo, consumo, emprego e renda
¢ visto como uma importante ferramenta recuperagdo das economias nacionais. Em 26 de
novembro de 2020, quatro entidades industriais do Mercosul ¢ da Unido Européia,
Confedera¢do Nacional da Industria (CNI), Unido Industrial Argentina (UIA), Unido Industrial
Paraguaia (UIP), Camara de Induastrias do Uruguai (CIU) e a Confederagio de Empresas
Europeias (BusinessEurope), divulgaram declaracdo conjunta afirmado essa perspectiva.
Segundo documento, “as oportunidades de negdcios criadas por este acordo também seriam
importantes e urgentes para a recuperacio dos choques criados pela pandemia Covid-1971%3.

Ainda segundo a declaracdo, hé a perspectiva de que o acordo tera como condao criar
uma porta de entrada para a inser¢ao e o fortalecimento de pequenas empresas no comeércio
internacional. Essa expectativa de novas oportunidades decorre da possivel adogdo de medidas
como a remoc¢ao de tarifas elevadas, acesso a mercados de compras governamentais, regras de
facilitacdo do comércio e barreiras ndo tarifarias, e a prote¢do de um nimero expressivo de
indicagdes geograficas para ambos os lados.

O acordo ainda depende de revisdo legal e aprovagdo parlamentar. De todo modo,
independentemente do futuro do acordo ou do proprio MERCOSUL, o fato ¢ que o Brasil
apresenta um baixo grau de abertura para o comércio global. Trata-se de um dos fatores que
contribui para a queda na produtividade da economia, de modo que um programa de promog¢ao

do crescimento demanda uma politica de liberalizacio comercial'?®. Portanto, cabe ao pais

123 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Acordo de associacio Mercosul-Unido Européia. Brasilia,
2019. Disponivel em http://www.itamaraty.gov.br/images/2019/2019 07 03 -
_Resumo_Acordo Mercosul UE.pdf Acesso em: 17 jan. 2021.
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Disponivel em: https://assets.ey.com/content/dam/ey-sites/ey-com/pt_pt/topics/covid-19/ey-caderno-de-
notas-a-crise-economica-da-covid-19-v1-edicao.pdf Acesso em 19 jan 2020.
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buscar a abertura comercial, com a ampliacdo de mercados, de modo a evitar que a sua politica
externa continue integrando o rol de condigdes adversas a busca pela inser¢cao do Brasil no

mercado global.

3.1.4.6 Oferta inadequada de infraestrutura

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 21, define como competéncia da Unido
a implementagio e exploragdo da infraestrutura de setores especificos. E o caso das
telecomunicagdes (inciso XI), servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens (inciso XII,
alinea ‘a’), servicos e instalacdes de energia elétrica (inciso XII, alinea ‘b’), navegacdo aérea,
aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria (inciso XII, alinea ‘c’), servigos de transporte
ferroviario e aquaviario (inciso XII, alinea ‘d’), servigos de transporte rodovidrio interestadual
e internacional de passageiros (inciso XII, alinea ‘e’), portos maritimos, fluviais e lacustres
(inciso XII, alinea ‘f”), desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e
transportes urbanos (inciso XX).

A infraestrutura é o suporte e pressuposto fisico da eficiéncia do Estado'?’. Portanto,
cabe ao Estado prover a infraestrutura necessaria, dada a sua importdncia para o
desenvolvimento econdmico e social.

Sob o ponto de vista social, Thiago Marrara nota que os efeitos diretos ou indiretos da
infraestrutura condicionam o exercicio de direitos fundamentais basicos pelos cidaddos que, em
muitas situagdes, dependem do aparato infraestrutural para a concretizagdo de direitos
individuais e sociais fundamentalissimos.!?®

Sob o ponto de vista economico, Luiz Alberto Blanchet aponta que, de nada adianta a
sociedade atingir maiores graus de produtividade se o Estado ndo cumpre sua parte fornecendo
infraestrutura e observando as diretrizes de logistica pertinentes. Afinal, a iniciativa privada

necessita de infraestrutura para fazer fluir a sua producao, garantindo, assim, o ulterior consumo

Fortalecimento da Competitividade. Rio de Janeiro: Forum Nacional, 2013.

127 BLANCHET, Luiz Alberto. Infraestrutura nacional e desenvolvimento sustentivel. In DOTTA, Alexandre
Godoy; HACHEM, Daniel Wunder; REIS, Luciano Elias (org.). Anais do I Seminario [talo-Brasileiro em
Inovacdes Regulatérias em Direitos fundamentais, Desenvolvimento e Sustentabilidade e VI Evento de
Iniciaciio Cientifica UniBrasil. Curitiba: Negocios Publicos, 2011. 561p. p. 26-41.

128 MARRARA, Thiago. Regulacio sustentivel de infraestruturas. In: DOTTA, Alexandre Godoy; HACHEM,
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ou exportacdo. Portanto, ao falhar em oferecer infraestrutura adequada, o Estado acaba obtendo
resultado inverso, ao frustrar 0 desenvolvimento em lugar
de fomenta-lo.'*’

Se ¢ verdade que diferentes setores da economia percebem os problemas da qualidade
de infraestrutura de forma diferente e em diferentes pontos das cadeias de producio,
distribuicio e consumo'®’, existe razoavel consenso de que a auséncia de infraestrutura
adequada ¢ um dos principais, sendo o principal elemento do Custo Brasil, e um dos principais
obstaculos para o desenvolvimento do pais.

Segundo o Ranking de Competitividade Global de 2019, o Brasil ¢ o 78° no critério
infraestrutura, entre 141 paises'’!. Trata-se de um desempenho no minimo insuficiente diante
do tamanho da economia brasileira (12° maior economia), de suas dimensdes continentais (5°
maior em extensao territorial) e do seu contingente populacional (6° mais populoso).

Se o desempenho do Brasil no critério infraestrutura ¢ insatisfatorio, o desempenho no

critério especifico de infraestrutura de transportes ¢ ainda pior, conforme se vera adiante.

3.2 INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES E EFICIENCIA LOGISTICA

Conforme sera abordado mais especificamente no capitulo 4, a expansdo e
modernizagdo da infraestrutura e dos servicos de transportes ¢ essencial para gerar a
competitividade necessaria para que o Brasil prospere no comércio internacional. Em relagao
ao setor portudrio, trata-se de condi¢do indispensavel para o desenvolvimento, na medida em
que “portos mais eficientes resultam em mais entregas (outputs) para dadas quantidade de
insumos (inputs), favorecendo a competitividade dos produtos nacionais frente ao mercado
internacional"!32,

No Brasil, as cargas gerais provenientes ou destinadas ao comércio internacional tém

nos portos os seus destinos prioritarios. Assim sendo, ¢ necessario promover a eficiéncia e a

122 BLANCHET, Luiz Alberto, 2011.
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modernizagdo da estrutura logistica de escoamento da produgdo, a fim de garantir mais
produtividade e competitividade para os produtos nacionais na exporta¢do, € um custo menor
para os produtos importados que chegam ao Brasil através de seus portos.

Conforme serd adiante analisado, em razao de questdes historicas, econdmicas e
politicas, o Brasil virou a pagina do século XX com uma infraestrutura de transportes precaria
e sem integracdo, com poucos e deficientes portos e, internamente, muito dependente do modal
rodoviario. Trata-se de um ambiente institucional desfavoravel a eficiéncia logistica e,
consequentemente, a competitividade das empresas nacionais ¢ seus produtos no mercado
global. Esse diagnostico sera importante para que, em seguida, sejam feitas consideracdes

acerca dos investimentos em infraestrutura.

3.2.1 Infraestrutura de transportes no Brasil

A provisdo de infraestrutura ¢ um fator indispensavel para o desenvolvimento
econdmico de uma regido. Entretanto, a discussdo sobre a importincia de investimentos em
infraestrutura no Brasil (e na América Latina, de uma forma geral) comumente sdo afetados por
questdes politicas e econdmicas, de forma que ¢ comum que crises governamentais tendam a
reduzir o aporte de recursos para esses setores'>>.

Crises econdmicas, falta de espago fiscal para puxar investimentos, além da urgéncia
de temas importantes como saude, educagdo, seguranca (entre outros, que tendem a dominar a
pauta da discussao publica), acabem fazendo com que o tema da infraestrutura fique relegado
a um segundo plano.

No entanto, um pais que almeje uma infraestrutura de transportes que faca frente a
aspiragoes de inser¢do no comércio global como motor de desenvolvimento econdmico, nao
pode deixar de lado um tema tao importante. Para além das politicas de governo (transitorias),
sdo necessarias politicas de Estado (permanentes), imbuidas de uma visao de longo prazo, para
que sejam criadas as condigdes institucionais necessarias para a melhoria e expansdo da

infraestrutura de transportes que a sociedade necessita.

133 SANTIAGO, Priscila Braga. Infraestrutura: experiéncia na América Latina. Brasilia: CEPAL. Escritorio
no Brasil/IPEA, 2011. (Textos para Discussdo CEPAL-IPEA, 35).
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Conforme aponta Josef Barat'** os problemas de déficit de infraestrutura e de falta de
integragao da logistica de transportes no Brasil tem origem histdrica.

Entre 1880 e 1930 a economia brasileira era essencialmente exportadora de matérias-
primas industriais e alimentos (produtos primarios). Esse panorama era constituido pela regiao
Sudeste produzindo café, principal produto de exportacdo do pais; Sul e Centro-Oeste com a
atividade de pecudria, extracdo de madeiras e cultivo de erva-mate; Nordeste com a
agroindustria agucareira, producao de algodao, cacau e fumos; e a regido Norte com atividades
florestais, principalmente a borracha.

Por outro lado, ocorreram processos localizados de crescimento de atividades
industriais. Esses fenomenos, no entanto, ndo tiveram como consequéncia a integracdo de
cadeias logisticas. As atividades industriais eram incipientes ¢ voltadas para necessidades
basicas de consumo regional'®>

Na verdade, o Brasil era constituido por um aglomerado de regides produtoras de
produtos primarios voltadas a exporta¢do, com fortes vinculos com os mercados importadores.
Essa dependéncia gerava uma grande vulnerabilidade da economia a fatores internos (fatores
climaticos) e externos (oscilagdes da demanda e pregos do mercado internacional)'*¢. No
entanto, a economia exportadora gerou uma expansdo das atividades de transportes e
comunicagoes.

Nas primeiras décadas do século XX, houve um grande aumento da malha ferroviaria
como forma de atender os fluxos de exportacdo. Também houve um processo de integracao da
malha ferroviaria com os portos regionais, necessarios para fazer a ligacdo entre os centros
produtores e os navios de longo curso que zarpavam para os paises industrializados da Europa
Ocidental e os Estados Unidos da América. Em rela¢do aos fluxos de importacdo, cabia ao
sistema ferroviario a distribuicao de produtos manufaturados nas areas de influéncia dos portos
regionais. Entre 1900 e 1930 a malha ferroviaria mais do que duplicou, atingindo 32,5
quildmetros de extensdo'?’,

No entanto, diferentemente dos Estados Unidos, onde as ferrovias foram decisivas para

a integracao do mercado interno, no Brasil ndo ocorreu uma articulagao entre as diversas malhas

134 BARAT, Josef. Logistica, transporte e desenvolvimento econdmico: a visio histérica, v. 1. Sdo Paulo: CLA,
2007, p. 17.

135 BARAT, Josef, op. cit., p. 17.
136 Ibidem, p. 19.
137 Ibidem, p. 24.
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ferroviarias. A interligacdo das regides exportadoras se fazia predominantemente pela
navegacdo de cabotagem, o que, entretanto, ndo caracterizava uma integragdo econdmica, ja
que essas regides tinham uma ligagao mais forte com os destinos das exportacdes do que entre
si. Além disso, os portos existentes eram poucos se considerada a dimensdo continental do pais
e tamanho do seu litoral'*®,

Nas primeiras décadas do século XX o transporte rodoviario ainda era incipiente e nao
tinha vinculos expressivos com o ciclo de exportagdes de produtos primarios. Em 1929 o pais
contava com apenas 2 mil caminhdes.'*

A partir de 1930 até 1980, teve lugar o ciclo de industrializagdo. A economia brasileira
passou a apresentar maior integra¢do com os Estados Unidos. Concomitantemente, ocorreu um
processo de industrializacao suportado pela transferéncia de renda das exportacdes de café para
a industria — por meio de mecanismos cambiais e tributdrios — € por uma nova postura
intervencionista do Estado brasileiro, caracterizada pela politica de substituicdo de importagdes
e fechamento da economia.'** Como resultado, as exportagdes deram lugar a dinamicidade do
setor industrial no comando do desenvolvimento econdmico do pais.

Esse movimento teve dois importantes efeitos para o sistema de transportes brasileiro.
Em primeiro lugar, o declinio dos fluxos de importagdes e exportagdes resultou na deterioragao
dos sistemas ferroviario e portudrio. Além disso, a falta de integrag@o dos sistemas ferroviarios
regionais (diferencas de bitolas, deficiéncias de tragados e obsolescéncia de materiais rodantes
e de tracdo) resultou na incapacidade de as ferrovias promoverem a unificagdo do mercado
interno.'*!

Como decorréncia desse cendrio, passou a ocorrer uma rapida expansdo do transporte
rodoviario. Em um primeiro momento, como resposta a necessidade de atendimento de novos
fluxos internos de producdo manufaturada decorrentes da répida industrializagao e da politica
de substituicdo de importagdes. Em um segundo momento, para incorporar as fronteiras
agricolas em expansio. '4?

Conforme aponta Josef Barat, essa expansao foi fomentada pelo Estado por meio de

medidas como a aprovagdo do Plano de Viagdao Nacional (1934), Criacao do Departamento

138 Ibidem, p. 22.
139 BARAT, Josef, op. cit., p. 26.
140 Ibidem, p. 31.
141 Tbidem, p. 40.
142 Ibidem, p. 41.
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Nacional de Estradas de Rodagem (1937), criagdo do Conselho Nacional do Petréleo (1938),
atribui¢do de competéncia privativa a Unido para tributar combustiveis e lubrificantes liquidos
(1940) e a criagdo do Fundo Rodoviario Nacional (1945)'%.

Desse cenario inicial do ciclo de industrializagdo, que vai de 1930 a 1945, Josef Barat
destaca fatores importantes ao objeto do presente estudo: o Estado tornou-se gradualmente o
“ator principal da cena econdmica, com atuacao intervencionista e motor do desenvolvimento”,
e as autarquias e empresas publicas sucederam as empresas concessionarias privadas como
executoras de investimentos e operadoras de servigos'*.

No periodo pos-guerra, o processo de industrializacdo foi sustentado por medidas
oficiais como: a criacdo do Conselho Nacional de Economia (1946), criagdo do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico (1952), criagdo da Petrobras (1953), expansdao do setor
sidertrgico por meio da Companhia Siderurgica Nacional (CSN) nos anos 1950, expansao da
industria de eletricidade a partir de 1950 (com investimentos maci¢os na constru¢do de usinas
hidrelétricas e sistemas de transmissao) ¢ a criagao da Eletrobras (1962).

Nesse contexto de industrializacdo fomentada por um Estado desenvolvimentista e
intervencionista, as atividades de transporte cresceram e passaram a ser objeto de politicas
publicas especificas. A énfase do pos-guerra passa a ser o sistema de transporte rodoviario,
especialmente quando o nucleo industrial formado por Rio de Janeiro e Sdo Paulo passou a
buscar novas fontes de abastecimento de matérias-primas a partir dos anos 1950, e,
posteriormente, novos mercados consumidores. '

Entre os anos 1950 e 1970 as infraestruturas ferroviaria e portuaria sofreram com a
deterioragdo fisica e obsolescéncia do processo de fechamento da economia, o que levou o
Governo Federal a encampar operagdes privadas nesses modais. No entanto, a ineficiéncia do
Estado na operagao de portos e ferrovias acelerou a tendéncia de aumento da demanda pelo
modal rodoviario.

De um modo geral, a estagnacdo economica e a crise do setor publico decorreram do
cenario mundial. A crise do petréleo (1973) interrompeu fluxos de investimento dos paises
desenvolvidos para os paises em desenvolvimento. Por outro lado, o aumento crescente e
descontrolado da divida externa do Brasil (acompanhando os demais paises em

desenvolvimento) passou a levantar discussdes sobre temas como estabilidade e disciplina

193 Ibidem, p. 43.
144 BARAT, Josef, op. cit., p. 48.
145 Ibidem, p. 61.
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or¢amentaria, reestruturacao do sistema fiscal, racionalizagdo de gastos publicos e abertura
externa. !4

A partir dos anos 1980, o pais entrou em um ciclo de estagnagdo do crescimento
industrial. As exportacdes passaram a tomar o lugar de motor do desenvolvimento. Entre 1980
e 2004, as exportagdes brasileiras cresceram 5 vezes, tanto no seu valor em dolares quanto em
volume'?’. A partir de 1991, a implementagdo do MERCOSUL promoveu forte crescimento do
comércio entre os paises membros, antes de esbarrar nos obstaculos ja mencionados
anteriormente. No entanto, as atividades de transporte e logistica ndo acompanharam o
crescimento das exportacdes e falharam em dar apoio aos fluxos gerados por essa nova
realidade econdmica.!*®

A crise fiscal instalada a partir dos anos 1980 fez desmoronar o Estado
Desenvolvimentista e imp0s drastica reducao da capacidade de investimentos publicos que se
agravou na década seguinte. Além disso, politicas de estabilizagdo econdmica de curto prazo
diminuiram “a importancia do planejamento de longo prazo, das estratégias de crescimento e
da formulagio de politicas publicas consistentes para as infra-estruturas”™'#.

Durante o governo do presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992), o Brasil viu
nascer seu primeiro grande programa de privatizagdes, o Programa Nacional de Desestatizacao
(PND), importante instrumento de redu¢do da divida publica e de redefini¢do da atuagdo do
Estado. Passaram por esse programa estatais dos setores de siderurgia, bancario,
telecomunicagdes, além de rodovias e aeroportos, ja durante os governos do presidente
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

Além de representar uma das poucas saidas para o Estado para buscar a melhoria da
infraestrutura, as privatizagdes também refletiam uma tendéncia de abertura econdmica
estabelecida pelo chamado Consenso de Washington, que pregava o ajustamento
macroecondmico dos paises em desenvolvimento.

No periodo entre 1996 e 2001 foram criadas as agéncias reguladoras federais que, no
ambito dos transportes, ficaram a cargo da supervisdo e fiscalizacdo dos transportes terrestres

(Agéncia Nacional de Transportes Terrestres), aviacdo (Agéncia Nacional de Aviagao Civil) e

transportes aquaviarios (Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios).

146 Ibidem, p. 72.
14T BARAT, Josef, op. cit., p. 83.
148 Ibidem, p. 86.
199 Ibidem, p. 94.
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Nos mandatos do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), o foco das
privatizagdes foram as concessoes de estradas federais, licitacdes para novas hidrelétricas e a
venda de mais bancos estaduais. Nos governos da presidente Dilma Roussef (2011-2016) as
privatizagdes continuaram por meio dos Programas de Parcerias Privadas (PPPs).

Jano governo do presidente Jair Bolsonaro, o foco tem sido as concessdes rodovidrias,
de aeroportos e ferrovias, além de arrendamentos portuarios, com o objetivo de incrementar a
participagdo privada nesses setores. De acordo com o atual Ministro da Infraestrutura, Tarcisio
Gomes de Freitas, o foco dessas a¢des nao ¢ a arrecadacao, mas sim o investimento, de forma
a transformar o setor de infraestrutura em alavanca para a criagdo de empregos.'>

Segundo balanco de 2019 do Ministério da Infraestrutura, no primeiro ano do governo
de Jair Bolsonaro foram cedidos 27 ativos a iniciativa privada, contemplando os modais
rodoviario (BR-364/365), ferroviario (Ferrovia Norte-Sul), aeroportuario (12 aeroportos) e
aquaviario (13 terminais portuarios). As concessoes resultaram em R$ 5,9 bilhdes em outorgas
e R$ 9.4 bilhdes em investimentos'>'.

Ja em 2020, mesmo com as adversidades impostas pela pandemia do Covid-19, o
Ministério da Infraestrutura entregou 86 obras, entre as quais, 1.259 km de novas estradas em
todas as regides do pais, ampliagdo dos aeroportos de Foz do Iguagu (Parand) e Fortaleza
(Ceara), o Cais do Atalaia no porto de Vitdria (Espirito Santo) e seis portos de pequeno porte
na regido amazodnica. Além disso, foram realizadas 12 concessdes, entre as quais, O
arrendamento de dois terminais portudrios no porto de Santos (Sao Paulo).

Nao obstante essas importantes agoes, a infraestrutura de transportes do pais continua
sofrendo com a falta de integracdo e com o desequilibrio em favor do modal rodoviario que,
por sua vez, convive com um expressivo déficit qualitativo.

Segundo Anuario CNT do Transporte 2020'°2, elaborado pela Confederagio Nacional
dos Transportes (CNT), em 2019 somente 12,4% da malha rodoviaria do pais era pavimentada.

Entre 2009 e 2019 houve um aumento de apenas 0,5% da malha pavimentada. Além disso,

150 Objetivo com leildes ¢é investimento, niio arrecadagio, diz ministro da Infraestrutura. G1. 06 abr. 2021.
Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2021/04/06/objetivo-com-leiloes-e-investimento-nao-
arrecadacao-diz-ministro-da-infraestrutura.ghtml Acesso em: 20 abr. 2021.

151 Ministério da Infraestrutura apresenta balanco de acdes realizadas em 2019. Canal do Servidor. Ministério
da Infraestrutura. 13 dez. 2019. Disponivel em: https://canaldoservidor.infraestrutura.gov.br/ultimas-
noticias/9372-minist%C3%A9rio-da-infraestrutura-apresenta-balan%C3%A70-de-a%C3%A7%C3%B5es-
realizadas-em-2019.html Acesso em 21 jan. 2021.

152 CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRANSPORTES. Anudrio CNT do Transporte 2020: Estatisticas
consolidadas. Brasilia: CNT, 2020. Disponivel em: https://anuariodotransporte.cnt.org.br/2020/. Acesso em:
18 jan. 2021.
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segundo o estudo de 2019, 59,2% das rodovias avaliadas apresentaram algum tipo de problema
no estado geral, 47,6% dos trechos avaliados tinham problemas no pavimento, 48,1%
apresentavam deficiéncia na sinalizag¢do e 75,7% apresentavam falhas na geometria.

