MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Acompanhamento Economico

/)
Parecer Analitico sobre Regras Regulatorias n° OZé /COGTL/SEAE/MF

Em 08 de agosto de 2011

Assunto: Proposta de norma para outorga de
autoriza¢do a pessoa juridica que tenha por
objeto o transporte aquaviario, constituida
nos termos da legislagdo brasileira € com
sede e administragdo no pais, para operar nas
navegacOes de longo curso, cabotagem, apoio
maritimo e apoio portudrio.

1. Da Introducio

1. A Agéncia Nacional de Transportes Aquaticos (Antaq) publicou o aviso de
Audiéncia Publica n® 2/2011, com vistas a obten¢@o de subsidios e informagdes adicionais
para aprimoramento do ato normativo aprovado pela Resolugdo n° 2.155-Antaq, de
19.7.2011".

2. A aludida resolug¢do aprova proposta de norma para “outorga de autorizagdo a
pessoa juridica que tenha por objeto o transporte aquaviario, constituida nos termos da
legislagdo brasileira e com sede e administragdo no pais, para operar nas navegagdes de
longo curso, cabotagem, apoio maritimo e apoio portudrio”.

£ Nesse contexto, a participagdo da Secretaria de Acompanhamento Econdmico
(Seae) tem por objetivo avaliar e, conforme o caso, contribuir para o aprimoramento da
referida norma, de modo a colaborar com a eficiéncia regulatoria e a defesa e promogao da

Disponivel em <http://www.antaq.gov.br/Portal/pdfSistema/Publicacao/0000004255.pdf>. Acesso em
25.7.2011.
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concorréncia, consoante com suas atribui¢des legais, definidas no Decreto n® 7.482, de
16.5.2011, dentre as quais:

e propor, coordenar e executar as agdes do Ministério da Fazenda, relativas a gestdo
das politicas de regulagdo de mercados, de concorréncia e de defesa da ordem
econdmica;

e acompanhar a implantagdgo dos modelos de regulagdo e gestdo desenvolvidos pelas
agéncias reguladoras, pelos ministérios setoriais e pelos demais 6rgdos afins;
e promover o funcionamento adequado do mercado e, para tanto:

— acompanhar e analisar a evolug@o de variaveis de mercado relativas a setores
e produtos ou a grupo de produtos; e

— avaliar e manifestar-se acerca dos atos normativos e instrumentos legais que
afetem as condigdes de concorréncia e eficiéncia na prestagdao de servigos,
produgao e distribui¢do de bens.

2. Das Consideracgdes Iniciais

4. Preliminarmente a discussdo de mérito da proposigao em aprego, cumpre fazer uma
breve digressdo sobre o procedimento de audiéncias publicas.

5 As audiéncias publicas sdo procedimentos que induzem a uma decisdo politica ou
legal com legitimidade, em sua acepgdo politica e transparéncia. Cuida-se de uma instancia,
no processo de tomada da decisdo administrativa ou legislativa, pela qual a autoridade
competente abre espago para que todas as pessoas que possam sofrer os reflexos dessa
decisdo tenham oportunidade de se manifestar antes do desfecho do processo’.

6. A efetividade da participag@o no procedimento de audiéncia publica, contudo, pode
ser comprometida caso o 6rgdo regulador ndo confira aos atores interessados em se
pronunciar no feito os elementos necessarios a identificagdo e a analise do problema, ao
entendimento dos objetivos pretendidos e a avaliagdo dos custos e beneficios de sua
implementagao.

? Moreira Neto, apud Soares (2002), define audiéncia publica como:
[...] um instituto de participagdo administrativa aberta a individuos e a grupos sociais
determinados, visando a legitima¢do administrativa, formalmente disciplinada em lei,
pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes que possam
conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitagdo conceitual.

(SOARES, Evanna. A audiéncia publica no processo administrativo. Jus Navigandi, Teresina, ano 6, n. 58,

ago. 2002. Obtida via Internet, em http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3145. Acesso em 18.6.2008.
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i Especialmente em relagdo as agéncias reguladoras, mais do que simplesmente
motivar os seus atos, ¢ desejavel que essas entidades, no intuito de melhor validar as suas
acOes, empreendam estudos das estimativas dos custos implicitos em cada norma proposta,
condicionando a sua aprovagdo, se possivel, a demonstragdo de que os beneficios a serem
produzidos por esses regulamentos justificam a sua implementagio’.

