“EMPRESAS DE PAPEL”

Monique Calmon de Almeidﬁ Biolchini'

Num passado nfio muitc distante, em nome da seguranga pacional ¢ do
desenvolvimento econdmico, envolvemo-nos numa longa batalha internacional objetivzmdﬁ
inserir-nos ¢ firmarmo-nos no comércio internacional, segundo o elementar conceito da
cidneia econdmica, o da utilidade dos transportes maritimos. Nesseldrama ecnnﬁhﬂco, i
gratificaglio nio apenas de suas necessidades, mas de toda a economia nacional, responde uma
atilidade no Ingar e tempo exatos, sendo os transportes a condigfio essencial desse processo,

que varia na ordem direta do estigio de desenvolvimento de uma coletividade humana.

A propria ciﬁlizag:ﬁo do Brasil nos veio dos mares. A méquina a vapor chegou
a0 Brasil em fins do século XIX e até essa época predominava o transporie fluvial como fator
de acesso 40 afquipélago demogrifico. Adveio, entiio, o transporie terresire, com as primeiras
ferrovias. O Brasil despertou-realmente para a necessidade de desenvolver seu transporte
terrestre por forga de grande parte de nossa Marinha Mercante - que era empregada nas
comunicagdes entre o Norte e o Sul do pals -, ter sido afundada por submarinos alemdes da IL*
Guerra Mundial, interrompendo, assim, o trifege de cabotagem e dificultando o de longo

curso, gue apenas s¢ movimentava as custas de-escolta de navios de guerra aliados.

Constatou-se, evidentemente, uma tomada de consciéncia coletiva de que a
perturbagio do fluxo internacional de cargas afetou sobremaneira o processo de

desenvolvimento econdmico do pafs,

Foi nessa conjuntura que o Brasil langou-se numa luta internacional ferrenha
para conquistar espago no transporte marftimo de seu fluxo internacional de cargas,
reformulande, ptimeiramente, toda a doutrina de liberdade dos mares entfio vigente e, em
seguida, colocando-a em pritica, através da implementagiio de fomento A inddstria naval

mediante adogdo de politica nacional de transportes marftimos.

! A sutora & Juiza Federal no Rio de Janeiro e obteve o titulo de Mesire em Direlto da Administragfio Pdblica na
Universidade Gama Fitho com a apresentagfio deste tema,
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Em 1958, houve a criagdo do Fundo de Marinha Mercante, dentro do programa
de metas de Juscelino Kubitschek, que, entretanto, somente surtiu efeito em 1969, com o
Decreto-lei 1°666, de 02 de juthe de 1969, modificado pelo Decreto-lei n°G87, de 18 de julho
de 1969, que veio estabelecer que toda carga comprada pela Administragiio direta e indireta da
Unido, Estados e Municipios deveria ser transportada por navios de bandeira brasileira ou por
navios afretados por empresas brasileiras. Dai, nos anos 70 ¢ 80, com base no Fundo de
Marinha Mercante e com essa politica de reserva de carga, observou-se grande

desenvolvimento de nossa Marinha Mercante.

Os valores das receitas de fretes de 1971, que totalizaram US$8!1 milhdes, dos
qn.'lais 42% em navios de bandeira brasileita — comparados zos de 1969, que totalizatam
US$541,3 milhdes, dos quais 34,3% em navios de bandeira brasileira — demonstrando, assim,
um incremento na receita glebal da ordem de 50% e um aumento grande na participagio da
bandeira brasileira que, em apenas dois anos saltou de US$185 milhdes (1969) para US$340
mithGes (1971) — foram produto da luta histérica do governo brasileiro em #mbito
internacional.

A politica entfio implantada pelo Brasil teve o mérito de firmar nova doutrina
internacional, desencadeando uma reagfio em cadeia, de forma a se tornar reivindicagdo de

toda a coletividade dos paises em vias de desenvolvimento,

A nova politica visava a uma redistribuigiio do bolo de fretes, o que, sem
divida, encontrou cerrada oposigio por parte do “estabelecimento maritimo”, que protestava
contra as normas administrativas governamentais brasileiras em defesa da armagic nacional,
haja vista que os oponentes eram compostos por um complexo de interesses que controlava

com exclusivo proveito préprio a atividade de transporte marftimo internacional.

A luta, no entanto, foi travada com serenidade e firmeza pelo Ministério dos
Transpottes - juntamente com o Itamaraty e os drgdos de Coméreio Exterior -, de forma a
reorganizar as Confer8ncias de Fretes (que hoje nfio existem mais) e a impedir que o sistema
ignorasse os interesses brasileiros de seguranga nacional e desenvolvimento econdmico,
porque, evidentemente, os paifses que dominavam o transporte maritimo internacional
esforcavam-se para evitar que os pafses menos desenvolvidos averiguassem a natureza e a

razdo do impacto de cada componente do item “setvicos” em suas economias.

