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A regulacdo de precos ou tarifas € matéria que sempre suscitara debate entre o
Poder Publico e a iniciativa privada, tendo em vista as perspectivas distintas desses
agentes. De um lado, a defesa da livre iniciativa e de outro o interesse publico e a
repressdo a abusos. Encontrar um ponto de equilibrio que se aproxime do justo € um
desafio. Para o transporte coletivo aquaviario regular de passageiros, 0 assunto encontra
elementos que acentuam ainda mais a discussao. Isso porque, esses servicgos de transporte
apresentam caracteristicas de servico publico, como a obrigacdo de cumprirem padrdes
de regularidade, pontualidade, modicidade, ao mesmo tempo em que sdo outorgados em
regime de autorizacdo (tipico de atividades privadas).

O presente artigo busca discutir de que modo o Estado pode atuar para harmonizar
esses interesses num processo com tal complexidade. Aqui, se abordara o transporte
coletivo regular de passageiros e veiculos realizado em vias interiores (rios, lagos e
lagoas), em percurso de longa distancia (longitudinal), bem como em travessias.

Trata-se de uma consolidacdo e apresentacdo sintética do trabalho desenvolvido
pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ para enfrentar o tema.

1. O Servico de Transporte de Passageiros Publico e o Privado

A definigdo de servigos publicos € um tema controverso na doutrina e na literatura,
ndo havendo uma corrente preponderante sobre as demais. Até mesmo a Carta
Constitucional trata a matéria de modo fragmentado e ndo define o que seriam 0s servicos
publicos. Para Aragao (2017, pg. 120), a Constitui¢ao Brasileira de 1988 “ndo chega a
ser precisa na utilizagdo da nomenclatura, ora se referindo a servicos publicos em sentido
apenas econémico, como atividades da titularidade de Estado que podem dar lucro (ex.,
arts. 145, 11, e 175), ora como sindnimo de Administracdo Publica (ex., art. 37), ora para
tratar do servico de salde prestado pelo Estado (ex., art. 198). Outras vezes se refere
apenas a ‘servicos’ (ex., art. 21) e a ‘servigos de relevancia publica’ (ex., arts. 129, 11, e
197)”.

A Carta Magna elenca em seus arts. 21, 23 e 30 as atividades prestacionais do
Estado, as quais poderiam, num primeiro momento, serem interpretadas como
servicos publicos. Contudo, no rol constam atividades que também podem ser
exercidas por particulares, sob seus proprios interesses. Cita-se como exemplo o
transporte aquaviario de cargas apreciado pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
na analise do RE 220.999-7. No caso, entendeu a Corte que o fato do transporte
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aquaviario constar do art. 21, XII, d, da Constituicdo ndo seria suficiente para
classifica-lo como servico publico.

Em seu voto-relator, o Ministro Marco Aurélio de Mello cita Ruy Cirne Lima:

A condicdo de existencial, relativamente a sociedade, pela qual o servigo
publico se caracteriza, filia-lhe a nogéo ao conceito de utilidade publica, no
qual se sub-sume tudo quanto se aja por essencial ao bem do individuo, ao
bem da coletividade, e a propria sociedade, como bem em si mesma.

No conceito de utilidade publica encontrar-se-a, portanto, implicita, a nogao
de servico existencial.

(destaques do original)

De acordo com o STF, o transporte fluvial de cargas “ndo é indispensavel a
realizacdo e ao desenvolvimento da interdependéncia social”, tampouco ¢ existencial a
sociedade. Sendo assim, ndo se caracteriza como um servico publico, posto que é
atividade econdmica que visa atender interesse privado.

Assim, devemos tomar de modo complementar, outros elementos que
caracterizam os servi¢os publicos como a essencialidade; ainda que prestado por um
particular. A esse respeito, a Constituicdo Federal (art. 9°, §1°), combinada a Lei da Greve
(Lei n°7.783, de 28 de junho de 1989), elegeu o transporte coletivo como uma atividade
essencial. Nessa mesma linha, o art. 6° da Lei Maior institui o transporte como um direito
social, assim como a educacao, salde, alimentagdo, trabalho, moradia, lazer, segurancga,
previdéncia social, protecdo a maternidade, infancia e assisténcia aos desamparados.