8. Essa pratica permite aos 6rgaos reguladores conferir estrutura, consisténcia, rigor e
transparéncia a revisdo regulatoria e, assim, contribuir para o aperfeigoamento regulatorio.
Em que pese ndo seja por si so6 capaz de determinar as decisGes regulatorias, a adogdo da
referida pratica consegue informar as discussdes e o processo decisério com dados
concretos que clareiam o leque de opgdes disponiveis.

9. Também ¢ salutar, para o processo de audiéncia publica, que as manifestagGes
apresentadas, ainda que ndo vinculem a decis@o, posto terem carater consultivo, sejam
analisadas pelo 6rgdo regulador, acolhendo-as ou rejeitando-as, sempre com a devida
motivacio®.

10. Diante do exposto, ¢ desejavel que as agéncias reguladoras ndo apenas realizem
audiéncias publicas, mas que também apresentem os fundamentos pelos quais consideram
adequado ou inadequado acolher as colaborag¢des, manifestagdes e propostas formuladas
pela sociedade.

3 No ambito da regulacdo, esse objetivo pode ser alcangado por meio do procedimento de analise de impacto
regulatdrio. Tal andlise, de acordo com a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), ¢ o exame e a quantifica¢do dos custos e dos beneficios provaveis decorrentes de novas normas ou
de alteragdes propostas em normas ja existentes. E um instrumento formal que permite a explicitagdo dos
problemas regulatérios, das op¢des disponiveis de politica e das conseqiiéncias das decisdes regulatorias, em
cada caso concreto, mediante a utilizagdo de dados empiricos. (ALBUQUERQUE, Kelvia Frota. A retomada
da reforma/melhora regulatoria no Brasil: um passo fundamental para o crescimento econdmico sustentado.
Secretaria de Acompanhamento Econdémico do Ministério da Fazenda (SEAE/MF). Série Documentos de
Trabalho n. 35, dezembro de 2006. Obtida via Internet em
<http://www.seae.fazenda.gov.br/central documentos/documento_trabalho/2006-1>. Acesso em 18.6.2008.
* Esse entendimento ¢ partilhado por Justen Filho (2003, p. 20), que preleciona:
No entanto, a mera participa¢do popular e a audiéncia da sociedade sdo insuficientes. E
fundamental que a atividade decisoria da agéncia incorpore a participagdo popular,
mesmo quando ndo aceda com as sugestdes e propostas apresentadas. Incorporar a
participagdo popular significa reconhecer como relevante a intervengdo externa,
acolhendo-a ou justificando sua rejeigao.
Nao se admite o fendmeno que se poderia qualificar como participagdo externa
“cosmética”. A expressdo indica a situagdo em que a agéncia predetermina sua decisdo e
desencadeia uma série de formalidades, inclusive com audiéncias publicas, destinadas
apenas a dar uma aparéncia de democracia a decisdo. Assim, ouvem-se os particulares e
os segmentos interessados, mas se adota decisdo desvinculada de todas as contribuigdes.
(JUSTEN FILHO, Margal. Agéncias reguladoras e democracia: existe um déficit democratico na “regulagdo
independente”? Revista de Direito Publico da Economia. Belo Horizonte: Forum, ano 1, n.2, abr./jun. 2003.
Obtida via Internet em <http://www.justenfilho.com.br/artigos/mjf62>. Acesso em 2.3.2008.
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11.  Em que pese a adequada iniciativa da Antaq de sujeitar a matéria em aprego ao
procedimento de audiéncia puablica, oportuno salientar que a proposta de ato normativo
submetida ao debate publico veio desacompanhada de documento expositivo que
possibilitasse a identificag@o e analise do problema e dos objetivos pretendidos pela solugdo
regulatéria apresentada, bem como de avaliagdo dos custos e beneficios de sua
implementagdo, o que pode comprometer a participagdo dos interessados e os resultados
esperados com a discussao.