39 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (57) 2003,

Ora, a histéria demonstra que, ainda que os paises em desenvolvimento possam
acumular saldos positivos nas suas transagles comerciais com o exterior, o malogro consiste
nos vultosos déficits no item servigos, incluindo-se os invisiveis, tais como o frete maritimo, o

que contribui para o nosso endividamento crbnico.

Entretanto, embera os paises em desenvolvimento tenham incrementado suas
frotas mercantes, nio conseguiram manter a distincia que os separava dos pafses
desenvolvidos, ja que esses 550 0s que também oferecem bandeiras de conveniéncia - o que
tornou-se cada vez mais usual para os armadores das grandes poténcias marftimas -, sem
olvidar que, nessas relagbes de troca, os granéis solidos ou liquidos, tais como cereais,
minérios e petrdleo, demandam fretes mais baixos que a carga geral, comandada pelos
produtos industrializados. Daj, os paises menos desenvolvidos t8m o dnus de pagar o fluxo

mais caro, o que representa verdadeiro processo de descapitalizagio.

Ocorre que, & época das Conferéneias de Fretes, era o oligopélio que fixava as
tatifas e, assim, negava-se a propria tese de “liberdade dos mares™, j4 que o acesso is cargas
nfio era garantido a todos 03 transportadores, porque nem todos eram admitidos nas tais
conferéncias.

Como tesposta & configuragio internacional, o Brasil iniciou a politica da
predomindncia dos armadores nacionais no trifego fundamental gerado pelo intercimbio

comercial com paises determinados.

Com o advento dessa politica, o Brasil demonstrou que as forgas de mercado
ndo poderiam atuar, por si sds, como reguladoras do valor dos fretes (pois a estrutura
oligepolistica imprimiu distoreGes no mecanisme de pregos, obrigando o governo a intervir
com o intuito de salvaguardar os interesses dos consumidores e restabelecer o equilibrio
entre as forgas de oferta ¢ procura), e, também, que no fechavam os portos iis demais nagdes
¢ nem proibiam as operages de terceiras bandeiras nos wéfegos fundamentais do Brasil,
deixando claro, apenas, que o acesso s cargas do coméreio exterior brasileire s6 é livre na

medida em que convenha aos interesses do Brasil,

Complementou-se a politica com o “principio da reserva de carga”, cujo
postulado bisico nada mais é do que o fato de que determinadas cargas, principalmente as

decorrentes das operagBes de importagio do Governo, s&o instrumentos para a implementagiio
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do principio da predominincia dos armadores nacionais nos trdfegos fundamentais do Brasil,
Essa prescri¢fio normativa vinha expressamente prevista no Decreto n°47.225, de 12 de

novembro de 1959, regulamentado pelo Decreto n® 55.231, de 15 de dezembro de 1964, que

estatufam tal principio.

A Comissiio de Marinha Mercante — CMM (posteriormente Superintend@ncia

Nacional da Marinha Mercante - SUNAMAM) consagrou esses principios na Resolugio

n°2.995, de 30 de maio de 1967, constitnindo a linha mestra de toda a politica brasileira de

transportes maritimos,

Mantende essa politica, o Decreto-lei n°666, de 02 de julho de 1969, ainda
vigente, também veio estabelecer, no artigo 2°, 4 carga prescrita brasileira, ou seja, aquela que
deverd, necessariamente, ser transportada em navios de bandeira brasileira, com ressalva,
evidentemente, -da reciprocidade, Tem o seguinte teor o referido artigo 2°:°Serd feito,
obrigatoriamente, em navios de bandeira brasileira, respeitado o principio da reciprocidade,
o transporte de mercadorias importadas por qualquer drgdo da administragéo piblica
federal, estadual e municipal, direta on indireta, inclusive empresas piiblicas e sociedades
de economia miste, bem como as importadas com quaisquer Javores governameniais e;
ainda, as adguiridas com financiamento total ou parcial de estabelecimento oficial de
crédito, assim também com financiamentos externos, concedidos a drgdos da administragdo

piblica federal, diveta ou indireta,”

Apesar das mudancas administeativas implementadas na década de 90,
com a Reforma do Estado pela Emenda Constitucional n°19/98 - a qual estruturou um modelo
de desempenho de acqrdo com uin planejamento -, essa politica de feserva de carga — ndo teria
l6gica ser diferente - foi mantida pelo art.10, IL, da Lei n°9432/97, que diz: “Art.10. Independe
de autorizagdo o afretamento de embarcacio:I - de bandeira brasileira para ¢ navegagdo de
longo curse, interior, interior de percurse internacional, cabotagem, de apoio portudrio e de
apoio maritimo; Il - estrangeira, quando ndo aplicdveis as disposicies do Decreto-lei n°666,
de 2 de julho de 1969, ¢ suas alteragdes, para ¢ navegagio de longo curse ou interior dede
percurso internacionalIIl — estrangeira a casco nu, com suspensdo de bandeira, para a
navegacdo de cabotagem, navegagio interior de pereurso nacional e navegagio de apeio
maritimo lHmitado ao dobro da tonelagem de porte bruto das embarcagies de tipo
semnethante, por ela encomendadas o estaleire brasileiro inséalado no Pais, com contrato de

construgdo em cficdcia, adicionado de metade da tonelagem de porte bruto das embarcagies
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brasileiras de sua propriednde, ressalvado o direifo ao afretamento de pelo menos uma

embarcacio de porte equivalente,”