Por fim, chamo a aten¢do ao art. 175 da Constituicdo Federal, no qual se “Incumbe
ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos”. De acordo com o
dispositivo, a delegacdo da exploracdo dos servicos publicos se da por meio dos institutos
da permissao e da concessdo, mediante processo licitatério para escolha do prestador. Sob
esse prisma, haveria aparentemente conflito do modelo delegatario da Lei n® 10.233, de
5 de junho de 2001. Isso em razdo da lei estabelecer que os servigos de transportes
aquaviarios e terrestres coletivos de passageiros serdo exercidos em regime de
autorizagéo.

Sobre a matéria, tramita no STF duas ac¢des diretas de inconstitucionalidade: ADI
n® 5.549, impetrada pela Procuradoria Geral da Republica, e a ADI n° 6.270, requerida
pela Associacdo Nacional das Empresas de Transporte Rodoviario de Passageiros —
ANATRIP. Ambas as acgOes estdo sob a relatoria do Min. Luiz Fux. Alegam as
requerentes inconstitucionalidade em parte do art. 3° da Lei n® 12.996, de 18 de junho de
2014, que deu nova redacdo ao art. 13, IV e V, e, e ao art. 14, 11, j, da Lei n® 10.233, de
2001, face ao disposto nos arts. 175 e 37, caput e XlI, da Constituicdo Federal.

Recentemente, discutiu-se no Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 3.819, de
2020, que recomendava a alteracdo da Lei n® 10.233, de 2001, com a finalidade de que o
servico de transporte coletivo e regular de passageiros (sem exploracdo da infraestrutura)
fosse delegado via permissdo. Ou seja, com a realizacdo de licitagdo prévia. Ao fim, o
projeto foi convertido na Lei n® 14.298, de 5 de janeiro de 2022, mantendo-se o regime
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de outorga de autorizacgdo. A lei disciplinou ainda os casos em que o mercado apresenta
inviabilidade técnica, operacional e econébmica para 0 numero de interessados em obter
outorga na mesma linha. O relatdrio legislativo final, que alterou a redagdo original do
PL, reconhece o transporte coletivo regular de passageiros como um servigo publico,
imprescindivel a coletividade e garantidor do direito de locomo¢do dos usuérios, mas
conclui que o regime de autorizagdo trara menos barreiras de entrada no setor e
consequentemente maior competicao.

Apesar dos processos citados fazerem mencdo ao transporte rodoviario, oS
argumentos esposados convergem para o reconhecimento do transporte coletivo regular
de passageiros como uma espécie de servico pablico. Isso significa que o resultado desses
debates podera gerar implicagdes no transporte aquaviario de passageiros, que possui a
mesma natureza.

De outro turno, ha correntes que dissentem a respeito da controvérsia
constitucional. Binenbojm (2020) analisa a assimetria regulatoria no setor de transporte
coletivo de passageiros e a eventual inconstitucionalidade do art. 3°, da Lei n® 12.996, de
2014,

Binenbojm (2020) sustenta que o art. 21 da Carta Magna confere flexibilidade ao
Estado para delegar — inclusive por meio de autorizacdo — as atividades ali descritas. Se
a intengdo do constituinte fosse outra, ndo traria de modo explicito a exclusividade de
delegacdo por concessdo e permissdo para o servico local de gas canalizado (art. 25, § 2°)
e transporte coletivo de competéncia municipal (art. 30, V). Afinal, o constituinte ndo
destacou gratuitamente esses dois servicos publicos dos demais.

Tem-se atualmente uma legislacdo hibrida sendo possivel num mesmo setor
observar assimetria regulatoria sobre a exploracdo dos servigos. Como exemplo, podemos
citar o setor de geracdo de energia elétrica com a concessdo para exploracdo de usinas
hidrelétricas (UHES) e autorizacdo para pequenas centrais hidrelétricas (PCHSs). O art. 21,
inciso XII, alinea b, da Constituicdo Federal determina que compete a Unido explorar,
direta ou indiretamente, o aproveitamento energético dos cursos d’agua mediante
autorizacdo, concessao ou permissdo. De modo mais especifico, a Lei n® 9.427, de 26 de
dezembro de 1996, discrimina em seu art. 26 quais seriam as atividades do setor elétrico
sujeitas ao regime autorizativo. Importante, portanto, combinar o texto constitucional
com a legislacdo, a qual abordar4 mais especificamente as particularidades de cada
espécie de servico ofertado.