3. Da Minuta de Resolu¢io Submetida a Audiéncia Publica

12. Como mencionado acima, a proposta em analise trata da “outorga de autorizagdo a
pessoa juridica que tenha por objeto o transporte aquaviario, constituida nos termos da
legislagdo brasileira e com sede e administragdo no pais, para operar nas navegagdes de
longo curso, cabotagem, apoio maritimo e apoio portuario”.

13. Em linhas gerais, estabelece requisitos técnicos, econdmico-financeiros e juridico-
fiscais para que uma pessoa juridica possa receber autorizagdo para prestar o servigo de
navegag¢do de longo curso, cabotagem, apoio maritimo e apoio portuario. Define, também,
as infragdes e as respectivas penalidades.

14. E a breve descri¢do da norma.

3.1. Do Problema Identificado

13. A matéria em analise se encontra atualmente regulamentada pela Resolugdo n® 843-
Antaq, de 14.8.2007, havendo poucas diferengas entre esta norma e a posta em audiéncia
publica, objeto deste parecer. Dentre as mudangas, destaca-se a seguinte, mais bem
comentada na segdo 4 deste parecer:

e exigéncia, como requisito econémico-financeiro para se obter a autorizagdo, de que
a pessoa juridica postulante ao servigo de navegagdo de apoio portudrio tenha
Patrimonio Liquido minimo de R$ 1.250.000,00 (um milhdo e duzentos e cinquenta
mil reais).

16. Cabe enfatizar que a exigéncia em comento nio consta na Resolugdo n°® 843/2007-
Antaq. Ou seja, a agéncia identificou como sendo necessaria impor como condigdo
necessaria a obteng¢do da autorizagdo para prestagdo do servigo de navegagdo de apoio
portudrio a demonstragdo, por parte do interessado, de um Patriménio Liquido de R$ 1,250
milhdo.
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17.  Neste sentido, cabe mencionar que o texto do ato normativo em discussdo ndo veio
acompanhado de documento expositivo que possibilitasse o entendimento dos aspectos ora
suscitado. Por isso, ndo traz o esclarecimento suficiente: (i) a compreensao do problema
identificado que motivou tal requisito; e (ii) do objetivo pretendido pela norma.

3.2. Das Instituicoes Impactadas

18. Considerando que ja ha norma tratando da matéria, ¢ razoavel supor que a proposta
de norma atingira principalmente as pessoas juridicas que pretendam prestar o servigo de
navegagdo de apoio portuario, posto que se estabelece um requisito de Patriménio Liquido
minimo inexistente na regulamenta¢do atualmente em vigor. Em conseqiiéncia, também
serdo atingidos os contratantes dos servigos prestados por tais agentes.

4. Da Analise
4.1. Dos Possiveis Impactos Concorrenciais

19.  Para avaliar as consequéncias provaveis desta proposta de resolugdo sobre a
concorréncia, utiliza-se metodologia desenvolvida pela OCDE’, a qual consiste de um
conjunto de questGes a serem verificadas na analise do impacto de politicas ptblicas sobre a
concorréncia. Segundo este método, o impacto competitivo poderia ocorrer por meio de: i)
limitagdo no nimero ou variedade de fornecedores; ii) limitagdo na concorréncia entre
empresas; ¢ iii) diminui¢do do incentivo a competicdo. As referidas questdes e seus
respectivos efeitos sdo descritos abaixo:

1° efeito — limitagdo no nimero ou variedade de fornecedores, provavel no caso de a
politica proposta:

1) conceder direitos exclusivos a um unico fornecedor de bens ou de servigos;

i1) estabelecer regimes de licengas, permissdes ou autorizagdes como requisitos
de funcionamento;

ii1)  limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestagdo de bens
ou Servigos;

iv) aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado;

°  OCDE (2007). Guia de Avaliagdo da Concorréncia. Versdo 1.0. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/dataoecd/15/43/39680119.pdf>. Acesso em 21.07.2010.
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20,

V) criar uma barreira geografica a aptiddao das empresas para fornecerem bens
ou servigos, mao-de-obra ou realizarem investimentos.