Sabemos que a Reforma do Estado envolve tanto a etapa relativa ao principio
da livre iniciativa, contido nos artigos 1°, IV e 170 da Constitnicdo da Republica Federativa do
Brasil, o qual ganhou incremento, com tratamento no plane infra-constitucional, através da Lei
n°8031/90, instituindo o Programa Nacional de Desestatizagdo — PND, quanto a que diz
respeito & instituigio do “Plano Diretor da Reforma do Estado”, no qual se observa a
substitui¢ie do modelo burocrdtico de gestfio (que enfatiza a legalidade e a racionalidade
téenica) pele modelo gerencial (\Imitado para resultados e nfo para processos de controle).
Nesse processo, foi estabelecida uma diretriz especifica para cada tipo de atividade, sendo a

atividade.de regulacfio exclusiva do Estado porque pressupde o uso de prerrogativas,

A atividade de regulagiic pressupde competéncia legal para produzir normas e,
no yue diz respeito  teoria da regulagdo econdmica, é o papel que o Estade pode produzir na

economia-com uma intervencio leve a favor do Interesse do mercado.

Ocorre que, nos dias de hoje, em que predomina um cendrio econdmiico
internacional globalizado, temos gque estar atentos aos Objetivos Fundamentais da Repiiblica
Federativa do Brasil, notadamente para a construgio de uma sociedade livre, justa e soliddria
{CRFB, art.3%), que tem como coroldric a ordem social baseada no primado do trabalho ¢
objetivada no bem-estar e justica sociais (CRFB, art.193), eis que retrata o compromisso de

toda a sociedade brasileira, vista como sociedade articulada e estruturada.

Nesse contexto histérico, temos que observar que a Let n°10.233, de 05 de
junho de 2001, especificamente no que concerne 4 Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios — ANTAQ, da forma como foi promulgada, atende aos anseios da drea
trabalhadora envolvida (empresdrios e trabalhadores), segundo os principios constiticionais da
livre concorréncia e, também, do interesse piiblico no desenvolvimento e garantia do pleno

emprego nacionais.

Como Agéncia Reguladora, a ANTAQ desenvolve uma discricionariedade
técnica, que é, em suma, o préptio fundamente de validade das normas ‘que editard, e gque
pressupBe que a decisfio possa ser motivada também tecnicamente, em tempo econdmico e

obediéncia &s inovagBes tecnolégicas. Nesse sentido, as atribuigtes da ANTAQ prescritas no
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artigo 27, alterado pela Medida Provisdria n°2201, de 24 de agosto de 2001, reeditada sob o
ndmero 2217-3, de 4 de setembro de 2001, e por sua vez, por forga do artigo 2°, da Bmendz
Constitucional %32, de 11 de setembro dec 2001, ganhon verdadeiro “status” de lei, diz,
especificamente no inciso XXIV, que: “Art27. Cabe & ANTAQ, em sua esfera de
atnacdo: XXV — autorizar as empresas brasileiras de navegacio de longo curso, de
cahotagem, apoio portuirio, fluvial ¢ lacustre, o afretamento de embarcacies

estrangeiras para o transporte de carga, conforme disposto na Lei n°9432, de 8 de

Jjaneiro de 1997

Consoante prevé o artigo 29 da lei da ANTAQ, as autorizagdes somente setfio
concedidas s empresas ou entidades constituidas sob as leis brasileiras, com sede e
administragdo no Pafs, ¢ que atendam aos requisitos técnicos, econdmicos e jurfdicos
estabelecidos pela Agdneia. Ademais, permanece, a teor do disposto no artigo 31, a
competéneia do CADE para tratar dos fatos que configurem infragio de ordem econdmica,
Coroldrio disso ¢ o fato de que caberd 3 ANTAQ o dever de acompanhar as atividades dos
opetadores estrangeiros que atuem ou venham a atuar no transporte internacional com o
Brasil, visando identificar préticas ilegais. As empresas que, na época da instalaciio da
ANTAQ, jd fotem detentoras de outorgas expedidas por entidades pliblicas federais do setor

de transportes terdo seus direitos ratificados por meio de noves instrumentos de outorga,