A opgéo do legislador, no caso do transporte coletivo de passageiros, foi pelo
regime de autorizacdo, com exce¢do para o transporte urbano e semiurbano. Apesar de
tratar-se de regime tipicamente privado, a lei trouxe outros mecanismos como a obrigagéo
de manter um servi¢co com qualidade, respeitada a modicidade dos precos e a vedacédo de
praticas anticoncorrenciais.

A Lei n° 10.233, de 2001, que criou a ANTAQ e a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) instituiu o transporte coletivo de passageiros na esfera de
atuacdo de ambas as agéncias. Porém, o tratamento dado aos servigos aquavidrios difere
dos terrestres, na medida em que ndo distingue o transporte publico e privado ou o de
passageiros e de cargas. O regramento estabelece regimes de delegacdo préprios para 0s
servigos de transporte rodoviario e ferroviario, a depender do perfil e da natureza do
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servico. O mesmo ndo ocorre com 0s servicos de transportes aquaviarios, todos delegados
por meio de autorizacao.

N&o obstante, a Lei n° 10.233, de 2001, determina que 0S Servigos sejam
executados de forma adequada, satisfazendo as condicGes de regularidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade nas tarifas. Esses sdo atributos
de servico adequado que também estdo presentes na Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, que dispbe sobre os regimes de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos
publicos, assim como no art. 4° da Lei dos Servicos Publicos (Lei n° 13.460, de 26 de
junho de 2017).

Como se aduz, a concepcao de servicos publicos ndo € precisa e pacifica. Entende-
se que o tema deve se modernizar acompanhando os novos modelos de prestacdo de
Servico e interesses sociais. Segundo Themistocles Brandao Cavalcanti (CAVALCANTI,
1964 apud SCHIRATO, 2012, p.46), “a nogdo de servigo publico ndo é una, nem
tampouco estatica. Envolve uma complexa gama de atividades estatais e pode variar em
funcgéo do tempo, conforme venha a ser necessario para o atendimento das necessidades
coletivas”.

Com efeito, observa-se uma evolucao na prestagdo dos servicos considerados como
publicos. O Direito Administrativo atual ndo é o mesmo de trinta anos atras. Sobretudo
nos Gltimos cinco anos, a Administracao Publica sofreu mudancas significativas em suas
diretrizes de atuacdo, dentre as quais se destacam as publicaces:

a) Decreto n° 9.094, 17 de julho de 2017, conhecido como “decreto da
desburocratizacdo”. Trata da simplificagdo do atendimento prestado aos
usuarios dos servicos publicos. O instrumento inova ao inverter o 6nus sobre
a comprovacao das informacdes requisitadas pela Administracdo. Segue o
principio da boa-fé do usuério dos servicos puablicos, a dispensa de
reconhecimento de firma em cartério, o intercdmbio de informacGes entre
orgdos da administracao federal e a simplificacdo de procedimentos.

b)  Leide Liberdade Econémica (Lei n®13.874, de 20 de setembro de 2019),
regulamentada pelo Decreto n® 10.178, de 18 de dezembro de 2019. Possui
como objetivo simplificar as exigéncias do Poder Pablico em matérias sujeitas
a regulacdo estatal, com vistas ao desenvolvimento de atividades pelo setor
privado. A lei formalizou a obrigacdo de elaboracdo de andlise de impacto
regulatério (AIR) previamente a edicdo de atos normativos. Tem como
objetivo conferir maior celeridade a maneira como a Unido presta servicos aos
cidadaos e as empresas. As autarquias, 6rgaos e fundacdes precisavam realizar
classificacdo do nivel de risco de atividade econémica e fixar o prazo para
aprovacdo tacita do ato publico de liberagdo. Ou seja, a auséncia de
manifestacdo conclusiva do Poder Publico acerca do deferimento do ato
publico de liberagdo implicara na aprovagdo tacita do requerimento, conforme
condiges estabelecidas no Capitulo 111 do aludido decreto.

C) Decreto n° 10.139, de 28 de novembro de 2019. Dispde sobre a obrigacdo
da Administracdo Publica revisar e consolidar os atos normativos inferiores a
decreto com vistas a simplificar o estoque regulatério nas agéncias
reguladoras e ministérios.