2° efeito — limitagdo da concorréncia entre empresas, provavel no caso de a politica
proposta:

1) controlar ou influenciar substancialmente os pre¢os de bens ou servigos;

ii) limitar a liberdade dos fornecedores de publicarem ou comercializarem os
seus bens ou servigos;

iii)  fixar normas de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns
fornecedores ou que excedam o que consumidores bem informados escolheriam;

iv) aumentar significativamente o custo de producdo de apenas alguns
fornecedores (especialmente no caso de haver diferenciagdo no tratamento
conferido a operadores histéricos e a concorrentes novos).

3° efeito — diminuir o incentivo para as empresas competirem, provavel no caso de a
politica proposta:

1) estabelecer um regime de autorregulamentagio ou de corregulamentagao;

i1) exigir ou estimular a publicagdo de dados sobre niveis de produg¢do, pregos,
vendas ou custos das empresas;

1i1) isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da
aplicacdo da legislagdo geral da concorréncia;

iv) reduzir a mobilidade dos clientes entre diferentes fornecedores de bens ou
servigos por meio do aumento dos custos explicitos ou implicitos da mudanga de
fornecedores.

Como dito antes, a proposta em aprego traz um novo requisito as pessoas juridicas

que pretendam prestar o servigo de navegagdo de apoio portuario: Patrimoénio Liquido
minimo de R$ 1.250.000,00. Tal fato pode acarretar o primeiro efeito (limitagdo no numero
ou variedade de fornecedores), por criar uma nova barreira a entrada no mercado. Afirma-
se ser o dano potencial pelo fato de a minuta de resolu¢do em analise ndo ter sido
acompanhada de documento contendo as justificativas para se chegar ao valor e os
impactos no mercado relevante impactado pela norma.
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21 A avaliag@o dos impactos ao bem-estar econdmico considerara dois aspectos: (i) a
exigéncia de Patrimonio Liquido de R$ 1,250 milhdo como condig@o necessaria a obtengdo
da autorizagdo para presta¢do do servigo de navegacdo de apoio portuario a demonstragao,
por parte do interessado; e (ii) possivel incerteza juridica relacionada a aplicagdo de multa
decorrente de infragdo a ordem econdémica.

22.  Acerca da primeira questdo, como mencionado na se¢do 4.1, potencialmente, ha
dano a concorréncia. Por outro lado, a exigéncia pode ser necessaria para garantir que
apenas empresas com capacidade econdmico-financeira sejam autorizadas a prestar o
servigo. Evitar-se-ia, assim, prejuizo a eficiéncia do setor ao mitigar custos de transagdo
relacionados a prestagdo do servigo por empresas sem condi¢do para tal.

23. Desta forma, ha a possibilidade de os beneficios na eliminagdo de tais custos de
transagdo compensarem os danos a concorréncia. Contudo, como a Antaq ndo apresentou
embasamento para justificar o requisito de Patriménio Liquido minimo, nem tampouco o
valor estabelecido, ndo hé elementos para a conclusdo acerca da relevancia da exigéncia.
Por isso, identifica-se o risco de a norma criar um ganho liquido negativo de bem-estar
econdémico, ao reduzir a eficiéncia do setor, decorrente da menor concorréncia, inclusive
com prejuizo aos consumidores do servigo prestado.

24, Os ganhos liquidos negativos apontados acima sdo potencialmente elevados pela
inseguranca juridica relacionada a aplicagdo de multa decorrente de infragdo a ordem
econdmica. A norma em aprego, como ja mencionado, traz, além dos requisitos necessarios
para se obter a autorizagdo para prestar o servigo de navegacdo de longo curso, cabotagem,
apoio maritimo e apoio portudrio, as infra¢des e penalidades. Dentre as penalidades
elencadas, estd a multa em questdo, conforme disposto no art. 20, Paragrafo Unico:

Art. 20, Paragrafo Unico. A aplicagdo, pela ANTAQ, de multa decorrente
de infragdo a ordem econdmica, na conformidade do disposto no § 2° do
art. 78-F da Lei n® 10.233, de 2001, independentemente das penalidades
aplicadas pelos 6rgdos competentes, observara o limite maximo previsto
na legislagdo especifica.