A lei em comento teve o inciso IX, do artigo 27 (“IX — autorizar &s empresas
brasileiras de navegagdo de longo curso o afretamento de embarcacies estrangeiras pare o
Iransporte de carga prescrita, obedecido o limite do dobre da tonelagem propria da
solicitante, bem como autorizar o transporte de carga prescrita por empresa de navegacdo

estrangeira, respeitando os avordos internacionais e as diretrizes estabelecidas segunde o

disposie no art.19.”") vetado sob o fundamento de contrariar o interesse publico e por impor

limitagfio a0 mercado. Importa comentar, portanto, sobre a questdo da obediéncia ao “limite do
dobra da tonelagem pripria da solicitante” para transporte de carga prescrita, ferir o interesse

ptiblico e limitar o mercado.

Mas a Cincia do Direito nos fornece selugfo. Vimos que, apesar de nossa
histérica e herSica luta de inserciio no mercado internacional de fretes, ironicamente a
globalizagio nos chama @ fazer prevalecer os objetivos fundamentais da Repiiblica na
construgho de uma sociedade livre, justa e solidéria, calcada no primadd do trabalho & no bem-

estar e justiga socials (CRFB, artigos 3° e 193). Por conta disso, a reestruturagio da
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Administtagio Puiblica brasileira, com a instiftuigio de Agéneias Reguladoras, atribuin a
ANTAQ as funcées de regulagio do setor aquavidrio, baseada, entre outros, nos principios da
preservagio do interesse nacional e na promogio do desenvolvimento econdmico e social,

visando ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional,

A moderna Metodologia do Direito - que é pensar o Direito com validez
universal -, nos fornece tedo um estudo a respeito da prevaléncia dos principios (entenda-se
valores) juridicos insculpides nfie somente no artigo 11 da Lei n°10.233/2001, mas nos
principios gerais do Direito, estatuidos sobretude na Constituigio Federal e até

supraconstitucional, ¢ demonstram a superagfio das normas positivadas, a fim de defender a

eficdcia da regulagfo econdmica da Agéneia Reguladora, em conformidade com os fatos

sociais de seu setor de atuagiio, Por seu twrno, segundo o principio previsto no inciso IT do
artigo 3° da CRFB, que garante o desenvolvimento nacicnal, § vedado o retrocesso politico e,
assim, a nerma vetada virfa positivar, através de lei, o desenvolvimento nacional, obrigando as
empresas interessadas em disputar o mercado internacional de fretes no transporte de
mercadorias reservadas a terem, pelo menos, um navio préprio, ou seja, fazendo com que os

fretes gerados nédo constituissem evasdo de divisas.

Afinal, nfio podemos olvidar que estudos abalizados saciam a vontade da
sociedade trabalhadora brasileira de conhecer cada vez melhor as razes do Custo Brasil ¢
que, a deficiéneia do transporte maritimo, como elo impertante na cadeia produtiva, mais a
baixa produtividade dos portos brasileiros influenciam sobremaneira. E o transporte tem papel
predominante. Nesse sentido, na macrovisio do conjunto das atividades que compdem a
matrix industrial, que indicam os itens de custo mais importantes nos sistemas de produgio,
conversiio, distribui¢io dos produtes e prestagfio de servicos, fica patente que o componente

mais importante do processo & o transporte, fundamental para a realizagiio de todas as etapas.

Caberd & ANTAQ, como Agéncia Reguladora, apta a exercer intervengio no
dominio econdmico aquavidrio, reger-se pelos atributos da regulagio de monopdlios e
competicio, assuminde o papel de auténtica Agéncia Reguladora, através de uma

administragio pluralista e pluriorganizada,

Evidente que, segundo os principios insertos nos artigos 170 e 173, 4%, ambos

--da CRFB, s a Agéncia impede os empresirios de concorrer, ird impedir, também, a livre
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iniciativa, pois, em tese, quanto mais concorréneia, melhor, Da mesma forma, nem sempre
serd possivel acabar ou impedir monopdlios e, por essa razdo, é haver preciso a regulagio,

Pottanto, regulagéo ¢ equilibrio,

Eatretante, hd que se atentar para cutros principios constitucionais, alids,
principios de eficdcias imediata e dirimente, que sfo da garantia dos valores sociais do
trabalho, da busca do pleno emprego ¢ do desenvolvimento nacional (CREB, artigos 1%, IV e
170, VIIT; e 3°, 11).