Esses dados mostram-se ainda mais sensiveis quando levada em consideragdao a
dependéncia da matriz de transportes nacional em relagdo ao modal rodovidrio. Em 2018 a
Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL), empresa publica vinculada ao Ministério da
Infraestrutura publicou o Plano Nacional de Logistica 2025, visando “disponibilizar
informacdes e propor solugdes para a melhoria do planejamento estratégico do setor de
transportes”!>>,

Segundo o estudo, em 2015 o transporte rodovidrio respondia por 65% da
movimentagdo de cargas no pais. Em relacdo aos demais modais de transporte, o aeroviario
apresenta percentual proximo de zero, enquanto que o transporte dutovidrio responde por 4%,
o ferroviario por 15% e o aquavidrio (cabotagem maritima e hidrovias interiores) por 16%.

Mesmo diante desses problemas histdricos, alguns avangos tem sido notados.
Conforme nota técnica da EPL, a pavimentacdo do trecho da BR-163 entre Sinop (Mato Grosso)
e Miritituba (Para), fez com o custo do frete entre o0 Mato Grosso e a China (maior comprador
da soja brasileira) tivesse uma queda de 20%!%*.

Além disso, entre 2019 e 2020 o Brasil apresentou progressos no Ranking de
Competitividade Global em todos os indicadores relacionados ao transporte: a eficiéncia dos
servicos aeroviarios saltou da 85 para a 67 posi¢ado; a eficiéncia dos servigos portudrios saiu
da 104" para a 91? posicao; a qualidade das rodovias brasileiras foi do 116° para o 108° lugar,
enquanto que a eficiéncia das ferrovias melhorou uma posigio, de 86° para 85°15°.

Mesmo assim, a infraestrutura nacional ainda apresenta um pifio desempenho no
Ranking de Competitividade Global: 78° entre 141 paises. Portanto, ¢ preciso que o Estado
continue a adotar e suportar iniciativas de melhoria e expansdao da infraestrutura,

especificamente da estrutura de transportes. Somente medidas nesse sentido poderdo fazer com

153 BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Empresa de Planejamento e Logistica. Plano Nacional de Logistica:
Relatério Executivo, jun. 2018. Brasilia: EPL, 2018. Disponivel em:
https://ontl2.epl.gov.br/html/objects/ downloadblob.php?cod blob=5835 Acesso em: 20 jan. 2021.

154 BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Empresa de Planejamento e Logistica. O Novo Perfil do Transporte
de Graos Brasileiros, nov. 2020. Disponivel em: https://ontl.epl.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/Artigo-
tecnico-n-01.pdf. Acesso em: 25 jan. 2021.

155 Forum Econdmico Mundial. Global Competitiveness Report 2020. Genebra: World Economic Forum, 2019.
Disponivel em: http://www3.weforum.org/docs/WEF _TheGlobalCompetitivenessReport2020.pdf. Acesso
em: 14 jan. 2021.
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que a oferta inadequada de infraestrutura deixe de ser apontada como o principal obstaculo a

realizacdo de negocios no pais.

3.2.2  Eficiéncia logistica

Conforme observa Luiz Alberto Blanchet, o desenvolvimento tem dois pressupostos,
um estatico e outro dindmico. O pressuposto estatico ¢ a infraestrutura fisica, enquanto que o

pressuposto dindmico é a logistica!>®

. A simples existéncia de infraestrutura ndo ¢ suficiente
para garantir a produtividade e a competitividade dos agentes econdmicos. A prestacao eficiente
dos servigos correlatos, com uma logistica adequada, ¢ tao determinante quanto a existéncia de
caros, completos e modernos empreendimentos de infraestrutura.

Segundo Josef Barat, no ambito dos transportes o termo logistica se refere ao
planejamento de alternativas de reducdo de custos diante da existéncia de gargalos fisicos,
ineficiéncias operacionais, obstaculos institucionais, legais e burocraticos em cada uma das
etapas do escoamento e da distribuigdo!®’.

A diversidade de propositos estabelecidos pela logistica torna muito plural a sua
conceituagdo. Porém, de acordo com os objetivos do presente trabalho, € possivel adotar um
entre os varios conceitos propostos por Jos¢ Manoel Cortifias Lopez e Marilza Gama, segundo
o qual, trata-se de “fazer chegar o produto certo na hora certa com a qualidade assegurada e ao
menor custo, ou seja, disponibilizar os bens nos mercados e pontos de consumo com a maxima
eficiéncia, rapidez e qualidade, com custos conhecidos e controlados™!,

Com efeito, a infraestrutura logistica portuaria do Brasil, de acordo com os
diagnosticos de especialistas ja mencionados, deixa a desejar em todos esses quesitos. A
pontualidade ¢ incerta, a qualidade ¢ insatisfatoria, o preco € alto e muitas vezes pode sofrer

acréscimos inesperados em virtude de eventos como greves de funcionarios da Aduana ou em

razdo de decisdes judiciais carregadas de ativismo politico'*.

15 BLANCHET, Luiz Alberto, 2011.

15T BARAT, Josef. Planejamento das infraestruturas de logistica e transporte. Radar: tecnologia, producio e
comércio exterior, Brasilia, n. 1, 13 p., abr. 2009. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5228/1/Radar_nl_Planejamento.pdf. Acesso em: 27 jan. 2021.

158 LOPEZ, José Manoel Cortifias; GAMA, Marilza. Comércio exterior competitivo. 2 ed. Sio Paulo:
Aduaneiras, 2005. p. 335.

139 A esse respeito, veja-se a decisdo proferida em 31/01/2018 pelo Desembargador Luiz Fernando Nishi, da 2*
Camara Reservada ao Meio Ambiente, do Tribunal de Justiga de Sdo Paulo, que suspendeu o embarque de
cargas vivas no Porto de Santos e impediu temporariamente a exportagao para a Turquia de 27 mil bois pela
Minerva Foods. A decisdo atendeu ao pedido do Férum Nacional de Protecdo e Defesa Animal e foi
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Esses fatos geram severos impactos na formagao dos pregos de nossos produtos e
refletem negativamente no nivel de competitividade quando comparado com outros paises
gerando, assim, uma “inversao nos parametros de competitividade”, conforme o diagndstico de

José Manoel Cortinas Lopez e Marilza Gama:

O diferencial entre os custos logisticos brasileiros e os dos demais paises, que
poderiamos chamar de concorrentes internacionais, ¢ tdo evidente que provoca
inversdo nos parametros de competitividade para os pregos dos produtos nos mercado
consumidores: temos em muitos casos melhores precos de fabricacdo/elaboragao,
decorrentes de vantagens naturais (insumos ou mao-de-obra), porém perdemos muitos
mercados porque nosso preco final acaba ficando mais elevado, em fungdo de
possuirmos custos logisticos maiores. '

No mesmo sentido, a analise de Marcos Mendes:

A érea de transportes ¢ outra em que a insuficiéncia de infraestrutura parece grave. As
commodities constituem importante item da pauta de exportagdes brasileira. Em geral,
elas t€ém baixo valor unitario e sdo pesadas. Por isso, o frete torna-se um item de custo
de alta relevancia. A exportacdo de soja oferece um interessante exemplo. O Brasil é,
provavelmente, o mais eficiente produtor do mundo. No entanto, os custos de
transporte destroem parte dessa vantagem.'®!

Nesse contexto, a figura de linguagem “gargalo” parte da metafora com um gargalo de
garrafa, cuja dimensdo limita a velocidade de saida do liquido. Egon Bockmann Moreira,
utilizando a expressao “ponto de estrangulamento” para designar a mesma situagdo, explica que
se trata de dificuldades estruturais que impedem a fluidez e/ou instalagdo de atividades
econdmicas e limitam o incentivo, a produtividade e o resultado econdémico da producio.'®?

No Brasil, os custos logisticos em 2017 representaram 12,7% do PIB, equivalente a
RS 749 bilhdes. A logistica de transporte contribuiu para a maior parte desse resultado, com
6,8% do PIB, seguido pelo estoque (4,5%), armazenagem (0,9%) e administrativo (0,5%). A
titulo de comparagdo, nos Estados Unidos os custos logisticos corresponderam a 7,8% do PIB

em 2017.163

posteriormente revogada pelo Tribunal Regional da 3* Regido, conforme pleiteado pela Advocacia Geral da
Unido.
160 LOPEZ, José Manoel Cortifias; GAMA, Marilza, op. cit., p. 336.

16l MENDES, Marcos José. Por que o Brasil cresce pouco: desigualdade, democracia e baixo crescimento no
pais do futuro. 1. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014. p. 46.

162 MOREIRA, Egon Bockmann. A experiéncia das licitacdes para obras de infraestruturas e a lei de parcerias
publico privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-privadas. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2011, p. 110-137.

163 Custo logistico consome 12,7% do PIB do Brasil. 11 out 2016. Agéncia CNT Transportes Atual. Disponivel
em https://www.cnt.org.br/agencia-cnt/custo-logistico-consome-12-do-pib-do-brasil Acesso em 30 jan 2021.
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Especificamente a respeito das dificuldades logisticas para a inser¢do do Brasil no
comércio global, Dieter Goebel avalia que, no ambito das exportagdes, os principais entraves
da cadeia logistica estdo na area portudria, especialmente porque os portos respondem por 95%
do volume de carga exportada. Segundo ele, em 2002 a atividade portuéria brasileira ainda se
baseava em um modelo ultrapassado, focado na recepg¢do e despacho de cargas. Enquanto isso,
em economias industrializadas os portos ja se apresentavam como grandes centros de servigos
de altor valor agregado'®.

Ainda em 2002, por meio de pesquisa de campo realizada com 460 empresas
exportadoras brasileiras, em 13 estados de trés regides do pais, verificou-se que os principais
problemas de logistica enfrentados eram os altos custos portudrios, o custo do frete maritimo e
a falta de navios com frequéncia desejada'®’.

Quando a competitividade das empresas ¢ afetada negativamente pelos custos
logisticos, algumas opcdes se apresentam. Pode-se recomendar apoio a melhoria da gestdo de

logistica dos exportadores, crédito para a compra de melhores equipamentos, e principalmente,

mudangas na regula¢iio e investimentos em infraestrutura'®®.

3.3 INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA: INVESTIMENTOS PUBLICOS E
INVESTIMENTOS PRIVADOS

A relagdo entre investimentos publicos e crescimento economico ja foi amplamente
explorada pela literatura empirica. Embora ndo seja unanime, a maior parte dos estudos,
principalmente aqueles que incluem infraestrutura, encontram efeitos positivos

significativos.!6” 168 19 H4 um reconhecimento consideravelmente generalizado a respeito do

164 GOEBEL, Dietel. A competitividade externa e a logistica doméstica. In: PINHEIRO, Armando Castelar;
MARKWALD, Ricardo; PEREIRA, Lia Valls (coords.). O Desafio das exportacées. Rio de Janeiro: BNDES,
2002. pp. 284-365.

165 FERRAZ, Galeno T.; RIBEIRO, Fernando J. Um Levantamento de Atividades Relacionadas as Exportagdes
das Empresas Brasileiras: Resultados de Pesquisa de Campo com 460 Empresas Exportadoras. In: PINHEIRO,
Armando Castelar; MARKWALD, Ricardo; PEREIRA, Lia Valls (coords.). O Desafio das exportacdes. Rio
de Janeiro: BNDES, 2002. pp. 284-365.

166 GOEBEL, Dietel, op.cit.
167 SERVEN, L. Fiscal rules, public investment, and growth. New York: Banco Mundial, 2007.

168 CANDIDO JUNIOR, J. O. Efeitos do investimento publico sobre o produto e a produtividade: uma
analise empirica. Brasilia: Ipea, 2006. (Texto para Discussdo, n. 1204).

169 FERREIRA, P. Investimento em infraestrutura no Brasil: fatos estilizados e relagdes de longo prazo.
Pesquisa e Planejamento Econdmico, v. 26, n. 2, 1996.
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papel estratégico que os investimentos do setor publico podem desempenhar na economia,
especialmente quando orientados para segmentos de infraestrutura.

No Brasil, os processos de industrializagdo e de desenvolvimento dos agronegocios
tiveram como motor a criagdo de novos eixos de transporte ligados a infraestrutura logistica
portuéria, que foi apoiada pelos investimentos ptiblicos'”’.

O periodo lembrado como o “milagre econdmico” ocorreu entre o final da década de
1960 e inicio da década de 1980. Foi nesse periodo que a economia brasileira teve uma das
maiores taxas de crescimento do mundo, o que fez o pais ser palco de um acelerado processo
de urbanizagdo, deixando de ser predominantemente rural e agricola. Esse movimento foi
acompanhado por um processo de concentragdo da producao na industria e no setor de servigos,
4reas mais produtivas que a agricultura'”".

Com efeito, na década de 1970, o Brasil teve um crescimento de PIB per capta na
ordem de 5,9% ao ano. Esse crescimento foi acompanhado pelo aumento da participagdo da
populacdo na forga de trabalho no percentual de 1,3% ao ano, taxa que s6 foi atingida
novamente 30 anos depois, na década de 2000.

No entanto, esse movimento perdeu sustentagao com a crise economica e fiscal dos
anos 1980. Os resultados mais marcantes foram a uma abrupta queda nos investimentos
publicos e a necessidade da realizagao de reformas no Estado em consideragdo as exigéncias de

responsabilidade fiscal e atragdo de investimentos.

3.3.1 Crise econdmica, responsabilidade fiscal e investimentos publicos a partir de dos

anos 1980

Na década de 1970, a taxa de investimentos publicos saiu de 7% e chegou a mais de
10% em 1978. No ano seguinte, iniciou um processo de queda gradativa que levou o indice até

3% no ano de 2015'"%, conforme o grafico abaixo.

170 COUTINHO, Luciano. Prefacio. In BARAT, Josef. Logistica, transporte e desenvolvimento econdmico: a
visao historica, v. 1. Sdo Paulo: CLA, 2007, p. 13.

7L FERREIRA, Pedro Cavalcanti; VELOSO, Fernando. O Desenvolvimento Econdmico Brasileiro no Pés-Guerra.
In VELOSO, Fernando et al (orgs.). Desenvolvimento Econdomico: Uma Perspectiva Brasileira. Rio de
Janeiro: Elsevier-Campus, 2012.

172 ORAIR, Rodrigo Octavio. Investimento publico no Brasil: trajetoria e relacdes com o regime fiscal. Rio
de Janeiro: IPEA, 2016, p 13. Disponivel em
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/6873/1/TD_2215.PDF Acesso em: 10 jan. 2021.
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Grafico 1 — Historico de investimentos publicos no Brasil (1947-2015)
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Fonte: ORAIR, Rodrigo Octavio, 2016.

Nesse contexto, o processo de desenvolvimento de novos eixos logisticos foi
gradativamente bloqueado pela crise de financas publicas que teve inicio nos anos 1980 e

173

enfraqueceu a capacidade governamental de investimento' '°. Com efeito, “os investimentos em

infraestrutura no Brasil aumentaram vigorosamente até o final dos anos setenta e depois cairam
de forma acelerada, sem jamais recuperar os valores mais altos.”!”*

A andlise do historico de investimentos publicos em infraestrutura revela que até 1980,
o Brasil tinha niveis adequados de investimento, que superavam 5% do PIB. Antes da
redemocratizagdo e da crise fiscal vivida no final do regime militar, os investimentos em
infraestrutura eram feitos basicamente por empresas publicas federais e estaduais. No entanto,
depois de 1980, o nivel de investimentos caiu e est4, atualmente, em torno de 2% do PIB!7>.

Essa situacdo levou o Estado brasileiro, seguindo a tendéncia de abertura econdmica

estabelecida pelo chamado Consenso de Washington, a buscar novas formas de viabilizar

investimentos em infraestrutura.

173 COUTINHO, Luciano, op. cit., p. 14.
174 FERREIRA, Pedro Cavalcanti; VELOSO, Fernando, op. cit.

17 MENDES, Marcos José. Por que o Brasil cresce pouco: desigualdade, democracia e baixo crescimento no
pais do futuro. 1. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014. p. 41.
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3.3.2 A participacdo do setor privado nos investimentos em infraestrutura: crise da

Administracdo Publica e reforma do Estado nos anos 1990

A crise fiscal ocorrida no Brasil a partir dos anos 1980, bem como as pressdes de
organismos internacionais levou o pais a uma encruzilhada: o que fazer quando nao ha espago
fiscal para a realizag@o de indispenséaveis investimento em infraestrutura?

Segundo Luiz Alberto Blanchet, o Estado deve recorrer a utilizagdo de todos os meios
juridicamente disponibilizados, em especial pela Constituicdo, para a busca do efetivo e
constante desenvolvimento, destacando-se, entre tais meios, a execu¢ao direta das atividades
abrangidas por suas competéncias, e os institutos da concessdo, da permissdo, da parceria
publico-privada, da privatiza¢do (onde cabivel) e da estatiza¢do (onde necessaria). !

Para Carlos Ari Sundfled, o desenvolvimento da infraestrutura depende da adogao de
mecanismos de associagdo do publico com o privado, que sejam capazes de disponibilizar
recursos privados e poupar o Estado do esforco operacional de celebrar e gerenciar muitos
contratos.'”’

O caminho adotado pelo Brasil a partir dos danos 1990 foi, efetivamente, dar abertura
a participacao da iniciativa privada no mercado de servigos de infraestrutura. Priscila Braga
Santiago, coordenadora de economia da CNT, ressalta que esse movimento, que incluiu a venda
de empresas estatais, “permitiu o ingresso de empresas estrangeiras que, em muitos casos,
introduziram novas tecnologias e técnicas de organizacdo empresarial que foram determinantes
para a modernizacdo da infraestrutura e dos servigos prestados localmente.”!”8

Citando o caso das telecomunicagdes no ambito da América Latina, ressalta que a
abertura a iniciativa privada resultou em uma significativa expansao do acesso aos servigos de
telefonia fixa e movel no periodo entre 1991 e 2002, com um crescimento anual de 10,4%.

Essa abertura a iniciativa privada partiu das cobrancas sociais pelo aumento da
qualidade das acdes do Estado, diante da baixa qualidade dos servigos publicos e do alto custo

do seu financiamento. Em um contexto de crise da Administra¢do Publica baseada no modelo

burocratico weberiano, teve lugar a reforma gerencial do Estado, durante o primeiro mandato

17 BLANCHET, Luiz Alberto, 2011.

177 SUNDFELD, Carlos Ari. Piblico e Privado no Desenvolvimento de Empreendimentos Estatais.
Administragdo Publica: desafios para a transparéncia, probidade e desenvolvimento. XXIX Congresso
Brasileiro de Direito Administrativo. Valmir Pontes Filho, Fabricio Motta e Emerson Gabardo. Belo Horizonte:
Forum, p. 37-43, ISBN 978-85-450-0157-7, 2017.

178 SANTIAGO, Priscila Braga, op. cit.
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do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998). Reforma essa pautada na atuagdo de
Luis Carlos Bresser-Pereira, que, nas suas palavras, visava, entre outros objetivos, a
descentralizacdo dos servigos prestados pelo Estado, buscando sua eficiéncia e eficacia.!”

O atingimento desse objetivo passaria pela diminui¢ao da atuacdo direta do Estado no
dominio econdmico, passando a coordenar e disciplinar a prestagdo de servigos publicos e
exploracdo de atividades econdmicas em sentido estrito pela iniciativa privada.

Egon Bockmann Moreira ressalta que a “mao invisivel do mercado” nem sempre opera
de forma socialmente adequada, de forma que a organizacao do mercado, por parte do Estado,
se mostra imprescindivel ao estimulo do desenvolvimento nacional e a promoc¢ao da dignidade
da pessoa humana.'®® Diante disso, a interven¢do do Estado passou, entdo, de direta, para
regulatéria, com delegacao de poderes as agéncias reguladoras, entes da administracao publica

indireta com competéncia para regular setores determinados da economia.

3.3.3 Investimentos no setor portuario a partir dos anos 1990

A partir da Reforma Gerencial mencionada, o Estado passou a atuar de forma indireta
nos setores de infraestrutura de transportes, mediante a criagdao de agéncias reguladoras. Em 5
de junho de 2001 entrou em vigor a Lein°® 10.233, que criou a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (ANTAQ). A agéncia foi criada para regular, supervisionar e fiscalizar as
atividades de prestacdo de servicos de transporte aquaviario e de exploracao da infraestrutura
portudria e aquavidria.

Importa observar que a criacdo da ANTAQ foi precedida pela entrada em vigor da Lei
n°® 8.630, de 25 de fevereiro de 1993. A chamada “Lei de Modernizagao dos Portos” teve como
um de seus principais objetivos implantar a desmonopolizagdo e o aumento da competitividade
no setor portudrio.

Conforme apontam Ana Claudia Farranha, Conrado da Silveira Frezza e Fabiana de

Oliveira Barbosa'®!, a lei estabeleceu uma nova organizacio administrativa para o setor

17 BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Gestdo do Setor Publico: estratégia e estrutura para um novo Estado. In:
BRESSER PEREIRA, Luis Carlos; SPINK, Peter K. (orgs.) |Reforma do Estado e Administracio Publica
Gerencial. Rio de Janeiro: Editora Fundagao Gettlio Vargas, 1998, p. 28.

180 MOREIRA, Egon Bockmann. O Direito Administrativo da Economia, a Ponderagdo de Interesses e o
Paradigma da Intervencdo Sensata. In: CUELLAR, Leila; MOREIRA, Egon Bockmann. Estudos de Direito
Econdmico. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 53-98.

181 FARRANHA, Ana Claudia; FREZZA, Conrado da Silveira; BARBOSA, Fabiana de Oliveira BARBOSA;
Nova Lei dos Portos: desafios juridicos e perspectivas de investimento. Rev. direito GV, Sao Paulo, v. 11, n.
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portudrio, que adotou como principais objetivos da sua gestao os seguintes: conceder a operagao
portudria e o arrendamento de areas portudrias, gerando recursos para o governo; incentivar a
concorréncia entre os portos e terminais, de modo a reduzir custos e obter maior eficiéncia; e
acabar com o monopdlio dos trabalhadores portudrios.