A modernizacdo também alcangou o setor portudrio com a publicacéo recente da
Lei n®14.047, de 24 de agosto de 2020, que alterou a Lei n®12.815, de 5 de julho de 2013.
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A novel legislagéo buscou flexibilizar as regras para exploracao e prestagéo dos servigos
portuarios. O objetivo € atrair investidores privados e tornar os portos organizados mais
competitivos, aproximando a gestdo dos portos publicos as regras comerciais do mercado.

Como se observa, ha uma tendéncia de liberalizacdo da economia e afastamento do
Estado na prestagdo direta de servigos publicos, acompanhada de um movimento de
desregulamentacdo dessas atividades. Cada vez mais o debate entre o publico e o privado
torna-se complexo, multiforme sendo dificil dissocia-los em classificagdes puras.

A esse respeito, Schirato (2012, p. 108) assevera que o regime de servico publico
deve compreender as atividades empreendidas pelo Estado para “a satisfacdo de direitos
fundamentais status positivus ou misto, sempre e na exata medida em que a instituicdo
do servigo publico seja a forma proporcional de satisfacdo daquele determinado direito
fundamental, descabendo segundo entendemos, falar em necessidades coletivas de
forma desgarrada do texto constitucional e, mais ainda, aludir a atividades que sejam
permanentes servigos publicos, imutaveis ao longo do tempo” (original sem negrito).

Cita-se 0 exemplo do setor de telecomunicagdes que comeca a repensar a
significancia da telefonia fixa (servi¢co publico) como instrumento que satisfaca
plenamente o usufruto do consumidor ao direito fundamental de comunicag&o. O motivo
é que, nos Ultimos anos, a telefonia mdvel e o acesso a internet ganharam maior
importancia no cotidiano dos cidaddos; mesmo nas regibes mais remotas do Brasil.
Durante o periodo da pandemia pela COVID-19, o acesso a internet tornou-se tao
essencial que diferenciou quem teria acesso a educacao e, nos casos em que era possivel

o trabalho remoto, permanecer no emprego.

Como se Vé, as atividades publicas ou aquelas puramente econdmicas ndo podem
ser vistas de forma completamente dissociada.

Diante disso, sustenta-se que o transporte aquaviario coletivo regular de passageiros
pressupde o livre acesso aos usudrios (universalidade), o dever de continuidade e a
modicidade dos valores cobrados. O mesmo pode se dizer para o transporte regular de
veiculos realizado em navegacdo de travessia; igualmente qualificado pela essencialidade
da atividade. Como se V€, ambos representam espécies de atividades com natureza de
servicos publicos.

2. Sobre a legislacdo dos transportes aquaviarios

Os servicos de transporte aquaviarios de competéncia federal sao regidos pela Lei
n°® 10.233, de 2001. Segundo a lei, sua delegacdo ocorre por meio do instituto da
autorizacdo, sendo exercida em regime de “liberdade de precos dos servigos, tarifas e
fretes, e em ambiente de livre e aberta competicdo” (art. 43, inciso II).

Apesar disso, determina ainda que os servicos sejam executados de forma
adequada, atendendo padrdes minimos de regularidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia e modicidade nas tarifas.

A lei cria um aparente paradoxo entre a modicidade e a liberdade de precos para
0S servigos aquaviarios regulares de passageiros e abertos ao publico em geral. Isso
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porque o legislador estabeleceu um regime tipicamente privado para delegar atividade de
cunho social, positivada como um direito social na Constituicdo Federal de 1988 (vide
art. 6°). A livre iniciativa deriva da I6gica privada e estd pautada em interesses individuais
e no poder econdmico. Enquanto a modicidade constitui um dos deveres dos servicos
publicos, direcionando-se ao atendimento de necessidades sociais.

De acordo com Schirato (2012, p. 256), “as tarifas cobradas pelos usuarios de
servicos publicos deverdo ser tdo modicas quanto possivel, isto é, deve-se cobrar pela
prestacdo dos servigos publicos o menor valor possivel, que permita, a um s6 tempo, a
garantia de viabilidade do servico, o cumprimento de todos os deveres a ele inerentes e a
remuneracdo do agente prestador”. Assim, deverdo ser suficientes para cobrir os custos
da atividade prestada, dos investimentos realizados e do retorno do capital empregado
pelo operador do servico, sem restringir 0 acesso ao servico de transporte.