Na prética, na falta de norma positivada para a carga prescrita brasileira, a
aplicagfio desses principios juridicos, tanto pela ANTAQ quanto pelo Poder Judicidrio, serd
imprescindivel pela ANTAQ,

Afinal, sob o prisma do principio da Jegalidade, pois que a ANTAQ herdou, do
ordenzmento juridico vigente ¢ compativel com a Constituigfio Federal, as normas: positivag
entdo existentes e regulatérias do mercade aquavidrio, tais como as que dispbem sobre os
regimes de navegacho, insertas no artigo 5° parfgrafos 1° a 3° da Lei n°9.432, de 08 de
janeiro de 1997, o gual, reporta-se & obrigatoricdade de transporte em navio de bandeira
brasileira, instituida pelo Decreto-lei n°666, de 02 de julho de 1969, ainda em vigor, Estatuem
o referido art.5° e pardgrafos da Lei n°9.432/97, que:“drt. 5° A operagiio ou exploragdo do
transporte de mercadorias na navegacdo de longe curse é aberta aos armadores, is
empresas de navegagcdo e as embarcacdes de todos os paises, observados os acordos
Jirmados pela Unidio, atendido o principio da reciprocidade.§ 1° As disposigdes de Decreto-
lei n°666, de 2 de julhio de 1969, ¢ suas alteragies, 56 se aplicam as cargas de importagéio
brasileira de paises que pratiquem, direfamente on por intermédio de qualguer beneficio,
subsidio, favor governamental on prescrigdo de eargas em favor de navio de sua bandeira,§
2" Para os ¢feilos previstos no pardgrafo anterior, o Poder Executivo manferd, em cardter
permanente, a relagdo dos paises que estabelecem protegdo as suas bandeivas.$ 3° O Poder
Executivo poderd suspender a aplicagio das disposigdes do Decreto-lei n°666, de 2 de Julho
de 1969, e suas alteragdes, quando comprovada a inexisténcia ou indisponibilidade de
embarcagées operaday por empresas brasileiras de navegagdo, do fipo e porte adequados ao
transporte pretendido, ow quando estas ndo oferecerem condigdes de preco e prazo

compativeis com o mercade internacional.”

Interpretando sistematicamente a norma positiva acima, exige o pardgrafo
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primeiro, para o fim de garantir o descnvolvimento nacional e do pleno emprege, que a
operagfio _ou exploragio do transporte de mercadorias subsidiadas ou com fa\?o_res
governamentais, na navegagdo de longo curse seja feita, em regra, por navie de bandeira
brasileira. Porém, como a Lei n°9.432/97, por ndp dispor expressamenile desse requisito —
possuir pelo menos um navio préprio - como necessirio i caraclerizagio de empresa
brasileira de transporte aquavidrio, deixou uma brecha para que algumas empresas, que nio
possuem navios de bandeira brasileira, sob o diulo de “cobertura de bandeira”, obtepham
autorizagdes, por forga de decistes judiciais - que traduzem o pensamento especulative que
enfrenta o preblema do ideal juridico da livre concorréneia -, para operarem no fransporte de

cargas proscritas, simplesmente afretando navios estrangeires.

Os fundamentos apresentados por essas “empresas de papel” nas peticdes
ditigidas ac Poder Judicidrio argumentam que o requisito em comento nio consta de norma
legal, mas infra-legal - Portaria n°6, de 05 de janeiro de 1998 (gue aprova Normas para
Outorga de Autorizacdo para Operagdo de Empresas Brasileiras de Navegagdo de Longo
Curso, Cabotagerm, Apoio Portudrio e Apoio Marftimo) e Portaria n®444, de 10 de dezembrp
de 1999 (que dispde sobre as normas que estabelecem os critérios ¢ o5 procedimentos gire
d?verﬁo ser observados na liberagdo de embarcagdo para o transporte de cargas reservadas
a bandeira brasileira e para o afretamento por tempo, por viagem e a casco nd, de
embarcagdes estrangeiras por empresqa brasileira de navegogdo, nas navegagdes de

cabotagem e de apoio poriudrie), ambas baixadas a época pelo Sr. Ministro dos Transportes.

Podemos dizer que a outorga judicial viria conferir atribuigiio de peso maior &
uma garantia concorrencial de mercado, anulando-se totalmentc os principios constitucionais

do desenvolvimento e busca do pleno emprego nacionais.

_ Se atentarmos que a livre concorréncia, a garantia de desenvolvimento nacional
¢ a busca do pleno emprego, de per si, sfio principios normatives ou direitos fundamentais
insculpidos todos, expressamente, na Constituigio da Repblica Federativa do Brasil de 1988,
-temos, entfio, que, primeiramente, observar que nenhum deles € absoluto ou ilimitado para o
fim de, incidindo um, eliminar o{s) outro(s). No estudo do conflito entre tais valores - ou
_colisfio entre esses direitos, no dizer de José Carlos Vieira de Andrade “se nm dos direitos é
afetado no sex conterido essencial, entd@o é porque estamos perante uma situagdie de limites

imanentes”,
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Por outro lado, se entendermos que alguns valores ou direitos difusos nio estio
expréssos, mas implicitos, os limites imanentes deverdo fazer-se através de interpretagio,
tendo em vista que, no caso, esses principios envolvem uma gama de conceitos juridicos
indeterminades, tais come “desenvolvimento nacional” e ‘“interesse publico™ que,
evidenternente, impde condigbes ¢ reservas a cutros direitos. Destarte, se considerarmos que a
ordem constitucional ndo € hierdrquica, tem-se que, em respeite i unidade constitucional, e,
sem afetar o niclzo essenclal de gualquer desses direitos envolvidos, ponderar, através do

método da concordincia pratica.