Com efeito, por meio do artigo 1°, §2°, praticamente todos os servicos e estruturas
até entdo operados pelo Poder Publico (seja na esfera federal, estadual ou municipal) tiveram
sua prestacdo delegada a iniciativa privada. O Estado, entdo, ficou responsavel apenas pela
gestdao e com papel de autoridade portudria, conforme o artigo 33.

Posteriormente, entrou em vigor o Decreto 6.620, de 29 de outubro de 2008, que dispds
sobre politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do setor de portos e terminais
portuarios de competéncia da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica,
disciplinou a concessao de portos, o arrendamento e a autorizagdo de instalagdes portudrias
maritimas.

Conforme serda demonstrado no proximo capitulo, o tratamento legal dado ao Terminal
de Uso Privativo Misto nao se mostrou adequado aos objetivos da Lei n°® 8.630/1993. Sob o
ponto de vista do ambiente institucional, o Decreto trouxe inseguranca juridica para o setor e
se mostrou um empecilho a atracdo de investimentos para a instalagdo de novos terminais
privados, além de ir contra a tendéncia internacional '*2,

Somente em 2012 foi editada a Medida Provisoria 595, com o objetivo de facilitar a
criacdo de terminais privados. A medida, que posteriormente foi convertida no novo marco
regulatério do setor dos portos, foi recebida como um avango na legislacao, no sentido de
reforcar e dinamizar o setor. No entanto, também levantou duvidas a respeito dos seus efeitos
em relacdo a atracdo de investimentos para portos organizados.

Diante desse cenario, cabe avaliar, depois de passados oito anos desde a entrada em
vigor do novo marco regulatorio do setor portuario, quais os efeitos praticos advindos da
alteracdo legal, especialmente no tocante a atracdo dos investimentos necessarios a ampliagao
e modernizacdo da infraestrutura e dos servigos portuarios no Brasil, por meio da remodelada

figura do Terminal de Uso Privado. Esse sera o objetivo do préximo capitulo.

I, p. 89-116, Jun. 2015. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1808-
24322015000100089&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 03 fev. 2021.

182 FARRANHA, Ana Claudia; FREZZA, Conrado da Silveira; BARBOSA, Fabiana de Oliveira BARBOSA, op.
cit.
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Ainda, cabe frisar que, em 23 de abril de 2020, o ex-secretario do Tesouro, Mansueto
Almeida, reafirmou a impossibilidade do governo de fazer os investimentos necessarios para a
retomada da economia ap0s a crise econdmica € sanitaria causada pela pandemia do Covid-19.
Segundo ele, “o governo ndo tem for¢a para puxar investimento via recurso publico, falta
espago fiscal”. Para o economista, cabe ao pais criar um ambiente institucional que gere
seguranga para que os atores privados possam fazer os investimentos necessarios: “quando
sairmos da crise, cabe a n6s mostrar aos investidores privados que teremos estabilidade de
regras para recebermos esses investimentos”!%?.

Portanto, além da anélise dos efeitos do novo marco regulatdrio, mostra-se igualmente
importante analisar o papel da ANTAQ na regulag@o do setor e a sua contribui¢do para a criagcao

de um ambiente institucional favordvel a atracdo desses investimentos. Esses topicos serdo

tratados no proximo capitulo.

183 ESTADO DE MINAS. Falta espaco fiscal para puxar investimentos. 24 abr 2020. Disponivel em
https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2020/04/24/internas_economia,1141483/falta-espaco-fiscal-
para-puxar-investimentos.shtml Acesso em: 24 jan. 2021.
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4 A LEI N° 12.815/2013 E A REGULACAO DO SETOR PORTUARIO:
PERSPECTIVAS DE DESENVOLVIMENTO

No capitulo 2 deste trabalho foi abordada a importancia da analise do ambiente
institucional (este considerado como o contexto econdmico e social formatado pela ordem
juridica) para a afericdo da eficiéncia de uma lei no tocante a relagdo entre seus meios e fins.
No capitulo 3, tratou-se de delinear o ambiente institucional dos setores de infraestrutura de
transportes no Brasil, correlacionando infraestrutura de transportes, eficiéncia logistica e
desenvolvimento.

No presente capitulo, busca-se analisar: a) como ocorreu a entrada em vigor da Lei n°
12.815/2013 no ambiente institucional esbogado anteriormente; b) averiguar que tipo de
mudancga institucional a Nova Lei dos Portos foi capaz de promover; ¢) quais os efeitos
concretos que o novo marco regulatorio induziu e se eles estdo de acordo com os seus objetivos
e diretrizes; e d) se € possivel afirmar que logrou promover o desenvolvimento do pais.

Com a exposi¢ao desses resultados e a realizacdo dessas andlises, passou-se a verificar
qual deve ser o papel da regulagdo setorial no cenario de mudanga institucional promovido pela

Lein® 12.815/2013.

4.1 ANTECEDENTES HISTORICOS

No capitulo 3 da presente dissertagao foi delineado o ambiente institucional do setor
de transportes nacional e os seus notorios problemas de investimentos, especialmente a partir
da crise econdmica e fiscal dos anos 1980, e como a Reforma do Estado dos anos 1990 incidiu
nesse cenario.

Nesse primeiro momento, ¢ importante tratar especificamente do ambiente institucional
do setor portudrio anterior a entrada em vigor da Lei n® 12.815/2013, a fim de ter em mente
uma das principais diretrizes do novo marco regulatério: a necessidade de incentivo da
participacdo da iniciativa privada no setor portuario. Com efeito, o cenario institucional de
inseguranga juridica para potenciais investidores (especificamente aqueles interessados na
exploragdo de terminais privados localizados fora das areas de portos organizados e dedicados
a movimentacdo de contéineres), foi um dos principais obstaculos do setor que a lei pretendeu

superar. Afinal, trata-se de uma necessidade decorrente das mudangas tecnologicas e
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operacionais no ambito do proprio comércio internacional que necessitavam ser enderecadas,
sob pena de o Brasil perder ainda mais competitividade e expressdo no mercado global.

Assim sendo, ¢ necessario abordar os antecedentes historicos envolvidos, a fim de que
fique clara a mudanga institucional promovida pela Lei n°® 12.815/2013, e para que os seus

resultados sejam melhor compreendidos.

4.1.1 O processo de conteinerizacio do transporte maritimo de cargas no comércio

internacional

A partir das décadas de 1980 e 1990 observou-se a intensificagdo dos fluxos de
comércio internacional pela via maritima, fato que, em nivel global, pressionou pela reforma
das infraestruturas portudrias. Esse movimento decorreu da necessidade de se oferecer suporte
logistico ao crescente fluxo de comércio entre os paises. Importante notar que uma notavel
inovagao tecnoldgica marcou esse periodo de aumento da demanda por reformas para a oferta
de infraestrutura e servigos portudrios adequadas.

Até meados dos anos 1960, o processo de movimentacdo de cargas gerais era lento,
inseguro € ndo garantia a incolumidade dos bem transportadas. O processo, na maioria das
vezes, era feito de forma manual, fato que prejudicava a seguranca das cargas, dos trabalhadores
envolvidos e a eficiéncia logistica. Esse cenario foi propicio para que uma mente visionaria e
inovadora desse o pontapé para o processo de conteinerizacdo do transporte maritimo, tao
importante para o posterior desenvolvimento do comércio internacional.

Existem registros historicos de formas rudimentares de contéineres desde a

antiguidade. Wagner Antonio Coelho!®*

, citando Miguel Jorge Elias Zogahib, aponta que no
Antigo Testamento da Biblia Sagrada hd uma remissao ao fato de que os hebreus utilizavam
caixas de carga para transportar armamentos e suprimentos. O mesmo autor, referindo
Gijsbertus Van Den Burg, cita um anuncio veiculado pela revista National Geographic em
1911, com a foto de um recipiente semelhante a um contéiner, de 18 x 8 x 8 pés, sendo igado
para bordo de um navio. Posteriormente, no decorrer da Segunda Guerra Mundial, o exército

dos Estado Unidos utilizou uma caixa de metal de 6 x 6 x 8 pés, denominada CONEX

(Container Express Service), para o transporte de armamentos e outros objetos'®’.

18 COELHO, Wagner Antonio. Contéiner: aspectos histéricos e juridicos. Itajai: Univali, 2011, p. 20.
185 COELHO, Wagner Antonio, op. cit., p. 21.
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No entanto, foi somente na década de 1950 que se verificou o passo inicial para o
processo de conteinerizacdo do transporte internacional de cargas. Curiosamente, esse passo foi
dado por um empresario do ramo de transportes rodoviarios € ndo do transporte maritimo.
Malcolm Purcell McLean (1913-2001), proprietario de uma empresa de transportes rodoviarios,
depois de passar horas observando a descarga de um de seus caminhdes em um porto americano,
resolveu colocar em pratica a ideia de utilizar um recipiente de cargas que diminuisse o tempo
de carga e descarga, e os custos das operacoes.

Ap06s adquirir um empréstimo e comprar dois navios T2, utilizados na Segunda Guerra
Mundial, McLean conseguiu adaptar um deles para o transporte de contéineres. Segundo
Wagner Antonio Coelho, citando Marc Levinson, “instalado sobre o deck principal do navio,
havia slots longitudinais, aos quais estavam presos cinquenta e oito trailers de caminhdes
desprendidos dos seus eixos”'*. Em 26 de abril de 1956, o navio zarpou do porto de Newark,
Nova Jérsei, em direcdo a Houston, no Texas. “Apds seis dias de viagem, a embarcagdo chegou
ao destino e os trailers foram retirados dos slots por meio de guindastes e presos aos eixos de
caminhdes que efetivaram a entrega das mercadorias aos destinatarios™!®’.

A partir de entdo, o processo de conteinerizacdo se desenvolveu de forma gradual,
vindo a se firmar na década de 1970, com a oferta do servigo de forma consistente pela
companhia de navegacdo dinamarquesa AP Moller — Maersk Group, atualmente denominada
somente Maersk!'®®. Esse processo, nas palavras de Marc Levinson, tornou o mundo menor e a
economia mundial maior'®. Essa afirma¢dio é corroborada pela anélise das estatisticas do

volume do comércio internacional entre 1950 e 2020:

1% Ibidem, p. 22.
137 Ibidem.
188 Ibidem, p. 23.

139 LEVINSON, Marc. The Box: How the shipping container made de world smaller and the world economy
bigger. Nova Jérsei: Princeton, 2006.
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Grafico 2 — Evolucao do Comércio Internacional, 1950-2020
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Fonte: ORGANIZACAO MUNDIAL DO COMERCIO, 2021.

Percebe-se que, a partir de meados dos anos 1970, logo apds a primeira crise do
petréleo (1973), o crescimento do comércio internacional foi exponencial. Apds uma leve e
passageira queda no final dos anos 1980, em decorréncia da segunda crise do petroleo (1979),
0 movimento acelerou-se novamente. Segundo os dados da OMC, o volume de trocas no
comeércio internacional atualmente ¢ quarenta vezes maior do que aquele registrado no inicio
dos anos 1950.

O contéiner possibilitou a oferta de servigos de transporte multimodal de cargas, ou
porta-porta. Além dessa melhoria qualitativa, verifica-se uma melhora também quantitativa.
Atualmente, o maior navio porta-contéineres do mundo ¢ o HMM Algeciras, do armador HHM
(Hyundai Merchant Marine), com capacidade para 24 mil TEU's (tweenty-foot unit'’*’). A fim
de dimensionar a capacidade de transporte de um porta-contéineres como o HMM Algeciras,
um contéiner de 1 TEU pode ser unitizado com 48 mil bananas, de modo que o navio poderia
transportar, de um s6 vez, mais de um bilhdao de bananas.

Evidentemente, esse salto de escala gerou a necessidade de adaptacdo ndo s6 dos

navios, mas também dos terminais portuarios, a fim de possibilitar o0 manuseio dos contéineres

190 Unidade de vinte pés: ¢ a medida-padrio utilizada para calcular a capacidade de carga de um contéiner. Um
TEU representa a capacidade de carga de um contéiner maritimo normal, de 20 pés de comprimento, por 8 pés
de largura e 8 pés de altura.
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de forma eficiente. O processo de conteinerizacao forcou a modernizagdo dos portos, em razao
da necessidade de adquirir equipamentos como guindastes, porticos, portéineres,
transportadores horizontais, entre outros, bem como da indispensavel adaptagdao dos terminais
aos novos e cada vez maiores navios porta-contéineres.

E nesse contexto de necessidade de modernizagdo dos terminais portuarios que, no ano

de 1993, entra em vigor a Lei 8.630, a “Lei de Modernizagao dos Portos”.

4.1.2 A Lei de Modernizacao dos Portos (8.630/1993)

A Lei 8.630/1993 esteve dentro do movimento pautado pela reforma da infraestrutura
e servigos portuarios a fim de atender o crescente aumento do fluxo de comércio internacional
e a necessidade de adequagido logistica decorrente do processo de conteinerizagdo. Antes disso,
a grande maioria dos portos brasileiros era administrado pelo Governo Federal, por meio da
PORTOBRAS, nos termos da Lei n° 6.222/1975. Em 1990, por meio da Lei n°® 8.029, o Poder
Executivo foi autorizado a extinguir, transformar, dissolver ou privatizar diversas entidades da
Administragdo Publica Federal, entre elas a PORTOBRAS. A extin¢ao da empresa publica foi
entdo concretizada por meio do artigo 76 da Lei de Modernizagao dos Portos.

Ao mesmo tempo, a Lei de Modernizagdo dos Portos também esteve dentro do ambito
da reforma do Estado Brasileiro promovida durante os anos 1990. A entrada em vigor da lei
ocorreu concomitantemente ao processo de privatizagdes iniciado no Governo do Presidente
Fernando Collor (1990-1992) com o PND (Lei n° 8.031/1990), bem como a Reforma Gerencial
iniciada em 1995, sob os auspicios de Luiz Carlos Bresser Pereira. Segundo ele, o Estado se
encontrava em crise. Uma crise fiscal que levou a uma crise de poupanga que, por sua vez,
levou a uma crise de investimentos. Assim, o Estado se imobilizou.'®!

Diante desse cendrio, para Bresser Pereira, o caminho para contornar a crise do Estado
e que levaria ao “Estado Social-Liberal do século vinte-e-um” passaria por quatro etapas: a) a
delimitagdo das fungdes do Estado e reducao do seu tamanho em termos principalmente de
pessoal através de programas de privatizagdo, terceirizagdo e "publiciza¢do"; b) a redugdo do
grau de interferéncia do Estado através de programas de desregulacao, transformando-o em um
promotor da capacidade de competi¢ao do pais em nivel internacional ao invés de protetor da

economia nacional contra a competi¢do internacional; ¢) o aumento da governanca do Estado,

191 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: 1égicas ¢ mecanismos de controle.
Brasilia: Ministério da Administra¢do Federal e Reforma do Estado, 1997, p. 12.
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da sua capacidade de tornar efetivas as decisdes do governo, através do ajuste fiscal, da reforma
administrativa rumo a uma administragdo publica gerencial (ao invés de burocratica), e a
separacao, dentro do Estado entre a formulacao de politicas publicas e a sua execucao; e d) o
aumento da governabilidade, aperfeicoando a democracia representativa e abrindo espago para
o controle social ou democracia direta'®?.

Antes do advento da Lei de Modernizacdo dos Portos, o sistema portuério brasileiro
era composto pelos terminais publicos, operados mediante concessao do Estado, e os terminais
privados, que s6 movimentavam carga propria. Segundo Giovanna Mayer, citando Wesley
Collyer, naquela época “os portos brasileiros tinham odor de mofo e de burocracia”.!*?

A lei previu em seu artigo 1° que “Cabe a Unido explorar, diretamente ou mediante
concessao, o porto organizado”. O §2° prevé também a possibilidade de exploracao do porto
organizado por meio da permissdo. No entanto, a lei ndo dispensou tratamento abrangente a
essas modalidades de exploragdo do porto organizado por particulares. O dispositivo citado
apenas faz remissdo a “lei que regulamenta o regime de concessdo e permissdo de servigos
publicos™.

Em oposicao aos terminais portudrio publicos (localizados dento do porto organizado),
a lei previu a figura do “terminal de uso privativo”. Segundo o artigo 1°, §1°, inciso V, em sua
redacdo original, trata-se da instalacdo portudria “explorada por pessoa juridica de direito
publico ou privado, dentro ou fora da area do porto, utilizada na movimentacdo e ou
armazenagem de mercadorias destinadas ou provenientes de transporte aquaviario”. Conforme
o artigo 4°, caput, e inciso I, o direito de construir, reformar, ampliar, melhorar, arrendar e
explorar esse tipo de instalacdo portudria, depende de autorizagdo. Por sua vez, o artigo 6°
conceitua a autorizagdo como “a delegacao, por ato unilateral, feita pela Unido a pessoa juridica
que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco”.

Posteriormente, no ano de 2001 foi editada a Lei n® 10.233, que dispOs sobre a
reestruturacdo do transporte aquaviario e criou a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios.
O artigo 12, caput, e inciso I, previu que constituem diretrizes gerais do gerenciamento da
infraestrutura e da operagdo dos transportes aquaviario, descentralizar as acdes, sempre que

possivel, promovendo sua transferéncia a outras entidades publicas, mediante convénios de

192 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos, op. cit., loc. cit.

1 MAYER, Giovanna. Regulagdo Portuaria brasileira: uma reflexao sob a luz da analise econdmica do Direito.
Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito, Universidade Federal do Parana. Curitiba, 160 p.
2009.
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delegagdo, ou a empresas publicas ou privadas, mediante outorgas de autorizacdo, concessao
ou permissao, conforme dispde o inciso XII do artigo 21 da Constituicdo Federal. Por sua vez,
o artigo 13, inciso I, previu que as referidas outorgas serdo realizadas sob a forma de concessao,
quando se tratar de exploracao de infraestrutura de transporte publico, precedida ou nao de obra
publica, e de prestacdo de servigos de transporte associados a exploragdo da infraestrutura. Por
seu turno, o inciso V, alinea “c”, do mesmo dispositivo, dispos que, no caso de exploracao de
infraestrutura de uso privativo, caberia a outorga por meio de autorizagao.

Esse era o panorama inicial da reforma do setor portuario brasileiro. No entanto, longe
de resolver todos os problemas do setor, as medidas acima citadas criaram um novo problema
envolvendo a concorréncia entre os terminais portuarios publicos e os terminais privativos,
especificamente aqueles de uso misto que se dedicaram a movimentacao de contéineres.

No ano de 2008 foi editado o Decreto n° 6.620, que dispOs sobre politicas e diretrizes
para o desenvolvimento e o fomento do setor de portos e terminais portuarios, de competéncia
da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica, disciplinou a concessdo de portos,
o arrendamento e a autorizacao de instalagdes portudrias maritimas, entre outras diretrizes.

Tendo em vista que a presente dissertacao tem foco na exploragdo, por particulares, de
instalagdes portudrias localizadas fora da drea de porto organizado e dedicadas a movimentacao
de contéineres, cabe voltar a aten¢do para o terminal de uso privativo — nomenclatura utilizada
pelas leis n° 8.630/1993 e 10.233, além do Decreto n°® 6.620/2008 —, a fim de que adiante possam

ser esmiucadas as alteragdes promovidas pelo Lei 12.815/2013.

4.1.2.1 O Terminal de Uso Privativo Misto

Conforme mencionado, o artigo 4°, inciso II, da Lei 8.630/1993 (mesmo antes da
alteracdo em sua redagdo, promovida pela Lei n°® 11.518/2007) previu a necessidade de
autorizagdo para a construgdo, reforma, ampliagdo, melhoria, arrendamento e exploragao de
instalacdao portuaria de uso privativo. No género “terminal de uso privativo”, estdo incluidas,
além da instalagdo de turismo para movimenta¢do de passageiros (incluida pela Lei n°
11.314/2006) e a estacdo de transbordo de cargas (incluido pela Lei n® 11.518/2007), as
instalacdes de uso privativo exclusivo (para movimentacao de carga propria) e de uso privativo
misto (para movimentagao de carga propria e de terceiros).

Os conceitos legais previstos respectivamente pelas alineas “a” e “b” do artigo 4°, §2°,
inciso 11, sdo auto explicativos. O terminal de uso privativo exclusivo deveria servir como uma

estrutura complementar da cadeia logistica do autorizado. Ou seja, uma instalagdo portuaria
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auxiliar de sua atividade principal, utilizada para movimentar unicamente “carga propria”, nos
termos legais. E um terminal verticalizado, integrado na cadeia de producio de um agente
econdOmico especifico.

Por outro lado, o terminal de uso privativo misto, segundo o texto legal, estaria aberto
para “para movimentacao de carga propria e de terceiros”. Na pratica, entretanto, o conceito de
terminal de uso privativo misto ndo teve uma instrumentagao tdo simples quanto o texto da sua
previsao legal.

Conforme aponta Giovanna Mayer'**, a Lei de Modernizagio dos Portos nio previu
qualquer proporcao de quantidade de carga propria em detrimento de carga de terceiros. No
entanto, a Resolucdo n°® 517/1005 da ANTAQ previu em seu artigo 12, inciso XV, como
obrigacdo do autorizado, “realizar a movimentacdo minima anual de carga propria” em
conformidade do especificado na habilitagao técnica necessaria a obtengao da autorizacao (art.
5°, inciso II, alinea c). Indo além, o artigo 13, inciso XIV, previu como infra¢dao “deixar de
efetuar, injustificadamente, a movimentagdo minima anual de carga propria, ou, para o caso dos
terminais ja em operagao, a movimentacdo de carga propria de acordo com o objeto do
terminal”, sujeita a multa de até R$ 50 mil.

Posteriormente, a edicdo do Decreto n° 6.620/2008 instaurou grande celeuma no setor
portuario brasileiro. Ao abordar conceitos legais objetos de tratamento pelo Decreto,
estabeleceu como carga propria “aquela pertencente ao autorizado, a sua controladora ou a sua
controlada, que justifique por si s6, técnica e economicamente, a implantagdo e a operagao da
instalacdo portuaria” (artigo 2°, inciso IX). Por sua vez, carga de terceiro foi conceituada como
“aquela compativel com as caracteristicas técnicas da infra-estrutura e da superestrutura do
terminal autorizado, tendo as mesmas caracteristicas de armazenamento ¢ movimentagao, ¢ a
mesma natureza da carga propria autorizada que justificou técnica e economicamente o pedido
de instalagcdo do terminal privativo, € cuja operagao seja eventual e subsidiaria”.