25. De fato, trata-se de disposi¢do presente, também, na Resolugdo n® 843/2007-Antaq.
Sendo assim, ¢ oportuno mencionar que, por ocasido da Audiéncia Publica n® 1/2007, a
qual tratou da proposta de norma que resultou na citada resolugdo, a Seae, por meio da Nota
Técnica n° 27/COGTL/SEAE/MF, manifestou-se contrariamente a possibilidade de a Antaq
aplicar multa decorrente de infragdo a ordem econémica.
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26. O posicionamento desta Secretaria decorre do entendimento de que cabe ao
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) aplicar multa decorrente de infragio
a ordem econdmica, conforme estabelece a Lei n® 8.884/94, de 11.06.1994. Tal juizo pode
ser colhido, inclusive, na propria lei de criagdo da Antaq (Lei n® 10.233, de 5.6.2001), a
qual, em seu art. 31, estabelece:

Art. 31. A Agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou
possa configurar infragdo da ordem econdémica, deverd comunicé-lo ao
Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE, a Secretaria de
Direito Econdmico do Ministério da Justiga ou a Secretaria de
Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, conforme o
caso.

2% Se a propria Lei n° 10.233/2001 estabelece que a Antaq deve comunicar ao Cade
situagdes que configurem infragdo a ordem econdmica, ¢ a Lei n® 8.884/94 estabelece as
penas caso se comprove tal ilicito, deduz-se que cabe a este o6rgdo julgar e aplicar
penalidades em decorréncia de tais fatos. Do contrario, ndo haveria sentido em se obrigar
legalmente a Antaq a comunicar ao Cade tais acontecimentos.

28. Sem entrar em mais detalhes, e nos termos da referida nota técnica da Seae, deve-se
evitar a possibilidade do bis in idem, isto ¢, um mesmo ato (uma infra¢do a ordem
econdmica) ensejar duas penalidades administrativas ao infrator com base no mesmo
fundamento juridico: uma multa aplicada pelo Cade, e outra, pela Antaq. Dessa forma, traz-
se maior seguran¢a juridica aos administrados ¢ impede-se um possivel conflito de
competéncia entre o Cade e a Antaq, o que geraria custos de transa¢do ¢ perdas de
eficiéncia ao setor.

5. Da Concluséo

29.  Em que pese o esfor¢o da Antaq em promover o debate publico sobre as iniciativas
de regulamentagdo setorial, cumpre enfatizar que a norma em apreco nio trouxe os
esclarecimentos referentes a identificagdo e analise do problema e aos objetivos
pretendidos.

30. Ademais, em sua analise, esta Secretaria identificou que a norma em aprego: (i)
pode prejudicar a concorréncia pelo estabelecimento do Patriménio Liquido que o
interessado na prestag@o do servigo de navegagdo de apoio portuario deve possuir, sem que
fossem apresentados os impactos e as justificativas de tal requisito capazes de
compensarem tal dano competitivo; e (ii) mantém a inseguranga juridica relacionada a
previsdo de a Antaq multar os agentes que infringirem a ordem econémica.
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31. Diante disto, esta Secretaria sugere que a Antaq:

(1) apresente o embasamento que a permitiu concluir ser necessario o
Patrim6nio Liquido minimo de R$ 1.250.000,00 para as empresas
postulantes ao servigo de navegagdo de apoio portuario, sob risco de se estar
criando desnecessaria barreira a entrada, com carater anticoncorrencial e,
portanto, com impactos indesejaveis para os usuarios do servico de
navegagdo de apoio portuario;

(i1) exclua o Paragrafo Unico do art. 20 da minuta de resolugdo em aprego, por
identificar inseguranca juridica, tendo em vista que a Lei n® 8.884/94 da ao
Cade o poder de apenar os agentes que cometem infragdes a ordem
econdmica, no que tange aos aspectos concorrenciais.

A consideragdo superior.
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