Portanto, € nosso dever objetar com o positivismo ético, segundo o qual

devemos obedecer & uma lei justa.

A transigfio que vem sendo operada a partir das tltimas décadas do século XX,
velo demonstrat a importincia dos principios jurfdicos para a estruturagio ¢ a autntica
substanciagdo do sistema juridico. O sistema passou a ser aberto, admitindo-se, na mais
recente metodologia juridica, que o juiz, nas suas ponderagtes, reconheca a “law in action”, j4
que nem semptc o modelo subsuntivo (que expressa o principio da regularidade) leva 2

resolugBes corretas,

Nesse passo, a lel deixou de ser a tnica fonte do Direito, i. e., tinica fonte de
qualificacfio, jd que os princpios vieram assumir um posicionamento &s vezes superior i lei,
como ocotre no caso de uma lei ser invdlida perante o atual ordenamento juridico, ot mesmo,
guande o juiz deva decidir com eqiiidade. Claro que ndo estd ocorrendo umn total abandone do
positivisme jurldico, pois o contributo, sobretudo de Kelsen, para a ciéncia do Direito, foi
trazer 2 metodologia de interpretagiio da norma juridica segundo o modelo piramidal, estando
no dpice desse sistema, uma norma fundamental, que Perelman veio idealizar comeo
“politicamente justo”, na medida em que se realize, pele menos de modo aproximado, e

“filosaficarmente justo” - que corresponde ao estdgio de conhecimento de cada época.

Lembremos, ainda, que o positivismo juridico ndo leva em consideragio o
contetido da norma, mas a sta forma, notadamente a forma segundo a qual ela é produzida. E
esse € o caso concreto que ora analisamos, ou seja, que empresas de papel vém operando no
mercado de fretes do comércio exterior do Brasil, valendo-se de dircitos conferidos 3s

empresas nacjonais, com fundamento de que a exigéncia normativa se dd em sede infralegal.
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Ora, por essas e outras, toda essa transformagfio que vem sendo operada na
ciéneia do Direito & produto de cortes epistemoldgicos, nos quais se vem, continnamente,
construindo um novo pensar ¢ constatando-se novas maneiras do agiv humano, necessitando-
ge, por isso, uma justica material, i.c., do “case concreto”. B o méximo de consciéncia
.possivel ou a critica do racionalismo sobre o irracionalismo ou, ainda, a criatividade
surpreendendo, a fim de se obter decisGes justas. As tcorias modernas dos principios vém se
gcupando, continuamente, em formular propostas que levem o legislador & uma tomada de
consciéncia do “senso comum”, porque, o titular do poder estd, também, vinculado pela boa-
fé na relagiio com aqueles que estiio submetidos ao seu poder, porque a ele cabe maior
liberdade que ao juiz na escolha das normas que afetardo todas as pessoas, sem esquecer gue

situagTes de fato idénticas podem ter que ser tratadas diferentemente de hoje para amanhd,

Quanto ao papel que cabe ao juiz, também & reservado, nas modernas teorias, 0
desenvolvimento da argnmentagio nas decistes, a fim de se poder ter um minimo de controle
dos valores utilizados, j4 que todo valor é “arbitrdrie”, pois que nfo existe nenhuma justica
absoluta, perfeita, fundada na razio. Dai, vdrios autores postulam o relativisme axiolégico, a
fim de preséupor que a fungio que cabe ao Direito, em todas as épocah;, ¢ de fundamentar ¢
manter uma sociedade pacffica ¢ duradoura entre os membros da c_omunidade juridica.

1

No caso sob anlise, tem-se que atentar para os principios, insculpidos na Carta
Magna que protegem o principio da livre concorréncia a luz dos interesses nacionais, segundo
a efiedcia axiolGgica de taf principio. A exegese das normas insertas nas Portarias n°6 e n°444
do Ministério dos T.ranspoftcs nfio estd em dissondncia com a Lei n°9.432/97, ji que esta, ac
reportar-se ac Decreto-lei n°666/69, veio condensar o ordenamento juridico entfo vigente. O
Decreto-lei n°666/69 ¢ expresso, no artigo 5°, quando prescreve que:“ArL.5° Para os fins
deste Decreto-lei, considera-se navio de bandeira brasileira o navio afretade por empresa

brasileira devidamente autorizada a funcionar no transporte de longo curse.”