O problema originou-se especificamente com o artigo 35 do Decreto, que trata das
atividades portudrias a serem realizadas pelas instalagdes portudrias de uso privativo. Nada
mudou em relagdo ao terminal de uso privativo exclusivo, sobre o qual o Decreto repetiu a
previsao da Lei n°® 8.630/1993, a respeito da “movimentagao de carga propria”. Ja em relacao
ao terminal de uso privativo misto, o Decreto previu que deveria realizar “movimentagao

preponderante de carga propria e, em carater subsidiario e eventual, de terceiros”. A novidade

19 MAYER, Giovanna, op. cit., p. 100.
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estava na previsao acerca do carater “eventual e subsidiario” da movimentagdo de carga de
terceiros.

Conforme aponta Giovanna Mayer, “at¢ outubro de 2008 ndo havia qualquer
indicativo legal de que a movimentacdo das cargas de terceiros consubstanciaria atividade

9195

excepcional e subsidiaria dos terminais privativos” ””, pois conforme a Lei n° 8.630/1993 e

Resolugdo n® 517/2005 da ANTAQ, “bastava a movimentacdo do minimo de carga propria

declarada do momento do pedido de autorizagio”!"®

, ndo havendo qualquer restricdo a
movimentagdo de cargas de terceiros para além da exigéncia da demonstracao da movimentagao
de quantidade minima de carga propria.

A justificativa para essa previsdo seria a de preservar a concorréncia entre terminais
privativos e terminais publicos, em razdo dos diferentes regimes de exploragcdo entre eles.
Afinal, os terminais publicos estavam sujeitos ao recolhimento de tarifa a Administragao (artigo
33, §1°, inciso IV, da Lei n° 8.630/1993), bem como a contratagdo de mao-de-obra segundo os
ditames da Lei de Modernizag¢ao dos Portos e do Decreto n® 6.620/2008. Esse ultimo previa em
seu artigo 9°, que “o trabalho portudrio avulso deve observar as condigdes de aplicagao da mao-
de-obra portuaria de competéncia do érgao gestor de mao-de-obra do trabalho portuério avulso,
de acordo com as respectivas convengdes coletivas de trabalho celebradas pelas entidades
representativas dos operadores portudrios e dos trabalhadores portuarios avulsos, que atuam na
area do porto organizado”.

Essa logica baseava-se no pensamento (defendido pelos terminais publicos) de que os
terminais de uso privativo misto foram legalmente previstos apenas para tratar enfrentar o
problema da ociosidade na operacdo dos terminais de uso privativo exclusivo. Estes ultimos,
como estruturas integrantes das cadeias logisticas dos autorizados, eram caracterizados pela
sazonalidade. Normalmente utilizados para a movimentacdo de produtos agricolas, em
determinadas épocas do ano ficavam ociosos. Essa situacdo poderia entdo ser parcialmente
solucionada por meio da autorizagdo para que movimentassem cargas de terceiros em carater
eventual e subsidiario, nos termos da previsao legal que efetivamente se concretizou por meio

do Decreto n° 6.620/2008.

195 MAYER, Giovanna, op. cit., loc. cit.

196 Thidem.
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Assim, segundo a 6tica dos defensores dos terminais publicos, ndo seria a inteng¢ao do
legislador inserir o terminal de uso privativo misto em um processo competitivo com o0s
terminais publicos.

Para justificar essa restricdo aos terminais de uso privativo misto, utilizava-se o
raciocinio de que os terminais de uso publico, efetivos prestados de servigo publico, seriam os
instrumentos primordiais para a prestagdo dos servigos publicos portudrios, especialmente os
terminais de contéineres (em razdo da propria natureza das cargas conteinerizadas). Por esse
motivo, deveriam ser protegidos da concorréncia com os terminais privativos, que nao se
sujeitavam as obrigagdes contratuais € aos encargos mais limitadores de sua autonomia, como
os terminais de uso publico.

Outra razao levantada pelos detratores dos terminais de uso privativo misto era a
questdo da soberania nacional. A possibilidade de concorréncia com os terminais publicos
possibilitaria, ao longo do tempo uma tomada de controle por parte de investidores
internacionais, sem qualquer controle do Estado brasileiro, diante da sua integral sujei¢do ao
regime de direito privado. No entanto, ha que se observar, conforme aponta Egon Bockmann
Moreira, que “com o passar dos séculos, de assunto sobrecarregado de atencdo quanto a
seguranga nacional e preservacdo da soberania, os portos passaram a ser tratados como
especifica atividade econdmica, de titularidade da Unido”.!*’

Nao obstante, foi essa logica — sob determinado ponto de vista — anacrdnica,
fundamentada no artigo 35 do Decreto n° 6.620, que embasou o ajuizamento, em abril de 2008,
da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 139, pela Associagdo
Brasileira dos Terminais de Contéineres de Uso Publico (ABRATEC). A Associagdo
argumentava que a ANTAQ vinha permitindo a instalacdo de terminais privativos de uso misto
sem carga propria relevante, situacdo que representava inobservancia dos limites
constitucionais para a criagdo e¢ operagao de terminais de uso privativo misto, € a suposta
destruicdo do regime constitucional de consagra¢do da titularidade e do controle estatais sobre
0s servigos publicos portudrios.

A ADPF acabou sendo julgada prejudicada em 2014, por decisao do relator, Ministro
Gilmar Mendes, que entendeu que a agao perdeu o seu objeto em razao da superveniéncia da

Lei 12.815/2013, que alterou profundamente as normas legais de regéncia da matéria.

197 MOREIRA, Egon Bockmann, 2014, p. 33.
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Independentemente do mérito decorrente da andlise estritamente juridica da questdo
envolvendo os terminais de uso privativo misto e os terminais de uso publico, € preciso observar
os efeitos praticos que recairam sobre o ambiente institucional do setor portuario em razao da
restri¢ao positivada pelo Decreto 6.620/2008, na linha da proposta da NEI, explicitada no
segundo capitulo da presente dissertacdo. Nesse sentido, observa-se que a restrigdo a
movimentagao de cargas de terceiros nos terminais de uso privativo, além de trazer inseguranca
juridica aos terminais ja em operagdo, impunha severo impeditivo aos interessados no
estabelecimento de novos terminais privativos destinados precipuamente & movimentacao de
carga de terceiros.

Afinal, qualquer interessado na instalagdo de um novo terminal com esse fim tinha
diante de si a restricdo em comento, bem como a natural limita¢do da oferta de outorgas de
concessao ou arrendamento de portos ou terminais publicos.

Essa situacdo paradigmatica acabou motivando a edi¢do da Medida Proviséria n°

595/2012, que sera adiante analisada.

4.1.3 A Medida Provisoria n° 595/2012

A Medida Provisoria 595 de 6 de dezembro de 2012 foi o passo inicial para o
estabelecimento de um novo marco regulatério para o setor portudrio brasileiro, apds quase
vinte anos de vigéncia da Lei 8.630/1993.

A agora antiga Lei de Modernizacdao dos Portos, de fato, trouxe melhorias ao setor,
como a previsao dos arrendamentos portudrios € o avango na direcdo da impessoalidade e
eficiéncia (pelo menos formalmente). Entretanto, o longo lapso temporal decorrido desde a sua
entrada em vigor, as inovagdes tecnoldgicas, operacionais e comerciais havidas desde entdo,
bem como as demandas dos agentes econdmicos — relativas a necessidade de liberalizagdo da
exploracdo do setor, atragdo de investimentos e modernizagdo da infraestrutura portuaria —
impunham a busca de novas alternativas.

A medida provisoria, porém, nao foi poupada de criticas. De fato, o ato normativo
possui fragilidades e pontos que poderiam ter sido discutidos de forma mais ampla com a
sociedade e os agentes econdmicos envolvidos, em contraposicdo a peculiar conducao do
tramite legislativo originado pela edigdo da Medida Provisoria 595, que culminou na Lei n°
12.815/2013.

Sem adentrar no mérito das criticas a Lei n® 12.815/2013, e de acordo com o escopo

da presente dissertacao, € util analisar os méritos da legislagdo em comento, especificamente o
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enderecamento da controvérsia no ambito da movimentacdo de contéineres envolvendo os
terminais publicos e os terminais de uso privativo misto.

Note-se que, no inicio dos anos 1990 o processo de conteinerizagao ainda estava em
curso no Brasil. Parte consideravel da carga geral ainda ndo era unitizada em contéineres, mas
transportada de forma pulverizada, por vezes objeto de amarragdes, ou em embalagens como
os pallets. No entanto, com o avango do processo de conteinerizagdo, os terminais passaram a
ter a necessidade de se adequar as exigéncias impostas pela revolugao no transporte maritimo
de cargas iniciada por Malcom McLean. Nesse cendrio, com a promulgacao da Lei n°
8.630/1993, estabeleceram as controvérsias acerca da suposta incompatibilidade da figura do
terminal de uso privativo misto com a presta¢ao de servigos portudrio dedicado exclusivamente
a movimentacgao de contéineres.

E que esse tipo de terminal, em razdo da propria natureza do contéiner, pressupde uma
heterogeneidade das cargas movimentadas, tanto em relagdo a sua natureza, quanto a sua
propriedade. Assim, sua propria vocagdo natural (de servir aos usuarios em geral) estaria em
desacordo com a previsao legal do terminal de uso privativo misto, em razao da necessidade de
movimentagdo de carga propria minima.

Era necessario, portanto, lidar com esse paradoxo, buscando um caminho para
fomentar a seguranga juridica e um ambiente institucional propicio, sob pena de frustacdo de
qualquer projeto nacional de atragdo de investimentos, modernizagdo e expansdo da

infraestrutura portuaria nacional.

4.2 A LEI'N°12.815/2013 E SEUS OBJETIVOS

A Medida Proviséria n® 595/2012 foi aprovada pelo Congresso Nacional em 16 de
maio de 2013. Em 5 de junho de 2013 foi convertida na Lei n® 12.815/2013, comumente referida
como a “Nova Lei dos Portos”.

Em seu artigo 1°, a lei trata de definir o seu escopo: regular a exploracao pela Unido,
direta ou indiretamente, dos portos e instalagdes portudrias e as atividades desempenhadas pelos
operadores portudrios. O mesmo artigo prevé que a exploragdo indireta do porto organizado e
das instalagdes portuarias nele localizadas ocorrera mediante concessao e arrendamento de bem
publico (§1°). Além disso, dispde que a exploracdo indireta das instalagdes portudrias
localizadas fora da area do porto organizado ocorrera mediante autorizacao (§2°).

O artigo 3°, prevé em seu caput, como principais objetivos da explora¢do dos portos

organizados e instalagdes portuarias, aumentar a competitividade e fomentar o desenvolvimento
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do pais. Esses objetivos devem ser perseguidos com a observancia das diretrizes arroladas nos
incisos do dispositivo: a) expansdo, modernizacdo e otimizagdo da infraestrutura e da
superestrutura que integram os portos organizados e instalagdes portudrias (inciso I); b) garantia
da modicidade e da publicidade das tarifas e precos praticados no setor, da qualidade da
atividade prestada e da efetividade dos direitos dos usudrios (inciso II); c) estimulo a
modernizagao e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e instalagdes portudrias, a
valorizacdo e a qualificagdo da mao de obra portudria e a eficiéncia das atividades prestadas
(inciso III); d) promogao da seguranca da navegacao na entrada e na saida das embarcagdes dos
portos (inciso IV); e) estimulo a concorréncia, por meio do incentivo a participagdo do setor
privado e da garantia de amplo acesso aos portos organizados, as instalagdes e as atividades
portuarias (inciso V, conforme a redacao dada pela Lei n°® 14.047/2020) e; f) liberdade de pregos
nas operagdes portudrias, reprimidos qualquer pratica prejudicial a competicdo e o abuso do
poder econdmico (inciso VI).

Para os fins da presente dissertagdo, cumpre analisar, além dos objetivos previstos no

caput do artigo 3°, as diretrizes constantes dos incisos I e V, que serdo adiante abordados.

4.2.1 Aumento da competividade

Conforme foi abordado no capitulo 3, o déficit de infraestrutura de transportes, e, em
especial, da infraestrutura portuaria ¢ um grande obsticulo para que o Brasil obtenha
prosperidade no comércio internacional e melhore seus indices de desenvolvimento econdmico
e social. Um dos entraves para um melhor desempenho no comércio internacional ¢ que esse
déficit de infraestrutura se apresenta como um fator que diminui a competitividade do Brasil
frente a outros paises que contam com uma infraestrutura de transportes com mais opgdes e
mais moderna, e que, consequentemente, oferece servicos de menor preco e maior qualidade.

Conforme apontam José Manoel Cortifias Lopez e Marilza Gama!®®, a questdo da
competitividade das empresas nacionais no comércio internacional ndo estd diretamente ligada
a capacidade individual de atuagdo, mas “dependem de politicas de governo, de disponibilidade
de infra-estrutura adequada e de oferta de servigos complementares a producao eficientes”. Nao
se trata de uma questdo de gestdo empresarial, mas sim, de atuacao estatal no sentido de criar

um ambiente institucional propicio a atra¢ao dos investimentos necessarios para a criagao de

198 LOPEZ, José Manoel Cortifias; GAMA, Marilza, op.cit., p. 337.
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opg¢des empresariais (especificamente de infraestrutura de transportes) que possam se traduzir,
em médio e longo prazo, em melhorias dos indices de competitividade. Atuacdo essa que ¢
inarredavel, especialmente diante dos preceitos constitucionais envolvidos e das inescapaveis
restrigoes fiscais.

Um ambiente institucional atrativo ¢ indispensavel, especialmente em uma época de
contencdo de gastos, falta de espaco fiscal para os investimentos publicos em infraestrutura
portudria (que sdao necessariamente macicos), € do direcionamento de recursos publicos para
areas consideradas mais prioritarias, como a saude, educacao e seguranga publica.

A fim de ilustrar o nivel de competitividade do pais, especificamente diante do
mencionado cendrio de déficit de infraestrutura portuaria mencionado, foi utilizado o Ranking
de Competitividade editado pelo Forum Econdmico Mundial. Para demonstrar o cenario em
que entrou em vigor a Lei n® 12.815/2013, e no intuito de possibilitar uma compara¢ao com o
cenario atual, foram utilizados os dados referentes ao ano de 2013, exatamente quando foi
sancionada a Nova Lei dos Portos.

Desde 1979, o Forum Econdémico Mundial divulga anualmente o Global
Competitiveness Report, ranking de competitividade global que avalia o desempenho de 144
economias. O estudo fundamenta seus resultados em estatisticas do banco de dados Global
Competitiveness Index e pesquisas realizados com empresarios dos 144 paises que atualmente
participam da pesquisa.

Segundo o proprio Féorum Econdomico Mundial, o ranking:

(...) avalia os fatores e institui¢des identificados por pesquisas empiricas e teoricas
como fatores determinantes de melhorias na produtividade que, por sua vez, sdo as
principais determinantes do crescimento em longo prazo e fatores essenciais do
crescimento econdmico e da prosperidade. O ranking de competitividade global,
portanto, procura ajudar os tomadores de decisdo a compreenderem a complexa e
multifacetada natureza do desafio do desenvolvimento; conceberem melhores
politicas, com base em colaboragdo publico-privado; e tomar medidas para restaurar

a confianga na possibilidade de progresso econdomico continuo. 199
Em razdo da natureza e da quantidade de dados coletados na edi¢do do ranking,
refletidos nos diversos critérios e subcritérios eleitos pelo Forum Econdmico Mundial, ¢

possivel apontar a credibilidade do estudo na avaliacdo da competitividade dos paises

participantes. Nesse sentido ¢ a analise de que “(...) os indicadores ainda sdo bons instrumentos

19 FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Ranking de Competitividade Global. 2017. Disponivel em:
http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index-2017-2018/. Acesso em: 13 mai. 2021.
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de medida das mudangas ocorridas em um pais, a favor ou contra a melhoria do ambiente
competitivo” 2%

Os dados levantados referem-se a doze temas centrais, dentro dos quais sao avaliados
diversos fatores de competitividade. Um dos doze principais temas avaliados € a infraestrutura.

Na edi¢@o que cobre o ano de 2013, o Brasil ocupava o 9° lugar no critério "tamanho
de mercado", o 48° lugar no ranking geral de competitividade e o 76° lugar no critério
"infraestrutura". Desses dados, conclui-se que o Brasil — o 5° maior do mundo em extensao
territorial e 6° em populagdo — ¢ um pais imenso, com uma economia pujante, mas que conta
com uma infraestrutura extremamente deficitaria e que, ha tempos e cada vez mais, demanda
atitudes e medidas que contribuam para um desenvolvimento continuo e prolongado, conforme
jé& abordado do capitulo 2 da presente dissertacao.

Indo mais além, o setor de infraestrutura portuaria ¢ simbolico. No critério "qualidade
da infraestrutura portudria" o Brasil ocupava a 135 posicao entre os 144 paises participantes.

Portanto, verifica-se que, para além do diagnostico nacional a respeito do déficit de
infraestrutura portuaria, os proprios players do comércio internacional apontam os baixissimos
niveis da qualidade da infraestrutura e a ineficiéncia dos servigos portuarios como o principal
obstaculo a realizacdo de negocios no pais.

Foi diante desse cenario que entrou em vigor a Lei n® 12.8152/2013, de modo que se
mostra plenamente cabivel a previsdo legal do objetivo de aumento da competitividade do pais

no novo marco regulatdrio dos portos.

4.2.2 Desenvolvimento do pais

Conforme ja abordado no capitulo 3, o comércio internacional teve papel fundamento
no desenvolvimento da civiliza¢do desde a antiguidade, passando pelo periodo medieval, até a
modernidade. Posteriormente, conforme o pensamento de Niall Ferguson e Daniel Cohen, a
competicdo entre os Estados nacionais modernos teve papel fundamental para o
desenvolvimento do mecanismo de mercado na Europa.

Desde entdo, fatores como os avangos tecnoldgicos, industriais e de transportes, a

globalizagado, o desenvolvimento das corporagdes multinacionais € o outsourcing, entre outros,

200 ARRUDA, Carlos Alberto, et al. A relagio entre crescimento econdmico e competitividade: um estudo sobre a
capacidade de previsao do global competitiveness report. BASE — Revista de Administra¢ao e Contabilidade
da Unisinos, v. 6, p. 285-298, nov./dez. 2009.
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impactaram sobremaneira a dindmica e o desenvolvimento do comércio internacional.
Contribuiram, assim, para a manutencdo ¢ o aumento da percep¢do de que o comércio
internacional ¢ um fator importante na busca pelo desenvolvimento econdmico.

A propria teoria econdmica moderna, desde os seminais estudos realizados por Adam
Smith e David Ricardo, entre outros, colocou o comércio internacional no centro de suas
preocupacoes.

Afinal, a participagdo no mercado globalizado representa um fator importante para a
geragdo de renda e empregos em qualquer dos lados da corrente comercial, e uma balanca
comercial positiva abre portas para a internacionaliza¢do de divisas e ampliagdo de mercados,
situacdo essa que abre portas para oportunidades de desenvolvimento local, regional e nacional.

O legislador ordindrio captou essa perspectiva, evidentemente, com a ajuda do lobby
dos setores produtivos, positivando como objetivos do novo marco regulatério do setor
portuario a competividade e o desenvolvimento do pais. A redacdo do caput do artigo 3° da Lei
12.815/2013 deixa clara a percepc¢ao de que, a0 menos no setor portudrio, competitividade e
desenvolvimento estao umbilicalmente ligados. Assim, coube ao legislador positivar o objetivo
de desenvolvimento do pais, uma verdadeira exigéncia constitucional, conforme estabelece o
artigo 3°, inciso II, da Constitui¢ao.

As caracteristicas especificas do setor, bem como o histdrico de atuagdo estatal nele, e
os efeitos concretos dai decorrentes, justificam essa correlagdo entre competitividade e
desenvolvimento. Além disso, a competitividade pressupde concorréncia (intra e inter portos),
como forma de fomento a competitividade, sob o prisma da eficiéncia econdmica. Afinal, a
concorréncia impde os imperativos de modernizacdo, melhoria da qualidade dos servigos e
diminuicdo do preco, elementos necessarios a melhoria dos indices de competitividade do setor,
conforme bem reconheceu a Lei n°® 12.815/2013.

Nesse sentido, € possivel afirmar que, com o aumento da competitividade do setor
portuario, beneficia-se o proprio desenvolvimento do pais, eis que a modernizagdo dos portos
pode melhor atender a eficiéncia econdmica®®!, pressuposto do desenvolvimento, especialmente
diante da inexoravel escassez de recursos. Note-se que, essa correlagao entre competitividade,
desenvolvimento, eficiéncia econdmica e escassez de recursos, insere-se na perspectiva e

exigéncias da AED, j4 expostas no capitulo 2 da presente dissertacao.

201 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira, et al. Analise econdmica normativa ¢ Nova Lei dos Portos: a questio da
politica portuaria. RJLB, Ano 5 (2019), n° 6. Disponivel em:
https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2019/6/2019 06_0221_0247.pdf. Acesso em: 20 jun. 2021.
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E possivel, portanto, concluir que o legislador captou a relagdo entre o Direito e o
cenario econdmico, e atendeu as demandas dos setores produtivos. Entre elas, destaca-se a
intencao de resolver o imbroglio envolvendo os terminais de uso privativo misto e os terminais

publicos, estabelecido sob a égide da Lei n® 8.630/1993, tema tratado a seguir.

4.2.3 O Terminal de Uso Privado

Conforme mencionado anteriormente no presente capitulo, a Lei 8.630/1993 constituiu
uma tentativa de arejar os ares dos portos brasileiros e afastar o “odor de mofo e burocracia”
que lhes assolava. Uma investida tendente a modernizar o setor portuario nacional por meio da
abertura a iniciativa privada, na esteira do movimento de Reforma do Estado que pautou as
discussdes publicas nos anos 1990.