O tema foi exaustivamente explorado por Soares (2019) nos artigos “Modicidade
tarifaria e liberdade de pregos nas autorizagdes de servigo publico na navegagao interior”
e “Regulacgdo de Tarifas de Servigos Publicos Autorizados: a Classificacdo de Mercados
e a Analise de Justa Causa para a Repressdo de Precos Abusivos” publicados na Revista
Direito Aduaneiro, Maritimo e Portuério (2019).

Entdo, como harmonizar o interesse publico da modicidade num ambiente de livre
preco? Atingir esse equilibrio somente sera possivel através da abertura do mercado,
reducdo das barreiras de entrada e promocdo da concorréncia. E, este é exatamente o
alicerce sob o qual a Lei n° 10.233, de 2001, se apoia: o principio da concorréncia nos
mercados.

Num mercado equilibrado, a concorréncia pode se dar previamente a entrada por
meio de licitacdo, como ocorre em regimes permissionarios e concessionarios. Ou,
durante a operagdo no mercado, como é o caso no instituto da autorizagdo. A segunda
alternativa foi a escolha do legislador na citada lei. De fato, numa visdo mais moderna e
menos burocratica, ndo haveria justificativa para o monopolio legal em mercados onde
ndo ha falhas que imponham um monopolio natural ou a inviabilidade da prestacdo do
servico sem contraprestacdo da Administracdo Pablica. Pondere-se que had um custo
regulatério inicial significativo que, por si, impde previamente barreiras a entrada nos
mercados sob permissdo ou concessao.

A concorréncia saudavel, por sua vez, nao depende de licitagdo prévia e é capaz
de forcar a queda de precos combinada a oferta de atrativos para o passageiro; como
descontos progressivos por fidelidade, acomodacfes mais confortaveis, dentre outros.
Tudo isso s é possivel se os operadores buscarem eficiéncia no negocio de modo a ofertar
um servico médico e de maior qualidade. “E dizer: em determinados setores, a
concorréncia, em regra, se revela mais vantajosa que a manutencdo de uma atividade
como servigo publico exclusivo.” (Binenbojm, 2020, p. 113-114).

Segundo os preceitos de Aragdo (2017), a concorréncia tem como objetivo
promover estruturas de mercado eficientes, que gerem beneficios ao consumidor e ao
desenvolvimento nacional. Em um ambiente competitivo a transferéncia de beneficios
aos usuarios ocorrera com a reducdo dos precos e oferta de produtos novos e
diversificados, aumentando a eficiéncia do servigo ofertado.
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Na mesma linha, a citada lei determina que a operacgdo dos servicos de transporte
aquaviarios devera asseqgurar, sempre que possivel, que 0s usuérios paguem pelos custos
dos servicos prestados em regime de eficiéncia (art. 11, inciso V).

Diante do exposto, a atuacdo da agéncia reguladora se justificard na medida em
que houver falhas de mercado que cologuem em risco a concorréncia no mercado e a
eficiéncia da atividade. 1sso ocorrera sobretudo nas linhas em que houver monopolio na
oferta, operadores com poder de mercado significativo ou onde ndo ha incentivo a
competicdo entre as empresas; por exemplo, em situacdes de cartelizacéo.

A abordagem adotada pela ANTAQ baliza-se, portanto, em trés aspectos,
conforme detalhado a seguir: 1) nivel de concentracdo do mercado; 2) essencialidade do
servico na linha para a regido e 3) incentivo a eficiéncia.

3. Metodologia de Regulacdo de Pregos de Servicos Publicos Autorizados na
Navegacéao Interior

Considerando a complexidade do tema e a dependéncia de diversos parametros
que afetam a atividade, a ANTAQ optou pela utilizacdo de modelo de analise multicritério
para racionalizar o acompanhamento dos pre¢os no transporte puablico aquaviario.

A avaliacdo do mercado e essencialidade do servigo formam a primeira etapa de
analise do modelo da Agéncia. Apds avaliar eventuais falhas de mercado e o grau de
dependéncia dos usuéarios ao servi¢o, a ANTAQ investiga se a transferéncia dos custos €
justa de ser repassada aos usuarios, com base na promocao da eficiéncia das empresas de
navegacao.

3.1. Andlise de mercado e essencialidade do servico

Na primeira etapa, sdo considerados elementos de cunho concorrencial e operacional.
Sdo fatores relevantes como o nimero de operadores na linha, mas também como se da a
participacdo de cada um nesse mercado, seja pela capacidade de oferta e porte dos
operadores. A diferenciacdo de precos entre as empresas de navegagdo ou o modo de
precificacdo (se ha critérios de diferenciacdo de cobranca em razdo de variagdes no
servigo) também sdo tomados em conta.