A lei, expressamente, remeten a valoragio da consideragfo da autorizagfo ao
ente regulamentador, agora reguiador, do mercade aquavidrio, Para cumprir esse mister, a
autoridade administrativa prescreven em normas infra-legais, quais os critérios técnicos
objetivos para outorga dessa autorizagdo, especificamente no artigo 5° da mencionada Portatia
1°6/98.%Art.5% A empresa deverd possuir pelo menos uma embarcagdo inscrita no Registro
de Propriedade Maritima, em lIrdfego, operande comercialmente, além de capital minimo

integralizado de! omissis,
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A valoragio juridica a considerar revcla auténtica razoabi lidaclé ¢ substanciagio
da igualdade na livre concorrdicia, visando proteger a ordem econdmica, cis que, registrog
oficinis revelam que cerca do triplo que é pago a titulo de fretes - expressos em milhares de
délares - vém configurando evasio de divisas por parte das “empresas de papel”, ¢ danosas 3
economiz nacional e, portanto, ao desenvolvimento do Pais e & busca do pleno emprego

nacional,

t

Dai, nfio hd que se falar no fato de néio estar a norma acima subscrita em lei em
sentido estrito, porque a conduta principat o estd até mesmo na Lei Fundamental, quando no
artigo 174 se prevé gue ao BEstado cabe exercer a regulagdo econdmica, e, repita-se, a Lei
n°9.432/97, expressamente reporta-se a0 Decreto-let n°666/G9, para estatuir essa 16gica,

inclusive, na excegiio A regra prevista no pardgrafo 3° do artigo 5°.

Considerando que a Lei da ANTAQ (eve vetada uma norma expressa
prescrevendo a exigéncia legal da empresa brasileira operar no lopgo curso com pelo menos
um navio préprio, entende-se que a discussdo vai continuar ou mesmo aumentar, j4 que o
mercado regulatdrio aquavidrio é um selvagem 'cﬁlﬁpd ﬂe Iutas de interesses, Provavelmente,
reforgamos, a solugdo esteja na plena realizagio dos principios jurfdicos da transparéncia e da
participagfio, mais do que nas prescrigGes legais positivadas, pois através de reunides
consultivas cont os integrantes do setor e, sem diivida, de audigncias piblicas e procedimentos
claros e criteriosos, se almeje otimizar o maximo de justica na regulagio do mercado, Afinal, a
altribuigio de gerir ¢ prerrogativa da Administrago Piblica, ainda que certos poderes e

competéneias se ddem através de delegagio legislativa.

QO Brasil, como Bstado Democritico de Direito, pressup@e como interesse
pliblico legitimo o fortalecimento da inddstria nacional de fretes marf timos, a fiin de promover
o desenvolvimento nacionzl como objetivo fundamental da Republica, Mais do que um
principio constitucional, a i'egra estatui um dever constitucional de peso preponderante face a
outros principios garantidores de livre' concorréacia no mercado regulado pela'AN’I‘AQ. Daf,
como o Poder Estatal € um s6, seja sua expressfo através do Executivo, do Legislative ou do
Judicidrio, a sua natureza juspolitica ndo & livre, mas vinculada ao interesse ptiblico que o

legitima e que & mais amplo que a legalidade que o qualifica.
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Inconcebivel, portanto; entendimento diverso, eis que o principio da
legitimidade do Poder Estatal nfio lhe pode ser antagdnico, ou seja, ser contrdrio ao interesse

piiblico que o fundamenta,

Ora, sendo a autorizagéio ato administrativo unilateral, discriciondrio ¢ precdrio
pelo qual a Administragiio faculta ao particular, in casu, a exploragéic de atividade de utilidade
piblica, esld-a mesma sujeita ao poder de policia do Estado. Portanto, a precariedade da
autorizagde implica na sua cassagio, sendo, assim, legitima a Portaria n°6, ao estabelecer, v, g.
no artigo 4° ¢ incisos [ a IT, da artigo 5° critérios gerais para expedi¢io de autorizagfio para

empresas brasileiras de navegagfo operarem no transporte aquavidrio de cargas reservadas.

Releva ainda mencionar que a referida Portaria n°6 do Ministério dos
Transportes nfo tem o conddo de inviabilizar o funcionamento de qualquer empresa de
navegagio que se habilitc a concorrer no setor aguavidrio, pois que retrata a situagfio de carga
reservada a navios de bandeira brasileira nos termos do artigo 2° do Decreto-lei n°666/69 cfc o
artigo 3° da Lei n°9.432/97. Ou seja, no mbito do comércio exterior, a aludida norma,
posteriormente circunscrita- i regra do pardgrafo 1°, do artigo 5°da Lei n°9.432/97, prescreve
que a carga reservada ¢ apenas representada por mercadorias importadas por érgéos piblicos
ou com favores governamentais, tais como as que sfio adguiridas com financiamento, total on
parcial, de estabelecimento oficial de crédito, assim, também, com financiamentos externos,
concedidos a drgfos da adininjstrago priblica federat, direta ou indireta. Bssa estipulagfio nada
mais retrata que a evidéncia dos mecanismos protecionistas do Direito Internacional,
legitimando as barrciras 4 livre circulagfio internacional de bens e servigos crindas por outros

paises A essa atividade altamente subsidiada pelos pafses mais desenvolvidos.