No entanto, conforme ja abordado, a edigdo do Decreto n® 6.620/2008 estabeleceu
relevante controvérsia entre terminais de uso privativo misto e os terminais publicos. No centro
desse imbroglio estava a possibilidade ou ndo da exploragdo da infraestrutura portudria por
particulares, sob regime privado, para a movimentacdo de carga geral majoritaria ou
exclusivamente de titularidade de terceiros.

Esse cendrio impunha evidente inseguranca juridica ao setor portuario nacional e,
consequentemente, constituiu uma barreira aos investimentos privados, indispensaveis a
necessaria modernizagdo e expansdo da infraestrutura dos portos brasileiros. Demonstrava,
ainda, a existéncia de uma discussdo pautada em uma racionalidade ultrapassada, incompativel
com as necessidades nacionais, o déficit de infraestrutura do pais e a necessidade de adequagao
do setor portuario nacional aos avangos tecnoldgicos ocorridos no setor de transporte maritimo
desde o inicio do processo de conteinerizagao do transporte maritimo de cargas.

Nesse ponto, Egon Bockmann Moreira salienta que “o Estado pode desenvolver

99202

atividades no setor privado e as pessoas privadas pode fazé-lo no setor publico”"*, e os limites

para tanto foram determinados pela Constituicdo Federal. Desse modo, “o legislador
infraconstitucional brasileiro tem a mais ampla liberdade para configurar a intensidade desses

relacionamentos intersetoriais”2%.

202 MOREIRA, Egon Bockmann, 2014, p. 46.
203 Tbidem, p. 48.
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E com essa racionalidade em pauta que a alteracdo do regime de exploragio do setor
portuario promovida pela Lei n° 12.815/2013 pode ser melhor compreendida. Especialmente
porque, conforme ja mencionado, o proprio marco legal estabeleceu como diretriz do setor
portuario o “estimulo a concorréncia, por meio do incentivo a participacao do setor privado e
da garantia de amplo acesso aos portos organizados, as instalacdes e as atividades portuarias”
(artigo 3°, inciso V).

A Nova Lei dos Portos incorporou vantagens da legislacao revogada a experiéncia dos
tribunais e, assim, consolidou uma nova alternativa: o Terminal de Uso Privado (TUP).

Modificou, assim, o ambiente institucional de um setor historicamente hostil a livre
concorréncia. O embate setorial entretanto, ndo teve fim, conforme sera adiante abordado. No
entanto, ¢ preciso ter em mente que essas questdes precisam ser enfrentadas sempre tendo em
mente o objetivo maior de concretizacdo dos objetivos republicanos (com a observancia dos
ditames constitucionais), entre eles o desenvolvimento econémico e social.

Nesse ponto, ¢ de se levar em conta o entendimento demonstrado pelo Tribunal
Regional Federal da 4* Regido que, no julgamento da apelagdo n° 5013397-
37.2011.404.7201/SC, decidiu que "a abertura dos servigos portuarios a livre iniciativa, ao inveés
de solapar a concorréncia, a acirra" e que “parece bom para o usuario (...) do servigo, que pode
ter menor custo para seus produtos, no comércio interno ou externo, trazendo assim beneficios
em varios espectros”2%4,

Com efeito, o TUP ¢ a principal inovacao da Lei 12.815/2013. Foi eleito como um dos
principais, sendo o principal meio/instrumento para o atingimento dos fins do novo marco
regulatorio. Trata-se de uma mudanga institucional de relevante impacto.

Conforme ja mencionado, sob a égide da Lei de Modernizacao dos Portos e do Decreto
n® 6.620/2008, o ambiente institucional do setor apresentava inseguranca juridica para
potenciais investidores (especificamente aqueles interessados na exploracdo de terminais
privados localizados fora das areas de portos organizados e dedicados a movimentagdo de
contéineres). O ambiente institucional prévio a entrada em vigor da Lei n® 12.815/2013
apresentava, assim, um consideravel entrave aos investimentos necessarios para a expansao €

modernizac¢ao do setor.

204 BRASIL. Tribunal Regional Federal (4* Regido). Apelacdo civel n° 5013397-37.2011.404.7201/SC. Apelante:
Ministério Publico Federal. Apelado: Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e outro. Relator: Des.
Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz. Porto Alegre, 13 de junho de 2012.
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Atualmente, o artigo 8°, inciso I, da Lei n® 12.815/2013 prevé que serdo exploradas
mediante autorizacao, precedida de chamada ou antncio publicos e, quando for o caso, processo
seletivo publico, as instalagdes portuarias localizadas fora da area do porto organizado, entre
elas o TUP. Este foi conceituado pelo artigo 2° inciso IV, como a “instalagdo portuaria
explorada mediante autorizacdo e localizada fora da area do porto organizado”.

Diante disso, e de acordo com a proposta da presente dissertacdo, cabe analisar, sob a
oOtica da eficiéncia entre meios e fins, quais os efeitos praticos obtidos até o momento em
decorréncia da mudanga do ambiente institucional do setor portudrio brasileiro por meio da

inser¢ao da figura do TUP.

4.3 ANALISE DOS RESULTADOS

Conforme estabelecido no capitulo 1, a presente dissertacdo tem entre seus objetivos
a analise de eficiéncia da Lei n° 12.815/2013 no tocante ao atingimento dos objetivos
estabelecidos no artigo 3°, caput, e incisos I e V, mediante a inser¢ao, no ambiente institucional
do setor portudrio, da figura do TUP.

O TUP foi eleito como um dos meios para o atingimento dos fins de aumento de
competitividade e desenvolvimento do pais, com base na expansao, modernizagao e otimizagao
da infraestrutura e da superestrutura que integram os portos organizados e instalacdes
portudrias, e no estimulo a concorréncia, por meio do incentivo a participagdo do setor privado
e da garantia de amplo acesso aos portos organizados, as instalagdes e as atividades portuarias.

O conceito de eficiéncia empregado no presente trabalho ¢ o da analise positiva entre
meios e fins?®®, segundo o qual uma lei é eficiente quando atinge os fins pretendidos.

Portanto, passados oito anos desde a entrada em vigor do novo marco regulatério, ja é
possivel avaliar alguns efeitos observados na realidade do setor portuério, especialmente no
tocante a participacdo do setor privado, expansdo e otimizagdao da infraestrutura portudria e
aumento da competitividade do pais. Por outro lado, avaliar se a Lei n° 12.815/2013 logrou
induzir o desenvolvimento pais mostra-se uma tarefa mais complicada, quica, inviavel.

Em primeiro lugar, porque em menos de dois anos de vigéncia da Nova Lei dos Portos,
o Brasil vivenciou desdobramentos da assim chamada “Operacao Lava-Jato”, bem como do

processo de Impeachment da ex-presidente Dilma Roussef, ocorrido entre os anos de 2015 e

205 SALAMA, Bruno Meyerhof, op. cit., p. 25.
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2016. Sao fatos que influenciaram negativamente nas estatisticas relacionados ao desempenho
da economia nacional.

Frisa-se que, aqui ndo se fard qualquer analise de mérito desses fatos, mas, tdo
somente, um pequeno escor¢o dos efeitos imediatos em estatisticas como o PIB, o volume de
importacdes e exportagdes, € a corrente de comércio.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o PIB?% soma de
todos os bens e servigos produzidos no pais, teve queda de 3,5% em 2015 em relacdo ao ano
anterior. Segundo o mesmo relatorio®?’, enquanto as exportacdes de bens e servigos registraram
aumento de 6,8% em 2015 (mormente em razdo da desvalorizagdo cambial do real frente ao
dolar), as importagdes cairam 14,2% em relagdo a 2014. E, de acordo com dados do Ministério
da Industria, Comércio Exterior e Servigos, a corrente de comércio (soma das exportagdes e das

importagdes) variou negativamente no percentual de 20% de 2015 para 2016°%

, 0 que
demonstra a auséncia de recuperacdo da crise econdomica até entdo.

Assim, percebe-se que a entrada em vigor da Nova Lei dos Portos ndo se deu em um
cenario politico, econdmico e institucional de normalidade.

Em segundo lugar, a partir do final do ano de 2019 e inicio de 2020, o Brasil (e o
mundo) foi assolado pela pandemia do Covid-19. Antes da disponibilizacdo de meios de
imunizacdo contra o virus, as medidas de distanciamento e isolamento social ocuparam papel
central na atuacdo das autoridades publicas. No Brasil, essas politicas importaram em
fechamento temporario de escolas e universidades, restricdo ao desenvolvimento de atividades
econOmicas nao essenciais, adog¢ao do regime de teletrabalho, redugado e suspensao de contratos
de trabalho, entre outros.

Os principais efeitos sociais e econdmicos dessas medidas foram grandes choques nas
cadeias de producao e de consumo (em nivel mundial, inclusive), o aumento do desemprego, a
diminui¢do da renda e, consequentemente, a diminuicao da arrecadagao tributaria e o aumento
dos gastos publicos.

Obviamente, ndo ¢ possivel supor um cendrio controlado no longo prazo para analisar

os efeitos concretos de uma lei. No entanto, diante dos desdobramentos da “Operacdo Lava-

206 IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Contas Nacionais. n. 56. p. 1. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/livl01289 informativo.pdf. Acesso em: 12 mai. 2021.

207 Ibidem, p. 3.
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Jato”, do processo de Impeachment da ex-presidente Dilma Roussef e da pandemia do Covid-
19, todos ocorridos desde a entrada em vigor de Lei n® 12.815/2013, é possivel inferir as
dificuldades para dimensionar a contribuicdo do novo marco regulatério para o
desenvolvimento do pais.

Por esses motivos, a analise a seguir realizada terd como objeto tdo somente o estimulo
a participagdo do setor privado, expansao e otimiza¢ao da infraestrutura portuaria e aumento da

competitividade do pais.

4.3.1 Estimulo a participacido do setor privado e expansio da infraestrutura portuaria

Conforme abordado no capitulo 3, at¢ 1980 o Brasil tinha niveis adequados de
investimento em infraestrutura, que superavam 5% do PIB. Até entdo, antes da crise fiscal
vivida no final do regime militar ¢ do processo de redemocratizacdo que culminou da
Constituicao Federal de 1988, os investimentos em infraestrutura eram feitos basicamente por
empresas publicas federais e estaduais. No entanto, a partir de entdo, o nivel de investimentos
caiu gradativamente e, segundo analise de Marcos Mendes, em 2014 chegou a patamar de 2%
do PIB, insuficiente para manutengdo da infraestrutura existente, ¢ menos ainda para a sua
expansio e moderniza¢io®”’.

A entrada em vigor da Nova Lei dos Portos conseguiu contornar esse grave problema
da escassez do estoque de capital para a infraestrutura portuaria. Conforme abordado
anteriormente, sob a égide da revogada Lei de Modernizagcdao dos Portos, eram grandes os
empecilhos a maci¢a expansdo dos investimentos privados no setor portuario. Por outro lado,
em uma ¢época de contencdo e falta de espago fiscal para os investimentos publicos, as
perspectivas para a concretizagdo da necessaria expansdo e modernizacdo da infraestrutura
portudria eram distantes, sendo inexistentes.

Com a mudanga institucional promovida pela mudanga nas caracteristicas do regime
de exploragdo da atividade portudria por particulares, na modalidade de TUP, esse cendrio

mudou drasticamente.

209 MENDES, Marcos José, op. cit., p. 41.
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Segundo dados do Ministério da Infraestrutura®!®, somente nos trés primeiros anos de
vigéncia da lei, foram autorizadas 67 novas Instalagdes Portudrias Privadas, dentre novas
autorizagdes e ampliacdes de terminais ja existentes, totalizando uma previsao de investimento
de R$ 16,2 bilhdes. Enquanto isso, ja estavam em analise no sistema SEP/ANTAQ mais 67
processos, com previsdo em investimentos de R$ 6,25 bilhdes.

Esses investimentos representavam uma previsdo de acréscimo de movimentacao de
cargas assim distribuido: a) carga geral: 83,66 milhdes de toneladas/ano; b) granel soélido:
155,95 milhdes de toneladas/ano; c) granel liquido: 23,72 milhdes de m*/ano; d) passageiros:
0,5 milhGes/ano.

Esses dados corroboram a conclusdo de que a Lei n® 12.815/ logrou atingir o fim de
fomentar a participacdo da iniciativa privada no setor portuario. Além disso, essa captagcao de
recursos resultou na expansao da infraestrutura portuaria, identificada por meio dos dados que
confirmam o crescimento exponencial do nimero de Terminais de Uso Privado instalados, bem
como no aumento nos niveis de movimentagao.

Nesse sentido, vejam-se os dados extraidos do Painel de monitoramento de instalagdes
privadas®!'!, elaborado e mantido pela ANTAQ.

Entre 1993 e 2012, foram autorizadas 114 Terminais de Uso Privativo, uma média de

5,7 autorizagdes por ano.

Grifico 3 — Quantidade de Terminais de Uso Privativo autorizados por ano (1993-2002)
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Fonte: AGENCIA DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2021.

210 MINISTERIO DA INFRAESTRUTURA. Terminais de Uso Privado. 23 out. 2017. Dispnivel em:
https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-aquaviario/snpta/terminais-de-uso-privado.
Acesso em: 14 mai. 2021.

211 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Painel de Monitoramento de instalagdes
privadas. 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/antag/pt-br/assuntos/instalacoes-portuarias/instalacoes-
privadas/painel-de-instalacoes-privadas. Acesso em 05 jul. 2021.
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Figura 4 — Quantidade de Terminais de Uso Privativo autorizados por ano (2003-2012)
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Fonte: AGENCIA DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2021.

A partir da entrada em vigor da Lei n® 12.815, em 2013, o nimero de autorizacdes
aumentou de forma significativa. Entre 2013 e 2021, foram autorizadas 87 Terminais de Uso
Privado. Uma média de 8,7 autorizagdes por ano, o que representa um aumento de
aproximadamente 52% em relagdo ao periodo de vigéncia da Lei de Moderniza¢do dos Portos

(1993-2013)

Grafico 5 — Quantidade de Terminais de Uso Privado autorizados por ano (2013-2021)
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Fonte: AGENCIA DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2021.
Esses dados corroboram o diagnostico de que a Nova Lei dos Portos, at¢ o momento,

vem logrando atingir seus fins de incentivo a participacdo da iniciativa privada, atragdao de

investimentos e a expansao da infraestrutura portudria nacional.

4.3.2 Aumento da competitividade e otimizacio da infraestrutura portuaria
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Conforme abordado no item 3.2.1, os dados do Ranking de Competitividade Global
do Férum Econdmico Mundial, edi¢ao de 2013, apontavam que o Brasil apresentava um indice
geral de competitividade no minimo decepcionante. Isso porque, a posi¢ao de 48° lugar se
mostra incompativel com a sua colocagdo no critério "tamanho de mercado" (9* posi¢ao).
Diagnostico ainda pior decorre da andlise dos critérios "infraestrutura" (76° posicdo) e
"qualidade da infraestrutura portuéria" (135 posicao).

Ainda mais alarmante ¢ o diagndstico de dados mais atuais. No capitulo 3 da presente
dissertacdo foram apresentados os dados da edicao de 2019 do Ranking de Competitividade
Global. De acordo com essas estatisticas, o Brasil caiu para a 71* posi¢do no indice geral de
competitividade e 78" no critério “infraestrutura”.

Essa queda consideravel entre os anos de 2013 € 2019 pode ser explicada, pelo menos
parcialmente, pela crise politica e institucional deflagrada pelos desdobramentos da “Operacao
Lava-jato” e o processo de Impeachment da ex-presidente Dilma Roussef, fatos ja ressaltados
anteriormente.

No entanto, no tocante ao objeto da presente dissertacdo, ¢ preciso observar
especificamente os dados referentes ao critério de infraestrutura portuaria do Ranking de
Competitividade Global.

Se no ano de 2013 o Brasil ocupava a 135" posi¢ao nesse critério, no ano de 2019 o
pais pulou para a 104* posi¢do no critério “eficiéncia de servigos portudrios”, que substituiu o
critério "qualidade da infraestrutura portudria".

Essa escalada de 31 posi¢des ¢ um fato muito significativo, na medida em que a “oferta
inadequada de infraestrutura” foi classificada como o principal obstaculo a realizacdo de
negocios no Brasil, na edicdo de 2013 do Ranking de Competitividade Global, conforme
exposto no capitulo 3.

Apesar de ndo expor detalhadamente os dados coletados que levaram a esse
movimento de melhoria, ¢ inevitavel concluir que a Nova Lei dos Portos, propiciando a
captagdo de investimentos e a instalagdo de um nimero expressivo de novos TUPs, contribui
em larga medida para o aumento da competitividade, pelo menos nesse critério da pesquisa.

Importante ainda notar o papel dos investimentos atraidos, que resultaram no aumento
expressivo de autorizacdes para Terminais de Uso Privado (objeto do item anterior), para o

aumento da competitividade.
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Em 2007 o Banco Mundial publicou a segunda edi¢do do documento intitulado Port
Reform Toolki?'?, que em traducdo livre poder ser referido como um “conjunto de ferramentas
para uma reforma portuaria”. O moddulo 6 trata da regulacdo portuaria e aponta aspectos
indispensaveis para a constru¢ao de uma estratégia de reforma portudria: op¢ao de transporte,
desempenho operacional, comparagdes tarifarias e desempenho financeiro.

Entre eles, o aspecto apontado como mais importante ¢ justamente “opcao de
transporte”. Segundo o documento, as opc¢des disponiveis para um agente atuante no comércio
internacional determinam em grande parte a extensao da competicdo no setor portuario. A
logica envolvida ¢ de facil entendimento: quanto mais opg¢des, maior ¢ a competicao; quanto
maior a competi¢do, maiores sao os beneficios aos usuarios, como pregos menores € Servigos
mais eficientes; que, por sua vez, sdo elementos chave para o aumento da competitividade do
pais no mercado global.

Desse modo, ¢ possivel afirmar que a expansao do setor portuario, com a instalagao de
novos terminais privados, tem papel fundamental na indu¢do da melhoria dos indices de
competitividade.

Portanto, os diagnosticos acima tratados corroboram a conclusdao de que a Lei n°
12.815/2013 vem logrando atingir seus fins de aumento da competitividade e otimizagdo da

infraestrutura portudria.

44  AREGULACAO DO SETOR PORTUARIO

Os contornos da regulagcdo econdmica ja foram expostos anteriormente no capitulo 2.
Especificamente a respeito da regulacao do setor portuario, sob a égide da Lei n® 12.815/2013
e de seus objetivos e diretrizes, cabe ressaltar a adverténcia feita por Leonardo Coelho Ribeiro,
a respeito de dificuldades e armadilhas que devem ser evitadas, especialmente aquelas criadas

pela profusao de disposigdes regulatorias:

Esses grandes objetivos e diretrizes, além de funcionarem como importantes vetores
interpretativos do novo arcabougo juridico, fornecem os parametros a serem seguidos
na elaboragdo dos incentivos e desincentivos do marco regulatério dos portos,
formado pela propria Lei n® 12.815/2013, seu Decreto regulamentador n° 8.033/2013,
e demais normas regulatorias e arranjos contratuais que venham a ser editados. Ja a
esta altura da conformagdo do novo marco regulatorio, se apresenta notoria a

212 BANCO MUNDIAL. Port Reform Toolkit. Module 6: Port regulation module. Washington: Banco Mundial,
2007. Disponivel em:
https://ppiaf.org/sites/ppiaf.org/files/documents/toolkits/Portoolkit/Toolkit/pdf/modules/06  TOOLKIT Mod
ule6.pdf. Acesso em 02 jul. 2021.
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necessidade de analisar certas disposi¢des que, a despeito do exposto acima, colocam-
se na contramdo do caminho indicado como norte, revelando contrassenso e
incoeréncia que burocratizam, desestimulam e afastam investimentos e praticas
favoraveis aos grandes objetivos que se pretende efetivar.?'3

Com efeito, a Nova Lei dos Portos, na condi¢do de marco regulatério — e, de acordo
com a definicdo desse conceito feita por Alexandre Santos de Aragio’!* — prevé “pardmetros
normativos minimos”, sobre os quais outros atos normativos serao editados. Atos normativos
estes, que, por interferirem no dominio econdmico — no caso, a exploracdo da atividade
portudria por particulares — sdo classificadas como normas de direito econdmico e, conforme
abordado no capitulo 2, tém o poder de modificar a realidade do setor em que estdo inseridas e
promover uma realocagdo de recursos. Ou seja, uma mudanga no ambiente institucional.

No Brasil, a atividade regulatoria e fiscalizatoria dos entes da administragdao publica
indireta ndo raro tende a gerar um emaranhado de normas que dificulta o cumprimento de todas
as exigéncias legais, gera barreiras para a realizagdo de negdcios e, como consequéncia,
desestimula os investimentos privados.

Além disso, no que se refere a regulagdo setorial, ha que se levar em conta que os
arranjos institucionais promovidos pelo Estado nem sempre visam atender as demandas
econdmicas e sociais, mas sim, aos interesses politico-partidarios necessarios a manuten¢ao do
"estamento burocratico", no dizer de Raymundo Faoro?!>.

No mesmo sentido, de acordo com a teoria da captura?'S, a regulagdo demasiada tem a
tendéncia de criar relagdes entre a Administragdo Publica e os grupos protegidos pela regulagao
que visam impedir o acesso de novos players aos setores que contam com essa "protecao"”
estatal e livra estes da preocupacdo com a eficiéncia, a despeito do interesse publico. Essas
relagdes ja foram abordadas no capitulo 2, especialmente de acordo com o pensamento de Luigi
Zingales e Sérgio Lazzarini.

Nesse cenario, criam-se dificuldades para o atendimento das necessidades técnicas

essenciais a eficiéncia de setores da economia complexos como o de transportes, que necessitam

213 RIBEIRO, Leonardo Coelho. O Novo Marco Regulatorio dos Portos — entre grandes objetivos e inadequadas
exigéncias. In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei no 12.815/2013
e seus desafios. 1. ed. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 121.

214 ARAGAO, Alexandre Santos de. O Marco Regulatério dos Servigos Publicos. Interesse Publico — IP., v. 06,
n. 27, p. 72-90, set./out. 2004.

215 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacio do patronato politico brasileiro. Rio de Janeiro: Globo,
1958. p. 261.