Além desses aspectos, destacam-se as informacdes referentes ao modo de
concentracdo do mercado (monopodlio, agremiacfes de interesses dos operadores,
auséncia de dominio de mercado, etc.); efeitos da concentracdo (reacdo de concorrentes
a alteracdo de preco, dominio de mercado, oferta e demandas flutuantes ao reajuste de
precos); causas da concentracdo (limitages da infraestrutura, associagdo de interesses,
poder de mercado, mercado fragmentado) e a existéncia de entraves estruturais como a
limitacdo do nimero de operadores devido restrigdes operacionais da via, ou pela barreira
de entrada de novos operadores (disponibilidade fisica para novos pontos de atracacao,
custos de entrada), assim como a existéncia de alternativas de transporte a linha.
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Do ponto de vista operacional, sdo observadas caracteristicas como a natureza do
servico; motivos da viagem; demanda atendida; frequéncia de viagens e duracdo da
viagem. O parametro “natureza dos servigos” diferencia o transporte de passageiros puro
de longa distancia e em travessias, do transporte de passageiros acompanhado de carga
(misto), tipico da Regido Amazonica. Isso decorre da diferenca de perfil entre os usuérios
das travessias e do longitudinal, resultando em impactos distintos nas alteracbes de
precos.

O Quadro 1 representa a estrutura de parametros utilizados na primeira etapa de
andlise da metodologia adotada pela ANTAQ para avaliar 0 mercado e sua
essencialidade:

Modelo Multicritério para
Determinagdo de Mercado Concentrado e Essencial

na Navegacdo Interior

| !

Operadores na Capacidade dos Operadores Caracteristicas do
linha transporte
Porte dos Operadores Motivo do transporte

Valor dos Semgos Movimentacgdo e Semandilatendldy
Prego entre o
N squema
Operadores Modo de precificacdo
P ¢ Operacional Duracdo da viagem
Modo de mru:enhal;an
Concentragdo de
¢ Efeitos da cnncentragao
Mercado
Causas da cuncentragac
Entmves estruturais
Entrada de novos
Restrigdo ambiental
operadores
Obstat ulos Ecunumlcns

Quadro 1: Arvore dos pontos de vista fundamentais do modelo de determinagéo do mercado (Fonte:
Extraido de ANTAQ, 2019).

Cada paré@metro possui um peso correspondente que somados compordo um
indice global do mercado. O resultado é uma gradagéo da liberdade de precos e a
classificagdo dos mercados em quatro niveis: “competitivo”, “
competitivo” e “critico”.

2 e

moderado”, “ndo

MODERADO

NAO COMPETITIVO
COMPETITIVO

CRITICO

Figura 1: Classificagdes dos mercados em fungéo do grau de concorréncia na linha e essencialidade do
Servico.
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Mercados classificados no nivel “competitivo” correspondem ao maior grau de
liberdade tariféaria, onde se admitem como atendidos os pressupostos da Lei n® 10.233, de
2001, ndo havendo necessidade de outras a¢cdes da Agéncia. Ou seja, aplica-se a premissa
do “preco livre”.

Os niveis “moderado” e “nao competitivo”, por sua vez, sao classes intermediarias
com grau de avaliacdo progressivo. Os pardmetros considerados podem ser apenas as
perdas inflacionérias no periodo indicado do reajuste ou o detalhamento da etapa seguinte.
Aqui se concentram a maioria das linhas autorizadas pela ANTAQ.

Nos trés primeiros niveis de mercado 0s riscos ao passageiro sdo menores, de
modo que a Agéncia permite a comunicagdo do reajuste aos usuarios, antes da conclusao
da segunda etapa de sua analise.

E, por fim, os mercados classificados como “criticos” representam o cenario de
maior risco ao usuario, justamente por indicarem alguma falha de mercado ou alto nivel
de dependéncia dos usuarios a via. Sdo usualmente mercados monopolistas, com forte
impacto na regido atendida. Nesse caso, a Agéncia Reguladora precisard agir
preventivamente, ndo sendo permitido o reajuste antes da conclusdo da segunda etapa de
analise da ANTAQ.