A mesma ldgica jurfdica se aplica d Portaria n°444 do Ministétio dos
Transportes, que se limitou a regular, no imbito da sua competdneia, os afretamentos de

embarcagdes estrangeiras para o transporte de cargas reservadas e de cargas na cabotagem,

Como se v&, é importante que o Poder Judicidrio esteja atento aos parfmeiros
tracados pelo Poder Piiblico como motivadores do ato de outorga, pois que, sendo a
autorizagdo ato discriciondrio, a motivagdo de sua outorga depende de conveniéneia e
oportunidade administrativa, levando-se em consideragfio, sempre, o interesse piiblico. A
anulabilidade desses critérios infralegais estaria restrita 4 configuracfo de desvio de poder ou

de finalidade, ie., s¢ acaso a Administragfio buscasse fim diverso daquele a ser alcangado
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através dag referidas autorizagdes. Portanto, quandoe demonstramos alhures que um dos fatores
de pelitica industrial nacional para a promogio do desenvolvimento do Pafs ¢ da busca do
pleno emprego e, assim, do interesse piiblico nacional, & o ressurgimento da construgdo naval
brasileira, significa que essa faganha vird resgatar uma preciosa mercadoria invisivel, que ¢ o
fiete gerado na prestagdo de servigos marftimos internacionais, pois a armagdo ¢ wma indiistria
empenhada nio apenas na produgio de fretes maritimos mas, sobretudo, na criagiio de muitos
empregos, Para tanto, hd que se proteger a empresa nacional, incentivando-a, prestigiando-a,
protegendo-a de alienigenas desconhecidos, dos “global players”, orientados apenas a produzir
desvantagens na construgiio de uma frota no Pafs e, dessa forma, se revelando autdnticos
usurpadores de direitos que o Poder Estatal confere aos nacionais que atendem ao interesse
publico legitimado - participagiio no volume do trifego maritimo internacional fundamental -
sob pena de se estar sobrecarregando as geragSes futuras no resgate desses direitos e no

pagamento-de um eterno “Custo Brasil”, mormente num nundo globalizado.

Destatte, nfio pode haver divércio entre a armagfo nacional e o Poder Estatal,
pois o poder naval, estrategicamente, afeta a prépria seguranga nacional, garantida, pelo

menos em dltima instineia, pelo Poder Judicidrio, que o fard sem se afastar da legitimidade,

por seu turno, vinculada ao interesse piiblico que a fundamenta.

Caberd nio apenas ao juiz, mas 4 prépria ANTAQ, visualizar o principio da
livre concorréncia sol o prisma da eficdcia axioldgica do sistema normative, o qual ¢ limitado
pelo Estado Democritice, segundo os preceitos legitimadores que garantem o objetivo

fundamental da Repuiblica, que veda o retrocesso politico.

Ainda que os principios constitucionais do desenvolyimento nacional e da
busca do pleno emprego tenham eficdcia imediata, e, portanto, efeito dirimente sobre outros
principios e, que a norma infralegal garantidora dos requisitos da empresa nacional tenha
eficicia otimizadora, e, assim, sejam suficientes para inspirar 8 ANTAQ a atuagfo regulatéria
do mercado aquavifrio para efetivar a protegio da bandeira nacional, seria importante a edigio
de norma legal restabelecendo em parte o inciso IX do artigo 27 da Lei n°10,233/2001, Qu
seja, estamos propondo uma solugdo para o atavismo positivista.

N&o menos importante é alterar a Lei n°10.233/2001, no sentido de fazer
constar no Ambito da ANTAQ o Conselho Consultivo, a exemplo da ANATEL, como garantia

dos principios da participagdo e da transparéncia das decistes.
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Com essas estipulagdes cremos que estarfio plenamente expressos, lanto que o
transporte de cargas imporiadas pela Administragfio Piblica ou com favores governamentais
serd privativo de mavios de bandeira brasileira, quando presentes, cumulativamente os
requisitos legais, quanto & transparéncia e participagio dos eventuais interessados na

concorréncia do transporte aguavidrio.

Segundo o principio da realidade, estas sugestdes, se implementadas,
conteibuirfto para a pacificagio social dos contlitos de direitos envolvidos e, também, para o
estimulo de bem administrar o interesse piiblico especifico que é o iransporte internacional

marftimo.
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