216 BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regulacdo sem o Estado. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 2000. p.
24-25.
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ndo de politicas de governo circunscritas ao curto tempo dos mandatos de representantes
politicos, mas sim, politicas de Estado, de longo prazo e atentas as especificidades técnicas do
setor. Em razao de sua importancia econdmica e social, o setor portuario demanda ser regulado
por uma racionalidade préopria do século XXI, atenta ao sistema de economia industrial de
logistica internacional, em que os portos sdo pega-chave.?!’

Na mesma linha de pensamento, "devemos desenvolver a pratica de analisar tanto os
beneficios quanto os custos das propostas de intervencao do governo e exigir justificativa muito
clara a favor dos beneficios em vista dos custos antes de adota-las">'®.

Além disso, levando-se em consideragdo que a legislagdo € o principal instrumento de
mudanga intencional na sociedade moderna®!® é preciso que se leve em consideragdo, de um
lado, o tratamento legal e constitucional conferido ao TUP, e de outro, qual racionalidade
regulatéria ird ao encontro da eficiéncia, competitividade e grau de desenvolvimento
almejado. Desse modo, cabe a adverténcia do autor acima citado, no sentido de que “o “design
regulatorio (...) precisa adotar os mecanismos mais adequados aos fins que a reformulag¢ao do
marco pretende realizar’?2°.

Conforme ja alertava Orlando Gomes, as consequéncias negativas da mudanga de
paradigma do Direito introduzida pela prolifera¢do do Direito Econdmico como instrumento de

concretizagdo de uma politica econdmica e social, conforme j& abordado no capitulo 2, pode

causar o engessamento por meio da burocracia:

No Estado de Direito somente o Poder Legislativo ditava leis. Era a fonte Unica de
producdo legal, a matriz por exceléncia do direito objetivo. A cada dia que passa, o
Poder Executivo apropria-se, ostensiva ou disfarcadamente, dessa atribui¢ao. Sob os
mais diversos pretextos, numerosas disposi¢des normativas sdo baixadas por niimero
cada vez maior de orgdos da Administragdo Publica na forma de instrugdes,
resolugdes, circulares, pareceres normativos € assim por diante.??!

O presente estudo nao pretende entrar na discussao a respeito dos méritos e deméritos
do papel do Estado Regulador em paralelo com o principio da separacdo dos poderes. O que se
pretende ressaltar, entretanto, ¢ uma necessidade imposta ndo sO6 aos juristas, mas,

especialmente, aos agentes econdmicos envolvidos na explora¢do da atividade portuaria por

217 MOREIRA, Egon Bockmann, 2014, p. 73-74.

218 FRIEDMAN, Milton. FRIEDMAN, Rose. Livre para escolher. Rio de Janeiro: Record, 2015. p. 62.
219 HAYEK, Friedrich August von, op. cit., loc. cit.

220 RIBEIRO, Leonardo Coelho, op. cit., p. 140.

221 GOMES, Orlando; VARELA, Antunes, op. cit., p. 21.



105

meio do TUP. A necessidade de que estejam atentos aos diversos atos oriundos do Poder
Executivo, da ANTAQ e também do Poder Legislativo, a fim de que possam balizar a atividade
regulatéria por meio de processos participativos, de acordo com a necessidade de eficiéncia das
atividades portuarias, aliadas a uma racionalidade regulatéria pautada no objetivo republicano
de desenvolvimento nacional sustentdvel e nos objetivos e diretrizes da Lei n® 12.815/2013.
Esse trabalho colaborativo entre Estado Regulador, agentes econdmicos e sociedade
mostra-se essencial para propiciar a manuteng¢ao, e mais, a melhoria dos resultados obtidos pelo

setor portuario brasileiro sob a égide da Nova Lei dos Portos.

4.4.1 A Lei Geral das Agéncias Reguladoras

No decorrer dos anos 1980, ainda durante o regime militar, o Brasil foi palco de
diversas reformas institucionais que culminaram no reestabelecimento de elei¢cdes diretas e na

promulgacdo da Constituicdo de Federal de 1988. Situada na “terceira onda de

99222

democratiza¢do”“*, a Constituicdo foi responsavel por estruturar um sistema federativo

descentralizado, baseado na “abertura para a participagdo popular e societal e o compromisso
com a descentralizagio tributaria para estados e municipios™?%.

Em seguida, nos anos 1990, o Brasil passou pelo ja mencionado processo de reforma
administrativa do Estado, centrada na privatizagdo de empresas e de servigos publicos, que
passariam a ser organizados e coordenados, mas niio mais prestados diretamente pelo Estado.?**
No entanto, conforme aponta Luis Roberto Barroso, mesmo que empresas privadas
concessionarias passem a prestar servigos publicos, esse fato ndo modifica a sua natureza
publica, de modo que o Estado conserva responsabilidades e deveres em relagdo a sua prestacao

adequada.??®

222 HUNTINGTON, Samuel P. Democracy’s Third Wave. Journal of Democracy, v.2. n. 2, Spring 1991, 12-34.
Disponivel em: https://www.ned.org/docs/Samuel-P-Huntington-Democracy-Third-Wave.pdf. Acesso em: 27
jun. 2020.

223 SOUZA, Celina. Federalismo e descentraliza¢do na Constituicio de 1988: processo decisorio, conflitos e
aliancas. Dados, Rio de Janeiro, v. 44, n. 3, 2001, p. 513-560. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582001000300003 &Ing=en&nrm=iso.
Acesso em 27 jun. 2020.

224 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania. Brasilia: Editora 34, 2011. p. 227.

225 BARROSO, Luis Roberto. Constitui¢io, Ordem Econdmica e Agéncias Reguladoras. Revista Eletrénica de
Direito Administrativo Econémico, n. 1, fev./mar./abr. 2005, Salvador. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=13. Acesso em: 28 jun. 2020.
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Esse cendrio levou a introdugdo no ordenamento juridico brasileira das agéncias
reguladoras, constituidas sob a forma juridica de autarquias de regime especial, diferentemente
das antigas agéncias estatais. As agéncias reguladoras sao dotadas de autonomia politico-
administrativa e econdmico-financeira, incumbidas da condugao das politicas incidentes sobre
determinados servigos publicos e outras atividades econdmicas que o Estado julgue necessario
regular.

No entanto, conforme aponta Diogo Rosenthal Coutinho, a forma como se procedeu a
introducao das agéncias reguladoras no Brasil sofreu muitas criticas, eis que, em muitos casos
foi simultanea ou posterior as respectivas privatiza¢des. Segundo ele, “é preciso que haja um
verdadeiro planejamento de objetivos regulatorios como condi¢do para uma regulacio
subsequente eficaz”?%%, de modo que as regras do jogo para os mercados em questdo deveriam
ser definidas antes das empresas ou servigos passarem as maos da iniciativa privada.

Além disso, as diversas agéncias reguladoras federais que foram sendo criadas no
decorrer dos anos ndo possuiam um nlcleo normativo e institucional comum. A par da
necessidade de observancia das especificidades do ambito de atuacdo de cada agéncia, a
inexisténcia de uma lei geral que tratasse, de forma homogénea, de aspectos relativos a
organizagdo, governanga, processo decisorio, participa¢do social e controle interno e externo,
criava certo embaraco para a evolucdo do direito regulatdrio brasileiro, bem como para a
defini¢do de uma agenda regulatéria nacional. No entanto, em 25 de junho de 2019 foi
promulgada a Lei n° 13.848, que dispde sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisorio € o
controle social das agéncias reguladoras.

Conforme observa Luis Gustavo Faria Guimardes Correio, depois de mais de 16 anos
de tramitacdo legislativa, a proposta inicial sofreu um processo de desidratagdo que acabou
afastando iniciativas bastante positivas. Mesmo assim, tendo sido fruto de um longo e rico
debate que congregou multiplos interesses, entre eles governo e oposi¢do, servidores das
agéncias, técnicos do poder executivo, agentes dos setores regulados, 6rgaos de fiscalizacdo
como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas da Unido, além de 6rgdos de defesa da
concorréncia e dos consumidores, o processo legislativo em torno da proposta original abarcou

“0s consensos minimos que possibilitaram a sua aprovagio e transformacio em lei”??’.

226 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Privatizagdo, Regulagdo e o Desafio da Universalizagdo. In: FARIA, José
Eduardo (org.). Regulacéo, Direito e Democracia. Sao Paulo: Fundacio Perseu Abramo, 2002. p. 74.

227 CORREIO, Luis Gustavo Faria Guimardes. Comentarios sobre a lei geral de agéncias reguladoras. Revista de
direito da administracio puablica, a. 4, v. 1, n. 2, jul/dez. 2019, p. 77-111. Disponivel em:
http://www.redap.com.br/index.php/redap/article/view/191/124. Acesso em: 30 jun. 2020.
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Agregando esse espirito de construcao coletiva e transparente da regulagdo setorial, a
Lei Geral das Agéncias Reguladoras tem entre seus principais pontos positivos a previsao da
necessidade de realizacao de Analise de Impacto Regulatorio acerca da adocao e das propostas
de alteragdao de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou
usuarios dos servicos prestados. Segundo Alexandre Santos de Aragdo®%, trata-se de uma
andlise prévia da proporcionalidade da regulagdo, com a necessaria participacdo dos
administrados, em linha com o consequencialismo positivado pelo artigo 20 da Lei de

Introducio as Normas do Direito Brasileiro?®.

4.4.2 A Analise de Impacto Regulatorio

Conforme ja mencionado no capitulo 2, o Estado exerce a regulacdo por meio da
competéncia normativa primaria ou por meio de competéncias normativas de cunho
administrativo. A competéncia normativa primaria consubstancia-se no processo legislativo
previsto pelo artigo 59 da Constituicdo, fundamento do Estado democratico de direito e, por
conseguinte, pautado pelo principio da legalidade.

Por outro lado, as competéncias normativas de cunho administrativo, no que se refere
a interveng¢ao no dominio econdmico, sdo exercidas por entes da administragao publica indireta,
como os bancos centrais e as agéncias reguladoras. E nessa seara que surgem discussdes a
respeito do déficit democratico que envolve a atuagdo dessas entidades, e no que toca ao objeto
da presente dissertagdo, especificamente, das Agéncias Reguladoras.

A fim de enfrentar o paradigma do déficit democratico, o Estado tende a estabelecer
canais de representagao dos interesses envolvidos na regulagdo, a sociedade em geral e os entes
regulados. Nesse sentido, visando promover o controle social das agéncias reguladoras, foi
promulgado em 2014 o Decreto 8.2432%°, que instituiu a Politica Nacional de Participacio

Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participacao Social — SNPS.

228 ARAGAO, Alexandre Santos. Consideragdes iniciais sobre a lei geral das agéncias reguladoras. Revista de
direito da administracdo publica, a. 5, v. 1, n. 1, jan/fjun, 2020, p. 7-23. Disponivel em:
http://www.redap.com.br/index.php/redap/article/view/209/157. Acesso em: 2 jul. 2020

229 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Pardgrafo inico. A motivacio
demonstraréa a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.
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A PNPS, em tese, tinha como objetivo aprofundar e aperfeigoar a participagao social
como método de gestdo, incentivar a participagdo da sociedade na elaboragdo, na
implementagao e no acompanhamento das politicas publicas e garantir instdncias permanentes
de didlogo, entre eles conselhos, comissdes de politicas publicas, foruns interconselhos,
conferéncias, ouvidorias, mesas de didlogos, audiéncias e consultas publicas e ambientes
virtuais de participagio®!.

No entanto, a iniciativa teve vida curta, eis que o governo federal, ja no primeiro
semestre do mandato do Presidente Jair Bolsonaro, € cumprindo suas promessas de campanha,
passou a editar diversos decretos com o fim de alterar o ambiente institucional da administragao
publica direta e indireta.

Primeiramente, em 11 de abril de 2019 foi promulgado o decreto 9.759%*, que revogou
integralmente o decreto 8.243/2014, extinguindo e estabelecendo diretrizes, regras e limitagcdes
para colegiados da administragdo publica federal. Conforme a respectiva exposicao de motivos,
a iniciativa tem como intuito controlar a proliferacdo de colegiados no ambito da administragdo
publica direta, autarquica e fundacional por meio da extingdo em massa de colegiados cuja
recriacdo nao fosse proposta de imediato e segundo regras rigidas destinadas a evitar colegiados
supérfluos, desnecessarios, de resultados praticos desconhecidos € com superposicdo de
atribuicdes com as de autoridades singulares ou de outros colegiados.

Em seguida, no dia 30 de abril de 2019, foi editada a Medida Provisoria 881, a chamada
MP da Liberdade Econémica. De acordo com a respectiva exposi¢ao de motivos, a iniciativa
foi motivada por estudos que identificaram a liberdade econdmica como um requisito essencial
ao desenvolvimento, a frente de caracteristicas regionais e demograficas de um pais, bem como
da realizagdo de politicas publicas de educacdo, tecnologia, produtividade e inovagdo, para as
quais seria um requisito de eficécia.

Os estudos citados (rankings de Liberdade Econdmica da Heritage Foundation/Wall
Street Journal, Fraser Institute ¢ Catolnstitute) apontaram os baixos indices de liberdade
econdmica no Brasil e o diagnostico de que o empresario brasileiro, em contraposi¢ao ao resto
do mundo desenvolvido e emergente, ndo se sente seguro para empreender e, assim, produzir,

gerar emprego e renda. Diante disso, o objetivo da Medida Provisoria seria a de propor a adogao

231 Presidéncia da Republica. Secretaria de Governo. Politica Nacional de Participagdo Social. Disponivel em:
http://www.secretariadegoverno.gov.br/participacao-social/politica. Acesso em: 02 jun. 2021.
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de instrumentos e medidas de controle e diminui¢do do aparelho burocratico, visando expandir
a protecdo do particular contra a intervengdo estatal e aproximar o Brasil do ambiente de
negdcios dos paises desenvolvidos.

Um desses instrumentos ¢ a AIR, prevista no artigo 5° da Medida Provisoria e
conceituada como um processo sistematico baseado em evidéncias, que busca avaliar, a partir
da defini¢ao de um problema, os possiveis impactos das alternativas de a¢do disponiveis para
o alcance dos objetivos pretendidos.

Conforme Juarez Freitas?*?

, € um procedimento administrativo participativo que, por
meio de andlises consequencialistas de dados empiricos, visa conferir racionalidade aos
motivos dos atos administrativos produzidos pelo regulador. Assim, se por um lado a AIR é um
instrumento destinado a melhorar a qualidade regulatéria, ndo deixa de lado a ja mencionada
questao do déficit democratico, tendo em vista que busca também promover a participagao da
sociedade e dos entes regulados.

Em complemento aos decretos presidenciais acima citados, o Congresso Nacional
aprovou, e o Presidente Jair Bolsonaro sancionou, a Lei 13.848 de 25 de junho de 2019%**, que
dispde sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisorio € o controle social das agéncias
reguladoras. A leitura do texto legal revela a preocupagdo em prevenir instrumentalizacao
politico-partidiaria das Agéncias Reguladoras e a captura da regulacdo por meio da
institucionalizacdo da eficiéncia, do planejamento e da participag@o social.

Esses trés elementos, eficiéncia, planejamento e participagdo social, sdo diretrizes da
AIR, conforme se dessume da leitura dos artigos 4°, 5° e 6° da Lei Geral das Agéncias
Reguladoras, que preveem a necessidade da sua realizagio previamente a adogdo e as propostas
de alteracdo de atos normativos, com a observancia da devida adequagdo entre meios e fins e a
indicacao dos pressupostos de fato e de direito que determinaram suas decisoes.

A AIR surgiu no contexto mundial de reformas regulatérias e reformulacdo do
paradigma da administragdo publica, por meio do qual foi substituido o modelo burocratico,
com foco em processos, pelo modelo gerencial, com foco na eficiéncia e na qualidade da

regulacdo estatal. Foi no inicio da década de 90 que o Comité de Politica Regulatoria da

233 FREITAS, Juarez. Politicas publicas, avaliagdo de impactos e o direito fundamental a boa administragio.
Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Florianopolis, v. 36, n. 70, p. 115-133, jun. 2015. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2015v36n70p115. Acesso em: 02 ago.
2019.



110

Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) passou a recomendar
a sua adog@o pelos paises membros e ndo-membros, com base em experiéncias positivas obtidas
nos Estados Unidos durante os governos dos presidentes Jimmy Carter (1977 a 1981) e Ronald
Reagan (1981 a 1989).

De acordo com a OCDE, a AIR ¢ uma abordagem sistémica para avaliar criticamente
os efeitos positivos e negativos dos regulamentos propostos e existentes e das alternativas pela
ndo regulacdo®®. Percebe-se, assim, que o conceito adotado no Brasil pela legislacio acima
citada vai ao encontro do conceito difundido pela OCDE e que vem sendo amplamente adotado
pelos seus paises membros.

Os ntimeros divulgados pela OCDE revelam que a adesdo ao uso da AIR passou de
um pais em 1975 para 35 paises em 2014, de modo que se trata de uma tendéncia crescente e
que vem atingindo também os paises em desenvolvimento, ainda que estes enfrentem maiores
dificuldades para a sua implantag¢ao do que os paises desenvolvidos.

Um estudo realizado pela OCDE em 2016 a respeito do ambiente regulatdrio no Brasil
concluiu que, apesar de algumas agéncias reguladoras terem adotado a utilizacao da AIR ex
ante ¢ ex post, nao se verificou uma uniformizacao metodoldgica. Diante disso, seria importante
a adog¢do do instituto pela administracao ptiblica como um todo, a realiza¢do de um processo de
harmonizagdo entre as agéncias e a expansdo de seu foco para regulacdes de maior impacto,
tudo a fim de extrair de maneira mais assertiva os beneficios da AIR.2%

Em que pese a sugestdo feita pela OCDE acerca da harmonizagao metodoldgica, a
propria Lei Geral das Agéncias Reguladoras relegou a operacionalizagdao da Andlise de Impacto
Regulatorio para o Regimento Interno de cada Agéncia. Tal fato pode ser justificado pelas

exigéncias especificas de cada setor regulado.

4.4.3  Assimetria Regulatoria no setor portuario

A Lei n° 12.815/2013 introduziu o TUP no Direito Portudrio brasileiro como
instrumento para o atingimento dos objetivos do novo marco regulatorio. Por meio dessa

mudangca, pretendeu também encerrar o imbroglio envolvendo os Terminais de Uso Privativo

25 OCDE. Regulatory Impact Analysis. Disponivel em: https://www.oecd.org/regreform/regulatory-

policy/ria.htm. Acesso em: 05 jun. 2021.

236 OCDE. Indicators of Regulatory Policy and Governance, Latin America 2016, Brazil. Disponivel em:
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Brazil-regulatory-policy-ireg-2016.pdf. Acesso em 04 jun. 2021.
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Misto e os Terminais Publicos, questdo que chegou a ser judicializada, sendo objeto da ADPF
139.

O critério definidor do regime juridico aplicavel (publico ou privado), deixou de ser a

titularidade da carga movimentado, e passou ser um critério de natureza geografica. Assim, a
instala¢do localizada dentro da poligonal do porto organizado serd submetida ao regime
publico, enquanto que aquela localizada fora da poligonal estard submetida ao regime
privado.?’
No entanto, ainda subsiste em cendrio de relativo desequilibrio concorrencial, eis que
os Terminais de Uso Publico estdo sujeitos a obrigagdes contratuais e encargos mais limitadores
de sua autonomia da vontade do que os Terminais de Uso Privativo. Tal situagdo remete a um
cenario de assimetria regulatoria.

Cabe ressaltar, entretanto, que essa assimetria ndao decorre diretamente da Lei n°
12.815/2013, mas sim, da propria Constitui¢do Federal. Com efeito, o seu artigo 21, inciso XII,
alinea “f’, prevé as formas de exploracdo dos portos: em regime publico, por meio da
concessao, ou em regime privado, por meio da autorizagao.

A opg¢ao do poder constituinte originario por esse modelo de regulagdo assume
contornos de instrumento de fomento da concorréncia, conforme aponta Paulo Renato Juc4?®.

Se por um lado ¢ visivel que os terminais privados ndo se sujeitam as obrigagdes
contratuais e aos encargos mais limitadores de sua autonomia da vontade, como os terminais
de uso publico, essa competicao em assimetria de regimes ndo ¢ uma garantia de beneficios
exclusivos dos terminais privados. Nesse sentido, veja-se o depoimento de Fabio Siccherino,
Diretor Comercial e de Rela¢des Institucionais da DP World Santos (antiga Embraport),
terminal privado multiuso. Para ele “os terminais arrendados (...) ainda podem buscar o
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos, enquanto os privados tém que se virar”>*.
Percebe-se, portanto, que ambos os modos de exploracdo da infraestrutura portuaria

apresentam seus Onus e seus bonus. Se por um lado o regime privado ¢ mais flexivel e apresenta

menores 0nus em relagdo ao Estado, o regime publico ostenta maiores garantias frente ao poder

237 RIBEIRO, Leonardo Coelho, op. cit., p. 120.

238 JUCA, Paulo Renato. A concorréncia em regime assimétrico no marco regulatério dos portos: o caso dos
terminais de contéineres de Itajai e Navegantes. Dissertacdo (Mestrado em Direito da Regulagdo). Escola
de Direito do Rio de Janeiro, Fundacdo Getulio Vargas. Rio de Janeiro, 164 p. 2018.

239 MERLIN, Bruno. Lideres de terminais de contéineres pedem ambiente menos regulado e analisam futuro do
mercado. 25 jun. 2021. Disponivel em: https://portogente.com.br/noticias/transporte-logistica/112674-lideres-
de-terminais-de-conteineres-pedem-ambiente-menos-regulado-e-analisam-futuro-do-mercado. Acesso em 26
jun. 2021.
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concedente, como a possibilidade de preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, e o apoio direito do Estado na construcio da infraestrutura principal e acessoria.*

Analisando um caso concreto entre terminais de contéineres localizados no estado de
Santa Catarina — Portonave (privado, localizado em Navegantes) e APM Terminals (publico,
localizado em Itajai), Paulo Roberto Juca concluiu que o ambiente institucional de assimetria
regulatdria “permitiu, no Estado de Santa Catarina, a satisfagdo da politica publica fixada pela
Lei n® 12.815/2013 — consistente na expansdo do investimento privado, aumento da
movimentacdo de cargas e incentivo a concorréncia”.?*!