Dados dos processos analisados até 5 de marco de 2022, pela ANTAQ, revelam
que 72% (setenta e dois por cento) das linhas de travessia analisadas compreendem 0s
niveis intermedidrios de concorréncia (“moderado” e “ndo competitivo”). O Gréafico 1
mostra ainda que apenas 6% das linhas investigadas encontram-se no nivel
“competitivo”:

Travessias

COMPETITIVO
2%

CRITICO
26%
NAO
COMPETITIVO
54% '

MODERADO
18%

= COMPETITIVO = CRITICO MODERADO NAO COMPETITIVO
Gréfico 1: Classificagdes dos mercados de servigos em travessia analisados pela ANTAQ, até 05/03/22.

O resultado é coerente com a realidade das travessias, onde é frequente haver
barreiras de entrada estruturais, como a limitagdo de pontos de atracacéo.
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No caso do transporte longitudinal (passageiros e misto), observa-se maior grau
de competicdo nas linhas, conforme mostra o Grafico 2:

Longitudinal (passageiros e misto)

COMPETITIVO

NAO 13%

COMPETITIVO
27%

v/

MODERADO
60%

= COMPETITIVO = MODERADO NAO COMPETITIVO

Gréfico 2: Classificages dos mercados de servigos em travessia de transporte longitudinal analisados pela
ANTAQ, até 05/03/22.

3.2. Andlise da transferéncia de custos aos usuarios

Na segunda etapa de avaliagdo, dois preceitos sdo considerados: a defesa da
concorréncia e os direitos do consumidor. Ambos decorrem dos principios gerais da

ordem econdmica estabelecidos no art. 170 da Constituicdo Federal, de 1988:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncias dignas, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

I11 - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

Na hipdtese de o preco praticado, ou outra conduta, oferecer algum risco a
competicdo na linha, a situacdo deverd ser levada ao conhecimento do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica - CADE, a Secretaria de Direito Econdmico do
Ministério da Justica ou a Secretaria de Acompanhamento Econémico, do Ministério da
Fazenda. Nessa situacdo, ndo se utiliza um modelo de efeito geral. A avaliacdo sera feita
no caso concreto, relacionado a possivel infracdo a ordem econémica, observando as
relacfes horizontais no mercado, ou seja, entre as empresas de navegacao.

As relacdes verticais, isto é, empresa — usuario, configuram um elo consumerista
entre as partes. Desse modo, serdo tuteladas pelo Cdédigo de Defesa do Consumidor -
CDC (Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990). E, nesse aspecto, a Lei n® 10.233, de
2001, atribui @ ANTAQ a responsabilidade de harmonizar conflitos de interesse entre
usuarios e empresas autorizadas, com vistas a preservar o interesse publico.

O CDC considera como pratica abusiva a elevacdo de precos sem justa causa (vide
art. 39, inciso X). Este € um conceito com forte subjetividade e de dificil interpretacao,
tendo em vista o principio da liberdade econémica. Cabe salientar que o aumento
injustificado dos precos ndo se confunde com a imposicdo de precos excessivos. 1Sso
porque o poder de impor decorre da posicdo dominante no mercado e do nivel
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concorréncia na linha. O aumento sem justa causa, por sua vez, é mais abrangente, pois
ndo significa que o reajuste infundado seja decorrente do poder de mercado da empresa
(MIRAGEM, 2020). Cita-se como exemplo o que ocorre numa gestdo ineficiente do
negdcio ou a oferta de servico de baixa qualidade em mercados com tendéncia de
cartelizacdo dos agentes econdmicos. Segundo Miragem (2020), o fornecedor ndo deve
ser visto como mero repassador de custos. Os precos de produtos e servigcos devem ser
competitivos e ter a capacidade de “atrair o consumidor”.

Por essa razdo, e considerando a obrigacdo de prestar o servico de transporte
aquaviario em regime de eficiéncia, é que a segunda etapa de analise investiga aspectos
da prestacdo do servigo que podem colaborar para um aumento da qualidade e para a
modicidade dos precos. A andlise se faz novamente por meio do modelo multicritério
levando em consideracdo a complexidade de fatores que influenciam no julgamento.