No entanto, no ambito especifico do mercado de contéineres, o terminal privado
apresentou vantagens competitivas, especialmente diante da gestdo politizada, burocratizada e
ineficiente do terminal publico, e da “submissao as regras e condicionantes que tornam decisdes
relacionadas ao uso do bem publico lentas, sem a presteza exigida pela demanda de mercado’?*

Sao questdes que colocam em evidencias discussdes a respeito da necessidade ou nao
do estabelecimento de obrigagdes adicionais aos terminais privados. Especialmente em razao
de fatores que contribuem para a diminui¢do do marketshare de terminais ptublicos em beneficio
dos privados, como por exemplo o efeito free rider decorrente da utilizagdo, sem contrapartidas
dos terminais privados, de acessos aquavidrios compartilhados com os terminais ptiblicos.?*?

Entretanto, tendo em vista que os terminais portuarios nao se resumem aos servigos de
movimentagdo de cargas, as vantagens competitivas podem ser extraidas, por exemplo, de
outros servigos prestados na retroarea e que tem sido explorador por terminais portuarios mundo
afora, transformando-os em centros de servigos de altor valor agregado.

Diante do cenario do setor portuario brasileiro, bem como da missdo constitucional
imposta ao Estado Regulador frente aos objetivos e diretrizes da Nova Lei dos Portos, o
importante € que ndo se perca de vista os pardmetros normativos minimos impostos a ANTAQ

no exercicio de seus poderes, sempre tendo em vista a preocupagao com o equilibrio sistémico

do setor portuario e o atingimento dos objetivos e diretrizes da Nova Lei dos Portos.

240 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. A redefinigdo da poligonal do porto organizado como mecanismo
de desenvolvimento do setor portuario In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach (Orgs.). Direito
Portuario Brasileiro. Sao Paulo: Marcial Pons, 2015. p. 322.

241 JUCA, Paulo Roberto, op. cit., p. 125.
242 Ibidem, p. 126.
243 Ibidem, p. 129.
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5 CONCLUSAO

A ascensdo das Constituigdes Econdmicas importou na consolidagdo do Direto
Econdmico como instrumento de conformacao dos quadros da economia aos designios do
Estado. No Brasil, a Constituicdo de 1988 acolheu essa perspectiva.

Somado a isso, a crise fiscal e administrativa do Estado Brasileiro nos anos 1980, abriu
caminho para a elei¢do da Regulacdo da Economia como uma das prioridades da reforma do
Estado. Procurou-se aliviar o poder publico dos 6nus financeiras da exploragdao direta de
determinadas atividades econdmicas e, a0 mesmo tempo, promover a eficiéncia dos mercados
regulados. Tudo isso sem descuidar da missdo estatal de garantir a prestacdo e a qualidade dos
servicos, buscando a sua universalizagao.

Assim, iniciou-se o processo de criagdo das respectivas agéncias reguladoras. O
raciocinio envolvido era que a garantia de um regime juridico pautado na independéncia
financeira e administrativa, e autonomia hierarquica, garantiria o suprimento de quadros
técnicos adequados as especificidades de cada setor, livres da influéncia politica sobre suas
atividades.

Conforme apontado no capitulo 2, o presente trabalho pautou-se no entendimento de
que a Regulagdo da Economia representa importante fator de garantia do papel dos mercados,
sob a crenca estes sdo importantes e necessarios para geracdo de oportunidades sociais e de
promogao do desenvolvimento. Ao atuar frente as falhas de mercado e buscar o equilibrio dos
sistemas regulados, os agentes reguladores assumem um carater inclusivo, no sentido de que
fomentam a atividade econdmica, o aumento da produtividade, a prosperidade da economia, e
o desenvolvimento econdmico e social do pais.

Seguindo essa linha de raciocinio, o setor portudrio assume elevada relevancia, em razao
da sua importancia logistica no ambito do comércio internacional. Diante do processo de
globaliza¢do da economia, a participagao no comércio global representa fator indispensavel de
indugdo ao desenvolvimento. No entanto, apesar do Brasil ser uma das maiores economias do
mundo, ainda engatinha nesse cenario.

Diversos sdao os fatores que levaram a essa situagdao. Os elementos que compdem o
chamado Custo Brasil, assim como as suas causas, sao diversos. Eles obstaculizam a realizagao
de negodcios no pais e afastam investimentos que seriam importantissimos para o enfrentamento

de tantos problemas que afligem o pais.
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Entre esses obstaculos, a infraestrutura portudria ¢ destacada como um dos mais
relevantes. Herangas historicas e problemas estruturais levaram o setor portudrio a uma situacao
de calamidade que se mostrou em diversos momentos da historia recente, totalmente
insuficiente para manter a normalidade dos fluxos da corrente de comércio nacional, tampouco
para acompanhar um eventual crescimento da participagdo do Brasil no comércio global. Isso
decorreu da reducdo dos niveis de investimento publico a partir dos anos 1980 e da incapacidade
de atragao de investimentos privados suficientes.

A situagdo se mostrou ainda mais grave no tocante a movimentacao de contéineres. A
instalacdo de novos terminais dedicados & movimenta¢do de contéineres sofreu grave impacto
com edi¢do do Decreto 6.620/2008, que trouxe extrema inseguranga juridica para potenciais
investidores. A gravidade daquela situagdao decorria da necessidade de existir uma verdadeira
concorréncia com os terminais de uso publico, a fim de oferecer opgdes aos usuarios, aumentar
a eficiéncia dos servigos portudrios e, assim, aumentar a competitividade das empresas e
produtos nacionais no mercado global. Ainda mais diante do movimento de conteinerizagdo do
comércio internacional e das consequentes necessidades de adequagdes as inovagdes
tecnologicas decorrentes dessa nova realidade

De fato, anteriormente a entrada em vigor da Lei n° 12.815/2013, o ambiente
institucional do setor portudrio era marcado pela inseguranca juridica em relacdo a
movimentagdo de contéineres por terminais privados. No entanto, a mudanca institucional
promovida pela Nova Lei dos Portos, com a introdu¢do do Terminal de Uso Privado, alterou
esse ambiente.

Conforme os resultados apresentados na presente dissertacdo, apds a entrada em vigor
da Lei n® 12.815/2013, verificou-se: a) o aumento da participagdo da iniciativa privada,
representado pelo nivel de investimentos atraidos; b) a expansao da infraestrutura portudria
nacional, representada pelo incremento no nimero de Terminais de Uso Privado autorizados;
c) o aumento da competitividade do setor e otimizacdo da infraestrutura portuaria,
representados pelas melhoras em critérios componentes do indice geral de competitividade
medido pelo Forum Economico Mundial (qualidade da infraestrutura portuaria e eficiéncia dos
Servicos portuarios).

Quanto ao objetivo de “desenvolvimento do pais”, ndo foi possivel aferir se a Lei n°
12.815/2013 foi eficiente no sentido de promové-lo. Tal fato se deve ao cenario de extrema
turbuléncia politica, econdmica e social entre os anos de 2014 ¢ 2017, bem como a pandemia
do Covid-19. Essa conjuntura importou, inclusive, na queda de diversos indices

macroecondmicos, de modo que essa analise restou prejudicada.
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Entretanto, ¢ preciso observar que, ao mesmo tempo que o Brasil regrediu em diversos
indices, inclusive de competitividade, obteve avancos consideraveis nos indices de qualidade
da infraestrutura e servigos portudrios, bem como logrou atrair investimentos ao setor e
expandir sua infraestrutura. Portanto, se nao ¢ possivel afirmar que a Nova Lei dos Portos
logrou induzir o desenvolvimento, ¢ crivel concluir que, sob esse ambiente institucional
existem, sim, perspectivas de desenvolvimento.

No entanto, ¢ precisar frisar o papel dos agentes reguladores na missao de sustentar e,
se possivel, impulsionar esses resultados. E preciso evitar as falhas da regula¢do, bem como
contornar o déficit democratico inerente a atividade do Estado Regulador. Para isso,
instrumentos como a Analise de Impacto Regulatorio podem ser mostrar ferramentas valiosas.

Parece claro que apds os eventos politicos, econdmicos, sociais € sanitarios ocorridos
desde a entrada em vigor n°® 12.815/2013, o Estado nao tera condi¢des de suprir os setores de
infraestrutura com investimentos, de modo que, cada vez mais, serd necessario criar um
ambiente institucional atrativo para o setor privado investir. Assim, esses avangos poderao
propulsionar a retomada econdmica e a aceleracdo do desenvolvimento em um futuro de
esperada normalidade.

Evidentemente, o setor portudrio ndo terd condi¢des de, por si s, sustentar o
desenvolvimento necessario para que o pais supere todos os seus problemas econdmicos e
sociais. Outras providéncias sdo necessdrias em relacdo aos outros diversos obstaculos a
realizagdo de negocios no Brasil. No entanto, a Lei n® 12.815/2013 representa uma mudanga
institucional de sucesso, na medida em que elegeu meios adequados para o atingimento dos
seus fins, conforme os resultados apresentados na presente dissertacgao.

Além das conclusoes referentes a eficiéncia da Lei n® 12.815/2013, os resultados obtidos
validam a utilizacdo da Analise Econdémica do Direito, sob o foco da Nova Economia
Institucional, para a realizacao de analises dessa natureza no ambito do Direito Econdmico e da
Regulacao da Economia. Espera-se que sirva como exemplo para outras iniciativas tendentes a
enderecar e enfrentar os outros obstaculos a realizacdo de negodcios no pais e a criagdo de um
ambiente institucional atrativo aos investimentos privados, inclusive sob o foco da Andlise

Econdmica do Direito normativa.



116

REFERENCIAS

A crise econdomica da COVID-19: fatos, perspectivas, desafios e respostas. EY-Parthenon.
24 abr. 2020. Disponivel em: https://assets.ey.com/content/dam/ey-sites/ey-
com/pt_pt/topics/covid-19/ey-caderno-de-notas-a-crise-economica-da-covid-19-v1-edicao.pdf
Acesso em 19 jan 2020.

ACEMOGLU, Daren; ROBINSON, James. Por que as nac¢des fracassam: as origens do
poder, da prosperidade e da pobreza. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.

AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Painel de Monitoramento
de instalacoes privadas. 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/antaq/pt-
br/assuntos/instalacoes-portuarias/instalacoes-privadas/painel-de-instalacoes-privadas. Acesso
em 05 jul. 2021.

ALMEIDA, Paulo Roberto de. Uma histéria do Mercosul (1): do nascimento a crise. Revista
Espaco Académico, 10(119), 106-114. Disponivel em:
https://periodicos.uem.br/ojs/index.php/EspacoAcademico/article/view/13086/6864.  Acesso
em: 16 jan. 2021.

ANTUNES, Catharina Morschbacher de Almeida; BOUCINHAS FILHO, Jorge Cavalcanti.
Reforma trabalhista e geracio de emprego. Relatério de Programa Institucional de Bolsas
de Inicia¢do Cientifica — PIBIC. Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacao
Getulio Vargas. Sao Paulo, p. 12. 2019.

ARAGAO, Alexandre Santos de. O Marco Regulatorio dos Servicos Publicos. Interesse
Publico — IP., v. 06, n. 27, p. 72-90, set./out. 2004.

ARAGAO, Alexandre Santos. Consideracdes iniciais sobre a lei geral das agéncias reguladoras.
Revista de direito da administracao publica, a. 5, v. 1, n. 1, jan/jun, 2020, p. 7-23. Disponivel
em: http://www.redap.com.br/index.php/redap/article/view/209/157. Acesso em: 2 jul. 2020

ARRUDA, Carlos Alberto, et al. A relagdo entre crescimento econdomico e competitividade:
um estudo sobre a capacidade de previsdo do global competitiveness report. BASE — Revista
de Administracido e Contabilidade da Unisinos, v. 6, p. 285-298, nov./dez. 2009.

AUAD, Denise. Os direitos sociais na Constituicdo de Weimar como paradigma do modelo de
protecao social da atual Constituicdo Federal brasileira. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, v. 103, p. 337-355, jan./dez. 2008. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/download/67809/70417/0. Acesso em 20 mai. 2021.

BACHA, Edmar. Integrar para crescer: o Brasil na economia mundial. In: VELOSSO, Jodo
Paulo dos Reis (coord.). Visao do Brasil: Estratégia de Desenvolvimento Industrial com
Maior Insercio Internacional e Fortalecimento da Competitividade. Rio de Janeiro: Forum
Nacional, 2013.

BANCO MUNDIAL. Doing Business 2020. Washington: Banco Mundial, 2021. Disponivel
em https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/32436/9781464814402.pdf
Acesso em 12 jan 2021.



117

BANCO MUNDIAL. Port Reform Toolkit. Module 6: Port regulation module. Washington:
Banco Mundial, 2007. Disponivel em:
https://ppiaf.org/sites/ppiaf.org/files/documents/toolkits/Portoolkit/Toolkit/pdf/modules/06 T

OOLKIT Module6.pdf. Acesso em 02 jul. 2021.

BARAT, Josef. Logistica, transporte e desenvolvimento econémico: a visao historica, v. 1.
Sao Paulo: CLA, 2007, p. 17.

BARAT, Josef. Planejamento das infraestruturas de logistica e transporte. Radar: tecnologia,
producdo e comércio exterior, Brasilia, n. 1, 13 p., abr. 2009. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5228/1/Radar nl Planejamento.pdf.  Acesso
em: 27 jan. 2021.

BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as agéncias reguladoras. In: MORAES,
Alexandre de Moraes de (Org.). Agéncias reguladoras. Sao Paulo: Atlas, 2002.

BARROSO, Luis Roberto. Constitui¢do, Ordem Econdmica e Agéncias Reguladoras. Revista
Eletronica de Direito Administrativo Economico, n. 1, fev./mar./abr. 2005, Salvador.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=13. Acesso em: 28 jun.
2020.

BELTRAO, Hélio. Descentralizacio e liberdade. 3* ed. Brasilia: Editora UNB, 2002.

BLANCHET, Luiz Alberto. Infraestrutura nacional e desenvolvimento sustentavel. In DOTTA,
Alexandre Godoy; HACHEM, Daniel Wunder; REIS, Luciano Elias (org.). Anais do I
Seminario italo-Brasileiro em Inovacdes Regulatérias em Direitos fundamentais,
Desenvolvimento e Sustentabilidade e VI Evento de Iniciacdo Cientifica UniBrasil.
Curitiba: Negocios Publicos, 2011.

BLANCHET, Luiz Alberto; AZOIA, Viviane Tais. A transparéncia na administragdo publica,
0 combate a corrupcao e os impactos no desenvolvimento. Revista do Direito, Santa Cruz do
Sul, v. 1, n. 51, p. 157-175, jan. 2017. ISSN 1982-9957. Disponivel em:
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/article/view/8897. Acesso em: 12 jan. 2021.

BLUNDELL, John; ROBINSON, Colin. Regulaciao sem o Estado. Rio de Janeiro: Instituto
Liberal, 2000.

BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Sao Paulo: Edipro, 2001.

BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Empresa de Planejamento e Logistica. Plano Nacional
de Logistica: Relatorio Executivo, jun. 2018. Brasilia: EPL, 2018. Disponivel em:
https://ontl2.epl.gov.br/html/objects/ downloadblob.php?cod blob=5835 Acesso em: 20 jan.
2021.

BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Empresa de Planejamento e Logistica. O Novo Perfil
do Transporte de Graos Brasileiros, nov. 2020. Disponivel em: https://ontl.epl.gov.br/wp-
content/uploads/2020/12/Artigo-tecnico-n-01.pdf. Acesso em: 25 jan. 2021.

BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Ministério da Infraestrutura apresenta balanco de
acoes realizadas em 2019. Canal do Servidor.13 dez. 2019. Disponivel em:
https://canaldoservidor.infraestrutura.gov.br/ultimas-noticias/9372-minist%C3%A9rio-da-



118

infraestrutura-apresenta-balan%C3%A70-de-a%C3%A7%C3%B5es-realizadas-em-2019.html
Acesso em 21 jan. 2021.

BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Terminais de Uso Privado. 23 out. 2017. Dispnivel em:
https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-aquaviario/snpta/terminais-de-
uso-privado. Acesso em: 14 mai. 2021.

BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Acordo de associacio Mercosul-Uniao
Européia. Brasilia, 2019. Disponivel em
http://www.itamaraty.gov.br/images/2019/2019 07 03 -

_Resumo_Acordo Mercosul UE.pdf Acesso em: 17 jan. 2021.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria de Governo. Politica Nacional de Participaciao
Social. Disponivel em: http://www.secretariadegoverno.gov.br/participacao-social/politica.
Acesso em: 02 jun. 2021.

BRASIL. Tribunal Regional Federal (4* Regido). Apela¢do civel n° 5013397-
37.2011.404.7201/SC. Apelante: Ministério Publico Federal. Apelado: Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios e outro. Relator: Des. Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz. Porto
Alegre, 13 de junho de 2012.

BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Gestdo do Setor Publico: estratégia e estrutura para um
novo Estado. In: BRESSER PEREIRA, Luis Carlos; SPINK, Peter K. (orgs.) Reforma do
Estado e Administracao Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getllio
Vargas, 1998.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania. Brasilia: Editora
34,2011.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: légicas e mecanismos
de controle. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1997, p. 12.

BUSINESSEUROPE. Strengthening Economic Relations between EU and Mercosur
Countries: Declaration from Business Confederations of Mercosur and Europe. Bruxelas:
BusinessEurope, 2020. Disponivel em
https://www .businesseurope.eu/sites/buseur/files/media/position_papers/rex/2020-11-

26 _business declaration _eu mercosur.pdf Acesso em 17 jan 2021.

CAMPOS, Francisco de Assis Oliveira; PEREIRA, Ricardo A. de Castro. Corrupgdo e
ineficiéncia no Brasil: Uma analise de equilibrio geral. Estud. Econ., Sao Paulo, v. 46, n. 2, p.
373-408, Jun. 2016. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-
41612016000200373&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 18 jan. 2021.

CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de mercado e falhas de governo: uma revisdao da
literatura sobre regulacdo econdmica. Prismas: Dir., Pol. Publ. e Mundial, Brasilia, v. 5, n. 2,
p- 281-303, jul./dez. 2008. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/prisma/article/download/702/572. Acesso em:
14 jul 2021.

CANDIDO JUNIOR, J. O. Efeitos do investimento piiblico sobre o produto e a
produtividade: uma analise empirica. Brasilia: Ipea, 2006. (Texto para Discussdo, n. 1204).



119

CIGANA, Caio. Maioria das empresas "campeas nacionais' fracassou, mesmo com ajuda
do BNDES. Gaucha Zero Hora, Porto Alegre, 26 mai 2017. Economia. Disponivel em
https://gauchazh.clicrbs.com.br/economia/noticia/2017/05/maioria-das-empresas-campeas-
nacionais-fracassou-mesmo-com-ajuda-do-bndes-9801547.html. Acesso em 28 mai 2021.

COELHO, Wagner Antonio. Contéiner: aspectos historicos e juridicos. Itajai: Univali, 2011,
p- 20.

COHEN, Daniel. A prosperidade do vicio: uma viagem (inquieta) pela economia. Rio de
Janeiro: Zahar, 2010.

CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRANSPORTES. Anudrio CNT do Transporte
2020:  Estatisticas  consolidadas.  Brasilia: CNT, 2020. Disponivel em:
https://anuariodotransporte.cnt.org.br/2020/. Acesso em: 18 jan. 2021.

CONTINI, Elisio; ARAGAO, Adalberto. O Agro Brasileiro alimenta 800 milhdes de
pessoas. Brasilia: EMBRAPA, 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/pt-
br/noticias/agricultura-e-pecuaria/2021/03/participacao-brasileira-saltou-de-us-20-6-bilhoes-
para-us-100-bilhoes/populacao-alimentada-pelo-brasil.pdf. Acesso em: 05 abr. 2021.

COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Porto Alegre: Bookman, 2010, p.
23.

CORREIO, Luis Gustavo Faria Guimardes. Comentarios sobre a lei geral de agéncias
reguladoras. Revista de direito da administraciao publica, a. 4, v. 1, n. 2, jul./dez. 2019, p.
77-111. Disponivel em: http://www.redap.com.br/index.php/redap/article/view/191/124.
Acesso em: 30 jun. 2020.

COSTA, Sandra Bueno Cardoso da; GAMEIRO, Augusto Hauber. Custo Brasil: suas causas e
efeitos. In: Competitividade do agronegécio brasileiro: textos selecionados. Santa Cruz do
Rio Pardo: Viena, 2006. Disponivel em https://repositorio.usp.br/item/001516511 Acesso em
08 jan 2021.

COUTINHO, Diogo Rosenthal. Direito e Economia na Regulacio de Servicos Publicos. Sao
Paulo: Saraiva, 2014.

COUTINHO, Diogo Rosenthal. Privatiza¢dao, Regulacdo e o Desafio da Universalizagdo. In:
FARIA, José Eduardo (org.). Regulacio, Direito e Democracia. Sao Paulo: Fundagdo Perseu
Abramo, 2002.

COUTINHO, Eduardo Senra et al. De Smith a Porter: Um ensaio sobre as teorias de comércio
exterior. Revista de Gestao USP, Sao Paulo, v. 12, n. 4, p. 101-113, out / dez 2005. Disponivel
em https://www.revistas.usp.br/rege/article/download/36536/39257/43073 Acesso em: 03 fev.
2021.

COUTINHO, Luciano. Prefacio. In BARAT, Josef. Logistica, transporte e desenvolvimento
econdmico: a visio historica, v. 1. Sdo Paulo: CLA, 2007.

CRASWELL, Richard. Passing on the costs of legal rules: Efficiency and Distribution in
Buyer-Seller Relationships. Stanford Law Review, v. 361. 1991.



120

Custo logistico consome 12,7% do PIB do Brasil. 11 out 2016. Agéncia CNT Transportes
Atual. Disponivel em https://www.cnt.org.br/agencia-cnt/custo-logistico-consome-12-do-pib-
do-brasil Acesso em 30 jan 2021.

Desburocratizacio e modernizacdo do Estado. Governo Federal, 2021. Disponivel em:
https://www.gov.br/pt-br/noticias/financas-impostos-e-gestao-publica/2-anos/2-anos-
1/desenvolvimento-economico-desburocratizacao-e-modernizacao-do-estado. Acesso em: 18
jan. 2021.

EMBRAPA. Geopolitica de Alimentos - Brasil como fonte estratégica de alimentos para a
Humanidade. Brasilia: EMBRAPA, 2019.

ESTADO DE MINAS. Falta espaco fiscal para puxar investimentos. 24 abr 2020.
Disponivel em
https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2020/04/24/internas_economia,1141483/falta-

espaco-fiscal-para-puxar-investimentos.shtml Acesso em: 24 jan. 2021.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. Rio de
Janeiro: Globo, 1958.

FARRANHA, Ana Claudia; FREZZA, Conrado da Silveira; BARBOSA, Fabiana de Oliveira
BARBOSA; Nova Lei dos Portos: desafios juridicos e perspectivas de investimento. Rev.
direito GV, Sao Paulo, v. 11, n. 1, p. 89-116, Jun. 2015. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1808-
24322015000100089&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 03 fev. 2021.

FERGUSON, Niall. Civiliza¢ao: Ocidente x Oriente. 1* ed. Sao Paulo: Planeta, 2012.

FERRAZ, Galeno T.; RIBEIRO, Fernando J. Um Levantamento de Atividades Relacionadas
as Exportacdes das Empresas Brasileiras: Resultados de Pesquisa de Campo com 460 Empresas
Exportadoras. In: PINHEIRO, Armando Castelar; MARKWALD, Ricardo; PEREIRA, Lia
Valls (coords.). O Desafio das exportacdes. Rio de Janeiro: BNDES, 2002.

FERREIRA, P. Investimento em infraestrutura no Brasil: fatos estilizados e relagdes de longo
prazo. Pesquisa e Planejamento Economico, v. 26, n. 2, 1996.

FERREIRA, Pedro Cavalcanti; VELOSO, Fernando. O Desenvolvimento Econdmico
Brasileiro no Pos-Guerra. In VELOSO, Fernando et al (orgs.). Desenvolvimento Econdomico:
Uma Perspectiva Brasileira. Rio de Janeiro: Elsevier-Campus, 2012.

FERRETTI, Renata Cardoso; FUNCHAL, Bruno. O efeito da regulagao trabalhista e tributaria
nos investimentos no Brasil. RAM, Rev. Adm. Mackenzie (Online), Sdo Paulo, v. 12, n. 4, p.
127-154, Ago. 2011. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1678-
69712011000400006&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 18 jan 2021.

FIGUEIRADO, Leonardo Vizeu de. Direito Econémico. Sao Paulo: MP Edicoes, 2006.

FOLLONI, André; PITASI, Andrea. Epistemologia Sistémica em Pierre Delattre e a
Constru¢do de uma Ciéncia Juridica Complexa. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo
Horizonte, n. 112, p. 339-373, jan./jun. 2016. Disponivel em



121

https://pos.direito.ufmg.br/rbep/index.php/rbep/article/view/P.0034-
7191.2016V112P339/349. Acesso em 17 mai. 2021.

FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Global Competitiveness Report 2019. Genebra: World
Economic Forum, 2019. Disponivel em
http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf Acesso em
14 jan 2021.

FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Global Competitiveness Report 2020. Genebra: World
Economic Forum, 2019. Disponivel em:
http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2020.pdf. Acesso em:
14 jan. 2021.

FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Ranking de Competitividade Global 2017. Disponivel
em: http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index-2017-2018/. Acesso em: 13 mai.
2021.

FREITAS, Juarez. Politicas publicas, avaliagdo de impactos e o direito fundamental a boa
administracdo. Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Florianopolis, v. 36, n. 70, p. 115-
133, jun. 2015. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2015v36n70p115.
Acesso em: 02 ago. 2019.

FRIEDMAN, Milton. FRIEDMAN, Rose. Livre para escolher. Rio de Janeiro: Record, 2015.

FUKUYAMA, Francis. Ordem e decadéncia politica: da revolucao industrial a
globalizacio da democracia. Rio de Janeiro: Rocco, 2018.

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL. World Economic Outlook 2021. Washington:
FMI, 2021. Disponivel em:
https://www.imf.org/en/Publications/ WEO/Issues/2021/01/26/2021-world-economic-outlook-
update. Acesso em: 05 abr. 2021.

GANDRA, Alana. Entidades empresariais comemoram entrada em vigor da reforma
trabalhista. 10 nov. 2017. Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2017-11/entidades-empresariais-
comemoram-entrada-em-vigor-da-reforma-trabalhista. Acesso em: 21 jan. 2021.

GOEBEL, Dietel. A competitividade externa e a logistica doméstica. In: PINHEIRO, Armando
Castelar; MARKWALD, Ricardo; PEREIRA, Lia Valls (coords.). O Desafio das exportacoes.
Rio de Janeiro: BNDES, 2002.

GOMES, Orlando; VARELA, Antunes. Direito Economico. Sdo Paulo: Saraiva, 1977.

GONCALVES, Everton das Neves. A teoria de Posner e sua aplicabilidade a ordem
constitucional economica brasileira de 1988. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —

Universidade Federal de Santa Catarina. Florianépolis, p. 409, 1997. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/106450. Acesso em: 21 mai. 2021.

GONCALVES, Everton das Neves; SILVA, Mércia Luisa da. A importancia da disciplina de
analise economica do Direito para o desenvolvimento da interdisciplineriedade indispensavel
aos cursos de direito no Brasil. Revista de Direito, Economia e Desenvolvimento



122

Sustentavel, v. 2, n. 2, p. 107-128, Jul/Dez. 2016. Disponivel em:
https://egov.ufsc.br/portal/conteudo/import%C3%A2ncia-da-disciplina-de-an%C3%A 1lise-
econ%C3%B4mica-do-direito-para-o-desenvolvimento-da. Acesso em 18 mai 2021.

GONCALVES, Everton das Neves; STELTZER, Joana. O Direito ¢ Law and Economics:
possibilidade interdisciplinar na contemporanea andalise econdmico-juridica internacional.
JURIS, Rio Grande, V. 11, p. 199-222, 2005. Disponivel em:
https://www.seer.furg.br/juris/article/download/595/138/1087. Acesso em 18 mai. 2021.

GONCALVES, Oksandro. Analise Economica do Direito. Curitiba: IESDE, 2020.

GRAU, Eros Roberto. A economia na constituicio de 1988 (interpretacdo e critica).
Malheiros: Sao Paulo, 2008.

HABERLER, Gottfried. Comércio Internacional ¢ Desenvolvimento Economico. Revista
Brasileira de Economia, Siao Paulo, v. 13, n. 2, p. 5-52,1959. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rbe/article/view/1846. Acesso em: 04 jan. 2021.

HANONES, Fabiane Fernandes; MONTEIRO, Sandro José. Proposta de avaliagdo de
desempenho das autoridades portudrias e de seus arrendatdrios: uma perspectiva regulatoria.
Revista Eletronica de Estratégia & Negodcios, Florianopolis, v. 10, abr. 2017, pp. 211-246.
Disponivel em:
http://www.portaldeperiodicos.unisul.br/index.php/EeN/article/viewFile/4526/pdf. Acesso em:
16 jan. 2021

HAYEK, Friedrich August von. Direito, Legislacao e Liberdade. Sao Paulo: Visao, 1985.

HENNAF, Marcel. Gift, Market and Social Justica. In: GOTOH, Reiko; DUMOUCHEL, Paul
(eds.). Against Injustice: The New Economics of Amartya Sen. Cambridge: Cambridge
University Press, 2009.

HUNTINGTON, Samuel P. Democracy’s Third Wave. Journal of Democracy, v.2. n. 2,
Spring 1991, 12-34. Disponivel em: https://www.ned.org/docs/Samuel-P-Huntington-
Democracy-Third-Wave.pdf. Acesso em: 27 jun. 2020.

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Contas Nacionais. n. 56. p. 1. Disponivel
em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/livl101289 informativo.pdf. Acesso em:
12 mai. 2021.

IF1. Relatério de Acompanhamento Fiscal: dezembro de 2018. Brasilia: Senado Federal,
2018. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/551026/RAF23 DEZ2018 TopicoEspec
ial CargaTributaria.pdf. Acesso em: 09 jan. 2021.

JUCA, Paulo Renato. A concorréncia em regime assimétrico no marco regulatério dos
portos: o caso dos terminais de contéineres de Itajai e Navegantes. Dissertagao (Mestrado
em Direito da Regulacdo). Escola de Direito do Rio de Janeiro, Fundagao Getalio Vargas. Rio
de Janeiro, 164 p. 2018.

KEGEL, Patricia Luiza; AMAL, Mohamed. A politica comercial brasileira entre a crise do
MERCOSUL e as negociagdes com a Unido Europeia. Boletim Meridiano, 47 vol. 16, n. 152,



123

nov.-dez 2015 [p. 13 a 20]. Disponivel em
https://periodicos.unb.br/index.php/MED/article/view/5218/4742 Acesso em 15 jan 2021.

LAZZARINI, Sérgio Giovanetti. Capitalismo de Lacos: os donos do Brasil e suas conexdes.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

LEVINSON, Marc. The Box: How the shipping container made de world smaller and the
world economy bigger. Nova Jérsei: Princeton, 2006.

LEWIS, Bernard. O que deu errado no Oriente Médio. 1* ed. Sao Paulo: Zahar, 2002.

LOPEZ, Jos¢ Manoel Cortifias; GAMA, Marilza. Comércio exterior competitivo. 2 ed. Sao
Paulo: Aduaneiras, 2005.

MARRARA, Thiago. Regulacao sustentdvel de infraestruturas. In: DOTTA, Alexandre Godoy;
HACHEM, Daniel Wunder; REIS, Luciano Elias (Org.). Anais do I Seminario italo-
Brasileiro em Inovacées Regulatorias em Direitos fundamentais, Desenvolvimento e
Sustentabilidade e VI Evento de Iniciagdo Cientifica da UniBrasil. Curitiba: Negocios
Publicos, 2011.

MAYER, Giovanna. Regulacido Portudria brasileira: uma reflexdo sob a luz da andlise
economica do Direito. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito, Universidade
Federal do Parana. Curitiba, 160 p. 2009.

MENDES, Marcos Jos€. Por que o Brasil cresce pouco: desigualdade, democracia e baixo
crescimento no pais do futuro. 1. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014.

MENEGUIN, Fernando Boarato; BUGARIN, Tomas T. S. O Dilema entre a Eficiéncia de
Curto e de Longo Prazo no Ordenamento Juridico e o Impacto no Crescimento Economico.
RDU, Porto Alegre, Volume 13, n. 74, 2017, 9-29, mar-abr 2017

MERCOSUL. Tratado de Assuncdo. 26 mar. 1991. Disponivel em:
https://www.mercosur.int/documento/tratado-asuncion-constitucion-mercado-comun/. Acesso
em: 14 jan. 2021.

MERLIN, Bruno. Lideres de terminais de contéineres pedem ambiente menos regulado e
analisam futuro do mercado. 25 jun. 2021. Disponivel em:
https://portogente.com.br/noticias/transporte-logistica/1 12674-lideres-de-terminais-de-
conteineres-pedem-ambiente-menos-regulado-e-analisam-futuro-do-mercado. Acesso em 26
jun. 2021.

MONCADA, Luis Solano Cabral de. Direito Economico. Coimbra: Coimbra, 2003.

MOREIRA, Benedicto Fonseca. Barreiras internas a exporta¢do. Forum Nacional do
Instituto Nacional de Altos Estudos (INAE), 17, 2004, Rio de Janeiro.

MOREIRA, Egon Bockmann. A experiéncia das licitagdes para obras de infraestruturas e a lei
de parcerias publico privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-
privadas. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011.



124

MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Reguladoras Independentes, Déficit Democratico e
Elaboragcdo Processual de Normas. In: CUELLAR, Leila, MOREIRA, Egon Bockmann.
Estudos de Direito Economico. Belo Horizonte: Forum, 2004.

MOREIRA, Egon Bockmann. O Direito Administrativo,da Economia, a Ponderagdao de
Interesses e o Paradigma da Intervengdo Sensata. In: CUELLAR, Leila; MOREIRA, Egon
Bockmann. Estudos de Direito Economico. Belo Horizonte: Forum, 2014.

MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros e seus regimes juridicos. In: MOREIRA, Egon
Bockmann (coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei no 12.815/2013 e seus desafios.
1* ed. Belo Horizonte: Forum, 2014.

MOREIRA, Vital. A Ordem Juridica do Capitalismo. Coimbra: Centelha, 1973.

NORTH, Douglass C. Instituicées, Mudanca Institucional e Desempenho Econémico. Sao
Paulo: Trés Estrelas, 2018.

NORTH. Douglass C. Desempeiio economico en el transcurso de los anos. Disponivel em:
https://hecomex]1.files.wordpress.com/2013/01/north-1994.pdf. Acesso em: 4 ago 2020.

NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introduciao ao Direito Economico. 9° ed. rev., atual.
e ampl. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015.

Objetivo com leildes é investimento, ndo arrecadacio, diz ministro da Infraestrutura. G1.
06 abr. 2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2021/04/06/objetivo-
com-leiloes-e-investimento-nao-arrecadacao-diz-ministro-da-infraestrutura.ghtml Acesso em:
20 abr. 2021.

OCDE. Indicators of Regulatory Policy and Governance, Latin America 2016, Brazil.
Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Brazil-regulatory-policy-ireg-
2016.pdf. Acesso em 04 jun. 2021.

OCDE. Regulatory Impact Analysis. Disponivel em:
https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/ria.htm. Acesso em: 05 jun. 2021.

OCDE. Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean: 1990-2018. Paris: OCDE,
2020. Disponivel em: https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/68739b9b-en-
es.pdf?expires=1617943487&id=id&accname=guest&checksum=FB27BA95C178FAEF1631
AD20BF80F8C1. Acesso em: 08 jan. 2021.

OLIVEIRA, Raymundo de. Furlan sugere cesta de moedas para driblar apreciacio do real.
23 nov 2004. Disponivel em
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/493254/noticia.htm?sequence=1 Acesso
em 13 jan 2021.

ORAIR, Rodrigo Octavio. Investimento piiblico no Brasil: trajetoria e relacdes com o
regime fiscal. Rio de Janeiro: IPEA, 2016, p 13. Disponivel em
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/6873/1/TD_2215.PDF Acesso em: 10 jan. 2021.

ORGANIZACAO MUNDIAL DO COMERCIO. World Trade Statistical Review 2020.
Genebra: OMC, 2020, p. 10. Disponivel em:



125

https://www.wto.org/english/res_e/statis_e/wts2020 e/wts2020 e.pdf. Acesso em: 07 mar.
2020.

PETTIT, Philip. Neorepublicanism and Sen’s economic, legal, and ethical desiderata. In:
GOTOH, Reiko; DUMOUCHEL, Paul (eds.). Against Injustice: The New Economics of
Amartya Sen. Cambridge: Cambridge University Press, 2009.

PIMENTA, Eduardo Goulart; BOGLIONE, Stefano. Principios ¢ Conceitos Fundamentais da
Analise Economica do Direito. In: MARCAL; Antonio Cota; PIMENTA; Eduardo Goulart;
NUNES, Maria Emilia Naves; MAGALHAES, Rodrigo Almeida (Org.). Os Principios na
Construcao do Direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013.

POSNER, Richard A. The Economic Approach to Law. Texas Law Review, v. 53, n. 4, 1975.

REIS, Luciano Elias e; BACKES, Camila. A licitacdo publica e sua finalidade de promover o
desenvolvimento nacional sustentavel. Revista de Estudos Juridicos UNESP, Franca, ano 19,
n. 30, p. 1-19, ago-dez. Disponivel em:
http://seer.franca.unesp.br/index.php/estudosjuridicosunesp/index>. Acesso em 25 mai 2021.

RIBEIRO, Leonardo Coelho. O Novo Marco Regulatorio dos Portos — entre grandes objetivos
e inadequadas exigéncias. In. MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Portos e seus regimes
juridicos: a Lei no 12.815/2013 e seus desafios. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014.

RIBEIRO, Marcia Carla Pereira, et al. Analise economica normativa ¢ Nova Lei dos Portos: a
questdo da politica portudria. RJLB, Ano 5 (2019), n° 6. Disponivel em:
https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2019/6/2019 06 0221 0247.pdf. Acesso em: 20 jun. 2021.

RIBEIRO, Marcia Carla Pereira. Racionalidade limitada. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira;
KLEIN, Vinicius (orgs.). O que é analise economica do direito: uma introducio. Belo
Horizonte: Forum, 2016, p. 64.

RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. Economia comportamental e
direito: a racionalidade em mudanga. Rev. Bras. Polit. Publicas, Brasilia, v. 8, n® 2, 2018
p-456-471. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5218/3760. Acesso em 19
mai. 2021.

ROCHA, Fernando Vinicius da; SAES, Maria Sylvia Macchione. Desenvolvimento Econdmico
e Social por Meio de Investimentos em Infraestrutura: O Caso da BR-163. Desenvolvimento
Em Questao, 16(42), 99-123. Disponivel em:
https://www .revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/6248.
Acesso em 18 mai. 2021.

SALAMA, Bruno Meyerhof. O que ¢ Direito e Economia? In: TIMM, Luciano Benetti (org.).
Direito & Economia. 2. ed. rev. e atual. Porto Alegre. Livraria do Advogado, 2008.

SALAMA, Bruno Meyerhof. O que ¢ pesquisa em Direito e Economia? Cadernos Direito GV,
V. 5, p. 4-58, 2008, p. 9. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/2811/caderno%2520direit0%252
022.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: Ultimo acesso em 23 mai. 2021.



126

SALAMA, Bruno Meyerhof. Sete enigmas do desenvolvimento em Douglass North. In:
VILHENA, Oscar. DIMOULIS Dimitri (Orgs.). Desenvolvimento e Estado de Direito. Sao
Paulo: Saraiva, 2011.

SALGADO, Lucia Helena. Caos aéreo e tragédia dos comuns: falhas de mercado e de
governo. Texto para Discussdo, n° 1388, Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, Brasilia,
2009.

SALOMAO FILHO, Calixto. Regula¢io da atividade econémica: principios e fundamentos
juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

SANTIAGO, Priscila Braga. Infraestrutura: experiéncia na América Latina. Brasilia:
CEPAL. Escritorio no Brasil/IPEA, 2011. (Textos para Discussao CEPAL-IPEA, 35).

SEBRAE. As micro e pequenas empresas nas exportacoes brasileiras: 2009-2017. Brasilia:
SEBRAE, 2018.

SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.

SEN, Amartya. Economics, Law, and Ethics. In: GOTOH, Reiko; DUMOUCHEL, Paul (eds).
Against injustice: the new Economics of Amartya Sen. Cambridge: Cambridge University
Press, 2009. p. 39-54.

SERVEN, L. Fiscal rules, public investment, and growth. New York: Banco Mundial, 2007.

SEVERO, Luciano Wexell. Para economista, Mercosul chega aos 30 anos com Brasil
distante e comércio enfraquecido. Entrevista concedida a Ricardo Westin. Agéncia Senado.
26 mar 2021. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/infomaterias/2021/03/para-
economista-mercosul-chega-aos-30-anos-com-brasil-distante-e-comercio-enfraquecido.
Acesso em: 4 abr. 2021.

SHIKIDA, Pery Franciso Assis et al. Agronegodcio brasileiro no comércio internacional.
Revista de Ciéncias Agrarias, vol.39, no.1, Lisboa, p. 54-69, mar 2016. Disponivel em:
http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?pid=S0871-
018X2016000100007&script=sci_arttext&tlng=en#q5. Aceso em: 07 jan. 2021.

SIQUEIRA, Tagora Villarim de Siqueira. Comércio Internacional: Oportunidades para o
Desenvolvimento Regional. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 13, n. 25, p. 115-154, jun
2006. Disponivel em: https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/12137. Acesso em: 05
jan. 2021.

SOUZA, Celina. Federalismo e descentralizacao na Constituicdo de 1988: processo decisorio,
conflitos e aliangas. Dados, Rio de Janeiro, v. 44, n. 3, 2001, p. 513-560. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-

52582001000300003 &Ing=en&nrm=iso. Acesso em 27 jun. 2020.

SUNDFELD, Carlos Ari. Publico e Privado no Desenvolvimento de Empreendimentos
Estatais. Administracio Publica: desafios para a transparéncia, probidade e
desenvolvimento. XXIX Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Valmir Pontes Filho,
Fabricio Motta e Emerson Gabardo. Belo Horizonte: Forum, p. 37-43, ISBN 978-85-450-0157-
7,2017.



127

SUNDFELD, Carlos Ari; et al; Para uma reforma nacional em favor da liberdade
economica e das finalidades da regulagdo. S3ao Paulo: FGV, 2019. Disponivel em:
https://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/arquivos/proposta_de lei nacional de liber
dade economica - sbdp fgv direito sp.pdf. Acesso em: 25 jan. 2021.

SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. A redefini¢dao da poligonal do porto organizado
como mecanismo de desenvolvimento do setor portuario In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND,
Rafael Wallbach (Orgs.). Direito Portuario Brasileiro. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2015. p. 322.

SZTAJN, Raquel; ZYLBERSZTAIN, Décio. Direito e Economia: Analise econémica do
direito e das organizag¢des. Rio de Janeiro: Ed. Campus, 2005.

THALER, Richard, H. 2000. From Homo Economicus to Homo Sapiens. Journal of
Economic Perspectives, 14 (1): 133-141. Disponivel em:
https://pubs.acaweb.org/doi/pdfplus/10.1257/jep.14.1.133. Acesso em: 19 mai. 2021.

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de Percepgio da Corrupgio 2020. Berlim:
Transparéncia Internacional, 2021. Disponivel em
https://www .transparency.org/en/cpi/2020/index/bra Acesso em 11 jan. 2021.

VEIGA, José Eli da. Desenvolvimento sustentavel: o desafio do século XXI. 3. ed. Rio de
Janeiro: Garamond, 2008.

WANKE, Peter Fernandes; HIJJAR, Maria Fernanda. Exportadores brasileiros: estudo
exploratorio das percepgdes sobre a qualidade da infraestrutura logistica. Produc¢ao, v. 19, n.
1, jan./abr. 2009, pp. 143-162.

ZINGALES, Luigi. Um capitalismo para o povo. Reencontrando a chave da prosperidade
americana. Sao Paulo: BEI Comunicagoes, 2015.