Citam-se 0s seguintes parametros econdmico-financeiros que afetam os custos: a
aquisicao de novos equipamentos ou a realizacdo de manutencdes; alteracdes de encargos
trabalhistas, tributos ou outras obrigacdes legais. Aumentos nos precos dos combustiveis
e pecas também devem ser anotados, pois chegam a compor de 30 a 40% da estrutura de
custos de muitas empresas de navegacao. Além disso, tem-se em conta a inflacdo e o
periodo de reajuste, o nivel de organizacdo do negocio e a gestdo empresarial. Eventos
fortuitos — econémicos, naturais ou sociais — também sdo importantes em determinadas
situacbes, como durante a pandemia de COVID-19 ou eventos climaticos extremos
(estiagens, enchentes severas).

Do ponto de vista operacional, consideram-se flutuacdes de demanda, o nivel de
mercado, alteracdes na frota e seu estado de conservacdo; além da experiéncia da empresa
na atividade.

Para melhor compreensdo, o Quadro 2 lista os parametros considerados na anélise
da justa causa para o transporte de passageiros e veiculos na navegacao interior:

Modelo Multicritério para Determinagdo de
Justa Causa da Elevag¢do de Pregos na Navegagdo Interior

(art. 39, inc. X do Cddigo de Defesa do Consumicior)

i !

T 7
Manuten;&n Ou aquisicdo de equip. ngma"ﬂa atendida
Elevagdo de Encargns trabalhistas Movimentagio e R e et s
Custos Tributos e outras obr\ga;ﬁs legais
Allemgan na demanda
Insumas e combustivels
mma Nivel de Mercado
- -
IPEA
Nimero de Embarcagdes
Intervalo de | . _[: Idade da Frota
- co 4
rewsau o Conservacdo da Frota Plano de Manutengdo
reajuste de prego
Contabilidade Escrituragdo contabil
Tempn de outorga
ivi Gest3o empresarial Andlise de 05
L, Atividade p preg Experiéncia
Empresarial Atividade principal [: Porte empresarial

Enquadramenm ﬂs:al Faturamento e capacidade operacional
mmg  Eventos fortuitos *E

Quadro 2: Arvore dos pontos de vista fundamentais do modelo de determinagio do mercado (Fonte:
Extraido de ANTAQ, 2019).

Evenlns ‘econdmicos na regido

Eventos naturais na regido

Eventos sociais na reg\au
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O resultado aponta para um reajuste “justificavel” ou a sua reprovacao. Para 0S
casos em gue ha pendéncias passiveis de correcdo, a Agéncia podera emitir sua anuéncia
ao reajuste, condicionando os reajustes futuros a melhorias da empresa.

Convém esclarecer que 0 modelo descrito € uma ferramenta de apoio a tomada de
decisdo, podendo ser associado a outras metodologias de analise como, por exemplo, o
calculo do preco de equilibrio ou a comparacédo dos valores ao mercado nacional.

Com isso, adota-se um modelo de regulacdo estratégica e moderna, proporcional
ao nivel de risco ou criticidade do mercado, na qual se admite o controle a posteriori para
mercados com maior grau de concorréncia ou menos essenciais a populacéo.

Maior detalhamento sobre a metodologia utilizada pela ANTAQ pode ser obtido
na publicacdo da propria Agéncia no Guia “Regulacdo de Precos de Servigcos Publicos
Autorizados na Navegacao Interior”, ou na obra de Soares (2019).

4. Conclusao

Conforme visto, a regulacéo de precos de atividade com caracteristicas de servico
publico em ambiente de livre preco exige uma avaliacdo conjugada sobre as condicdes
do mercado. Para isso, a ANTAQ adotou uma metodologia multicritério que pondera
aspectos econémico-financeiros das empresas, concentra¢do do mercado, essencialidade
do servigo ofertado e parametros operacionais.

O desafio atual € minimizar a assimetria de informacao. Apesar disso, 0 modelo tem
apresentado aplicacdo e resultados satisfatorios tanto para travessias de passageiros ou
veiculos, como para o transporte longitudinal de pessoas. Nota-se que algumas empresas
apresentaram progresso com profissionalizagdo de seus negocios ap06s a entrada em vigor
da metodologia.

Além de conferir maior transparéncia a sociedade e a metodologia apresentada
confere isonomia nas analises, pois pondera diferentes particularidades do servico. A
abordagem visa uma regulagéo estratégica e inteligente, que considera uma atuacéo da
Agéncia Reguladora na medida dos riscos envolvidos. E, com isso, 0S agentes
econémicos sdo levados a aprimorar seus negocios para ganho de eficiéncia e de
qualidade no servigo.
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